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RESUMO

Parcerias entre governo e organizagdes sociais vém tornando-se uma importante
ferramenta para a execu¢do de politicas publicas. Paulatinamente, estas associacdes ampliam
seu escopo abarcando governos de diferentes jurisdicdes, ONGs e comunidades. A medida
que se intensifica a interdependéncia dos atores, a linha entre publico e privado ¢
redesenhada, surgindo novas formas de ac¢do social coordenada ou governanca. Este estudo
baseia-se nas evidéncias empiricas obtidas a partir de entrevistas em profundidade, feitas com
praticantes dos governos dos estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sao Paulo, para
estabelecer o modelo conceitual dessas parcerias, identificado aqui como direcionamento de
redes de politica publica. Esse modelo facilita o entendimento das relagdes existentes no
Brasil entre governos estaduais e seus parceiros, e auxilia praticantes e politicos a isolarem

falhas e a aperfeicoarem a execucdo de seus programas em conjunto com a sociedade civil.



ABSTRACT

Government—nonprofit partnerships are becoming an important means of governing
and managing public programs. They increasingly involve community, nonprofit
organizations and government bodies of multiple jurisdictions. As the interdependence among
actors increase, the line between what is public and what is private is redefined and models of
social co-ordination or governance evolve. This study uses empirical evidence gathered from
in-depth interviews of practitioners from three prominent Brazilian states to set out a model of
the local cooperation, the steering of public networks. The model assists in understanding the
relations between state governments and nonprofits, as established in Brazil, and helps

practitioners and politicians locate failures and improve on their execution.
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1 PROBLEMA

O modelo organizacional do Estado estd em transi¢do. Paulatinamente, a estrutura
hierarquica provedora verticalizada de complexos bens e servigos cede espaco para o que
Castells (2001) denomina Estado-rede: um novo papel de articulador de complexas relagdes
envolvendo sociedade civil e mercado. Consequentemente, as fronteiras desse Estado-rede
passam a ser problematicas e a administracdo publica contemporanea deve lidar com o

desafio de como gerir essas complexas relagcdes visando atender a uma dada demanda social.

Apesar dessas novas dificuldades, experiéncias em que Estado e sociedade atuam
simultaneamente numa politica ptblica sdo cada vez mais numerosas. Assim, uma vez que o
Estado assume o papel de articulador entre sociedade e mercado, o que caracteriza e
diferencia a gestdo desse novo arranjo de multiplos atores? Apresento, portanto, um modelo
analitico que visa descrever e operacionalizar essas novas relagdes do Estado com seus
parceiros, construido a partir de evidéncias de campo colhidas em Minas Gerais, Sdo Paulo e

Rio de Janeiro.

1.1 Introducio

No mundo das ciéncias naturais, a adogdo da teoria da relatividade e da fisica quantica
provocou uma mudanga epistemologica radical: a ciéncia deixou de procurar leis imutaveis,
que descrevessem o suposto mecanismo cartesiano da natureza, e passou a enxergar um
universo onde as conexdes importam mais que os objetos, em que sistemas sdo as unidades
explicativas e a incerteza, um principio subjacente. A nova fisica lida com um mundo descrito

por Capra (1982) como holistico, organico e ecoldgico.

Num paralelo tardio com as ciéncias naturais, os paradigmas fundadores das ciéncias
sociais também estdo sendo abandonados ou confinados a posi¢do de explicacdes de situacdes
particulares. Assim como a separagdo entre onda e matéria, provada falsa por Einstein, antigas
categorizacdes no campo das ciéncias sociais se revelam insuficientes para explicar
fendmenos na sociedade. De fato, Santos (2002, p. 15) afirma que as dicotomias

sujeito/objeto e sociedade/natureza sdo verdadeiras “violéncias epistemoldgicas”.



O campo' da administragio publica é prodigo em distingdes e, no escopo deste estudo,
interessam de perto oposi¢des como governo/sociedade, publico/privado e Estado/individuo.
Diante das crises econdmicas e politicas do final do século XX, do concomitante surgimento
das novas tecnologias de informacdo e comunica¢do, das multiplas identidades do cidadao e
do dramatico crescimento do terceiro setor, até que ponto essas dicotomias ainda tém poder
explicativo? Estard um novo modelo de Estado emergindo para superar o Estado de bem-estar

social?

O modelo de Estado responsavel pelo bem-estar social foi disseminado apos a
devastacdo causada pela II Guerra Mundial, e alcangou, principalmente na Europa ocidental,
os mais variados aspectos da vida de seus cidaddos. Nas democracias sociais, o cidaddao
passou a contar ndo s6 com variados servigos publicos de qualidade como também com
garantias de renda minima em caso de fracasso no mercado de trabalho. Esses Estados foram
paulatinamente ampliando seu tamanho e atribui¢des para responder a uma demanda sempre

crescente, tornando-se o padrdo pelo qual o Estado Brasileiro ¢ frequentemente medido.

No entanto, mesmo nas democracias mais ricas do planeta, esse modelo verticalizado
de Estado entra em crise e novas forgas centrifugas ganham impulso. O imperativo da
eficiéncia em tempos de crise e a “revolucdo associativa” que criou um terceiro setor global
(SALAMON, 1994, p. 109), além da busca da participacdo da sociedade civil e das solucdes e
recursos do mercado — aliados a variedade das demandas de uma sociedade cada vez mais
plural e diferenciada —, forcam a fragmenta¢do do mondlito estatal. A consequéncia disso ¢
que a gestdo publica no Brasil e no mundo passa por grandes e seguidas reformas que
enfraquecem ortodoxias passadas, gerando configura¢des mais plurais de gestdo publica,
conhecidas, segundo o caso, por administragdo gerencial, new public management ou

governanga (PECI, 2007a; RIBEIRO, 2002; SARAVIA; GOMES, 2008).

O Estado resultante de todos esses embates caracteriza-se por, progressivamente,
compartilhar a autoridade com uma intrincada constelagdo de organizacdes. Mercado e
organizagdes nao-governamentais (ONGs) passam a integrar com o Estado uma rede de

instituigdes, variavel segundo a politica publica em questdo. O centro dessa rede ¢ menos

1 o~ . . r ~ . . .
Em uma das defini¢des de Pierre Bourdieu, campo é uma arena em que estdo em jogo forgas intelectuais e
relagdes de poder, de uma maneira ampla, incluindo evidentemente ndo apenas a academia, mas também
todos os atores participantes.
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obvio e os nos apresentam diferentes dimensdes, além de terem relacdes frequentemente

plurais e assimétricas.

De fato, sucessivos governos vém tentando alavancar todos os ativos disponiveis em
maos de terceiros, pertencam esses ativos ao mercado ou a sociedade. Em um ambiente de
permanente restri¢do fiscal, atrair capitais privados por meio de parcerias publico-privadas
(PPPs), por concessdes ou privatizacdes — e, pelo lado da execugdo das politicas publicas, a
articulagdo com a sociedade civil organizada — apontam um caminho que vem sendo
progressivamente experimentado no Brasil pelas diferentes esferas de governo, notadamente,

as subnacionais.

Este estudo buscou nesse ambiente diversificado iniciativas que constituam
experimentos de uma estrutura organizacional na qual a hierarquia ceda sua centralidade a
uma maior participagdo e organicidade. Embora as iniciativas nessa dire¢do se multipliquem
por todo o pais, este trabalho utiliza as experiéncias de trés estados” brasileiros para responder
ao problema de pesquisa: Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais. Trata-se de um estudo
amplamente exploratorio sobre as especificidades de gestdo da execugdo em parceria. O
resultado da investigagdo ndo carrega pretensdes normativas®, tendo como objetivo criar um
modelo analitico fundamentado nas evidéncias de campo, que habilite a investigacdao

sistematica da coordenacao entre Estado, mercado e sociedade.

1.2 Objetivos

Este trabalho tem um objetivo principal e quatro objetivos intermedidrios, descritos a

seguir.

2 Neste trabalho, sempre que a palavra estado referir-se a sub-unidade da Federagdo, sera grafado com

minuscula. A grafia Estado sera utilizada apenas para referir-se aos Estados nacionais e soberanos.

> Em outras palavras, ndo se produzird um dever ser, mas, a partir das regularidades encontradas nas diversas
iniciativas estudadas, sera criado um modelo analitico coerente, uma taxonomia das relagdes ndo hierarquicas
entre Estado e seus parceiros.
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1.2.1 Objetivo principal
Desenvolver um arcabouco analitico para descrever e operacionalizar as
especificidades da gestdo das parcerias do Estado com organizagcdes da sociedade civil,

visando a execugdo de politicas publicas.

1.2.2 Objetivos intermediarios

Como forma de direcionar a pesquisa, e visando reunir os subsidios necessarios para
se chegar a uma resposta a questdo central, foram estabelecidos os seguintes objetivos
intermediarios:

1. examinar a dicotomia entre bens publicos e privados, buscando seus meios-tons e
uma tipologia que facilite seu agrupamento;

2. criar uma grade analitica a partir do referencial tedrico para orientar a pesquisa de
campo e a codifica¢do inicial dos resultados;

3. 1identificar, nos estados escolhidos, as secretarias e (pelo menos) trés organizagdes
relevantes em que a atuagdo seja conjunta com o Estado — mas sem subordinacao
hierarquica —, para nelas executar o campo da pesquisa;

4. conceituar, a partir da analise dos dados obtidos no campo, as particularidades da

gestao dessas iniciativas por parte do Estado.

1.3 Delimitaciao do estudo

Embora grande parte do chamado terceiro setor execute efetivamente politicas
publicas ao complementar de forma independente as acdes do Estado — notadamente, em
areas como educagdo, servico social e saude —, este estudo ndo tenta comparar e obter dados
dessas iniciativas. Tipicamente, essas acdes sdo majoritariamente financiadas com recursos de

origem privada, com pouca ou nenhuma coordena¢do da esfera governamental.

Um primeiro recorte do estudo é, portanto, o dos casos em que hd uma acdo
coordenada entre sociedade civil e Estado, com este no papel de coordenador, financiando
parcela significativa — mas idealmente ndo a totalidade — dos bens ou servigos prestados. Por

ndo visarem ao lucro, as organizag¢des da sociedade civil também trazem para a parceria seus
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ativos e sua captacdo de recursos junto a terceiros. Essa esperada captacdo de recursos
externos, ainda que se trate simplesmente de trabalho voluntario, exclui do recorte aqui
pretendido o mercado ou as empresas contratadas pelo Estado, ndo importando a finalidade do

contrato.

Outro vetor de delimitacdo ¢ o tipo de gestdo dessas parcerias: aqui sdo abordados
governos que, em vez de optarem por parcerias submetidas a controles formais tradicionais,
realizaram um efetivo compartilhamento da formulag¢do, da implementacdo e do controle,

configurando o ambiente chamado no Quadro 1 de governanca social.

Estagio 1 Estagio 2 Estagio 3

Governanga social: gestdo de

Convénios, contratos, Implementacdo de modelos de A
~ . N redes multi-institucionais —
termos de cooperagdo: | parceria: Organiza¢Ges canacidade de formulacio
controles formais e Sociais, OSCIP & modelos cap N §40,
. . o implementagdo e controle
procedimentais hibridos

compartilhados

Quadro 1 — Estagios das parcerias entre governo e instituicdes nio-governamentais
Fonte: Martins (2007).

Esse critério nos leva a considerar um nimero reduzido de governos estaduais —
notadamente, Minas Gerais, Sdo Paulo e Pernambuco — e apenas uma iniciativa federal, a

Casa Brasil.

1.4 Relevancia do estudo

A relagdo do Estado com a sociedade civil e o mercado vem sendo profundamente
alterada desde a publicacdo em 1995 do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(BRASIL, 1995). Tendo como fonte de inspiragdo o new public management (NPM)
(BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006; RIBEIRO, 2002; SARAVIA; GOMES, 2008), foi
criada, em nivel federal e em varios estados, legislacdo especifica agregando o setor
voluntario a iniciativas governamentais. Muitas vezes, por razdes técnicas — e também
pressionados a cumprirem leis como a de responsabilidade fiscal —, os governos passaram a

atuar com o mercado ou com a sociedade civil, em vez de recorrerem a funcionarios publicos.
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No entanto, a literatura brasileira sobre gestdo que trata desse fenomeno ainda ¢
incipiente. Estd centrada no estudo da sua principal ferramenta gerencial, o contrato
(PACHECO, 2006; SALGADO, 2006), e, principalmente, na andlise comparativa de
desempenho entre as unidades sob administragdo direta e sob parceria (CANABRAVA et al,
2007; CARDOSO, 1999; COSTA, 2005; IBANEZ et al, 2001; QUINHOES, 2008).

Praticamente, inexiste literatura focada na gestdo das relagdes interorganizacionais que
se produzem entre as diferentes jurisdicdes governamentais € seus parceiros numa
determinada politica publica. Trata-se, certamente, de uma area de interesse para os estudos
de administracdo e para a qual este trabalho tem a pretensdo de contribuir, ao elaborar
rudimentos de uma teoria operacionalizavel, um modelo aplicével a gestdo pelo Estado de

suas relagdes com as redes executoras de politicas publicas.

A expectativa ¢ a de que este estudo sirva como instrumento de reflexdo, com vistas ao
aprimoramento da teoria, para que esta dé conta da crescente complexidade da administra¢ao

publica brasileira.
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2 REFERENCIAL TEORICO

A gestdo e as proprias organizagdes prestadoras de servigos publicos no Brasil
atravessam um periodo de transformagdo desde a redemocratizacdo e a promulgacdo da nova
Constituicao Federal em 1988. Por todo o mundo, independentemente da existéncia de marcos
tdo claros como o brasileiro, governos vém langando grandes programas de “reforma” ja ha
mais de 20 anos. Ortodoxias e modus operandi naturalizados desde o pos-guerra ja nao

funcionam. H4a uma dire¢ao comum a essas reformas?

NPM, governanca, reformas de publiciza¢do e administracdo gerencial em oposicao a
burocrética, todas utilizam elementos da gestdo privada, tomada como virtuosa.* Talvez,
justamente, a erosdo dessa fronteira entre a gestdo publica e a privada seja um dos aspectos
unificadores dessa onda de reformas. Embora a recente crise financeira nos paises
desenvolvidos tenha criado demanda por maior regulacdo e, consequentemente, trazido o
Estado de volta para o centro da arena econdmica, os métodos estatais de gestdo baseados na

codificacdo e na hierarquia ndo foram igualmente reabilitados.

Esta secdo comega mobilizando a teoria que permite ampliar a compreensao desse
Estado articulador de mercado e sociedade civil, especialmente, na execugdo de politicas
publicas de cunho social. Em seguida, detalha o caso brasileiro e delimita o campo de estudo.
Finalmente, com base nas referéncias tedricas abordadas, levanta questdes a serem levadas ao

campo.

2.1 Compreendendo o Estado-rede

Esta subsecdo aborda a literatura de ciéncias politicas e seu estudo sobre governanga e
redes de politica publica. As contribui¢des principais vém da vertente anglo-saxonica, embora
suas contrapartidas originadas na Europa continental e no Brasil - esta, normalmente,
centrada em estudos de casos — também sejam abordadas. Por outro prisma, o da teoria

economica, sdo discutidos a tomada de decisdo sobre o melhor candidato a fornecer

* Esse parece ser o ethos destes tempos: a administragdo burocratica deve, segundo a ideologia corrente, ter seu
campo de trabalho drasticamente reduzido, sendo aplicados os principios da gestdo privada onde for possivel.
Mesmo os criticos dessa idéia alegam que ndo € a burocracia que ndo funciona, mas sua implementagdo
parcial ou degenerada (LYNN, 2001). No Brasil, ¢ comum ouvir-se a alegacdo de que antes de se
implementar a administragdo gerencial, seria o caso de implementar primeiro a burocratica. Isto é, apenas a
burocracia ideal encontra defensores.
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determinado bem e alguns provaveis conflitos gerados pela op¢do de se firmar contrato para

esse fornecimento.

2.1.1 O debate entre governang¢a e NPM

A aceitagao crescente de governanc;a5 como um conceito-chave da organizacdo de um
Estado menos hierarquico e mais horizontal, coordenador de atores da sociedade civil e do
mercado, ¢ muito difundida, chegando mesmo a substituir a ideia de administracdo publica
em textos de ciéncia politica (FREDERICKSON, 2006; MILWARD; PROVAN, 2000;
PETERS; PIERRE, 1998).

Descontado o gosto por novo jargdo por parte da academia e de outras comunidades
epistémicas, essa substituicdo procura evidenciar a transi¢cdo fundamental para um Estado
articulador. Como aponta Peci (2007a), “a gestdo publica ¢ caracterizada atualmente pelo
reconhecimento dos limites de sua atuagdo”, o que significa também reconhecer que o Estado

ndo pode dar conta sozinho de todas as novas e variadas demandas sociais.

Um dos pressupostos deste estudo ¢ justamente o de que as politicas publicas ndo tém
o seu locus de execugdo definido a priori. Os arranjos entre governo, mercado e sociedade
civil dependem do contexto e devem ser definidos caso a caso (PRATS I CATALA, 2006).
As antigas fronteiras entre governo, mercado e sociedade civil sdo cada vez mais fluidas e se

impoe na administracdo publica uma perspectiva, digamos, holistica.

Na Figura 1 estdo representadas as combinagdes possiveis para o fornecimento de um
determinado bem ou servi¢o. Adiando a tarefa de alocar bens a atores, ¢ facil imaginar que as
relacdes se tornam muito mais complexas quando o arranjo institucional escolhido estd nas

intersecoes entre as diferentes esferas.

° Uma defini¢io proviséria de governanca é a oferecida pelo glossario da Organizagio para Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2006): 1. gestdo dos assuntos publicos; 2. método (modo) de governo.
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Figura 1 — Os atores potenciais da satisfacio de uma demanda social.
Fonte: elaboragédo propria.

Um exemplo marcante dessa interpenetracdo ¢ o setor filantropico norte-americano,
comumente associado a benfeitores privados, mas que passou a ter como seu principal
financiador o governo, responsavel por dois tercos do total investido (SALAMON, 1994, p.
120). No Brasil esse nimero ¢ certamente maior, se reconhecermos que a filantropia pessoal é
praticamente inexistente e que quase toda a filantropia empresarial €, na verdade, resultado de

renuncias fiscais. Portanto, dinheiro publico gasto com pouco ou nenhum controle do Estado.

Outros exemplos de intersecdes sdo as concessdes publicas, as PPPs, as diversas leis
de incentivo a cultura e a descentralizagio promovida pelo Sistema Unico de Saude (SUS)
(COLLINS; ARAUJO; BARBOSA, 2000). E justamente nessas interse¢des que a boa
governanga — ou a boa interagdo entre governo, sociedade civil e setor privado (PRATS I

CATALA, 2006) — torna-se essencial.

Por tras desse quase senso comum, ha, no entanto, duas grandes correntes que se
opdem no debate entre new public management e governanga. A NPM tem origem na Gra
Bretanha de 1979 com a administragdo de Margareth Thatcher, que buscou incorporar as
praticas gerenciais da iniciativa privada aos servigcos publicos, visando o atingimento de

objetivos de gestdo. No ano seguinte, Ronald Reagan chega ao poder nos Estados Unidos com
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um ideario semelhante (SANO, 2003). Naquela época, o cidaddo passou a ser visto como
cliente dos servigos publicos, sendo-lhe facultada, por exemplo, a escolha do provedor de
servicos educacionais por meio de vouchers concedidos pelo Estado. Os conceitos ligados a
NPM espalharam-se por grande parte dos paises da OCDE®, sendo adotados em maior ou
menor escala, com diferentes niveis de éxito, repercutindo até hoje em todo mundo. E o
paradigma hoje adotado pelo Banco Mundial em suas operagdes e provavelmente a maior

influéncia da transformag¢do da administracdo burocratica em gerencial preconizada por

Bresser-Pereira (BRASIL, 1995).

Uma vez que a NPM estd tdo enraizada na cultura anglo-saxonica, ndo chega a
surpreender que no Brasil nunca se tenha avancado significativamente na aplicacdo de seus
conceitos. Mesmo nos estados governados pelo partido de Bresser-Pereira, o PSDB, as
reformas nunca chegaram a distribuicdo de vouchers’, dando ao cidaddo-cliente a

possibilidade de escolher seu prestador de servigos.

Em suma, ha alternativas 8 NPM que ndo concordam inteiramente com seu idedrio.
Para Peci (2007a), existe um movimento paralelo que busca distinguir-se da NPM por sua
orientagdo para a sociedade civil, em vez de prioritariamente para o mercado. Um sumario das

diferengas apontadas pela autora ¢ reproduzido no Quadro 2.

% Para um relato sobre as significativas diferencas de implementagdo dos conceitos da NPM entre os paises
membros da OCDE, veja Hood (1995)

7 Paradoxalmente, ha importantes programas da administragio federal petista que encampam a ideologia dos
vouchers: a de que os cidaddos possuem maior capacidade para determinar suas necessidades e escolher seus
fornecedores que o Estado. Seu maior exemplo ¢ o ProUni, que concede bolsas de estudo em universidades
particulares, mas inclui também o Bolsa Familia, que, mais radicalmente, entrega dinheiro a seus
beneficiarios.
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Conceito New Public Management Governanca

Enfatiza a capacidade de lideranca dos
politicos eleitos, responsaveis pelo
desenvolvimento e a gestdo de redes

Ignora ou reduz o papel dos politicos
Desenvolvimento| eleitos, recomendando a

de novos independéncia dos burocratas o .
instrumentos publico-privadas

e ~ Accountability continua uma questdo
para controle e | Accountability é uma questio pouco ouco resolvida e o foco estd na
accountability resolvida; foco na implantacdo dos p

participagdo de stakeholders;

mecanismos de mercado . . A
especialmente, no cliente-cidadio

A dicotomia ¢ considerada obsoleta por
causa da maior participacdo de outros
atores

Solugdo proposta: o setor publico deve
assumir um papel de lideranca na
mobilizagdo de redes publico-privadas

A dicotomia é considerada obsoleta
Redugido da por causa da ineficiéncia do Estado
dicotomia
publico/privada | Solugdo proposta: importagdo de

técnicas gerenciais do setor privado.

A competicdo ¢é estratégia central A competicdo ndo ¢ vista como
Enfase crescente | para o aumento da eficiéncia da estratégia central; o foco estd na mistura
na competigdo gestdo publica e para uma melhor de recursos publicos e privados, com
resposta ao cliente maior competi¢do, onde for o caso

Dificuldade de especificar os objetivos e,

Enfase no Foco nos resultados e critica ao
. consequentemente, os resultados das

controle dos controle dos insumos e .

politicas publicas
resultados ao - - ~
invés do controle| Mecanismos como contratos de Mecanismos como contratos de gestao

. gestdo e acordos de resultados sdo ou acordos de resultados sdo
dos insumos ; . . .
incentivados incentivados

O Estado deve ser capaz de aumentar as
Enfase no papel O Estado deve ser capaz de cortar coalizOes com outros atores, definindo
articulador do gastos, a0 mesmo tempo em que prioridades e objetivos

responde as expectativas crescentes e

Estado diversificadas da clientela

A comunicagdo entre os diversos atores é
estimulada pela ag¢8o do Estado

Estruturas interorganizacionais
acompanhadas por modifica¢des na
estrutura de pessoal, nos procedimentos,
instrumentos de gestao, planejamento e
orcamento e transparéncia

Estruturas governamentais minimas
Desenho das

estruturas
organizacionais

Diferenga entre formulagdo e
execugdo de politicas, a partir da
logica agent/principal

Quadro 2 — New public management x governanca
Fonte: Peci (2007a).

O Quadro 2 sistematiza a reflexdo sobre a NPM e a governanga, permitindo
reconhecer padrdes em uso no cenario brasileiro e contrastd-los com o movimento que
inspirou a NPM. Normalmente, ndo existe solu¢do superior a outra, mas uma opcao derivada
das escolhas politicas do governo, da cultura, da interagdo dos atores com seu contexto

ambiental.

Esta dissertagdo reconhece o debate e utiliza o Quadro 2 como insumo para a

construcdo da grade inicial de interpretacdo do trabalho de campo (para mais informagdes



19

sobre diferencas ver PETERS; PIERRE, 1998). Contudo, antes de eventuais diferencas de
enfoque, ¢ interessante observar a convergéncia de diagndsticos: a a¢do do Estado ¢ marcada
por encontros mais ou menos desejados com outros atores. Da inevitavel fragmentacdo da
acdo estatal decorre o problema da governanca, no sentido adotado neste texto daqui em

diante.

Uma definicao de governanca
A palavra governanca ndo serd usada neste trabalho como uma alternativa europeia
continental 4 NPM britanica, mas como um termo que procura descrever um modus operandi

diferente daquele compreendido na palavra governo. Mas diferente de governo como?

O primeiro grande diferenciador ¢ que o termo governanga implica que o governo e,
por extensdo, partes do Estado continuam importantes, embora tal importdncia tenha
decrescido. Para Le Galés e Thatcher (1995), o Estado torna-se um ator entre outros no

processo de elaboracdo e implementacdo de politicas publicas.

A tarefa de dar precisdo ao termo governanga representa um consideravel desafio. A
acepg¢do, provavelmente, mais comum seja de governanga dentro das organizagdes, ligada a
praticas consistentes de gestdo e a defini¢do clara de processos e atribuicdes para uma
determinada area de responsabilidade. Embora sejam possivelmente desejaveis em qualquer

organizag¢do, ndo ¢ desses atributos intraorganizacionais a ocupacao deste texto.

Concentrando-nos na ideia de governanga entre organizagdes — especificamente,
quando o objetivo dessas organizagdes ¢ fornecer algum bem ligado a coisa publica —, ainda
persiste uma consideravel variacdo na acep¢ao de governanca. Pelo fato de governanga ser “a
power word, a dominant descriptor, and the current preference of academic tastemakers”
(FREDERICKSON, 2006, p. 6), ela ¢ associada a diferentes fendomenos. Para tentar reduzir
ambiguidades, a seguir, serdo listados pontos que fazem parte da defini¢do sobre o que seja

idealmente governanca para este trabalho. Esta defini¢do baseia-se, em parte, no trabalho de

Rhodes (2007):

1. ¢ relacional e interorganizacional. Como ja mencionado, neste texto, governanga

ndo se refere a praticas dentro das organizacdes, mas a relagdes estaveis entre elas;
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2. ha interdependéncia entre as organizagdes envolvidas. Governanga engloba o
governo e outros atores ndo-estatais, com ou sem finalidade de lucro, quando

engajados em trocas voluntarias de recursos complementares;

3. diz respeito a um processo continuo de interagdes entre atores que se conhecem e

se respeitam, compartilhando objetivos comuns, que sdo negociados e atualizados;

4. as organizagdes que se tornam parceiras do Estado para atender a alguma demanda
publica preservam, contudo, um significativo grau de autonomia, ainda que haja

dependéncia de recursos financeiros.

Em suma, neste texto, o termo governanga corresponderd a uma modalidade de
atuacdo governamental que busca engajar organizacOes relativamente autonomas e
respeitadas, com objetivos harmonizaveis com os da administracdo, estabelecendo um
processo estavel, porém dindmico, de trocas voluntdrias, visando a execu¢do conjunta de uma

politica publica.

2.1.2 Asredes de politica publica

As organizagdes que se tornam parceiras do Estado para suprir uma demanda publica,
quase sempre também mantém conexdes com outras organizagdes interessadas no mesmo
campo. Assim, aos quatro pontos da governanca explicitados na subsecdo anterior, ¢ possivel
acrescentar que as relagdes de governanga ndo sdo do tipo 1:1, mas de 1:n, sdo relagdes com

redes de politica publica.

Existe todo um corpo da literatura de ciéncias politicas dedicado a compreensdo do
conceito de “policy networks” (BORZEL, 1998; MILWARD; PROVAN, 2000; RHODES,
2007), mas uma boa defini¢do de rede de politica publica ¢ proposta por Le Galés e Thatcher

(1995, p. 14, traducdo nossa do original em francés ):

Em um ambiente complexo, as redes sdo o resultado da cooperagdo mais ou
menos estavel, ndo hierarquica, entre organizagdes que se conhecem e se
reconhecem, negociam, trocam recursos e partilham normas e interesses.
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Especificamente focando no termo rede, a defini¢do proposta por Provan e Kenis
(2007, p. 3) ajuda a esclarecer sobre as origens das redes de politica publica, baseada em

objetivos coletivos:

[...] groups of three or more legally autonomous organizations that work
together to achieve not only their own goals but also a collective goal. Such
networks may be self-initiated, by network members themselves, or may be
mandated or contracted, as is often the case in the public sector.

Finalmente, fazendo uso das caracteristicas listadas por Bevir e Richards (2009, p. 4),

as redes de politica publica apresentam:

1. numero limitado de participantes, com a exclusdo propositada de alguns grupos;

2. ideologia, valores e linha seguida para a politica publica em questdo

compartilhados por todos participantes.

As redes de politica publica oferecem-se como solugdo, a um so6 tempo, para o
problema de eficiéncia da hierarquia e também para o de falta de legitimidade do mercado
(BORZEL, 1998, p. 266). O conceito de redes de politica ptiblica ajuda a conciliar a visio
tradicional de Estado unitdrio com a crescente diversidade dos atores preocupados com o
publico, em especial, as organizacdes sem fins de lucro, parceiras prioritarias dos governos na

execucao de politicas publicas.

Organizacgdes sem fins lucrativos

Salomon (1994, p. 109) destacou o fendmeno internacional do surgimento do terceiro
setor, chamando-o de “revolucdo associativa global”: “a massive array of self-governing
private organizations, not dedicated to distributing profits to shareholders or directors,

pursuing public purposes outside the formal apparatus of the state”.

Organizagdes privadas que visam fins publicos em vez do lucro incluem as sociedades
civis, associagdes, organizagdes caritativas ou filantropicas, ONGs e fundacdes (LANDIM,
1993). O eventual lucro das operagdes dessas organizagdes chama-se comumente superavit,
ndo pode ser distribuido para os seus associados ou colaboradores e deve ser integralmente

reinvestido em sua finalidade social.
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Entre as organizagdes associativas, as de cardter publico mais evidente sdo as
filantropicas e beneficentes, orientadas para a prestacdo de servigos sociais como educacao,
satde e assisténcia social. Distinguem-se de outras associacdes, como sindicatos ou de classe,
por terem como beneficidrios os ndo-associados e também por sua missdo. A missdo € o
motivador para se associar a uma organiza¢do desse tipo, estando sempre relacionada a
melhorias e, se possivel, a transformacdo da vida daqueles que a organizacdo toca
(DRUCKER, 2005). Frequentemente, organizagdes dessa natureza tém base religiosa,
constituindo-se em redes que operam escolas, hospitais e outros equipamentos de cunho

social.

Outro grupo integrante de redes de politica publica ¢ o das organizacdes nao-
governamentais da sociedade civil. Trata-se de tipicas associagdes, uma vez que o termo
ONG ndo ¢ juridicamente reconhecido no Brasil. Seu significado estd associado ao
comprometimento com a sociedade civil e a orientagdo para terceiros, distinguindo-se das
organizagdes caritativas por seu cardter ndo-religioso, por rejeitarem o valor do
assistencialismo e por preconizarem autonomia, participacdo e igualdade (LANDIM;

THOMSON, 1997).

Neste texto, o termo ONG correspondera a organizagdes sem fins lucrativos, fora do
aparelho de Estado, cuja finalidade ndo seja beneficiar seus associados, excluindo, portanto,
entidades de classe, clubes, cooperativas, sindicatos e fundagdes de apoio, mas englobando o

setor filantropico.

Producao de bens ou advocacy

Um aspecto a ser esclarecido ¢ o fato de que algumas ONGs se propdem
exclusivamente a advocacy,” a defesa de bandeiras publicas pela atuagdo no processo politico,
opondo-se decididamente a execugdo de servigos publicos, papel que consideram exclusivo
do Estado (ABONG, 2009). Outras, talvez mais numerosas, entendem que a intervencao nesse
terreno € parte indissocidvel de suas atribui¢des. Por fim, existem aquelas que declaradamente
rejeitam conferir qualquer conotacdo politica a suas agdes, pois avaliam que estas devem estar

voltadas apenas para fins humanitarios.

¥ “ddvocacy is the pursuit of influencing outcomes — including public-policy and resource allocation decisions
within political, economic, and social systems and institutions — that directly affect people’s lives.”
(COHEN; DE LA VEGA; WATSON, 2001, p. 8)
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As ONGs de advocacy podem organizar-se em redes — também conhecidas como issue
networks (BEVIR; RICHARDS, 2009 — mas nao se enquadram na defini¢do proposta para as

redes de politica publica:

1. relagdes com o Estado instdveis e frequentemente antagdnicas, ocorrendo

constantes conflitos;

2. interacdo baseada em consultas, em vez de negociacdo ou atuag¢do conjunta, pois
muitos participantes dispdem de poucos recursos. Concentracdo de poder nas

instancias representativas;
3. muitos participantes, com associacdo aberta a rede;

4. 1ideologia, valores possivelmente diferentes entre os membros.

Da perspectiva da administragdo publica, a diferenga entre advocacy e redes de
politica publica pode ser melhor compreendida pelo ponto de contato dessas organizagdes
com o Estado. Por esse angulo, a advocacy ¢ a interacao no nivel da representagdo politica e a
execucdo de servigos publicos, uma potencial colabora¢do no nivel de projetos ou mesmo
programa. Embora concordando com a proposta de Brinkerhoff e Brinkerhoff (2002) de que o
exame das relacdes governo/ONGs deveria observar tanto o lado da produ¢do de servigos

. . 9 . .
como o da advocacy, intencionalmente” este trabalho foca o primeiro deles.

Sem entrar no mérito da qualidade ou eficiéncia da execugdo,'’ o importante nesse
ponto € reconhecer que ha um setor ndo estatal da sociedade, significativamente heterogéneo,
que tem objetivos publicos e que eventualmente articula-se em redes de politica publica para
produzir bens ou servicos de cariter publico, com ou sem articulagdo com a esfera
governamental. Entretanto, além do reconhecimento da existéncia de redes ou sua
governanga, persiste um problema mais elementar. Existe um equilibrio adequado entre os
atores no fornecimento de um bem ou servigo? A proxima subsecdo apresenta uma resposta

baseada na teoria econdmica.

? Vide segdo 2.2 para a justificativa.
' Para uma discussdo sobre se as redes de politica publica chegariam a resultados superiores aos obteniveis por
uma organizagdo monolitica veja Agranoff e McGuire (2001, p. 318).
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2.1.3 Bens publicos, bens privados. Onde estio as redes de politica publica?

Se a fronteira entre o publico e o privado se fluidifica, tornando-se até certo ponto
moével, como se dé a escolha do ator que produzird um determinado bem ou servico? Quando,
além dos setores publico e privado, reconhecemos a emergéncia do terceiro setor, a questdo
complica-se um pouco mais. Uma resposta ¢ dada pela teoria econdmica: a propria natureza

do bem indica quem o deveria produzir.

Bens publicos tipicos sdo bens essenciais, cujo consumo por um cidaddo ndo impede
ou sequer reduz a possibilidade de consumo dos demais. Um cidaddo que usufrui de boa
seguranga publica ndo diminui em nada a possibilidade de consumo por outro (REZENDE,
2007). Bens dessa natureza sdo tipicamente fornecidos pela administracdo direta do Estado:
Justiga, policia, leis e regulamentos. No outro extremo, estdo os bens ndo essenciais, que, uma
vez consumidos por um cidaddo, ndo poderdo concomitantemente ser consumidos por outro.

Aqui, o mercado competitivo ¢ geralmente aceito como o melhor locador de recursos.

Para Picciotto (1995), um desafio acontece quando o bem, apesar de essencial, gera
competicao para que seja obtido. O mercado ndo ¢ eficiente, porque a oferta finita e ineléstica
aumenta a competi¢io gerando exclusio. E o caso dos bens quase publicos, melhor
gerenciados por persuasido e cooperagao para o manejo, visando a exploragdo sustentavel. Os
bens ligados ao ecossistema — como dguas limpas, ar suficientemente puro ou ainda irrigacao
- sd3o exemplos de bens quase publicos. Para estes bens, a sociedade civil, em cooperagdo

com o governo, ¢, segundo Picciotto (1995), a melhor combinagao.

Fechando a nossa tipologia, temos os bens ndo essenciais, mas de uso compartilhado.
Nesse caso, o0 mercado pode ser o fornecedor, desde que regulado pelo Estado. O custeio do
servico ¢ obtido diretamente do seu usuario direto. Sdo chamados bens de acesso restrito ou
pedagiados (chamados em inglés de to/l goods). Para bens dessa natureza, ¢ importante a
existéncia de uma instancia para dirimir conflitos e que possua capacidade de enforcement
dos contratos. Mais do que isso, ¢ essencial a crenga dos atores no comprometimento desse
regulador com o processo regulatorio (NORTH, 1993). O importante € permitir a participagao
do mercado e, se possivel, estimular a competicao de fornecedores. O Quadro 3 organiza essa

tipologia.
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Grau de rivalidade — ou “subtractibilidade” — um consumidor por vez
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Quadro 3 - Tipologia de bens e servicos.
Fonte: elaborado a partir de Picciotto (1995).

Uma breve explicagdo sobre o sentido do neologismo “excludabilidade”: para efeito
da avaliacdo dessa dicotomia, ndo estd em discussdo o mérito dessa exclusdo, se ela ¢ justa,
benéfica ou, simplesmente, dadas as condi¢gdes do momento, se ¢ inevitavel. Assim, ¢ viavel
excluir-se um individuo do servigo de alfabetizacdo, mas impossivel exclui-lo do consumo do

ar da sua cidade.

Bens meritorios

Ha bens que desafiam a classificacdo nesses quadrantes. Tome-se o exemplo da
educacdo: até um certo limite pratico de tamanho de turma, receber um novo aluno nao
implica decréscimo do consumo de educacdo pelos restantes. Nao hd, portanto, rivalidade.
Com a excludabilidade positiva, educagdo seria, segundo a tipologia, um bem de acesso

restrito.

Entretanto, o contrato social brasileiro — a Constitui¢do Federal de 1988 — prevé a
universalizacdo do ensino fundamental como um direito social do cidaddo, por seu valor para
o individuo e sua externalidade positiva para toda a sociedade. Bens assim sdo chamados de
meritérios (REZENDE, 2007): aqueles que, como a educacdo fundamental, apesar de
facilmente poder-se negar seu consumo a um cidaddo, ha um entendimento geral de que
devem ser garantidos pelo Estado, sem excluir a possibilidade de provimento pela iniciativa

privada ou pela sociedade civil.
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A saude também se encaixa nessa categoria, por ser outro direito social garantido pelo
Estado a todos os brasileiros, independentemente de contribui¢do previdencidria: até 1988, a
assisténcia médica era um servigo da previdéncia social, prestado apenas aos contribuintes do
Instituto Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia Social (INAMPS). Com a nova Carta,
a assisténcia médica e farmacéutica deixou de ser beneficio previdencidrio, passando a ser

direito social.

Decidir que bens sdao meritdrios ¢ uma escolha de cada sociedade. Nos EUA, uma das
promessas que ajudaram a eleger Barack Obama foi a de universalizar a saide. No pais mais
rico do mundo, somente as criancas e idosos tém protecdo incondicional do Estado. Os
demais cidaddos costumam se segurar através de seu empregador. Os que ndo tém emprego
nem renda, normalmente, ndo t€m acesso a saude, e isto ¢ aceito por grande parcela da

sociedade como natural e benéfico.

Diante do exposto, onde estdo as redes de politica publica? Do ponto de vista da
advocacy, elas podem atuar de alguma forma em todos os quadrantes: pressionando a agenda
da representagdo politica, liderando a questdo ecoldgica ou atuando na defesa do consumidor.
Entretanto, o interesse deste trabalho ¢ a execucdo de politicas publicas em coordenagdo com
o governo. No caso do service delivery, os bens meritorios sdo a area de concentragdo da
oferta do terceiro setor e a maior oportunidade para um papel governamental de articulador.
Tal conclusdo ¢ coerente com o argumento de que as parcerias do governo com a sociedade
para a producdo de bens t€ém origem no reconhecimento do fracasso de uma ou ambas

instancias:

The rationale for nonprofit participation, and for government—nonprofit
relations more generally, derives from a number of failures associated with
each sector; these include market and contract failures, government failure,
voluntary failure and even political failure. Most of the failure arguments
concentrate on government—nonprofit relations in the context of public
service delivery. (BRINKERHOFF; BRINKERHOFF, 2002, p. 5)

Além do mais, se realmente os bens meritdrios tém sua origem nas preferéncias da
sociedade, a atuacdo das ONGs representa, simultaneamente, uma alternativa de execug¢do
para os programas de governo atuais e um laboratorio para as politicas publicas futuras,

substanciando a tese de Brooks (2002), que afirma que os métodos gerenciais das ONGs
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podem ajudar a responder as questdes da administragdo publica e servir de inspiragdo para os

administradores governamentais.

2.2 Definindo os tipos de governanca e suas relacoes

Determinar os candidatos ideais para o fornecimento de cada tipo de bem ajuda a
compreender as alternativas disponiveis para um determinado problema social. Entretanto,
mesmo no caso de bens publicos puros como seguranca publica — fornecida idealmente pelo

monopolio estatal —, a articulacdo das esferas locais, regionais e central ¢ desejavel.

Nesta subsecdo, ¢ elaborada uma tipologia das relacdes de governancga para subsidiar o
estudo no campo, das diferencas, com solug@o centralizada na hierarquia. Como nem todas as
relacdes de um dado governo com outras organizagdes sao do interesse desta pesquisa, toma-
se por base a literatura sobre governanca e parcerias para especificar com precisdo as relacoes

abordadas neste estudo.

E vasta a contribui¢do da literatura de ciéncias politicas sobre o que é e como se d4 na
pratica a governanca. Hill e Lynn Jr. (2005) inventariaram mais de 800 estudos para
concluirem que, apesar do aparente desejo de parte da academia de ver as praticas mais
horizontais de governanga substituirem completamente a hierarquia, ¢ a autoridade
constitucional, por exceléncia vertical, a condigdo necessaria para a existéncia, o

aparecimento e a continuidade de estruturas horizontais:

[...] the seemingly “paradigmatic” shift away from hierarchical government
and toward horizontal governing (hence the increasing preference for
“governance” as an organizing concept) is less fundamental than it is
tactical: new tools or administrative technologies are being added that
facilitate public governance within a hierarchical system. Shedding the
strictures of hierarchy may seem refreshing (in a normative, positive, or
symbolic sense), but constitutional authority (manifested in hierarchy) and
the ‘‘fiscal spine’’ of appropriated funds remain the structures within which
relational and networked forms are enabled to flourish. (HILL; LYNN,
2005, p. 189)

Certamente, esse também ¢ o caso do Brasil, onde o Estado e a politica mantém-se
hierarquicos e jurisdicionais. Tendo em mente que a hierarquia continua importante e que ¢
no fornecimento de bens meritérios que se encontra a oportunidade de articulagdo com as

ONGs, que relagdes de governanga se procura compreender aqui para que se tenha uma
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resposta ao problema de pesquisa? Hé diversas classificacdes possiveis (por exemplo, uma
taxonomia das PPPs britanicas por Skelcher (2005), todas com um grau varidvel de
subjetivismo. O objetivo desta subse¢do ¢ obter uma classificagdo adequada ao problema de

governanga brasileiro.

2.2.1 Tipos de governanca publica

Em uma tentativa de dar maior precisdo a pesquisa de governanca, Frederickson
(2006, p. 20) propde uma classificacdo da teoria, no que se refere a administragdo publica, em
trés categorias: (1) governanga interjurisdicional; (2) governanca de terceiros e (3)

governanga publica ndo-governamental.

Aqui, a categorizagdo de Frederickson ¢ adaptada, tornando-o mais precisa em relagdo
aos fendmenos encontrados no Brasil. Nesta pesquisa, a governanca interjurisdicional refere-
se exclusivamente as relagdes verticais ou horizontais entre jurisdigdes distintas, ao contrario
do verificado em Frederickson, que inclui certas relagdes com entidades com e sem fins de
lucro. No caso brasileiro, as jurisdi¢cdes incluem os poderes Legislativo e Executivo da Unido,
dos estados e dos municipios. Tipicamente, a governanca interjurisdicional inclui os
consorcios entre municipios, os convénios entre entes federativos, mas excluem a gestdo de
fundos originados nas transferéncias constitucionais obrigatérias, como os fundos de
participagdo dos estados (FPEs) e municipios (FPMs) nas receitas da Unido ou o fundo para a

educagdo basica (FUNDEB), porque ndo sdo cooperacdes voluntarias.

Ja a governanca de terceiros amplia o alcance do Estado ao transferir para terceiros
tarefas e responsabilidades de sua jurisdigdo em uma politica publica. E importante nio
confundir essas relacdes com as tradicionais terceirizagdes de fungdes como limpeza e
seguranga, reguladas por contratos com prestadores de servigo que nao ampliam o alcance do
Estado, mas entregam produtos ou atividades meio bem definidos.'' Frederickson usa o termo

terceiros por considerar o Legislativo como primeira parte e o Executivo como segunda.

1A Lei n® 8.666, de 21-06-1993, no art. 6° inciso II, define servigo como “toda atividade destinada a obter
determinada utilidade de interesse para a Administragdo, tais como: demoli¢do, conserto, instalacao,
montagem, operagdo, conservagdo, reparagdo, adaptacdo, manutencdo, transporte, locacdo de bens,
publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais”. QOutros exemplos correntes incluem refei¢des,
servicos técnicos especializados, como exames de diagnoéstico, e até mesmo consultas médicas.
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Outras caracteristicas desse recorte da governanca incluem a descricdo das
responsabilidades transferidas em um contrato com prazo determinado, celebrado entre quem
det¢tm a jurisdicdo e a organizacdo contratada, que no Brasil ¢ tipica, mas ndo
obrigatoriamente uma entidade sem fins lucrativos. Exemplos incluem as parcerias publico-
privadas para construir estradas e os contratos de gestdo de equipamentos culturais por

fundacdes, bem como a gestdo de hospitais por organizagdes sociais em Sao Paulo.

Fechando a tipologia, a governanca publica ndo-governamental inclui as atividades de
construcdo de agenda (KINGDOM, 1995), de formulacdo e, em menor grau, de
implementa¢do das politicas publicas, sempre que controles ligados a jurisdicdo tenham
pouco efeito regulatério ou fiscalizador. As atividades de advocacy, de ativismo ambiental,
identitario e politico por parte das ONGs, além do lobby do setor privado, encaixam-se nessa
categoria. Exemplos recentes desse tipo de governanca sdo comuns nas questdes ligadas ao
meio ambiente, que atravessam jurisdi¢des. O investimento noruegués de US$ 1 bilhdo no
Fundo da Amazdnia em troca de redug¢dao do desmatamento nas florestas brasileiras serve para

ilustrar esse ponto (LOPES, 2008).

O objetivo dessa categorizacdo das modalidades de governanga publica ¢ o de dar
precisdo ao objeto deste estudo. Das trés categorias recém-explicitadas, este estudo concentra-
se na governanca de terceiros, que aumenta o alcance do Estado, dentro de sua jurisdi¢do, por
meio de acordos, com frequéncia, na forma de contratos de gestdo, tipicamente com
organizagdes sem fins lucrativos. Deve ser observado ainda que, embora a governanca de
terceiros inclua o setor privado atuando na execucdo de partes de uma politica publica, as
concessdes € PPPs estdo fora do escopo desta dissertacdo. Um refinamento adicional do
recorte escolhido ¢ dado pelo tipo de acordo que pode ser estabelecido nessas relagdes, sendo

objeto da proxima subsecao.

2.2.2 Parcerias, contratos ou terceirizacoes?

O termo parceria ¢ comumente o preferido para descrever esses acordos que o Estado
faz com terceiros. Brinkerhoff (2002) propde uma sistematizacdo das diferencas das parceiras
com contratos ordinérios entre duas partes, utilizando como discriminantes as identidades de

cada organizagdo e a mutualidade da relagdo. A defini¢do de parceria nesses termos é:
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Partnership is a dynamic relationship among diverse actors, based on
mutually agreed objectives, pursued through a shared understanding of the
most rational division of labour based on the respective comparative
advantages of each partner. Partnership encompasses mutual influence, with
a careful balance between synergy and respective autonomy, which
incorporates mutual respect, equal participation in decision making, mutual
accountability and transparency. (BRINKERHOFF, 2002, p. 21)

Dessa definicdo vem o modelo de quadrantes da Figura 2, que diferencia parcerias,
contratos, extensdo e absorcdo. A propria organizagdo do diagrama demonstra a preferéncia
da autora por esquemas de elevada mutualidade — dependéncia mutua entre atores — e

parceiros com forte identidade organizacional — valores, crencas e constituintes estaveis.

A situagdo oposta, chamada de extensdo, ocorre quando uma organizacdo — no caso
deste estudo, quase sempre o governo — ¢ incontestavelmente o polo dominante da relagao e,
além disso, a outra parte ndo possui forte identidade organizacional. No caso das entidades
sem fins lucrativos, o compartilhamento interno de valores e missdo ¢ o que efetivamente
garante a sobrevivéncia da organizagdo durante processos intensos de mudanca (DRUCKER,
2005) e impede sua absor¢ao ou cooptacdo quando do estabelecimento de um convénio com o

governo.

Mutualidade
Baixa Alta
2 1
Alta )
Identidade Contratagao Parceria
organizacional 3 4
Baixa
Extensdo Absor¢do

Figura 2 — Modelo de parcerias
Fonte: extraido de Brinkerhoff (2002).

A dindmica dos relacionamentos pode ser capturada por movimentos entre o0s
quadrantes. Consideremos uma atividade que o governo nao deseje mais executar dentro da
hierarquia; por exemplo a gestdo de um museu. Nesse sentido, vamos imaginar a extin¢do da
unidade administrativa correspondente a0 museu no dmbito da Secretaria de Cultura e a
criacdo de uma entidade sem fins lucrativos. Inevitavelmente, nesse primeiro momento, tratar-
se-4 de uma extensdo, quadrante 3 do modelo. A medida que o museu ganha respeitabilidade

na sociedade (considerando-se uma boa gestdo), tanto sua captacdo de recursos na sociedade
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quanto sua identidade propria sdo refor¢adas. Paulatinamente, esse museu tende a caminhar
para o quadrante 1, no qual a mutualidade aumenta e h4d uma grande identidade
organizacional. Um percurso similar a esse pode ser observado na literatura sobre a orquestra
sinfonica de Sao Paulo (COSTIN, 2005), uma das organizacdes estudadas na fase de campo

deste trabalho.

2.2.3 O recorte da pesquisa
Agora ¢ possivel definir precisamente a combinacdo entre de um lado, o tipo de
governanga da fronteira entre hierarquia e mundo exterior e de outro, o formato desse

relacionamento. A Figura 3 combina essas duas dimensdes e situa o recorte adotado nesta

dissertacao.
Tipos de governanca
Interjurisdicional | De terceiros Nao-governamental

e

Parceria ’////

Formas de Contatagao
parceria %
Extensdo %
Absor¢ao

Figura 3 — Campo e recorte.
Fonte: elaboragdo propria.

As areas hachuradas 1 e 2 destacam o objeto desta pesquisa. Dentro da governanca de
terceiros, sdo excluidas todas as situagdes melhor representadas por contratos com o mercado
e também aqueles contratos em relacdo aos quais se avaliou que, por sua baixa identidade
organizacional e alta mutualidade com o governo, tendem a ser absorvidos no futuro. Estdo
fora do objeto, por exemplo, contratos para coleta de lixo ou para manutencao de frotas com a
iniciativa privada, bem como acordos com creches comunitarias para publicos ndo

especializados, que tendem a ser cooptados e absorvidos pelo Estado.

Recapitulando, em meio a enorme variedade de relacdes de que participa o Estado,

este trabalho busca compreender as particularidades do arranjo que verificado quando o



32

Estado transfere a terceiros tarefas e responsabilidades de sua jurisdi¢cdo, numa relagdo que

possui também:

1. regras de governanga da relacdo claramente definidas em contrato;
2. duragdo determinada;

3. uma area de determinada politica publica, como, por exemplo, educacdo, cultura

ou saude;

4. um terceiro que ¢ tipicamente uma organizacdo sem fins lucrativos com elevada
mutualidade e forte identidade organizacional ou, pelo menos, possibilidade de

atingir esse estado num futuro relativamente proximo.

Esta discussdo conclui a revisdo conceitual necessaria para a compreensao geral do
objeto da pesquisa. Na proxima subse¢do serdo abordados o Estado brasileiro e suas reformas
de desconcentragdo, particularmente, a mais recente, de 1995, quando, pela primeira vez,
foram propostas parcerias com o setor sem fins lucrativos para determinadas éareas da

atividade estatal.

2.3 O caso brasileiro

A retoérica e mesmo as praticas reformistas da administracdo publica brasileira ndo sio
A . ~ 12 A .
fenomenos recentes. Esforcos por reforma e modernizagdo ~ vém sendo empreendidos desde a

reforma burocratica do governo Vargas até os dias de hoje.

2.3.1 Breve historico
Especificamente quanto a descentralizacdo, o Estado brasileiro ja passou por vérias

tentativas de abandono do seu modelo original, o de prestacdo direta dos servigos publicos

"2 Embora usados indistintamente com frequéncia, “reforma” e “modernizagdo” sdo termos que podem ser
conceitualmente separados, com beneficio. Reformas sdo mais dificeis de realizar, ja que produzem
ganhadores e perdedores, pois sdo alteragdes no equilibrio dos stakeholders. Conceitualmente, na
modernizagdo do Estado ndo haveria perdedores, porque todos os stakeholders beneficiam-se igualmente. O
governo eletronico ¢ um exemplo de modernizagdo, aproveitando-se a emergéncia de tecnologias de
informagao e comunicagdo, que enfrenta bem pouca oposi¢do. (PINTO, 2006)
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pelos orgaos da administragdo direta centralizada na capital federal. Os anos do periodo
autoritario de Getulio Vargas deram partida ao processo de descentraliza¢do do Estado, com a
criacdo de autarquias exercendo ndo apenas fun¢des administrativas, mas também industriais
e comerciais. Os exemplos incluem o Instituto do Agucar e do Alcool (IAA), as Caixas
Econdmicas Federais, a Estrada de Ferro Central do Brasil, a Administracao do Porto do Rio

de Janeiro e também os institutos de Aposentadoria e Pensdes, entre outras (NASCIMENTO,

2002).

Também nesse periodo tornaram-se comuns concessoes em favor de pessoas privadas
— nacionais e estrangeiras — seguidas da criagdo de pessoas juridicas de direito privado, de
sociedades de economia mista e de empresas publicas (GROTTI, 2004). Cabe observar que,
embora, juridicamente haja uma variedade razoavel, ¢ o Estado, de fato, o grande

protagonista.

O regime militar de 1964 refor¢cou o papel central exercido pelo Estado no
barateamento do custo de producdo de capital, quando este passou a arcar com o0s
investimentos mais importantes nas areas de telecomunicagdes, transportes, portos e energia
(COSTIN, 2005). As empresas estatais foram os principais motores de um modelo de
desenvolvimento baseado na substitui¢do de importagdes. Foi também nesse ponto em que se
deram as condi¢des para a centralizagdo da receita tributaria na Unido, sendo reformulado o

financiamento aos estados (LOPREATO, 1997).

A partir da década de 1990, esse movimento comegou a ser revertido pelo governo
Collor, com a exting¢do ou privatizagdo de diversas autarquias e empresas estatais, entre elas o
mencionado IAA e a Companhia Sidertrgica Nacional (CSN), ambos simbolos da era Vargas.
Nesse sentido, varias outras empresas estatais e dreas absorvidas pelo Estado foram
transferidas para o setor privado durante os oito anos da administracdo Fernando Henrique
Cardoso. No regime de exploragdo dos servigos publicos, passou a ser estimulada a gradativa
competicao entre prestadores, sujeitando-se esses servicos tanto a regimes de regulacdo como

as regras de defesa da concorréncia (GROTTI, 2004).

Dessa breve discussao, nota-se que o movimento de desconcentra¢do nao ¢ natural nem

irreversivel. E, antes de tudo, uma resposta a conjuntura, e sua continuidade uma incerteza.
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Este movimento de descentralizacdo seguida de nova concentragdo pode ser explicado por

uma tentativa de aplicar o modus operandi da hierarquia a novas realidades mais plurais:

Governments fail because they are locked into power-dependent relations
and because they must work with and through complex networks of actors
and organizations. To adopt a command operating code builds failure into
the design of the policy. Such centralization will be confounded by
fragmentation and interdependence which, in turn, will prompt further bouts
of centralization (RHODES, 2007, p. 1258).

Como sugerido por Rhodes no trecho acima, os métodos devem mudar quando a

politica deixa de ser centralizada, sob pena de nova centralizagao.

2.3.2 O novo papel do Estado: articulador

No campo da administragdo publica existe sempre mais de uma solucao para qualquer
problema. Entretanto, no Brasil, a escolha das instituicdes para responder a uma dada
demanda social pareceu encontrar como resposta pronta o Estado. S6 a partir de 1995, com a
publicagdo do Plano da Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995), que dicotomias
como publico/privado comegaram a perder a forca de determinar automaticamente a solugao

institucional.

O plano tentou responder a um problema de gestio do Estado brasileiro: suas
estruturas historicamente tinham sido criadas para cumprir dois objetivos fundamentais:
primeiro, o ja mencionado barateamento do custo de producdo de capital, com investimentos
executados pelas estatais; segundo, a geragcdo de emprego e renda (COSTIN, 2005) ainda hoje
essencial nas cidades menores, onde o Estado ¢ o unico empregador de qualidade. No entanto,
¢ a necessidade de prestacdo de servicos universalizados de qualidade que muda
profundamente o perfil do funcionério publico, levando o Estado a posi¢do de gestor e

formulador, ndo mais necessariamente de executor das politicas publicas.

Como j4 foi dito, ¢ pressuposto do estudo que os arranjos entre governo, mercado e
sociedade civil sdo dependentes do contexto e devem ser definidos caso a caso. Ja existe na
legislacdo brasileira, e na pratica de varios governos, um amplo leque de op¢des institucionais
envolvendo governo, mercado e sociedade civil. A proxima subsecdo vai tratar dessas opgdes

e dos conceitos centrais da reforma do Estado de 1995.
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2.3.3 Reforma de 1995: um arranjo normativo de Estado, sociedade e mercado

Como escolher as instituigdes que produzirdo determinados bens e servigos? Uma

resposta alternativa a da teoria econdmica € proceder a andlise funcional do Estado. Foi o que

fez o Ministério da Administragdo e¢ Reforma do Estado (BRASIL, 1995) na primeira

administragao de Fernando Henrique Cardoso.

Considerando a atuacdo do Estado, Bresser-Pereira (2006) prop0s a seguinte tipologia:

1.

atividades exclusivas do Estado: remetem ao “poder de Estado”, ao poder de
legislar e punir, bem como de tributar e realizar transferéncias de recursos.

Tipicamente, dizem respeito a fornecedores monopolistas de bens publicos;

servigos sociais e cientificos do Estado: ndo sao exclusivos do Estado, mas
significativamente subsidiados por este. Sdo setores competitivos, nos quais
participam mercado e sociedade civil. Como exemplo temos educacdo, pesquisa,

saude e equipamentos culturais. Fornecem os bens meritorios;

producdo de bens e servigos para o mercado. Apesar de dominada por empresas
privadas, era prevista intervencdo do Estado em alguns setores como os de
infraestrutura, industria e mineracdo. Aqui, vale observar que este documento ¢ de
inicio de governo, portanto, antes das privatizagdes (por exemplo) da Vale do Rio
Doce e da Embraer. De qualquer forma, a ideia era acabar com os monopolios

industriais do Estado.

A exemplo do que ocorre na teoria econdmica, ha a preocupagdo com a defini¢do e a

garantia da propriedade. O Plano de Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995)

apresenta uma tipologia para esse fim, a de formas de propriedade:

1.

propriedade estatal (ou publica) — voltada para o cumprimento das atividades
exclusivas de Estado. Outras finalidades deverdo ser transferidas a iniciativa

privada ou ao setor ndo-estatal;

propriedade privada — voltada para o interesse dos individuos e familias;
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3. propriedade publica ndo-estatal — composta das entidades do terceiro setor, as

organizagdes voluntarias, as ONGs e as entidades sem fins lucrativos. Realizam

atividades publicas e sdo controladas pela sociedade.

Vale atentar para o fato de que a terceira modalidade de propriedade visa adequar o
capitalismo a emergéncia do terceiro setor. Combinando-se as modalidades de atuacdo do
Estado e os tipos de propriedade chega-se a estratégia da reforma de 1995, de s6 manter no
Estado o que ndo for passivel de absor¢do pelo mercado ou pela sociedade civil e adotar,

onde possivel, a administracdo gerencial. A Figura 4 sumariza essa estratégia.

FORMA DE PROPRIEDADE

FORMA DE ADMINISTRAGCAO

ESTATAL| _PUBLICA PRIVADA | BUROCRATICA | GERENCIAL
nao-ESTATAL

NUCLEO ESTRATEGICO
Legislativo, Judiciario,
Presidéncia, Clpula dos

Ministérios, Forcas Armadas O

ATIVIDADES EXCLUSIVAS
Controle, Fiscalizacéo,
Subsidios, Seguridade

ATIVID. NAO-EXCLUSIVAS  JPublicizagio
Universidades, Hospitais, Centros _>
de Pesquisa, Museus

PRODUGAO PARA Privatizacdo
O MERCADO S
Empresas Estatais

Figura 4 — Estratégia da reforma de 1995.
Fonte: Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995).

Como mostra a figura, as atividades ndo-exclusivas ndo sdo privatizadas e sim
publicizadas, um neologismo que significa que apesar de a gestdo tornar-se privada, sua
propriedade continua nas maos do Estado. A diferenca ¢ maior que um cuidado meramente
semantico para ndo ferir suscetibilidades. Claudia Costin, ex-ministra de estado a época

dessas reformas, explica:

A publicizagdo é fendmeno diferente da privatizagdo, pois ndao envolve
preco, lucro ou aquisi¢do de ativos por particulares. O que é transferido a
sociedade ¢ a gestdo de um equipamento ou servigo publico, mediante a
qualificacdo de uma organizacdo ndo-governamental (ONG) e a assinatura
de um contrato de gestdo que estabelece as bases da parceria.
Concretamente, fixam-se metas associadas a servigos a serem prestados por
esta ONG e, como contraprestagdo, valores que o poder publico deve
repassar. (COSTIN, 2005, p. 2)
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Intencionalmente, o campo desta dissertacdo inclui dois hospitais publicos em Sdo
Paulo que passaram por esse processo de publicizacdo e onde foi possivel verificar os

resultados dessa estratégia.

2.3.4 Publicizacio nos estados da Federacao

O tema da execucdo de politicas publicas pela sociedade civil € altamente
ideologizado e, apesar de historicamente no Brasil remontar a reforma de 1995, vem tendo
seu maior aprofundamento em certos estados e municipios. De fato, a perplexidade - e
mesmo a revolta — com a execugdo de servicos culturais por organizacdes sociais (OSs),
entidades de direito privado e finalidade publica, pode ser ilustrada por esses trechos extraidos
de texto da Associagdo Brasileira de Organizagdes Nao-Governamentais (ABONG, 2009)

sobre o modelo implantado no estado de Sao Paulo:

O sentido publico dos servigos, no modelo das OSs, se desloca para uma
concep¢do de mercado, em que o(a) usudrio(a) passa a ser o(a)
"cidaddo/cidada-cliente" [...] A qualificagcdo é uma atribuigdo do(a) chefe do
Executivo; nfo ha licitagdo. A Assembleia Legislativa de Sido Paulo,
encarregada de fiscalizar esses contratos, reclama da falta de transparéncia.

[...] Quase todos os equipamentos da Secretaria de Cultura do Estado sdo
geridos por OSs. Espagos conhecidos e prestigiados nacionalmente como a
Orquestra Sinfonica do Estado, Pinacoteca ¢ o recém-criado Museu da
Lingua Portuguesa sdo todos OSs.

Uma OS ¢ antes de tudo uma ONG. E uma associacio ou fundaco sem fins
lucrativos e que tem liberdade para captar recursos e ampliar suas receitas
para além do repasse do recurso proveniente dos cofres publicos. [...] o caso
da Orquestra Sinfonica do Estado de Sdo Paulo. Em virtude do seu prestigio
artistico e grande visibilidade, a OSESP consegue ter um orcamento que ¢
seis vezes maior do que todos os museus da cidade de Sdo Paulo. No limite,
essa situacdo pode resultar no descolamento desta Orquestra da politica de
cultura do Estado, tamanha a sua "independéncia" financeira.

[...] essa politica, embora concebida pelo PSDB, tem sido adotada por
governos de outros partidos, inclusive do PT. [...] Somos organizagdes [os
associados a Abong] que formulam e assessoram a implementacdo de
politicas publicas, mas ndo é nosso papel executd-las. Queremos participar
da gestdo, mas por meio do controle social. O modelo das OSs, portanto, ndo

"> Tanto a Pinacoteca do Estado de Sdo Paulo quanto a OSESP foram incluidas na pesquisa de campo, o que
permitira avaliar a pertinéncia do debate.
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nos diz respeito. Ao contrario, colabora para a despolitizagdo e o
esvaziamento das atribui¢des do Estado e isto se contrapde aos nossos
principios.

Alguns pontos chamam a atencdo e, possivelmente, representam o estado atual do

debate na sociedade:

1.

¢ um tema com forte carga ideoldgica, mas que tem sido adotado por partidos
adversarios na disputa eleitoral;

parece haver um déficit de controle na selecdo das contratadas;

algumas ONGs se propdem exclusivamente a advocacy, ao avango de bandeiras
publicas, opondo-se decididamente a executarem servigos publicos, pois atribuem
tal papel exclusivamente ao Estado;

ha indicios de sucesso, de que em alguns casos o Estado deixa de contribuir com a
totalidade do orgamento e, simultaneamente, os servigos prestados ao cidaddo
melhoram. E o caso da OSESP, hoje, a principal orquestra sinfonica do Brasil, e
também o de todos os outros equipamentos citados. No entanto, existe o receio de
perda de controle por parte do Estado;

finalmente, ndo h& proposta alternativa, a ndo ser a manutencdo da estrutura
hierarquica do Estado, com aumento do controle social pelas representadas da

ABONG.

Compondo o quadro, e mostrando que a solucdo de flexibilizagdo da gestao publica ¢

uma tendéncia que atravessa governos e partidos, em meados de 2008, o governo Lula propos

um projeto de lei complementar regulamentando o inciso XIX do art. 37 da Constitui¢ao

Federal: a fundacdo estatal, parte da administracdo indireta do Estado, mas uma pessoa

juridica de direito privado (veja o Apéndice 2 para as opg¢des organizacionais disponiveis para

o Estado brasileiro). E nesse ambiente juridicamente complexo e socialmente turbulento que

avancam as experiéncias atuais.

A subsec¢do seguinte apresenta um modelo analitico que permite iniciar a investigacao

sistemdtica no campo dos limites entre Estado, mercado e sociedade. Esse modelo sera

retomado no relatério de pesquisa, confrontando com as evidéncias obtidas do campo.
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2.4 Subsidios para a analise

O quadro analitico apresentado nesta subsecdo deve muito, em forma, ao que
Robertson e Verona (2006) criaram ao identificar a superacdo do modelo verticalizado de
corporagdes — o modelo Chandleriano — num ambiente de mudanga tecnologica repetitiva,
criadora e destruidora de competéncias. No ambito do Estado, de modo diferente do
verificado no ambito privado, as mudangas tecnoldgicas podem ser motivo de modernizagdes

administrativas, mas as motivagdes para a reforma terdao de vir da politica (PINTO, 2006).

Entretanto, ndo ¢ exagero reconhecer que o Estado se transformou, foi parcialmente
substituido pelo mercado e hoje se engaja numa infinidade de mecanismos de negociagao,
como contratos, concessdes € parcerias. As causas sdo multiplas e potencialmente distintas
das da esfera privada. O levantamento de algumas dessas causas ¢ feito a seguir, tomando

como inspiracdo as apresentadas por Robertson e Verona (2006).

Cada possivel causa ¢ submetida ao referencial tedrico, produzindo uma conjectura
que vai compor o roteiro das entrevistas semiestruturadas. Pela propria natureza do
questionamento, em alguns casos serd necessaria a complementagdo da teoria. No capitulo de
resultados o quadro serd confrontado com evidéncias empiricas coletadas para testar sua

capacidade de explicagdo.

Antes de avangar, vale esclarecer o que aqui se entende quanto a funcao e natureza das
conjecturas enunciadas a seguir. Cada conjectura ¢ uma generative question, no sentido
atribuido por Strauss (1987): perguntas que estimulam a linha de investigagdo em uma
dire¢do vantajosa, que facilitam integrar teoria aos dados e que, embora possam resultar em
assuncdes ndo realistas, a pesquisa continuada poderd mostrar o sim-ndo-talvez;

principalmente, o porqué do sim-ndo-talvez.

2.4.1 A variavel juridico-legal

Com a adogdo - inicialmente, no governo federal e, hoje, em diversos governos
estaduais — dos preceitos da new public management, foi sendo criada no nivel federal e em
varios estados, legislagdo especifica' para incorporar o setor voluntario ao governo, bem

como parametros gerenciais a burocracia. Estimulados pela legislagdo, seja para atender a Lei

' Para uma descrigdo extensiva das legislagdes especificas dos estados da Federagdo, veja Sano (2003).
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de Responsabilidade Fiscal ou para driblar as restrigdes procedimentais, como as impostas
pela Lei n® 8.666, os governos passaram a executar politicas piblicas em conjunto com o

mercado ou a sociedade civil, em vez de se valerem de funciondrios publicos.

Conjectura 1: quando a legislagdo tenta enrijecer o Poder Executivo, os governos

tenderdo a criar alternativas para exteriorizar a execugao.

2.4.2 Natureza dos bens produzidos
Bens publicos dividem-se em tipicos — normalmente, fornecidos pela administracao
direta do Estado: Justi¢a, policia, leis e regulamentos — e quase publicos — de natureza

coletiva: ar e dgua puros e florestas.

Conjectura 2: os bens ndo-publicos tendem a ter sua produgdo — regulada pelo Estado
no caso de ndo haver rivalidade — e entrega realizada pelo mercado ou pela sociedade

civil.

Os bens ndo-publicos incluem os meritorios. Vide se¢do 2.1.3 para a discussdo

aprofundada dos tipos de bem, segundo sua natureza.

2.4.3 Custos de producio e transaciao

A medida que os governos tendem a exteriorizar atividades para reduzir os custos
percebidos de sua operacdo (vide conjectura 1), passa a ser relevante investigar onde se
localiza a vantagem dessa opg¢do organizacional. O conceito de custos de transa¢do —
delineado originalmente por Coase (1937) e refinado, entre outros, por North (1992) - €, no

ambito das organizagdes complexas, uma poderosa ferramenta de andlise e explicagao.

Aqui, cabe uma explicacdo do que seja o conceito de custos de transag¢do utilizado
neste trabalho. Para simplificar, sdo adotadas as definicdes de Williamson (1985), que vé
como custos de transacdo os problemas ligados a exteriorizagdo de uma tarefa pela
contratacdo de outra parte, seja essa contratacao explicita ou implicita. Exemplos de custos de
transacdo envolvem gastos para alinhar objetivos entre agente e principal, gastos com a
coordenacdo da producdo e sua avaliagdo. Outra forma, também compativel, ¢ definir os
custos de transacdo negativamente; ou seja, todos aqueles que ndo dizem diretamente respeito

a transformacao das entradas em saidas — a producdo do bem ou servigo.
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Uma critica a essa abordagem ¢ a de que nela os custos de produgdo pouco diferem
entre organizagdes € que sao tidos como exodgenos (VON TUNZELMANN, 1995) o que
implica dizer que os custos de governanga seriam os principais diferenciadores em uma dada
atividade. No entanto, a comparacao de custos realizada pelos governos tende a limitar-se aos
custos de transformacdo, ignorando os custos de transacdo. E realmente, os custos de
transformag¢do de uma ONG ou empresa privada tendem a ser inferiores aos do Estado,
principalmente pela flexibilidade em buscar no mercado seus recursos humanos e materiais

sem obedecer a compromissos como concursos e licitagcdes publicas.

Mas como ha novos custos de transacdo em que os governos incorrem quando desejam
exteriorizar algumas atividades — como fiscalizacdes e a nomeacao de supervisores do Estado,
além da propria sujei¢do dos parceiros a instituicdes do Estado como tribunais de Contas e
Ministério Publico — o custo total poderia ser menos favoravel. Contudo, a pratica dos
governos ¢ a de considerar os custos dessa natureza como dados e irrecuperaveis, fazendo
com que, ao contrario da literatura, os custos de transacdo sejam ignorados na decisdo entre

executar dentro da hierarquia ou exteriorizar a atividade.

Conjectura 3: quando os custos de transformacdo de um bem sao significativamente
mais baixos no dmbito do mercado ou da sociedade civil, sua produgdo tende a ser

exteriorizada.

A conjectura 3 podera ser também criticada em seu mérito no caso de servigos
complexos, pois ignora o processo de acumulacdo de competéncias necessario ao provimento

de um determinado bem. Esse aspecto da aprendizagem sera tratado mais adiante.

2.4.4 Ativos especificos

Essa caracteristica das transagdes ¢ definida por Williamson (1985) como a perda de
valor dos ativos envolvidos em determinada transacao, no caso desta ndo se concretizar, ou no
caso do rompimento contratual. Em outras palavras, sunk costs (WILIAMSON, 1985), ou
custos irrecuperaveis, que t€ém seu emprego limitado pela sua localizacdo. Alta especificidade
de ativos significa que, pelo menos, uma das partes envolvidas perderd, caso a transagdo nao

se concretize por ndo se encontrar outro uso que extraia valor do ativo tornado ocioso.
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O fato de uma das partes ter esses custos irrecuperaveis gera um incentivo ao
comportamento oportunista da outra parte, de usufruir desses ativos sem ter que participar no
custo de sua constru¢io. E justamente esse comportamento oportunista que pode levar um
governo a exteriorizar algumas de suas atividades. A situacdo ¢, na verdade, mais aceitdvel
eticamente do que pode parecer a primeira vista. Considere-se o exemplo de uma entidade de
base comunitaria que ofereca cursos de trabalhos manuais para idosos: sdo ativos especificos
sua sede — que ndo pode ser vendida — seus voluntérios e suas atividades de divulgacdo local,

entre outros, que dificilmente tém valor fora da comunidade.

Imaginemos agora a prefeitura local querendo iniciar um curso de alfabetizacdo para
idosos: o incentivo para pegar uma carona nos ativos da organiza¢cdo comunitdria pode ser
irresistivel. Entretanto, ao contrdrio do que poderia ser verdadeiro numa empresa privada,
uma oportunidade para aumentar seu escopo pode ser muito bem vinda pela organizacdo. Os

custos de transformacao percebidos pelo governo caem dramaticamente.

Conjectura 4a: quando uma organizacdo tem ativos especificos de interesse do
governo, hd a tendéncia a alavancé-los exteriorizando a producdo de bens que deles

dependam.

Por outro lado, quando uma organiza¢do detém um ativo especifico tornado obsoleto, o
procedimento comum ¢ desfazer-se dele por qualquer valor (mesmo doando-o a qualquer
interessado), quando o custo de manté-lo operando supera o beneficio obtido. No caso de
governos, nao ¢ incomum ocorrer uma inova¢do ou uma mudanca de orientacdo politica que

torne um ativo especifico de propriedade do Estado ultrapassado, mas iliquido.

Conjectura 4b: quando ¢ o governo quem detém ativos especificos, a dificuldade legal
(exemplos: estabilidade, sindicatos fortes, pressdo popular) pode impedir que seja dada

baixa nesses ativos, preservando o status quo.

A dificuldade enfrentada pelas privatizacdes seria um exemplo dessa conjectura, uma
vez que a percepcao popular de que se estd doando a coisa publica (por exemplo, a reagdo dos

funciondrios publicos) faz com que frequentemente o calculo econdmico seja desconsiderado.
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2.4.5 Competéncias acumuladas e inovacio

O tema do aprendizado e manuten¢do de competéncias tecnologicas ¢ frequentemente
ignorado nas organizagdes burocraticas. Pelo seu proprio funcionamento, as burocracias
obedecem rigidamente a normas legais detalhadas e estdo sujeitas aos ditames do direito
administrativo, que veda a execu¢do do que ndo esta na lei, sob pena de praticar ato invalido e

expor-se a responsabilidade disciplinar (MEIRELLES, 2001).

Assim, a burocracia da administracdo direta torna-se um ambiente indspito as praticas
inovadoras dependentes da experimentacdo e do aprendizado de novas competéncias. A
gestdo burocratica tem evidentemente sua razdo de ser, quando menos para evitar a captura da
maquina estatal pelo governante da ocasido.”” No entanto, quando o Estado esta no papel de
fornecer um bem meritério, a capacidade de inovagdo ndo sé ¢ desejavel, como muitas vezes
requerida. O caso da administragdo hospitalar ilustra um dominio em que a burocracia pode
impossibilitar a gestio eficaz (CHERCHIGLIA; DALLARI, 2006; IBANEZ; VECINA
NETO, 2007).

Devido a diversidade de ambientes e recursos com que contam, por exemplo, escolas e
hospitais no Brasil, ¢ razodvel buscar valorizar os conhecimentos locais e garantir que as
experiéncias gerem aprendizado, no sentido atribuido por Figueiredo (2004, p.328):
[...]processos pelos quais conhecimentos técnicos (tacitos) de individuos sdo transformados
em sistemas fisicos, processos de produgdo, procedimentos, rotinas e produtos e servicos da

organizagao.”.

E importante observar que a aprendizagem organizacional é, idealmente, um processo
continuo, que gera um acumulo de capacidades nas diversas fun¢des da organizacdo, ndo
sendo substituivel por compilacdes de melhores praticas ou consultorias pontuais. O
conhecimento cumulativamente gerado ¢ o que permitira a organizacdo inovar (PAVITT,

1990; ROBERTSON; VERONA, 2006).

Conjectura 5a: quando o bem ou servigo implica inovagdo derivada da experimentagao

de alternativas no campo, sua producao tende a ser exteriorizada.

15 . i L Sy .
Para uma interessante defesa do governo burocratico, pelo mérito do seu respeito a lei, a cidadania, aos valores
democraticos e a politica, ver Lynn Jr. (2001).
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No inicio das atividades do Comunidade Solidaria, Cardoso (1997, p.10) escreveu:

[Trata-se de] reconhecer que a agdo do terceiro setor no enfrentamento de
questdes diagnosticadas pela propria sociedade nos oferece modelos de
trabalho que representam modos mais eficazes de resolver problemas
sociais.

Ainda que intuitivamente se possa concordar com tal afirmag¢do, verifica-la ¢ uma
tarefa bastante complexa, que requer uma capacidade acumulada da parte do avaliador, obtida

somente pela acumulagdo de experiéncias.

Conjectura Sb: para que uma dada tarefa possa ser transferida para fora da

administracdo estatal, ¢ necessaria a reten¢do de capacidade de monitoramento.

A conjectura anterior, certamente, serd verdadeira caso o governo seja o Unico
comprador daquele produto ou servigo e se ndo houver um mercado competitivo para criar
uma referéncia de precos. Nesse caso, o incentivo para os contratados inflarem custos serd
grande demais. Para essas situagdes Milward e Provan (2000) sugerem que o Estado deveria
manter uma capacidade produtiva reduzida, mesmo que apenas para conhecer os reais custos

de produgao.

2.4.6 Agentes e principais

As complexas relagdes de governanca nas quais 0s governos se engajam com outras
jurisdi¢des, com a iniciativa privada e o terceiro setor para atender as demandas sociais,
frequentemente, tomam a forma de uma relagdo contratual na qual o governo tem a posi¢do de

financiador e, por exemplo, uma ONG assume o papel de executor do servigo publico.

Quando o Estado brasileiro responde a uma demanda social usando um contrato de
parceria com uma organizacdo da sociedade civil, o Estado torna-se o principal e a
organizacdo o agente executor. Esse arranjo pode hoje ser encontrado, principalmente, em

hospitais, equipamentos culturais e escolas, nas esferas federal, estadual e municipal.

A teoria agente-principal, ao contrario das demais apresentadas nos topicos
precedentes, entende o agente econdmico como um maximizador da utilidade (JENSEN;

MECKLING, 1976). Ora, se o agente e principal maximizam suas respectivas utilidades,
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qualquer nuance nos objetivos — ainda que geralmente compartilhados —fard com que a
execucdo se afaste do padrdo desejado pelo principal/governo. A tarefa do principal ¢ tentar
antecipar as respostas do agente — racional e maximizador — para criar um marco legal e

incentivos tais, que o agente comporte-se como esperado (MILWARD; PROVAN, 2000).

Conforme foi exposta, essa teoria estd em conflito com a racionalidade limitada e a
busca pela solu¢do satisfatoria, em vez da 6tima. Esse sujeito onisciente ¢ maximizador opde-
se também ao posicionamento paradigmatico exposto na se¢do seguinte. Por esses motivos,
neste trabalho, a abordagem considera como principal causa de desalinhamentos entre agente
e principal, o fato comum de que agentes — pelo simples fato de serem os produtores dos
servigos — tém mais conhecimento sobre custos e rotinas que os principais. Isso causa a
assimetria de informacdo e possibilita divergir impunemente dos melhores interesses do

contratante (WATERMAN; MEIER, 1998).

Conjectura 6: para servicos complexos e importantes, a inevitdvel assimetria de
informagdes levard o Estado a preferir a execucdo na burocracia em vez da

exteriorizagao.

Waterman e Meier (1998, p. 179) também criticam a ideia de que a relagdo agente-
principal seja 1:1 (ou diadica). Citando estudo precedente da burocracia dos EUA, afirmam
terem encontrado nada menos que 14 principais para a burocracia norte-americana, o que lhe
permitiria arbitrar com quais objetivos de politica alinhar-se ou até seguir seus proprios. Essa
discussdo torna simples compreender a sugestdo de Milward e Provan (2000, p. 8) de que uma
clara relagdo principal-agente (ou “direct, non fragmented external control, between a state
and a large [...] provider”) aumenta a possibilidade de efetiva governanga das redes de

politica publica.

Conjectura 6b: as oportunidades de arbitragem do executor decrescem com a clara
negociacdo de objetivos e o estabelecimento de um principal, dados pela

contratualizagdo de politicas publicas.

Embora desde ja seja considerado improvavel comprovar tal proposi¢do neste estudo,
pois a burocracia nao faz parte do campo, ela foi enunciada aqui porque os principais poderdo

dar sua versdo dos fatos. Em qualquer caso, inevitavelmente, havera diferencas de objetivos



46

que causardo conflitos, os quais deverdo ser gerenciados. E essa a ideia a ser retida para o

campo e a subsequente interpreta¢do dos dados.

Esta subsecdo encerra a revisdo das teorias que irdo compor a grade inicial de pesquisa
e informar a interpretagdo. A proxima secdo detalha as escolhas metodologicas e procura dar

a perspectiva pessoal do pesquisador a respeito das teorias utilizadas.
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3 METODOLOGIA

Nesta secdo serdo abordados o tipo de pesquisa e suas etapas, os sujeitos, a op¢ao pela

grounded theory e as limitagcdes do método utilizado.

3.1 Posicionamento paradigmatico

Ap6s detalhar a literatura na qual o estudo exploratorio de campo foi fundamentado, ¢
relevante explicitar a visdo de mundo aqui considerada de maior potencial explicativo das
complexas estruturas de governanca cada vez mais frequentemente utilizadas por governos de

todos matizes . Para isso, sera utilizada a classificagdo de Burrell e Morgan (1979).

3.1.1 Qual é a sociologia do Estado-rede? Mudanca radical ou regulagao?

Essa escolha ndo representa desafio real. O discurso de choque, mudanga e ruptura
com a burocracia estd calcado na adaptacdo ao zeitgeist de limitacdo do poder do Estado, em
cheque por suas dificuldades fiscais, pelas demandas diversas da sociedade civil e pela
exigéncia de eficiéncia comparavel a da iniciativa privada. Governanga ¢ uma evolugdo, nao

uma descontinuidade no funcionamento do Estado.

In most of the more precise scholarly literature, despite the rhetoric of
reform, governance is mostly about order and about how politicians and
bureaucrats adapt in orderly ways to changing circumstances and values. [...]
Most  descriptions of elements of governance— = networks,
interorganizational and interjurisdictional cooperation, power-sharing
federations, public-private partnerships, and contracting-out—are forms of
institutional adaption in the face of increasing interdependence.
(FREDERICKSON, 2006, p. 14)

Assim, ndo ha divida que no discurso sobre as atuais reformas trata-se de adaptacao,

evolucdo ou, nos termos de Burrell e Morgan, de regulacao.

3.1.2 Epistemologia

A adaptacdo institucional a que se refere Frederickson no trecho anteriormente citado
poderia sugerir uma estrutura que conforma os atores. Nao ¢ essa a abordagem deste trabalho.
De acordo com o que parece ser uma tendéncia dos estudos sobre governanca, também este

estudo se filia ao interpretativismo ou construtivismo (BEVIR; RHODES; WELLER, 2003;
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BORZEL, 1998; FREDERICKSON, 2006; RHODES, 2007). Institui¢des, por exemplo, nio
sdo consideradas aqui fendmenos concretos, com existéncia independente. Antes, os atores ao

mesmo tempo formam as institui¢des e conformam-se a elas.

Em outras palavras, as instituigdes ndo sdo estdticas e estdo permanentemente sob
tensdo dos atores que tentam moldéa-las. O mundo social € essencialmente processual e surge

da interagdo entre seres humanos.

3.1.3 Perspectiva evolucionaria

Embora nao faga parte da discussdo original de Burrell e Morgan, esse tema ¢ aqui
incluido porque serve para rechacar a ideia de que tais interagdes poderiam, a exemplo da
economia neoclassica, levar a um mundo estatico, em equilibrio. Em um ambiente complexo
e dindmico, ¢ impossivel a qualquer grupo conhecer, processar e calcular as consequéncias de
cada ato baseando-se na informacdo limitada do momento. Em outras palavras, a
racionalidade limitada impede que se chegue a melhor solucdo dentre todas as possiveis,
inviabiliza a solu¢do 6tima. Para as organizagdes, tal limitagcdo vai leva-las a uma rotina que

consolida agdes que ja apresentaram um resultado satisfatorio (SIMON, 1979).

E fundamentalmente através do aprendizado organizacional que se consegue explicar a
evolucdo das organizacdes (NELSON; WINTER, 1982; ROBERTSON; VERONA, 2006).
Como j4 foi dito ao ser apresentado o referencial tedrico, o papel de articulador assumido pelo
Estado requer capacidade de aprendizagem para operar num ambiente novo, com outros
protagonistas influentes. Deve ser levando em conta que nas ciéncias sociais 0 termo
“evolucdo” ¢ usado como uma analogia ao processo biologico de mutacdes e sele¢do natural.
Evidentemente, nas organizacdes, as mutacdes e adaptacdes ndo sdo aleatorias, mas
intencionais; muitas vezes, por imitagdo. Paralelos semelhantes vém sendo estabelecidos em

todas as areas do conhecimento.

A aprendizagem resulta de um processo de longo prazo, incerto, mas consciente, além
de voluntario e cumulativo, que pode e deve ser mensurado e gerenciado (PAVITT, 1990).
Tratar o aprendizado como algo continuo e gerenciavel representa por em cheque, por
exemplo, o direito administrativo, com suas infinddveis prescri¢des — fundamento da atuacdo
burocratica do Estado -, frequentemente divorciadas do mundo da prética. A interpretacdo de

que periodos de reformas do Estado se sucederam tanto no Brasil (PECI, 2007) quanto no
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exterior (quanto a NPM, ver CHRISTENSEN; LAEGREID, 2007) também adota a

perspectiva histérica, levando em conta adaptacdes e aprendizagem continuas.

3.2 Tipo de pesquisa

A pesquisa obteve percepgdes e avaliacdes dos praticantes em seu ambiente de

trabalho, com sua principal indagagdo respondida a partir da interpretacdo de entrevistas em

profundidade.

Quanto a sua finalidade, usando a taxonomia proposta por Vergara (2007, p. 47), essa

pesquisa ¢é:

exploratéria. H4 muito pouco conhecimento sistematizado sobre a interagdo de
governos com redes de politica publica. O que se pretende € conceituar as
caracteristicas que favorecem a colaboragdo e melhoram o desempenho. As
entrevistas dos envolvidos e a posterior analise de seus discursos poderdo produzir

intuigdes sobre esse novo campo;

de forma secundaria, uma pesquisa descritiva, embora, ndo tenha como foco
descrever as organizacdes em profundidade, mas sim compard-las, para gerar
conceitos. De todo modo, principalmente, na area de saiude, ha estudos descritivos
especializados que expdem as caracteristicas da crescente participacdo da sociedade
civil como executora direta de politicas publicas sob contrato com o Estado
(ALCOFORADO; SILVA, 2006; BARATA; MENDES, 2006; CANABRAVA et
al, 2007; CARDOSO, 1999; COSTA, 2005 IBANEZ et al, 2001).

Finalmente, o estudo tem a pretensdo de produzir os rudimentos de uma teoria

operacionalizavel, um modelo aplicavel a gestao pelo Estado de suas relagdes com as redes de

politica publica.

3.3 Universo e amostra

O universo desta pesquisa ¢ o conjunto das iniciativas que visam a execugdo de

politicas publicas com a atuacdo coordenada entre sociedade civil e Estado, em que este
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exerce o papel de contratante, financiando parcela significativa (excepcionalmente, a

totalidade) dos bens ou servigos prestados.

No Brasil atual, as experiéncias mais interessantes do enfoque gerencialista para a
administracdo vém sendo desenvolvidas no ambito dos estados da Federagdo, ndo mais no da
Unido. Minas Gerais, Sdo Paulo e Pernambuco sdo apontados como lideres na execucdo de

politicas publicas em parceria com a sociedade civil (PACHECO, 2006; MARTINS, 2007).

Entretanto, as iniciativas nessa direcdo multiplicam-se por todo o pais, ndo s6 nos
estados, mas também nos municipios. Como os objetivos de pesquisa sdo largamente
exploratdrios, optou-se por abordar aqui os casos dos trés maiores estados da federagdo: Sao

Paulo, Rio de Janeiro ¢ Minas Gerais.

A amostragem foi feita por tipicidade. Como proposto em 2.2.3, buscou-se em cada um
dos trés estados relagdes de governanca de terceiros que tivessem uma perspectiva de alta
mutualidade. A analise se concentrou nas iniciativas das areas da cultura e da saude, limites
da legislagdo paulista referente as organizagdes sociais. A escolha ¢ um subconjunto do que
Bresser-Pereira (2006, p. 34) chama de servigos ndo-exclusivos de Estado. Em suma, ¢ uma
amostragem informada pela teoria, como define Eisenhardt (1989, p. 537): “[...] the goal of
theoretical sampling is to choose cases which are likely to replicate or extend the emergent

theory”.

3.4 Apresentacio dos sujeitos

A pesquisa de campo foi realizada em trés etapas. A primeira, em Minas Gerais, com
os praticantes do Estado ligados a contratualizacdo dos servigos junto as OSCIPs (PECI et al,
2008). Em seguida, no Rio de Janeiro, com responsaveis potenciais por um trabalho andlogo,

servindo também de preparacdo para a fase mais extensa e crucial, o caso paulista.

3.4.1 1% fase: Minas Gerais
Foram considerados critérios de selecao da amostra:

1. o volume de recursos destinados a parceria;
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o tempo de contrato, a fim de se obter um conhecimento acerca de projetos que ja

apresentam algum tipo de resultado; e

a diversidade:

* uma entidade que assuma projetos anteriormente providos diretamente pelo
Estado;

* uma parceria de execucao de projetos de duracao predeterminada; e

* uma organizacdo da sociedade civil “pura” (ou seja, preexistente a atual
gestdo), que empregue majoritariamente trabalho voluntario e se financie no

mercado.

Feitas essas consideracdes, vale o critério da proximidade geografica em relacdo a

Belo Horizonte, onde foi realizada a pesquisa de campo.

A pesquisa de campo abordou trés parcerias do governo mineiro: Associagdo para o

Desenvolvimento da Radiodifusdo (ADTV) de MG, Instituto Hartmann Regueira e o

Movimento das Donas de Casa (MDC), apresentados resumidamente a seguir:

Associacio para o Desenvolvimento da Radiodifusio de Minas Gerais
(ADTV) - constituida por iniciativa do Executivo mineiro para ser o braco
operacional responsavel por produzir programacdo para a Fundacdo Rede Minas
de Televisdo (FRM), assumindo, dessa forma, atividades antes exercidas pela
propria Rede Minas. Nao possui website. O enderego <http://www.adtv.org.br>

remete a Rede Minas;

Instituto Hartmann Regueira (IHR) — comecou como uma ONG hé cinco anos
até se transformar numa OSCIP. Tem foco na gestdo de empreendimentos sociais e
foi contatado para implementar um projeto de capacitacdo tecnolodgica nas 3.920
escolas de referéncia e associaveis, localizadas em areas de risco. Website:

<http://www.institutohr.org.br>.

Movimento das Donas de Casa (MDC) - surgiu em 1983, com o objetivo de
defender os consumidores. Dos trés entrevistados, ¢ o que mais se aproxima da
ideia de sociedade civil organizada. Hoje, mantém servigos de assisténcia juridica,
de orientagdo e atendimento ao consumidor e de elaboracdo de pesquisa de

mercado, além de preparar testes comparativos, promover a educacdo para o
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consumo e oferecer cursos diversificados a seus associados. E relativamente
independente do governo, o qual apoia sua ampliagdo. Website:

<http://www.mdcmg.com.br>.

Nessa fase, por um cuidado metodoldgico, que depois se mostrou excessivo, foi

prometido anonimato aos entrevistados.

3.4.2 2*fase: Rio de Janeiro

O aparato do governo do estado do Rio de Janeiro vem sendo reestruturado, visando
claramente a algumas experiéncias de seus pares mais avancados. Um exemplo ¢ a
constituicdo da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG), claramente,
inspirada na experiéncia mineira. Origem de numerosas organizagdes filantropicas e nao-
governamentais, o estado do Rio de Janeiro trabalha exclusivamente voltado para a execugao

com burocracia.

Até a data de conclusdo deste relatério de pesquisa, apesar de numerosos estudos e
algumas tentativas frustradas (vide o exemplo do Teatro Municipal: FRADKIN, 2009a e
2009b), o governo fluminense ainda ndo havia iniciado nenhum processo de execugdo de

politicas publicas em parceria com a sociedade civil organizada.

O universo entdo limita-se a propria SEPLAG. Entrevistados: Francisco Antdnio
Caldas Andrade Pinto, subsecretario-geral de Planejamento e Gestdao, e Paulo Vicente dos

Santos Alves, subsecretario de Planejamento. Website: <http://www.planejamento.rj.gov.br>.

3.4.3 3*fase: Sio Paulo
Provavelmente, o estado de Sdo Paulo seja o que apresenta a experiéncia mais
avancada de contratualizagdo de uma darea fim importante, com seus hospitais publicos

operando em parceria com organizagdes sociais (ENHANCING performance..., 2006).

A lei estadual n® 846/98 (SAO PAULO, 1998) criou a figura das organizagdes sociais
(OSs) para as areas da cultura e satde. Essas duas areas, de maneiras marcadamente

diferentes, avangaram bastante na operacdo de equipamentos publicos por entidades de direito
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privado sem fins lucrativos, as referidas OSs. As duas secretarias e uma amostra de suas OSs

foram abrangidas pela pesquisa de campo.

A exemplo de Minas Gerais, foram critérios de selegdo da amostra o volume de
recursos destinados a parceria e o seu tempo de operacdo. Entretanto, as OSs paulistas tém
porte significativamente maior: com a excecdo da Pinacoteca do Estado, todas as
organizagdes visitadas tém or¢amento superior ao da maior OSCIP mineira, a ADTV, além de
existirem como instituicdes ha mais tempo. Por esta razdo, um fator determinante da escolha
das organizacdes da area da cultura foi buscar aquelas com maior potencial de conflitos, ou
seja, as preexistentes a lei das organizagdes sociais. Na drea de saude, foi deixado a cargo da
secretaria propor dois hospitais gerais, com a condi¢do de que fossem localizados na periferia
da cidade. A pesquisa de campo foi realizada em Sao Paulo e em Santo André, nos quatros

primeiros dias de dezembro de 2008.

A seguir, o Quadro 4 mostra o universo das organizacdes sob parceria com a
Secretaria de Satde de Sdo Paulo. Sdo ao todo 43 equipamentos de satde, de variada
complexidade. Esses equipamentos sdo administrados por 20 organizagdes parceiras,
divididas entre contratos de gestdo com organizacdes sociais de satude (OSS) — ONGs
qualificadas pelo Estado para operar equipamentos de salide — e convénios de satide com
orgdos de governo de diferentes jurisdicdes. Estes convénios foram um desdobramento
recente da operagdo das OSSs, sempre que havia algum impedimento juridico para a adesao
completa a0 modelo. Observa-se que as unidades conveniadas sdo em tudo semelhantes as
OSS, com as mesmas obrigagdes e deveres. Exemplos tipicos destes convénios de gestdo sao

os hospitais mantidos por universidades como a UNICAMP e UNIFESP.
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Instituicoes Parceiras

Institui¢cdes qualificadas como OSSs 12
Institui¢des filantropicas 4
Universidades 4
Total 20
Contratos de Gestao OSS
Hospitais 14
Ambulatorios 9
Centros de Referéncia 1
Laboratorios 3
Total 27
Convénios de Gestio
Hospitais 13
Ambulatorios 3
Total 16

Total de Unidades sob Parceria

Hospitais 27
Ambulatorios 12
Centros de Referéncia 1
Laboratorios 3
Total 43

Quadro 4 - Quantitativo por tipo de parceria da Secretaria de Saude de SP
Fonte: extraido de apresentacdo da secretaria (CGCSS, 2008).

As organizagdes visitadas e os entrevistados:

Secretaria de Estado da Cultura — responsavel pelo padrao de circulagdo de
espetaculos e atividades artisticas, pelo suporte técnico e operacional dos
numerosos museus e arquivos estaduais, por programas de iniciacdo e formacgdo
em diversas linguagens artisticas e também por atividades relativas ao
tombamento, restauro e cadastramento do patrimonio histérico do estado. Passou
por uma reestruturacdo recente, para adequar-se ao modelo em que a secretaria
formula as politicas publicas e a sua execugdo fica a cargo das numerosas OSs
culturais. Entrevistados: secretario Jodo Sayad, titular desde o inicio do governo
José Serra, e Lerroy Lima, técnico da Comissdo de Avaliagdo de Contratos OS.

Website: <http://www.cultura.sp.gov.br>;
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* Orquestra Sinfonica do Estado de Sao Paulo — fundada em 1954, a OSESP tem
uma historia tumultuada, com periodos de sucesso e paralisagdes de suas
atividades. A partir de 1997, comandada por John Neschling, a orquestra
transformou-se na principal referéncia em musica sinfonica no Brasil. Suas
atividades sdo desenvolvidas a partir da Sala Sao Paulo, criada naquela época, com
a reforma da estacdo terminal da ferrovia Sorocabana. Entrevistado: o diretor

executivo e musico Marcelo Lopes. Website: <http://www.osesp.art.br>;

* Pinacoteca do Estado — instituicdo centendria, abriga um acervo de mais de seis
mil obras em dois espacos na regido da Luz: o premiado prédio da pinacoteca,
propriamente dita, e o da Estacdo Pinacoteca, local, principalmente, de exposicdes
temporarias. Entrevistado: o diretor executivo Marcelo Araujo. Website:

<http://www.pinacoteca.org.br>;

* Coordenadoria de Gestao de Contratos de Servicos de Saude da Secretaria de
Estado da Saide (CGCSS) - coordena as atividades relacionadas a contratagdo
de servigos de satde. Realiza a gestdo e os controles administrativo e financeiro
dos contratos e convénios — para as unidades de governo —, além de avaliar a
atuagdo dos provedores, o impacto e os resultados dos servicos de saude
contratados e conveniados. Todas as unidades contratadas atendem 100% pelo
SUSl6, com todos os servigos oferecidos sem Onus direto ao paciente. Certamente,
trata-se, hoje, no Brasil, da experiéncia mais semelhante ao conceito de redes de
politica publica. Entrevistadas: a assessora do coordenador, Silvia Regina Oliveira,
e a responsavel pela area financeira dra. Sonia Aparecida Alves. Website:

<http://portal.saude.sp.gov.br>;

* Hospital Geral de Pedreira — ¢ uma organizagdo social de satude, resultado de
uma parceria com a Associacdo Congregacdo de Santa Catarina (ACSC),
instituicao filantropica centendria que opera diversas unidades de saude espalhadas
pelo pais, como, por exemplo, a Casa de Satde Sao José, no Rio de Janeiro. O
HGP iniciou suas atividades em junho de 1998 e atende, com seus mais de 300

leitos, a cerca de 500 mil habitantes dos bairros de Pedreira, Campo Grande e

' 0 Sistema Unico de Satide (SUS) ¢ regido pelo principios da universalidade, eqiiidade, financiamento publico,
descentralizacdo, participacdo popular e provimento integrado de servigos. O sistema opera nos trés niveis de
governo: unido , estados e municipios utilizando-se do principio da subsdiariedade (COLLINS et al, 2000).
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Cidade Ademar. Entrevistados: o diretor-geral do HGP, Cid Pinheiro de Oliveira, e
0 dr. Hésio Vicente Juliano, diretor técnico. Website:

<http://www.pedreira.org.br>;

* Hospital Estadual Mario Covas de Santo André — ¢ uma OSS fruto da parceria
com Fundag¢ado e Faculdade de Medicina do ABC. Atende aos sete municipios do
Grande ABC, cobrindo cerca de 3 milhdoes de moradores. Assim como no HGP,
sao mais de 300 leitos com utilizagao acima de 90%. O HEMC tem cerca de 1.500
colaboradores e quase 30 mil metros quadrados de 4rea, divididos em sete
pavimentos. A Fundagdo do ABC foi criada em 1967 pelas trés prefeituras do
ABC paulista. Em abril de 2001, transformou-se em organizagao social de Saude.
E mantenedora da Faculdade de Medicina do ABC e de outras unidades
assistenciais espalhadas pelo estado. Entrevistados: o diretor-geral do HEMC, dr.

Geraldo Reple. Website: <http://www.hospitalmariocovas.org.br>.

3.5 Coleta dos dados

A pesquisa de campo baseou-se em entrevistas semiestruturadas com servidores das
secretarias e colaboradores das organizagdes parceiras nos trés estados, para avaliar a
presenca ¢ a efetividade de incentivos ao desempenho, orientacdo a resultados e parametros

de governanga, planejamento, avaliagdo. Os dados foram coletados por meio de:

* investigagdo bibliografica, com uso extensivo das ferramentas SciELO e Web of
Science, para localiza¢do dos artigos cientificos relacionados a redes de politica

publica;

* arquivo do jornal Folha de Sdo Paulo e de o6rgdos do governo sobre as

organizagdes e pessoas visitadas, como preparagdo para as entrevistas;

* levantamento de percepgdes de representantes das parceiras e de governos dos trés
estados, através de entrevistas individuais semiestruturadas baseadas nas
conjecturas do referencial tedrico e num roteiro de perguntas abertas e fechadas.

Quando permitido, as entrevistas foram gravadas e posteriormente transcritas;
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* observacao direta do resultado dos trabalhos, com eventuais conversas com
beneficidrios nas dependéncias das organizacdes visitadas, especialmente, nos

hospitais e na produtora de programas de televisao.

O material bruto resultante, somente das etapas do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo,
excedeu 12 horas de gravagdes, parcialmente, transcritas em 350 laudas, que serviram de
entrada para um programa de QDA."” As entrevistas, com os arquivos de dudio e transcrigdes,
fotos e sua codificacio — além de interpretagdo — estdo disponiveis para consulta e

reinterpretagdo por outros pesquisadores.

3.6 Tratamento dos dados

Em virtude do componente altamente exploratério do objetivo da pesquisa e da
pretensdo de criar um modelo conceitual amplidvel, optou-se pela grounded theory para o
tratamento dos dados (GLASER, 2002; STRAUSS, 1987). H4, contudo, uma importante
diferenga: os requisitos de uma dissertagdo de mestrado obrigam a elaboracdo de um
referencial tedrico antes do campo do trabalho. Por esse motivo, foi levada para o campo uma
grade de andlise e um roteiro de entrevistas derivados do referencial tedrico. A grade inicial
foi muito expandida e reinterpretada, o que torna o trabalho também classificavel como uma
analise de contetido com grade mista (VERGARA, 2006), que sinteticamente podemos dizer
que consistiu nos seguintes passos:

I-  revisdo da literatura, levantando-se os primeiros dados da pesquisa, de carater

eminentemente tedrico;

2-  defini¢do de uma grade fechada, oriunda de categorias derivadas do referencial
tedrico;
3-  trabalho de campo com entrevistas semiestruturadas. Ao seu final, os arquivos

gravados foram transcritos e os textos usados como documentos primarios do

software de QDA

7O programa de qualitative data analysis utilizado foi o Atlas.ti. Um dos beneficios imediatos de uma
ferramenta desse tipo € o acesso rapido, a partir dos conceitos de alto nivel, as citagdes no material bruto.
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4-  leitura da transcri¢do de entrevistas, codificando as frases e paragrafos de acordo

com a grade;

5- expansdo da grade anteriormente criada, como resultado do trabalho

interpretativo, constituindo uma grade de analise mista;

6- mapeamento grafico em redes relacionais das passagens codificadas, memos
(ideias geradas durante o processo de interpretacdo) e categorias, buscando subir
um degrau na escala de abstrac¢do e criando uma teoria representada na categoria
central, explicada em suas propriedades, estratégias, causas e consequéncias por

sua rede — veja Figura 7;

7-  finalizagdo da andlise de contetdo, resgatando o problema de pesquisa,

confrontando-o com a categoria central e produzindo as conclusdes do trabalho.

Uma nota sobre o termo feoria empregado no pentltimo passo: trata-se de uma teoria
substantiva, embasada nos dados e que s6 ¢ estritamente valida para esse conjunto de dados.
Entretanto, a teoria substantiva pode e deve ser recontextualizada, ou seja, submetida a outros
conjuntos de dados, visando a sua ampliacdo rumo a uma teoria formal (GLASER, 2002;

MORSE, 1995).

Assim, a pretensdo imediata ¢ produzir os rudimentos de uma teoria operacionalizavel,
um modelo aplicével a gestdo pelo Estado de suas relagdes com as redes de politica publica.
Isto ¢, estudos futuros podem aplicar a teoria sobre direcionamento de redes de politica
publica produzida neste trabalho e testd-la em outros contextos, ampliando-a, modificando-a e

ampliando sua validade.

3.7 Limita¢des dos métodos

Estudos dessa natureza t€ém a limitacdo de ndo permitirem a generalizagdo imediata
das conclusdes obtidas, as quais devem ser recontextualizadas no caso de aplicacdo em outro
conjunto de dados. Entretanto, a alternativa de construir uma amostra estatistica seria, de
qualquer maneira, alvo de controvérsias, pois no Brasil contratar organizagdes da sociedade

civil para executar politicas publicas ainda ¢ uma atividade incipiente.
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De acordo com os preceitos da grounded theory, segundo Glaser (2002), o pesquisador
pode aspirar a generalizacdo, pelo cuidado metodoldgico de separar os conceitos de artefatos
descritivos. A diferenca entre os dois se deve ao fato de que um conceito — essencialmente,
uma categoria de trabalho — deve ser independente de lugar, pessoas e tempo. Esse cuidado
foi adotado na interpretacdo dos dados que levou a uma categoria central representativa da
gestdo em rede, mas ha grande controvérsia se esse tipo de resultado consegue se libertar da

descri¢do, e mesmo se isso seria desejavel:

The procedures of grounded theory are designed to develop a well
integrated set of concepts that provide a thorough theoretical explanation of
social phenomena under study. A grounded theory should explain as well as
describe. It may also implicitly give some degree of predictability, but only
with regard to specific conditions. (CORBIN; STRAUSS, 1990, p. 5)

No caso das entrevistas semiestruturadas, sera um desafio representar adequadamente
o conjunto de gestores e técnicos executores das politicas publicas. Uma amostra foi
intencional previamente estabelecida, buscando-se fundamentalmente o mais alto nivel na
hierarquia de cada organizagdo analisada; tendo sido procuradas outras fontes sempre que
verificadas inconsisténcias. Foi considerada, mas depois descartada uma alternativa de

trabalho com grupos em formato de oficina.

Nao foi buscada a validacdo externa da teoria — pelos proprios entrevistados ou por
outros — nem, consequentemente, foi atingida a saturacdo dos conceitos propostos,
impraticavel para uma pesquisa de mestrado. A saturagcdo implicaria ndo sé ter de retornar ao

campo mais de uma vez, como também a reinterpretagdes, até que o ganho marginal pudesse

ser desconsiderado (EISENHARDT, 1989; STRAUSS, 1987).

Como em toda reforma, o jogo ndo ¢ de soma zero; existem ganhadores e perdedores.
Portanto, as percepcdes pessoais devem apresentar vieses de carater politico e ideoldgico.
Uma tentativa de contornar esse problema estd na triangula¢do de opinides de atores de
interesses divergentes — como politicos e administradores profissionais — e da atengdo aos

aspectos ndo verbais que permitam inferir restricdes ou motivacdes pessoais.

Finalmente, deve ser ressaltado que o pesquisador ndo ¢ totalmente neutro. Por conta

de seu histérico de atuacdo na iniciativa privada e no terceiro setor, ¢ possivel que tenha
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adotado, inconscientemente, um viés favoravel a arranjos que se assemelhem a ambientes ja

vivenciados.
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4 RESULTADOS

Esta secdo apresenta os resultados da pesquisa de campo,'® divididos em trés grandes
subse¢Oes. Na primeira subse¢do, o referencial tedrico € resgatado explicitamente e
confrontado com os dados coletados. Uma classificagao relativa dos trés estados visitados ¢
proposta, sendo, em seguida, reinterpretado o Quadro 2, grade inicial de andlise da primeira
fase da pesquisa, em Minas Gerais. A primeira subse¢do termina com as respostas colhidas a
partir das questoes geradoras (STRAUSS, 1987) incluidas no roteiro basico das entrevistas

(veja Apéndice 3 para o questionario inicial).

A segunda subsecdo descreve os principais motivadores da estratégia de execucao de
politicas publicas em parceria com a sociedade. O discurso dos praticantes € interpretado,
sendo estabelecida uma hierarquia das pressdes, por conformidade e incentivos que levaram
os operadores de Minas Gerais e de Sdo Paulo a adotar a estratégia de parceria com a
sociedade civil. O interesse desta subse¢do ¢ compreender o contexto desses estados e

também permitir identificar situacdes similares em outras jurisdi¢des.

Por fim, a terceira subse¢do discute o conceito central que emerge da pesquisa: o
direcionamento de redes de politica publica. Nesta subse¢do ¢ apresentado o resultado
principal da pesquisa, a conceituacdo de um tridngulo sobre o qual os governos
operacionalizam sua interagdo com as redes executoras: governanca de multiplos atores
interdependentes, administracdo da relacdo agente x principal e gestdo por comparagdo e
indicadores. Com base nas evidéncias empiricas, cada uma dessas atividades ¢ apontada como
da alcada de um ator especifico na administragdo, respectivamente o politico eleito, o
administrador de alto escaldo e o corpo técnico. Mais do que isso, ¢ proposto que a falta de
atencdo com, pelo menos, um desses vértices deste tridngulo explique o sucesso limitado ou o

malogro de iniciativas desse tipo.

'8 No caso de Minas Gerais, este trabalho ¢ a reinterpretagio dos dados primérios coletados em pesquisa
realizada durante o ano de 2007, cujo objetivo era verificar como os responsaveis pela contratagdo — governo
— ¢ pela provisdo — OSCIPs — dos servigos estabelecidos nos principais termos de parceria com o governo
daquele estado percebem e justificam o modelo de gestdo por resultados (PECI et al, 2008).
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4.1 Retomando o referencial teorico

O referencial tedrico apresentado na segunda sec¢ao foi o ponto de partida para a ida ao
campo. Nesta subsecao, serdo apresentadas partes selecionadas desse referencial as evidéncias
de campo, em trés etapas. Na primeira, ¢ feita uma avaliacdo atualizada da posi¢do relativa
dos governos pesquisados. Em seguida retorna-se ao Quadro 2, base das primeiras categorias
de anélise, hierarquizando-as e ordenando-as por ordem de relevancia. Finalmente, a terceira
etapa reporta ao resultado da avaliacdo das questoes geradoras do quadro analitico em cada

organizagdo pesquisada.

4.1.1 Parcerias: onde estao Minas, Rio e Sao Paulo?
Martins (2007) situa os estados de Minas Gerais e Sao Paulo no terceiro estagio de seu

modelo. Considerando as evidéncias empiricas, ¢ proposta aqui a seguinte classificagdo

alternativa:
Estagio 1 Estagio 2 Estagio 3
Rio de Janeiro. Minas Gerais e Sao Paulo — Cultura. Sao Paulo — Saude.

Convénios, contratos, | Implementacio de modelos de | Governanga social: gestdo de redes
termos de cooperacdo: | parceria: organizagdes sociais, OSCIP | multi-institucionais (capacidade de
controles formais e e modelos hibridos formulagdo, implementagdo e controle
procedimentais compartilhados)

Quadro 5 — Estagios das parcerias entre governo e instituicoes ndo-governamentais: a posicao

relativa de SP, RJ e MG.
Fonte: adaptado de Martins (2007).

O interesse dessa classificagdo ¢ situar o leitor na discussdo que se segue. Como sera
evidenciado adiante, tratar a experiéncia de Sao Paulo como uma unidade ¢ uma simplificagao
que destréi informagao, por abrigar estdgios muito diferentes no relacionamento com redes de
politica publica. Por essa razdo, a area de saude e a de cultura sdo tratadas aqui como

entidades distintas.

Minas Gerais, por seu lado, tem na SEPLAG um ponto central uniformizador,
aceitando em suas parcerias praticamente qualquer area, embora seja vedada a qualificagdo de
OSCIP as entidades mantenedoras de hospitais e escolas pagas. Incompreensivelmente, para
quem nado seguiu o processo politico mineiro, a lei de Minas exclui, justamente, algumas das
organizacdes que propiciaram o sucesso paulista. E o caso da Congregagdo de Santa Catarina

e das irmas Marcelinas, entidades filantropicas sem fins lucrativos, que também mantém
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escolas e hospitais privados. Na pesquisa de campo, foram visitadas OSCIPs ligadas a
educacao, a cultura e a assisténcia social.

A rede de hospitais OS de Sao Paulo ¢, de fato, uma rede multi-institucional composta
de organizacdes que tém suas proprias redes, como as citadas Marcelinas e Santa Catarina,
mas também a UNIFESP, a Fundagdo do ABC e tantas outras que mantém e administram
numerosos equipamentos de saude publicos e privados. Os incentivos e razdes que levam

essas entidades a serem parceiras do Estado serdo discutidos na subsec¢ao seguinte.

A Secretaria de Cultura de Sao Paulo, por sua vez, ndo se engaja na gestdo de uma
rede semelhante. As suas principais OSs sdo criaturas suas, administradoras de equipamentos
publicos. Entretanto, como serd visto adiante, apesar de terem sido iniciadas pelo Estado, sdo
de fato e de direito entidades de direito privado, que participam ativamente nas redes de sua
especialidade, como nas de museus e de orquestras filarmonicas e sinfonicas, gozando de

relativa independéncia.

No caso do Rio de Janeiro, embora faga parte dessa analise comparativa, ndo foi
possivel encontrar nenhum exemplo mais avancado de parcerias com instituicdes nao-
governamentais. Como explica Paulo Vicente Alves, o estado do Rio de Janeiro esta

realmente numa etapa anterior:

Entdo esse discurso [sobre alternativas a execu¢do na hierarquia] que eu falei
¢ de como iriam ser, ou como poderiam ser - ¢ ndo como a gente esta
pensando. A gente esta em um estagio mais atrasado - a gente estd no fundo,
no fundo remontando: por um lado, controlando, tirando da area publica,
coisas que ndo deveriam estar aqui. Para depois a gente poder, um dia,
debater a politica ptblico-privada mais profundamente.

Finalmente, ¢ importante observar que a classificacdo proposta no Quadro 5 ndo ¢ um
julgamento sobre a qualidade dos resultados dessas institui¢des, mas apenas o processo de
engajamento mutuo da sociedade civil organizada com o Estado. Alguns dos equipamentos da
Secretaria de Cultura, por exemplo, sdo certamente identificados com niveis de exceléncia de
classe mundial e suas gestdes sdo extremamente profissionais, com pessoas oriundas,

inicialmente, do funcionalismo publico.
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4.1.2 Reinterpretando a grade inicial da pesquisa

O Quadro 2 forneceu a grade de comparacdo dos dois enfoques principais para a
governanga de terceiros: o new public management e a abordagem europeia continental,
entdo, chamada simplesmente de governanga. O interesse desta subse¢do ¢ o de ordenar e
relacionar os conceitos alinhados com a pesquisa de campo. Mais que informar para que lado
pendem os governos estaduais pesquisados, o objetivo ¢ verificar que conceitos sdo mais
relevantes e que tipo de relacdo ¢ mantida entre esses conceitos, no caso brasileiro. Assim,

dessa interpretagdo dos dados resulta a rede'’ mostrada na Figura 5:
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Figura 5 — Conceitos de NPM e governanca em perspectiva.
Fonte: elaborado pelo autor.

Ao desenhar a rede baseada nos dados de campo, os conceitos da literatura ganham
peso e importancia relativos. Deve ser observado que se esse mesmo exercicio fosse feito na
Inglaterra de Thatcher, a categoria énfase crescente na competi¢do, por exemplo, ocuparia
uma posi¢do de muito mais relevo. Na realidade brasileira, a posi¢do central ¢ ocupada pela
énfase na obtencdo dos resultados, como revela o exemplo retirado da fala de Silvia Regina

Oliveira, da Secretaria Estadual de Saude de Sao Paulo:

' As redes apresentada nas figuras 5, 6 ¢ 7 deste trabalho sdo mapeamentos graficos das relagdes entre as
categorias de pesquisa, fruto da interpretacdo das evidéncias de campo. O “NG” é uma abreviacido para NPM
x Governancga, indicando que estas categorias ndo vieram dos proprios dados, mas da grade inicial de
pesquisa. O “~” apds os nomes das categorias foi introduzido pelo programa de QDA e nio tem significado
para este texto.
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Uma boa imagem [como analogia] é uma loja. A loja é nossa [o hospital], a
gente contrata um gerente e diz pra ele o que queremos vender, a quantidade,
o tipo de atendimento que quero que deem pra quem chega 14, a qualidade do
atendimento, o quanto vou dar pra capital de giro todo més. Mas ndo
interfiro se ele quiser contratar a vizinha dele pra ser a caixa, a mulher dele
pra ser balconista — eu administro resultado. Eu, secretaria. Eu cobro
resultado e qualidade do cardapio que eu defini. A gente define, nesses
hospitais, mais do que em qualquer servigo complementar ao SUS: a
secretaria € o verdadeiro gestor estadual do sistema. Porque: é a gente que
define o que vai ser feito, em que quantidade e com que qualidade a gente
exige.

Um dos aspectos da énfase na obtenc¢ao dos resultados ¢ a redugdo e, em alguns casos,

.. . 20
o abandono da postura tradicional centrada no controle dos insumos e processos.”” No caso
especifico da Secretaria de Saude esta nova forma de atuar parece enraizada, com o Tribunal

de Contas e demais instancias fiscalizadoras encaradas como colaboradores do processo:

[...] nés ndo somos um orgdo auditor. A auditoria é com o Tribunal de
Contas e o Ministério da Fazenda. [...] A gente faz acompanhamento do
contrato de gestdo. [As] pessoas acham que ao contratar, ao fazer essa
contratacdo, tem que fazer auditoria [...]. A nossa fun¢do nao ¢ de auditoria,
¢ de acompanhamento e avaliagdo do contrato, do cumprimento do contrato.
[Por]| exemplo: muita gente fala assim, “vocés ndo exigem que toda vez eles
mandem um comprovante de que eles recolheram fundo de garantia?” “N2o..
Quem tem que fiscalizar isso é o Ministério do Trabalho, ndo nds”. Eles [os
parceiros] t€ém que cobrar isso. Até porque estdo respondendo isso no CNPJ
deles e ndo no meu. Eles t€ém que ser responsaveis perante o mundo (Silvia
Regina Oliveira).

Evidentemente, a énfase no controle dos resultados finais estad em tensdo com outra
categoria da Figura 5, a dos controles centrados nos processos. Frequentemente, a inseguranca
sobre 0 modelo — ou simplesmente a falta de treinamento do servidor — faz com que os

controles recaiam nas atividades meio, como no exemplo da OSESP:

O estado acaba se atendo mais ao processo do que a meta. [...] um controle
mais burocratico do que finalistico, por isso tava dizendo que tem que ter um
treinamento para eles entenderem melhor a atividade em questdo. Entdo, eles
acabam fazendo um controle de processo, da atividade meio, enquanto o
espirito € fazer o controle da atividade fim. O espirito da OS ¢ falar o
seguinte: quero de vocés metas; como vocés fazem, pouco importa, mas eu

2 Uma nota metodologica: sempre que possivel, as informagdes foram validadas por triangulagio com outros
informantes. No caso da reducdo da énfase na auditoria, todas as organizagdes executoras informam que a
carga processual quanto a comprovagao das despesas ndo difere de suas outras operacdes, sendo compativel
com os seus hospitais privados.
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quero que o povo seja atendido [...] Entdo, eles acabam fazendo o controle
mais dos processos do que do finalistico (Marcelo Lopes).

Ainda em relagdo a Figura 5, um aspecto da énfase nos resultados ¢ a busca de novos
instrumentos para seu controle. Na Secretaria de Satude isso se traduz, por exemplo, a uma
preocupacdo de controlar ndo apenas as despesas, mas também de realizar o custeio de cada
atividade do contrato. Assim, por intermédio de rateio criterioso dos custos indiretos,
exemplificados por eletricidade, limpeza ou seguranga, a secretaria consegue chegar a custos
de procedimentos especializados como um exame de endoscopia. Infelizmente, esse mesmo

controle ainda ndo estd disponivel para as unidades sob administragdo direta:

Com o paciente-dia de uma obstetricia, tudo esta incluido, quanto custou.
Quando eu falo os custos de uma paciente com obstetricia, eu falo de tudo:
dos medicamentos que ela tomou, da alimentagdo, da luz que gastou no
quarto, do telefone, do custo da hora médica despendida, da enfermeira.E o
custo total. [Ja& no caso da administragdo direta,] ai eu tenho quanto o
hospital gastou de luz, ponto (Silvia R. Oliveira).

Outro exemplo da especificidade local ¢ a posicdo da categoria “reducdo da dicotomia
publico-privada”. Antes de se tratar de um valor que orienta a reforma, ¢ muito mais uma
consequéncia nos locais em que a reforma ¢ bem-sucedida. Assim, no caso dos hospitais de
Sdo Paulo, os resultados obtidos pelos que sdo administrados por entidades filantrdpicas
motivaram, depois de muita resisténcia inicial dos funcionérios publicos as praticas privadas,
a assinatura voluntdria de contrato de gestdo para hospitais da administra¢do direta. Essa ¢
uma experiéncia que se inicia e que, embora ainda nao apresente resultados, mostra a dilui¢ao

do poder definidor da oposicao publico x privado na administracio direta:

Eu acho que esse primeiro termo de compromisso de gestdo que vai firmar
com os hospitais agora — eu acho isso uma ideia muito interessante. Eu,
Estado, contratualizar meus proprios hospitais. Tudo bem com o dinheiro
que estou dando. E meu e pronto, mas o da OS é meu e eu também estou
dando dinheiro. Estabelecer uma parceria com os hospitais que sdo meus, da

[administra¢do] direta (Silvia R. Oliveira).

E claro que com métodos de gestdo e objetivos semelhantes se possa imaginar um
futuro com maior énfase na competicdo entre os equipamentos que operem por

contratualizagdo. Entretanto, a competicdo assim compreendida ¢ apenas um atributo do
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menor afastamento entre publico e privado, ndo um valor organizador: uma diferenga
ideologica importante em relacdo a NPM. A mengdo a palavra “competi¢ao” ou a conceitos
afins estd ausente do discurso dos operadores do Estado, e também, em larga medida, do dos
executivos das organizacdes sociais, embora, haja passagens mostrando uma preocupagao

espontanea com a adocdo de praticas identificadas como positivas:

As OS se aventuram mais, enquanto as diretas [os hospitais da administragdo
direta] sdo mais presas. Ai, deu certo. Claro que ele tem que adaptar sua
realidade de direta, mas as OS empurram muita coisa disso nas [para as]
diretas. Eu fui direta, percebo isso. Eu fui em um hospital do lado do
Pedreira [um dos hospitais do campo desta pesquisa] e a gente percebia isso.
“Eles estdo fazendo, vamos 14 ver” (Sonia Alves) .

De uma forma inesperada para o pesquisador, ha também indicios de uma competicao
virtuosa que vai além da administra¢do publica, como conta o diretor-geral do hospital Mario

Covas:

Porque tem resposta, a populagdo se sente bem atendida. E o objeto de
desejo, hoje, chama-se Mario Covas. Todos querem vir pra ca. Isso também
foi bom, porque os prefeitos [da regido do ABC] também tiveram que
melhorar seu atendimento 14 [nas unidades de atencdo basica a satde das
prefeituras]. Até os privados aqui da regido também tiveram que [melhorar,
sendo,] acaba virando uma concorréncia ao contrario, nao é?

Na observacdo da rotina da emergéncia — que funciona apenas com referenciamento —
a impressdo foi a de que a maior diferenga entre 0 HEMC e um hospital privado carioca
utilizado pelo pesquisador reside no volume de atendimentos. O protocolo de estabelecimento
dos casos prioritarios, os percursos, os locais e o tempo de espera pareceram comparaveis. A

“concorréncia ao contrario” a que se refere o informante parece inteiramente plausivel.

Enfase no papel articulador do Estado

Uma vez mais reportando a Figura 5, verificamos que a pesquisa aponta uma categoria
ndo subordinada logicamente a énfase na obtencdo dos resultados e que enfatiza o Estado no
papel de articulador, ndo mais no de principal executor das politicas publicas. Novamente, ¢ a
area da saude que oferece o exemplo mais didatico de paradigma. O Sistema Unico de Saude
propde uma clara divisdo jurisdicional em trés niveis, com as prefeituras fornecendo a atencao
basica e os estados e a Unido ocupando os niveis superiores (COLLINS; ARAUJO;
BARBOSA, 2000). Ademais, a op¢do do governo do estado de Sao Paulo pela
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. - .. . 21 .. .
contratualizagdo posiciona-o como o articulador” privilegiado da rede, preservando os
instrumentos necessdrios a gestdo da politica publica: “o Estado ndo como executor, mas como

gestor. Esse ¢ o papel do SUS. Nédo ¢ mais de execucdo, o proprio sistema preconiza. Entdo a gente

fala: esses hospitais em parceria realmente seguem os principios do SUS” (Silvia R. Oliveira).

Uma decorréncia desse novo papel ¢ a reducdo das estruturas do Estado. A
Coordenadoria de Gestdo de Contratos de Servigos de Saude, responsavel final pela gestao
dos 43 equipamentos de saude do Quadro 4, ocupa um andar do edificio do Instituto Adolfo
Lutz e abriga cerca de 30 pessoas. A estrutura ¢ bastante reduzida para qualquer organizacao

com responsabilidade semelhante, seja ela publica ou privada:

[...] sempre foi nossa intencdo [trabalharmos com] muito poucas pessoas.
No departamento econdémico-financeiro tem trés pessoas que cuidam de
prestagdes de contas, que é receber, falar no Tribunal de Contas. Uma coisa
processual. Tem a Sonia, diretora [de finangas, também entrevistada], que
tem seis pessoas: dois contadores e quatro pessoas que fazem o dia a dia,
montar todos os convénios, todos os contratos, acompanhar toda a parte
econdmica financeira, fazer toda a orcamentagdo [sic]. Sdo quatro. Na area
assistencial, tem a diretora Helena Rabesco, que é médica, e ela tem a
Catarina, a Maria José [e] a Marizete. Faz toda parte assistencial das 43
unidades. Agora, estd chegando uma que vai ajudar, cuidar dos
ambulatorios. Na area de informatica, nossos meninos pensantes, que
montam nossos sistemas [...] — tem um bandinho de homem 14, o clube do
Bolinha [...] Na area de informagdo, sdo duas pessoas. Se uma sai de férias,
fica uma! O que a gente sempre fez ¢é: a gente informatiza tudo, as
informag¢des vém todas via internet. Pra tudo a gente corta papel — tem papel
demais. A gente diminui. Vamos agilizar, porque somos muito poucos. Nao
da pra ficar afogado em papel sendo poucos (Silvia R. Oliveira).

Evidentemente, uma estrutura enxuta assim ndo ¢ sempre o caso, mas oferece um
pardmetro para outras iniciativas de mesma natureza. Entre os casos abordados nesta
pesquisa, esta subse¢do se concentrou nos exemplos da Secretaria Estadual de Satde de Sao
Paulo, caso mais avancado de gestdo de redes de politica publica, conforme adiantado no
Quadro 5. Vale chamar a atencdo para o fato de que em Sao Paulo ha outras organizacdes
sociais com nivel de exceléncia, possivelmente, igual ou até superior ao alcancado pelos
hospitais OS. Apesar dos exemplos notorios da OSESP, da Pinacoteca e do Museu da Lingua

Portuguesa, ¢ na area de salide onde efetivamente encontramos uma rede que mesmo nao

2l Como ficara claro mais adiante, o termo articulador é muito fraco para o nivel de controle exercido e a
capacidade de sancdo que tem o governo em suas relagdes com as OS. Por outro lado, o termo gesfor também
soa inadequado, entre outras razdes, por sugerir um controle dos insumos e meios de produgdo Assim, ¢é
adotada a palavra direcionador, que captura melhor o fendmeno encontrado no campo.
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estando subordinada ao Estado, ¢ direcionada por ele. Esse rede se estende muito além da
jurisdicao do estado paulista; caso, por exemplo, da Congregagdo Santa Catarina, das irmas

Marcelinas ou da Fundagao do ABC.

Outros exemplos da area de saude serdo apresentados nas proximas subsecdes,

somados aos casos da area de cultura em Minas Gerais € no Rio de Janeiro.

4.1.3 Respondendo as conjecturas do referencial tedrico

A proposta desta subsecdo era a de resgatar as questdes geradoras do referencial
tedrico — as conjecturas — e confronti-las com as evidéncias empiricas obtidas no campo.
Apesar de importantes nas fases iniciais do estudo exploratério, as conjecturas tornaram-se
secundarias para a explicagdo da categoria central de pesquisa. Por isso, toda a avaliagdo foi
movida para o Apéndice 1. Sua leitura é recomendada aos interessados em vetores de
natureza econdmica para decidir entre executar politicas publicas dentro da hierarquia ou

através de organizacdes sociais.

A retomada explicita do referencial tedrico termina aqui. As demais subsecdes desta
secdo serdo integralmente baseadas na interpretagdo dos dados do campo da pesquisa. Uma
parte significativa dos conceitos continuara a ser informada pela teoria, ainda que
necessariamente alicercada — grounded — nas observagdes de campo. A maioria dos conceitos

da pesquisa, contudo, vem da interpretacdo dos préprios dados.

4.2 Emergindo dos dados: motivacbes para a estratégia de executar
politicas publicas fora da hierarquia

A discussdo dos motivos que levam a atuacdo concertada de governo e sociedade civil

¢ relevante se conseguir ir além do senso comum. A proposta desta subsecdo ¢ discutir, com

base nos dados de campo, as forcas centrifugas que ndo foram antecipadas pelas conjecturas

avaliadas no Apéndice 1, mas descobertas no campo. A rede das motivacdes mostrada na

Figura 6 ¢ a referéncia desta discussao.
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Figura 6 — Motivacdes para a atuacdo em parceria com a sociedade.
Fonte: elaboragédo propria.

A rede esta dividida em quatro grandes grupos de motivos que, apesar de interagirem,
organizam a complementagdo a resposta ao problema de pesquisa fornecida pelo quadro
analitico de conjecturas. Sdo eles: os incentivos da legislagdo em associagdo com o resgate de
passivos passados, o desejo de aumento da produtividade dos ativos de que dispde um dado

governo e a disputa politica, no contexto de uma pressao popular esporadica ou antecipada.

4.2.1 Incentivos da legislacdo: diretos e indiretos, positivos e negativos

A legislacdo existente oferece incentivos positivos: os explicitos, no sentido de
estimular a execucdo em parceria, mas também os negativos, que, como discutido na
conjectura 1, entravam o Executivo. A opinido do diretor da Pinacoteca de Sao Paulo sobre
esses incentivos negativos € exemplar: “acho também que existe, aqui no Brasil, todo um
processo histérico de um aciimulo de legislagcdes que foram gradativamente engessando essa

sindrome de controle, que torna tudo absolutamente rigido e inviavel”.

A historia dos primeiros hospitais OS em S@o Paulo envolve as respostas dadas a
incentivos da legislagdo. Havia hospitais prontos, mas que ndo podiam operar por nao
disporem de profissionais especializados. Silvia Regina conta como a legislacdo da época, a

Lei Camata, acabou levando a contrata¢do da sociedade civil para operar hospitais:
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Estimava-se que seis [hospitais publicos] iam ficar prontos. Em julho de
1998 estariam prontos e equipados. Ai [s6 entdo], iam colocar profissionais.
[...] faltava esse “pequeno” [tom ir6nico] detalhe. [...] Na época, ndo tinha a
Lei da Responsabilidade Fiscal, mas tinha a Lei Camata, que limitava [a]
60% da arrecadacdo do ICMS [o] gasto com [a] folha de pessoal do estado.
[...] Sdo Paulo estava muito proéximo de estourar o limite: cada um desses
hospitais, nos moldes da administragdo direta, teria em torno de 1.500, 1.800
funcionarios. Significava 10 mil funcionarios publicos, e ndo dava. Af,
surgiu essa ideia [de criar uma lei estadual para organizagdes sociais].
[Entdo,] o projeto de lei nasceu dentro da secretaria, pra atender a essas
cidades. A lei foi pra Assembleia Legislativa. Por acaso, eu tava 1a [onde].
trabalhei um ano e meio. Ela foi objeto de trés audiéncias publicas, [foi]
extremamente discutida [e] alvo de varias emendas; muitas das quais foram
incorporadas a lei.

O caso da cultura em Sao Paulo ¢ exemplar de como a legislacdo e a sua consequente
fiscalizagcdo acabam inviabilizando a execu¢do dentro da hierarquia. Para contratar pessoas
para essa area especializada — e, por outro lado, fugir dos concursos publicos que levariam o
estado a inchar sua folha além dos limites da legislacio —, foi adotada a figura do

credenciamento, originalmente, pensada para a contratacdo de trabalho temporario.

[...] este sistema chamado credenciamento [...] era um sistema totalmente
irregular, extremamente injusto com os funcionarios, porque as pessoas eram
contratadas sem nenhum tipo de estabilidade ou direito legal. Eram
contratadas como auténomas; pessoas que passaram mais de 10 anos nesse
sistema. Obviamente, foi um sistema que acabou sendo objeto de
questionamentos, principalmente, por parte do Ministério Publico, do
Tribunal de Contas. Esses questionamentos foram se avolumando, se
exacerbando até o ponto de se colocar um limite para essa situa¢do. Entdo, o
estado se viu na obrigagdo de buscar um novo modelo de gestdo, ou seria
obrigado a abrir concursos. Mas nesse caso cairiamos em outro problema
[pois] pela Lei de Responsabilidade Fiscal,” [0 estado] j& estava muito
proximo do limite. Era um nimero relativamente grande. Abrir concurso era
um investimento enorme, um compromisso politico [...]. Acho que essa foi
uma das razdes, talvez a mais concreta, que levou o estado de Sdo Paulo a
adotar esse novo modelo de gestdo (Marcelo Araujo).

Contudo, ha também incentivos que fogem a essa classificacdo simples de “positivos”
e “negativos”; muitas vezes, passando despercebidos. Um deles possibilita a utilizagdo de
recursos de mercado oriundos notadamente de renuncias fiscais de impostos federais, para
executar politicas publicas nos estados e municipios. As diversas associagdes de amigos e
fundagdes de apoio foram criadas para dotar de personalidade juridica as instituigdes

culturais, educacionais e de pesquisa, € captar recursos destes incentivos em nome da

22 Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.
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institui¢ao. Continuando com a narrativa do diretor executivo da Pinacoteca do Estado,

Marcelo Araujo:

Ao longo da década de 90, essa pressdo que surgiu para as instituicdes
buscarem novas fontes de financiamento acabou gerando situagdes
esdruxulas e delicadas, at¢é em termos de legalidade. [...] Algumas
instituigdes [...] tinham uma série de fatores, capacidades de levantar verbas
proprias, [assim] como algumas [...] tinham visitagdo muito alta, [...] boa
verba com bilheteria e, paralelamente, conseguiram uma ajuda da
Associagdo de Amigos, por exemplo, [para] desenvolver linhas de produtos
que sdo vendidos nas lojas, [0 que] acabava dando uma boa fonte de verba.
Dentro de uma visdo legalista, essas verbas origindrias das bilheterias e das
lojas entrariam para o orcamento dos equipamentos gerais nos quais as
instituigdes estavam inseridas. Ou seja, elas ndo beneficiavam essas
instituigdes. Vocé capta, aquilo entra para o orgamento, se perde no
orgamento geral e, depois, ndo tem retorno para a instituicdo. Entdo, [...]
varios convénios [foram estabelecidos] com as associagdes de Amigos.
Atualmente, outro ponto positivo em relagdo as OSs [...] € que esse sistema
criou uma situacdo juridica clara para esse tipo de acdo. O que nos
levantamos com a bilheteria ¢ a venda de produtos nas nossas lojas fica
como item de composi¢do do orgamento interno da Pinacoteca. E o mais
logico. Pra que eu me esforgaria para desenvolver ¢ vender produtos, se esse
dinheiro ndo iria para a nossa Pinacoteca? Claro, que ele seria utilizado para
alguma coisa. Mas ele nio teria uma repercussdo direta para o museu.

A Pinacoteca de Sdo Paulo ¢ a organizacdo social que menos depende do or¢amento
do estado, captando no mercado quase 50% de seus recursos anuais. O que ndo ¢ muito
evidente nesse arranjo ¢ que os patrocinios de empresas sdo também recursos publicos, com a
diferenga de serem oriundos de outra jurisdi¢do, em seu caso mais freqiiente, destinagdo do
. 23 . - 24 . : .
imposto de renda™ a pagar através da lei Rouanet.”™ Isto €, ao retirar seus equipamentos da
administracdo direta, estados e municipios passam a contar com auxilios de outras esferas na

composicao do orcamento destes equipamentos.

E importante observar que os incentivos da legislagdo ndo funcionam apenas como um
estimulo para que o governo execute suas politicas com a hierarquia ou em conjunto com o
mercado e entidades filantropicas. Também estimulam - as vezes, de forma certamente nao
intencional — as entidades da sociedade civil a procurar o governo para executarem sua

missdo. Tal descoberta, feita no campo, ¢ da maior relevancia para que o governo de Sao

2 0 Imposto de Renda Pessoa Juridica ¢ da competéncia da Unido e, como todos impostos, partilhado com os
demais entes federativos. No caso do IRPJ, cabem 22,5% aos municipios e 21,5% aos estados.

24 Lei federal de incentivo a cultura: Lei n° 8.3 13, de 23 de dezembro de 1991.
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Paulo tenha conseguido contar com gestores especializados, interessados em ampliar suas

atividades sem receber nenhuma remuneragado direta por esses servigos.

Para a Congregacdo de Santa Catarina ¢ estratégico manter seu sfatus de organizacio
filantropica junto ao governo federal, pois isso garante isengdo de pesados impostos e taxas™
que, se cobrados, inviabilizariam a operagdo tal como ¢ hoje. O diretor-geral do Hospital
Geral de Pedreira, Cid Pinheiro de Oliveira, explica como esse incentivo da Unido beneficiou

Sdo Paulo e a congregagao:

O lado executivo e pratico [...] A [lei de] filantropia diz: se eu fizer 1 milhao
de atividades e reverter tudo em beneficio dessas mesmas atividades, eu
entendo como filantropico. O grande mote que se diz, de acordo com a lei,
“vocé ¢ filantropico se tiver, pelo menos, 60% dos seus leitos ocupados por
SUS [totalmente gratuitos]”... Essa é a lei. S6 que eu jogo mil leitos
[hospitais OS do estado de SP] com 90% de ocupacido, nessa estrutura da
congregacdo. Ai, eu pulo ndo de 60, mas para 78%, gracas aos 100% desses
trés hospitais [...].

Embora nos hospitais mantidos pela congregacdo também haja leitos destinados aos
pacientes do SUS, eles possuem um volume de atendimentos significativamente menor do
que o verificado nos hospitais que operam sob contrato de gestdo e ndo permitiriam a
qualificacdio da entidade como filantropica. Esse caso mostra como os incentivos da
legislacdo podem ser decisivos para um governo atingir os objetivos de politica publica.
Governos como o do Rio de Janeiro, por exemplo, que executam praticamente todas suas
politicas dentro da hierarquia, ndo alavancam tais incentivos e também deixam de aproveitar a

capacidade acumulada pelos hospitais filantropicos de exceléncia (JATENE, 2008).

No que diz respeito aos incentivos proporcionados pela legislacdo, ainda falta abordar
a categoria motivacional agilidade. Essa justificativa ¢ muito citada como a razdo motivadora
dos contratos de gestdo. Sua relagdo com a legislacdo estd intimamente ligada a um modelo de
funcionamento do Estado aferrado ao seu antigo papel de empregador e gerador de renda,

divorciado do papel atual de formulador e gestor de politicas publicas.

2O Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS) possibilita a isen¢do das contribui¢des
da seguridade social — como a cota patronal do INSS, a COFINS, o PIS ¢ a CPMF. Igualmente permite
receber recursos publicos, bem como certas isengdes de tributos estaduais e municipais. O regras e 0 processo
de concessio do CEBAS estdo sendo modificados pela Medida Provisoria n® 446, tramitando no Senado
Federal.
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O Estado vem perdendo este papel de empregador. Mas a logica e os
ordenamentos juridicos que o regem ainda mantém cuidados tipicos deste
tipo de fun¢do. Toda a legislagdo referente ao servigo publico foi elaborada
para impedir o mau uso de recursos humanos e materiais por politicos ou
dirigentes com mas intengdes, garantindo-se a impessoalidade, legalidade e
publicidade dos atos (COSTIN, 2005, p. 7)

Os praticantes veem nas OSs e OSCIPs o beneficio a agilidade como intrinseco a esta
modalidade organizacional, embora os entraves do Estado resultem do processo historico
brasileiro, sendo em certos casos contornaveis. Vejamos algumas das alegagdes, comegando

pela da Rede Minas de Televisao/ADTV:

[...] essa questdo de agilidade [...] do processo de compra. Hoje, mesmo, eu
estava conversando com o gerente-geral da supervisdo, que a gente estd
precisando de um computador. O estado demora, sei 14, trés meses, se for
rapido. Ele [o responsavel pela compra na OSCIP] falou: “Ah, sexta-feira
que vem‘. Entdo, é uma semana, entendeu? [...] Entdo, tem esse tipo de
coisa, que no dia a dia da televisdo é muito complicado vocé se submeter aos
processos normais do estado; muito embora, eu repito, a ADTV [tenha] um
regulamento de compras que € muito rigido [...], mas [que] ainda assim ¢
melhor do que o [do] estado (informante da Rede Minas de Televisdo).

A questdo das compras repetitivas, entretanto, ja ndo parece explicar a diferenca entre
hospitais da administra¢do direta de Sdo Paulo e suas contrapartidas. Um processo chamado
atas de compras permite que a compra seja feita competitivamente de uma sé vez e que as
unidades adiram a ela conforme suas necessidades. Em Minas Gerais, hd um esquema
semelhante chamado registro de precos. Sonia Alves, secretaria de Saude, explica seu

funcionamento:

Ela aprendeu a comprar muito melhor, a Direta. Compra pelo pregdo, BEC
(Bolsa Eletronica de Compras), atas, as famosas atas. A secretaria [...]
ganhou varios prémios por conta disso. Se se usa muito soro, porque cada
hospital vai comprar? Tem uma ata que [...] é assim: “Vou comprar um
milhdo de soros por més. Por quanto é que vocé me faz?” Ai, o hospital sé
adere. Isso agilizou muito; tanto que, hoje, é s6 por incompeténcia do diretor
que o hospital fica sem. Isso acabou. Ja4 o RH, esse imobiliza mesmo, acho
que esse € o grande [problema].

Outro exemplo da mesma natureza, dessa vez ligado ao RH, ¢ dado pelo diretor do
HEMC, em oposi¢@o a um processo longo e incerto de contratagdo desse mesmo treinamento,

caso fosse da administragdo direta: “Vamos supor, tem um problema na recepcdo. Eu consigo
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montar um treinamento para esse pessoal e em uma semana [...] estou treinando esse pessoal.

Entdo, isso € interessante, ndo é?”’

Seguindo a linha dos males autoinfligidos, derivados do processo historico e
consolidados na legislacdo, vem a gestdo de recursos humanos. Em uma légica pela qual o
Estado ¢ fornecedor de empregos para toda a vida, onde a discricionariedade dos agentes ¢
bastante reduzida — sujeitos as normas de validade e penalidades do direito administrativo —,
ndo chega a surpreender que os servidores ndo formem uma categoria especialmente
dindmica. Além do mais, quando verificamos que o Estado amplia significativamente sua
atuacdo, assumindo atribuicdes que atendem a uma sociedade cada vez mais plural, ¢

inevitavel concordar com Lerroy Lima, da Secretaria de Cultura de Sao Paulo:

Isso deu um problema de gestdo de recursos humanos, porque os recursos
humanos sdo muito especificos pra cada uma das unidades culturais. Fica
dificil de vocé manter, contratar de forma competitiva no estado essa mao-
de-obra qualificada. Acho que esse é o principal ponto.

Quanto ao novo funcionamento, o técnico da Comissao de Avaliagdao de Contratos OS
acrescenta que: “Com as organizagdes sociais, aumentou essa possibilidade de se conseguir
completar o quadro especifico que interessa pra administragdo. Elas pagam melhor do que se

paga na administragdo publica”.

Na Pinacoteca do Estado, podemos observar com clareza que a dificuldade para

contratar se soma a dificuldade de demitir:

Eu trabalhei toda a minha vida funcional na esfera estatal. [Acho] muito
dificil, como esta consolidado o regulamento juridico do funciondrio publico
no Brasil, tanto a nivel federal quanto estadual, que isso seja uma situagéo
positiva; pelo menos, para alguns equipamentos da area da cultura. [Acho]
que todas essas caracteristicas que configuram a situacdo do funcionario
publico, em termos de estabilidade de uma carreira [...] ndo correspondem
mais a realidade do trabalho dentro da area cultural. Atualmente, vocé tem,
até por influéncia de dinadmicas e de procedimentos tecnoldgicos, uma
necessidade de mudangas, de substitui¢des, de dinamismo... (Marcelo
Aratjo).

Aliada aos obstaculos enfrentados para se obter um bom desempenho, quando muito

pouco ¢ oferecido em troca:
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[...] a grande massa da sua despesa sdo pessoas que ndo tém um plano de
cargos de salario. Sdo pessoas que ndo t€m interesse em melhorar, porque
sempre vai ganhar aquilo o resto da vida, e também ndo sera mandado
embora. Entdo, “eu vou fazer o meu. Acabou o meu, vou embora”. Nio se
consegue capacitar essas pessoas. Elas ndo tém interesse nisso (Cid
Pinheiro).

No caso de equipamentos que buscam a exceléncia, o problema da falta de motivacao
¢ especialmente sentido, como no caso da OSESP, conforme depoimento um tanto pessoal de
seu diretor executivo, Marcelo Lopes, que como musico viu a orquestra funcionando sob

administracao direta do estado:

[...] sentia um desestimulo muito grande. Qual era a meta desse ano? Qual ¢é
o estimulo que se sentia? Vou tocar para uma plateia mais exigente? Vou
tocar em Viena? Vou gravar e esse disco serd lancado mundialmente? Essa
sinfonia nunca foi tocada, ¢ vamos fazé-la pela primeira vez? Vai ter que ser
bem feita porque vai ser gravada e tocada na Europa? Nao existia esse
estimulo, esse desafio. E desafio; a palavra é essa. Nao ¢ ameaca, ¢ o
desafio, desafio do artista.

O artista tem que sentir o desafio de um novo projeto, isso € que renova o
sangue. Renova o desejo dele de continuar fazendo isso em um patamar de
exceléncia, alto. E se ele ndo aceita esse desafio, ou se ele ndo quiser esse
desafio, automaticamente, ele passa a ser passivel de exclusao

Mas por que a busca pela superagdo, o gosto pelo desafio ndo pode ser também
experimentado por um funciondrio publico? Pela amostra pesquisada, essa pergunta parece

encontrar como resposta algo assim:

Se ele ndo pode ser demitido, se ele ndo vai ser avaliado, por que ele vai
estudar? “Agora, ndo vou ser demitido. Entdo, por que eu vou praticar? Para
que eu vou comprar um instrumento melhor?” E as orquestras acabam se
tornando silos burocraticos. Perde o sentido (Marcelo Lopes).

O interessante ¢ que, como acontece em grande parte do pais, muitos dos que
trabalham com a coisa publica tém vinculos precérios, como o credenciamento de Sdo Paulo,
o contrato administrativo em Minas ou os médicos cooperativados do Rio de Janeiro. Com a
passagem para organizagdes sociais, um primeiro passo ¢ a regularizacdo do contrato de
trabalho, e a estabilidade deixa de ser um valor da categoria, para tornar-se preocupacdo dos

executivos da organizacdo, nesse caso, a Pinacoteca:

Com essa assinatura ¢ com o recebimento das verbas do Estado, a
Associagdo [de amigos do museu] contratou um numero grande desses
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funcionarios que ja prestavam servicos nessa categoria de credenciados e os
contratou regularmente por regime de CLT. Hoje em dia, toda a nossa
situacdo funcional esta plenamente regularizada; todos os funcionarios
contratados, legalmente, com salarios e beneficios. Isso, em si, ja foi uma
enorme vitoria, ndo so6 pelo aspecto formal, que é obviamente um ganho.
Para o trabalho de uma instituicdo, vocé ter uma situacdo estavel do seu
corpo funcional é uma condi¢do importantissima para o trabalho produtivo e
saudavel da instituicdo (Marcelo Araujo).

4.2.2 Preocupacio com a produtividade dos ativos

Voltando a Figura 6, um aspecto ainda ndo comentado ¢ a busca pela produtividade
dos ativos da administragdo. Como ja exposto na discussdo dos conceitos sobre governanca,
um orientador fundamental de todos os casos aqui abordados ¢ a énfase na obtengdo dos
resultados. Além desse deslocamento do foco dos processos para os resultados finalisticos,
temos a questdo da economicidade ou, como coloca Silvia Regina, da Secretaria de Satde de

Sdo Paulo:

Eu acho que tem todas as caracteristicas que fazem vocé procurar parcerias,
que tem todas as caracteristicas que diferem da administragcdo publica. Por
isso, facilita a gestdo de uma unidade de satide. Mas eu acho que a
motivagdo tem que ser a coisa de buscar resultado. Buscar com menos
dinheiro fazer mais coisa. A gente consegue, com o mesmo dinheiro, fazer
mais coisa, hoje.

Gragas ao sistema de custos especificado pela secretaria de Satde, as OSs podem
verificar a evolucdo de sua produtividade melhora-la a cada ano. Muito mais complexo ¢
avaliar a economicidade dos equipamentos da administragdo direta, pois ndo ha qualquer
sistema de contabilidade que favoreca a obtencdo de informagdes gerenciais. A questdo do

acompanhamento de custos serd aprofundada mais adiante.

4.2.3 Motivacio exogena: disputa politica e sociedade

A subsecdo anterior abordou as motivagdes que com frequéncia nascem dentro do
proprio aparelho do Estado. Ainda que, certamente, a cobranca da sociedade seja indutora,
por exemplo, da énfase na obtencdo de resultados, muitas vezes, a vontade de servir bem aos
cidaddos ou de simplesmente fazer bem feito seu trabalho ¢ igualmente responsavel pela
busca de parcerias com a sociedade civil e o mercado. Esta subsecdo ird se concentrar nos

casos em que a motivacdo veio de fora do Estado.
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A primeira razdo externa ¢ o processo politico. A primeira experiéncia em larga escala
com a sociedade civil numa area crucial de atuacdo do Estado foi em Sao Paulo, com os
hospitais OSS. Recebidos como heranca da administra¢do anterior, os hospitais tinham sido
alvo de promessa politica do entdo governador Mario Covas, que garantira que iria deixa-los

funcionando. Silvia Regina se lembra de junho de 1998, quando a lei das OSs foi aprovada:

Faltavam quatro meses pra elei¢do — quatro meses pra abrir seis hospitais,
achar parceiros, achar instituigdes que atendessem as exigéncias da lei e que
se qualificassem como OS para poder gerenciar e que topassem fazer o
contrato de gestdo com o estado — que era uma coisa absolutamente inédita,
que ninguém sabia o que era, como ia se desenvolver; tanto que o primeiro
contrato era extremamente simples. A reda¢do dele foi muito rapida.

Nesse caso, o calendario politico foi responsavel ndo s6 pelo prazo exiguo, mas
também pela baixa especificidade da lei, fato que perdura até hoje, compreendido pela

entrevistada como uma vantagem de Sao Paulo em relacdo a outras experiéncias:

As vezes, [a lei] limita em algumas coisas, te restringe e dificulta a execugio
do contrato [...]. Outros estados que tiveram leis de OS e decretos
regulamentadores, acho que esbarram em dificuldades maiores que as nossas
(idem).

Um problema que seguidamente aparece na midia pode minar qualquer administragao.
A drea de saude ¢ especialmente suscetivel de comprometer a imagem do governo. A
execucdo com parcerias pode contribuir para, rapidamente, por sua agilidade e know-how,

contribuir para limitar os danos de imagem:

Tem umas areas, principais, em que as OSs tém um papel fundamental.
Quando as OSs comegaram, o grande problema do municipio de Sdo Paulo
era a area de saide materno-infantil — tinha gestante que dava a luz em cima
da calgada, em pia de pronto-socorro. As vezes, estava procurando vaga em
hospital e dava a luz no carro da policia. Era um horror! Era! Olha, tem anos
que ndo tem uma noticia dessa no jornal. Porque noticia boa na satde é ndo
ter noticia no jornal; a gente ndo acha. E ndo temos mais noticias. [...] Quase
ninguém elogia, mas, pelo menos, ndo temos reclamagao (ibidem).

Quando o beneficio ¢ menor, como ¢ atualmente o caso de Minas Gerais, pode gerar
uma relagdo de risco/retorno desfavordvel, atuando no sentido oposto: o de trazer a execucao
para a hierarquia. Um investimento relativamente pequeno, potencialmente causador de um
dano grave de imagem. Jodo Sayad comenta um desses exemplos, que foi solucionado com a

troca do gestor.
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O MIS, o Museu da Imagem e do Som, tinha uma OS que [...] emitiu notas
frias, trabalhou com notas frias. De fato, nota fria, fria, fria. Alias, foi pedido
pela propria Secretaria de Cultura. Cheguei ao governo, tava todo dia na
Folha [Folha de Sdo Paulo] e o Ministério Publico pedindo a troca da OS, ¢
a dirigente [Graga Seligman] era amicissima do Serra. Eu propus a ela uma
solucdo ornamental: ela trabalhar aqui. Ela ndo topou: troquei. O Ministério
Publico veio reclamar: eu troquei. Ndo ¢ isso que queriam: troquei. Nota fria
¢ problema dela. Ela que vai resolver. Foi muito caro esse trocar, [pelo] que
eu recebi. Recebi cartas desaforadas.

Outro vetor externo de relativa influéncia ¢ a voz da sociedade civil (HIRSCHMAN,

1970). Nesse caso, os praticantes ndo acreditam que essa voz acabe empurrando a

administracdo para a busca por resultados, mas que acabe pressionando-a a impedir o retorno

das instituicdes geridas por organizacdes sociais para a administragdo direta dentro da

hierarquia.

[a OSESP] ¢ uma entidade reconhecida pela sociedade civil, pelo povo do
Sdo Paulo. E uma marca, bem desenvolvida. Estd bem capilarizada e
disseminada. Hoje, ela tem mais de 11.200 assinantes. Vocé vé a
programagdo o ano inteiro, ¢ ndao falha. Entdo, a OSESP ¢ hoje uma
institui¢do que da orgulho ao povo paulista. O povo paulista a quer, mesmo o
que nunca esteve aqui ou que raramente a assistiu. Mas quando vocé fala da
OSESP a ele, ele a defende: “eu defendo a OSESP. Meu estado tem uma
orquestra sinfonica de qualidade”. Ele sente um Brasil que ele gostaria que
assim o fosse em todos os aspectos: na saude, na seguranca, em todas as
areas. Eu digo: hoje, a OSESP é um desejo do povo de Sao Paulo. Sendo um
desejo do povo de Sao Paulo, o custo politico de alternar ou de mudar ou de
vocé mexer na forma que ela esta estruturada ¢ um custo muito alto. Mesmo
[para] um governo contrario, oposto a esse que ai esta.

Essa argumentacdo de Marcelo Lopes parece fazer sentido diante da grande cobertura

que a midia deu a substituicdo do maestro John Neschling na condugdo da orquestra

(NATALI, 2008; NESTROVSKI, 2009). Variacdes sobre esse mesmo tema foram

constatadas em diversas entrevistas. Na Pinacoteca:

E no HEMC:

Eu acho que a tinica coisa que dificultaria ou impediria seria o éxito desse
modelo, e. como um componente desse éxito, uma participacdo grande dos
setores da sociedade civil que iriam defender esse modelo. Acho que a tnica
coisa que pode garantir seria isso (Marcelo Araujo).
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Mas, por outro lado, vocé tem o contrario, vocé tem a populacdo do teu lado.
A populagdo aprovou o modelo, mesmo. Se vocé€ perguntar aqui na regido,
nds temos um indice de aprovagdo com mais de 95%. E a média das OS é de
mais de 90%. E nido somos nds que dizemos, ndo. A propria secretaria, como
¢ uma meta nossa a qualidade... Entdo. a gente tem um questionario que é
aplicado, e tabulado por eles.” (Dr. Geraldo Reple)

Entretanto, embora a satisfacdo da sociedade e as vantagens no jogo politico possam
ser determinantes, ¢ dificil acreditar que sejam empecilho suficiente para um governante
determinado a mudar e a arcar com o eventual Onus politico dessa mudanca. O caso do
Projeto Guri, de inclusdo social pela musica, percebido pela atual administragio como

ineficaz, ilustra esse ponto:

Mexer aqui foi muito dificil, porque o Guri agradava a trés agentes: [1] o
prefeito. “Po, faz uma obra aqui que ndo me custa nada. Arranja uma sala e
pronto”. Eu digo que t6 ensinando musica para crianga pobre. [2] o governo
[do estado] porque aliciava o prefeito. [e 3] os pais das criangas [que]
ficavam abismados porque o filho deles, negrinho, esta tocando violino — e
ndo pode ser pandeiro, tem que ser violino porque foi promovido. E, na
realidade, o cara ndo tocava violino e inclusio social ndo acontecia. E mexer
numa coisa que aparentemente tava boa — ¢ nés mexemos. E na hora da
apresentagdo, eles colocam no meio, musicos profissionais, um bom
violinista, que ndo é da escola, é caché, e os meninos para acompanharem.

No caso do Projeto Guri, a OS que gere o projeto foi substituida pelas irmas
Marcelinas na cidade de Sao Paulo, continuando com a administracao do interior, responsavel

por cerca de metade do orgamento do projeto.

Contudo, a sociedade civil ndo apenas incentiva ou inibe os governos em sua agao.
Cada vez mais, entidades da sociedade civil organizada buscam executar politicas de natureza
publica, com ou sem a parceria do Estado. Normalmente, sua atuagdo ¢ complementar,
preenchendo lacunas e movida por um sentido de missdo. O Movimento das Donas de Casa ¢

um exemplo dessa atuacdo, ja ha mais de 20 anos:

[Nosso] caso especificamente [...] € a prote¢do e a defesa do consumidor,
porque a gente ja tem essa tarimba de muito antes da Constitui¢cdo de 88. O
Movimento ¢ de 86. Tivemos uma participacdo muito grande na abertura do
Codigo do Consumidor, ndo é? (informante do MDC)

2% A pesquisa a que se refere o entrevistado ¢ conduzida pelo Ibope, contratado pela Secretaria de Saude para
aferir a satisfacdo popular.
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Mesmo nos hospitais, a preocupagdo em fazer um trabalho social mais amplo do que
simplesmente gerenciar um hospital leva a uma atuagdo sensivelmente diferente daquela do
setor publico, que ¢ restrito, por exemplo, na contratacdo de profissionais por concurso

publico:

[...] eu acho fantastico em uma OS, eu [poder] mexer na comunidade em
que eu vivo. De que forma? Eu ndo preciso fazer um concurso publico que a
pessoa do Para vem, entra, ganha e comega a trabalhar. Eu falo que vou
contratar em primeira mao os da regido em que eu vivo. Eu tenho hoje entre
80% e 85% do meu pessoal [vindo] da nossa regido [do HEMC], a zona sul.
Nesses ultimos 10 anos, o IDH — em nameros € até assustador — da nossa
regido mudou a olhos vistos. Eu tenho aqui o Pedreira, o Ambulatdrio
Jardim dos Prados, o antigo PSF [Posto de Saude da Familia], que é hoje
uma OS municipal que pega toda a rede basica. Isso tudo que estou falando é
[da gestdo da] Santa Catarina. Entdo, imagine que eu pego essa regido da
zona sul e devolvo, todo més, cerca de R$ 6 milhdes em salarios diretos (Cid
Pinheiro).

Além do recrutamento preferencial de residentes da regido - estratégia também
importante para evitar absenteismo e altos custos de transporte numa megalopole como Sao
Paulo -, outra diferenca substancial ¢ a utilizagdo do poder de compra do hospital no

comeércio local, como explica Cid Pinheiro:

Entenda que se eu vou fazer uma construgdo como essa [aponta pela janela
para a obra de ampliacdo do hospital para mais 300 leitos], eu poderia ter
que engolir um pregdo, porque alguém decidiu jogar pra baixo pra fazer
alguma coisa etc. Nao. Quais sdo as melhores ofertas? Sdo essas. Eu chamo
a Leroy Merlin: [...] faga igual, mas abaixe um pouco o preco pra justificar o
meu contrato — Ok, dentro da minha regido. E importante modificar a sua
regido — isso ¢ importante em uma OS.

Entender o que leva o governo a atuar através de parcerias e ndo dentro da propria
hierarquia ¢ fundamental para a compreensdo do Estado-rede. A descricdo das principais
motivagdes feita nesta subsecdo justifica-se ndo apenas pelo objetivo de compreender o

historico, mas também para que se possa identificar situagdes similares em outras jurisdi¢des.

Na subsecdo seguinte, a pretensdo ¢ menos descritiva e mais conceitual. O objetivo ¢é
identificar em que medida a parceria com redes de politica publica exige um novo tipo de

gestdo da coisa publica.
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4.3 Emergindo dos dados: conceituacio do direcionamento de redes de
politica publica

Aqui sera discutido o resultado principal da pesquisa de campo, sendo abordada de

maneira mais conceitual a gestdo das redes de politica publica, ou como os governos

operacionalizam sua interacdo com os executores de uma determinada politica publica. Em

contradi¢do com o titulo da subsecdo, talvez seja evidente a essa altura que a palavra gestao ¢

demasiado forte quando se trata de uma rede de politicas publicas; ao menos, daquelas que

atendem a defini¢do apresentada no referencial tedrico:

Em um ambiente complexo, as redes sdo o resultado da cooperagdo mais ou
menos estavel, ndo hierarquica, entre organizagdes que se conhecem e se
reconhecem, negociam, trocam recursos e partilham normas e interesses.
(LE GALES; THATCHER, 1995)"

O exemplo mais bem acabado dessa defini¢do entre as organizagdes pesquisadas &,
sem duvida, o da Secretaria de Satide do Estado de Sao Paulo e de seus hoje 20 parceiros
diretos. Ora, a Congregacdo de Santa Catarina ¢ uma entidade filantropica centenaria, que
mantém prestigiosos hospitais privados e filantropicos e gere hospitais ndo s6 do governo do
estado de Sdo Paulo, mas também outros equipamentos de satide pertencentes a municipios. O
orcamento anual total da congregacdo chega a quase a R$ 1 bilhao. Destes, cerca de 30% sao
gracas a parcerias com o Estado, em suas diferentes esferas. Em escala menor, o mesmo se
verifica com véarios dos parceiros da secretaria. Assim, a relacdo de gestdo completa ¢ ndo

apenas impossivel, mas também indesejavel, como mostra Silvia Regina:

Foi uma postura que a gente assumiu desde o comeco, ¢ essa foi intencional:
a gente ndo queria patrocinar do tipo “Vamos todos adotar o mesmo
esquema.” Nao. A postura nossa foi sempre da ndo-ingeréncia, na sua forma,
até mesmo porque eles se espelham na sua entidade-mée. Alguns trabalham
de forma centralizada, na questdo administrativa, do RH, das contas a pagar,
e ai a gente respeita a individualidade de cada um.

Além disso, a atividade de gestdo de relacdes mais horizontais ¢ significativamente
mais complexa do que a encontrada na hierarquia. Mesmo no caso da Secretaria da Cultura,
onde em alguns casos as OSs foram criadas por iniciativa da administragdo, ndo ocorre uma

subordinacdo aos desejos dos governantes. Jodo Sayad relembra a negociacdo para que a

*" Tradugo do autor a partir do original em francés.
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OSESP aumentasse o numero de concertos populares em detrimento de uma turné

internacional:

Na OSESP, depois de uma grande briga com o conselho [da Osesp] , falei:
“precisa ter concerto publico. Vocés sdo uma organizagdo publica!”
Consegui mais ou menos — “em vez de viajar pra Europa e fazer uma
autopromog¢do mentirosa, fagam uma turné pelo estado ¢ uma turné pelo
Brasil”. Consegui. Ai o maestro [John Neschling] ficou bravo porque eu
falei que conseguimos — “Isso ndo foram vocés, fomos nos” e tal. Mas o
importante € que, em vez de ir para como eles foram quando eu cheguei:
Concertgebouw de Viena [por precisdo, Amsterdd] faca turné no estado, faga
turné no Brasil. Esse ano, eles estdo fazendo no Brasil. E uma meta
qualitativa. O publico da OSESP ¢ apaixonado, presente. Sdo assinantes,
mas sdo mais velhos e classe média. Porque [...] se voc€ puser um neguinho
escutando a OSESP, ele fica encantado. Mas como o neguinho pode entrar?
Entdo, conseguimos. Conseguimos pouco — um concerto matinal domingo
aberto ao publico.

Administrar uma relagdo horizontal, com agendas, frequentemente divergentes, ¢ um
desafio novo para os governantes que se engajam em parcerias. A categoria central que
emerge dos dados de campo ¢ justamente esse desafio; ndo de gestdo, mas de
direcionamento das redes de politica publica. Isto ¢, quando o modelo weberiano de gestao
hierarquica ndo ¢ mais possivel, outro modo, mais sutil, cooperativo — baseado tanto em
contratos quanto em persuasdo - deve tomar seu lugar. Aqui, o uso da palavra
“direcionamento” tem essa conotacdo de encorajamento, de defini¢do de grandes objetivos,
mas evita o microgerenciamento do dia a dia. Os conflitos que surgem recebem uma
abordagem negocial, diplomatica: “Diplomacy, or management by negotiation, is the hands-

off alternative to hands-on management” (RHODES, 2007, p. 1248).

Resultado da interpretagdo das evidéncias de campo, a Figura 7 é referéncia para a
discussdo que se segue, a qual trata do que constitui o direcionamento das redes de politica
publica nos governos estaduais pesquisados. Ha trés grandes componentes nos quais se
subdivide a categoria central: (1) a estrutura de governanca das relagdes mais ou menos
horizontais, estabelecidas entre os varios atores que colaboram em uma politica publica e que
sdo relativamente estaveis na vida da rede; (2) a administracao dos inevitaveis conflitos entre
contratante e contratado — agente e principal — enquanto perdura a parceria e (3) a gestdo de
curto prazo das diversas parcerias estabelecidas com uma finalidade especifica, efetuada
fundamentalmente por comparacdo. As subsegdes a seguir tratam cada uma dessas

perspectivas com mais profundidade.
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4.3.1 Governanca de multiplos atores interdependentes

Conforme a definicdo de governanca adotada no referencial tedrico, a governanca de
terceiros amplia a area de atuacdo do Estado, a medida que, para implementar politicas
publicas, transfere para terceiros tarefas e responsabilidades de sua jurisdicdo em uma area

especifica de atuacao.

Essa atuacdo estatal mais ampla gera relacdes de interdependéncia. Mas de qual
natureza? Em primeiro lugar, o prazo tenderd a ser tdo mais longo quanto a relacdo seja

vantajosa, ou sinérgica como destaca Marcelo Aragjo:

Entdo, uma das razdes para o modelo de OS foi essa expectativa de que esse
modelo pode afastar ou “proteger” essas institui¢des de eventuais mudangas
politicas partidarias que ocorram nas gestdes do Estado. Eu confesso que ndo
confio muito nisso. Eu acho que o modelo como esta implantado, e ndo vejo
como ele pode ser diferente se ndo houver uma sinergia muito grande entre a
proposi¢do das OSs e dos gestores ou dos administradores publicos, ela
acaba sendo inviabilizada a médio prazo. Existem contratos que sao
assinados, existem garantias juridicas de continuidade, mas se ndo houver
uma sinergia com o poder publico responsavel por aquele equipamento, ou
se houver até um conflito, o sistema néo vai funcionar.

Segundo, a medida que as entidades ganham um historico positivo na administragdo e
criam raizes na sociedade civil, aumentam as chances de sucesso da parceria e maior a
interdependéncia entre governo e OS. Nesse sentido, os entrevistados citam alguns episodios
como exemplos. E o caso de Cid Pinheiro, quando fala sobre a entrada da congregacio na

operagao de parte do Programa de Saude da Familia (PSF) da prefeitura de Sao Paulo:

De vez em quando, o governador liga, ou o prefeito. Por exemplo, estivemos
no gabinete do Kassab e ele nos disse: “preciso do Santa Catarina aqui”. As
irmas, as vezes, se assustam, porque nos crescemos rapido e o numero de
irmds ndo cresce do mesmo jeito...

Terceiro, os atores multiplos podem ser realmente muitos, de véarias jurisdicdes e
matizes ideologicos. Um caso, talvez, extremo seja o consorcio de municipios do Grande
ABC, onde vérios municipios cooperam em assuntos de politica publica. Geraldo Reple,
diretor do HEMC, conta como foi o processo de persuasdo dos politicos municipais da

posi¢do tercidria do hospital. Isto ¢, o HEMC so6 pode ser procurado quando referenciado por
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outra unidade de salide, normalmente, a cargo de alguma prefeitura e somente para

procedimentos complexos.

Sdo sete municipios. Nunca todos s@o da mesma “linha politica”, vamos
chamar assim. No6s fomos conversar com todos os prefeitos. Isso,
periodicamente, eu vou. Até para que eles entendessem esse modelo e nos
ajudassem, pra ndo ficar... Por exemplo, se Santo André resolve fechar o
pronto-socorro e falar “vai todo mundo pra la [para o HEMC]”, seria o caos.
Entdo, o que a gente conseguiu? Olha, que nos fomos explicando qual seria a
ideia, qual que era o modelo e tal, e eles foram sensiveis a isso. E eles
perceberam. Alias, a propria criagdo desse hospital, o motivo foi esse
também; que, realmente, o que o ABC precisava era um hospital desse porte.
Para atender, por exemplo, neurocirurgia, ortopedia, coisas bem complexas.
E eles ficariam com a coisa mais basica, ndo é? E todos entenderam e
sempre nos ajudaram.

ENTREVISTADOR: Que ¢, finalmente, o modelo do SUS sendo aplicado.
Nao é?

GR: Exatamente. E aqui tem um consorcio dos municipios. O consorcio
também foi sensivel: os prefeitos se reuniram, perceberam a ideia, viram que
era bom, e hoje eles devem estar satisfeitos, ndo é? Porque tem resposta, a
populagdo se sente bem atendida.

Miituo reconhecimento

Um atributo da definicdo de governanga apresentada no referencial tedrico é o
processo continuo de interagdes entre atores que se conhecem e se respeitam. Algumas vezes,
sdo instituigdes que vém do inicio da Republica, como aponta Cid Pinheiro: “[...] o estado tem
em tdo alta imagem a congregagdo, porque ela faz sério. Ela € séria. Ela tem, de Sdo Paulo,
110 anos de vida”. A Pinacoteca ¢ outra dessas instituicdes centenarias Uma implicagdo do
reconhecimento ¢ que o governo deve resistir a tentacdo de microgerenciar as atividades da

OS, como explica Marcelo Aratijo:

Até porque isso existe, dentro de todo acordo; principalmente, nesse caso
que € um caso de um contrato, e um contrato que o Estado firma com uma
organizagdo na qual ele previamente reconhece essa capacidade Entdo existe
uma questdo de confianca. Se eu fui contratado porque minha capacidade de
gestdo foi reconhecida, € claro que eu preciso ter um crédito naquilo que vou
fazer. Se depois que eu fizer, aquilo ndo estiver a contento, eu preciso
responder por isso. Agora, eu preciso ter um crédito, pois eu fui contratado,
pois foi reconhecida a capacidade de gestao.

E curiosa a perspectiva do mesmo entrevistado, ao comparar uma imutabilidade de

propositos da Pinacoteca com as metamorfoses sofridas pelo estado paulista:
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A Pinacoteca do Estado foi criada em 1905. Quando ela foi criada, o
governo do estado de Sdo Paulo se estruturava em torno de trés secretarias.
Hoje [...] tem em torno de 30. O modelo de organizagdo do estado muda
permanentemente. A Pinacoteca existe ha 100 anos, e tudo indica que vai
continuar existindo daqui a 100 anos, nesse prédio [e] com esse acervo.
Espero que de uma maneira muito melhor. Acho que nenhum de nos
arriscaria dizer como o estado de Sdo Paulo estara organizado daqui a 100
anos. [...] A dindmica dos equipamentos, principalmente, os equipamentos
da Pinacoteca, que s@o antigos, consolidados, e mesmo outros [...] mais
novos, mas que tém uma visibilidade muito grande, acabam gerando certos
atritos com a administragdo. [A] administragio muda regularmente, as
orientagdes mudam, e os equipamentos [tendem] para uma ac¢do mais
continuada, pois somos instituigdes que se caracterizam por trabalho a médio
e longo prazo.

Aratijo continua historiando a area de cultura, e a transcri¢do aqui tem o intuito de
chamar a atencdo sobre como o Estado vai ganhando historicamente novas atribuicdes, e que
as revisdes de nosso contrato social certamente acrescentardo outras, impossiveis de serem

antecipadas.

Os equipamentos [culturais] tém vida propria, personalidade propria, uma
visibilidade, uma dindmica propria. O que acaba gerando [...] uma tendéncia
de autonomia em relagdo as estruturas de organizagdo do Estado, até porque
elas sdo muito mais frageis, mutaveis e maleaveis do que a dindmica desses
equipamentos. [...] O Museu de Artes Visuais esta 14 dentro desse prédio.
Claro, que mudou um monte de coisa. Nao estou falando que vai ser a
mesma coisa, mas a esséncia continua a mesma. A Secretaria de Cultura foi
criada no come¢o da década de 70. Na Europa, os ministérios da Cultura,
uma autonomia maior para uma instincia voltada exclusivamente para a
cultura, é coisa do pos-guerra. Até o final dos anos 40, inicio dos anos 50,
ndo havia nenhuma visdo do ponto de vista de administragdo do Estado
voltado especificamente para a area da cultura. O Mario de Andrade tem
uma agdo, inclusive, extremamente precursora, até em nivel mundial,
criando o IPHAN em 1937.

As atribuicdes do Estado vém continuamente sendo ampliadas e, em regimes
democraticos, a custodia temporaria deste cabe a um governo eleito. Essa impermanéncia dos
governos cria uma desconfianca natural das entidades parceiras. E ai que entra a importancia
do credible commitment (ou comprometimento crivel) da instituicdo governamental (NORTH,
1993). Silvia Regina conta que esse engajamento das liderangas politicas permitiu superar

desconfiangas de dentro da administracao e dos parceiros:

Eu acho que a gente teve sucesso por algumas razdes basicas: uma porque
era um programa de governo: secretario e governador e vice-secretario
adjunto dizendo pra toda a secretaria e pro mundo que isso tem que dar
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certo, que era uma questdo de governo; e eles levaram a ideia adiante. E
[segundo,] com a pontualidade no pagamento! Porque a unica fonte de
recurso ¢ o Tesouro do estado. Nao pode atrasar um dia. Se atrasam a folha
de pagamento, ai eles [as entidades parceiras] perdem a credibilidade com
seus proprios funcionarios. Outra foi que a gente foi um grupo de trabalho
blindado aqui dentro! Assim: o secretario dizia “o que eles precisarem, todo
mundo da: informacéo, ajuda”. A gente ndo tinha carro. A gente nio tinha
sala, ndo tinha mesa, mas a gente usava a secretaria inteira nesse sentido.
Assim, o apoio do secretario foi fundamental. O papel que ele exerceu, a
hora que ele chamava pra ele a discussdo com esses parceiros. Entdo, isso
criou uma imagem pros parceiros muito positiva, que ninguém tinha antes.
Porque quando se fazia contrato com o governo, era complicado, né?

A pontualidade do governo paulista ¢ confirmada por Geraldo Reple, o qual aponta
uma grande vantagem em relagdo a administracao direta: “Dia cinco o dinheiro vai entrar? Ele
entra dia cinco. Ele ndo vai entrar dia 10, dia 15, dia 20. Ndo falha. Isso ¢ interessante.” E isso
permite ndo s6 o pagamento de saldrios, mas também a transferéncia dessa credibilidade aos

fornecedores do hospital:

O que aconteceu? Aquela coisa que a gente sabe que “Ah, vou vender pro
estado, que um més tem 90 dias [...]”. O cara acaba botando uma gordura em
cima, [Aqui] ele ndo pde. Porque ele sabe que naquele dia vai estar 14, vai
estar certo. E vocé acaba tendo muita credibilidade no mercado. Vocé
consegue [...] precos muito bons.

Para terminar este topico, ¢ transcrita uma passagem tdo saborosa quanto ilustrativa
das dificuldades que um governo enfrenta quando procura iniciar a execucdo em parceria de

uma politica publica. E fundamental empenho do governante para vencer justificados receios:

Para abrir seis hospitais, a quatro meses da elei¢do, ele [o governador]
chamou a Santa Marcelina, que eram parceiras do SUS ha muitos anos. Elas
adoraaavam o Mario Covas. Ele era amigo pessoal das irmas. Um dia, elas
disseram, o secretario Barradas estava presente: “Governador, vocé esta com
5% de intengdo de voto!” E era mesmo: Maluf estava com 49%. Maluf tinha
acabado com a satde publica do municipio. “Quem nos garante que o Maluf
ndo vai ganhar e vai acabar com isso, assim, que passar dezembro?!” Ai, ele
[Covas] falou com elas “Eu ndo posso garantir, [mas] eu posso dizer que eu
vou ganhar essas elei¢cdes. Sabe irma, é uma questdo de fé..”. [risos] E ela
falou “T4 bom”. Sabe, ele seduziu as pessoas... Elas [as irmds Marcelinas],
o Santa Catarina fazer parceria? O Santa Catarina estava na Avenida
Paulista! E fazer parceria com o estado? Elas confiaram no governador
Mairio Covas.
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Objetivos comuns e atualizaveis

Evidentemente, ndo basta que esses atores se reconhecam. E importante que eles
compartilhem objetivos comuns. Ademais, reconhecendo que ndo se consegue prever tudo em
um contrato, pode-se ter a certeza de que novas demandas surgirdo, levando a renegociagdo e
a atualizacdo dos objetivos. Essa ndo ¢ pratica comum de governos em seus contratos, a nao
ser nos setores de praxe, como a construcdo civil. Além da renegociagdo, os objetivos comuns
permitem o reconhecimento de imprevistos e o tratamento de excegdes. Silvia Regina explica

0 modus operandi da secretaria:

um ponto fundamental [...] nos ajuda a sustentar até hoje: a gente tem uma
verdadeira relagdo de parceria com esses hospitais. A gente ndo os deixa na
mao; eles ndo nos deixam na mao. A gente reconhece as dificuldades,
quando elas sdo justificadas e reais, € a gente os atende nas suas solicitagdes,
quando elas sdo comprovadamente necessarias.

Do lado das OSs existe o reconhecimento dessa gestao flexivel diante de imprevistos.

Aqui, Cid Pinheiro refere-se ao orgamento anual do HGP:

Se vocé pegar o ano de 2008, existe um or¢amento, mas existem algumas
demandas que ocorrem ao longo do ano que ndo estavam no orgamento.
Entdo, ha um termo aditivo no contrato, visando essas atividades especificas.
Entdo, eu comecei 0 ano com um or¢amento de 81 milhdes, e vou fechar o
ano com um orcamento de 87 milhdes.

Um exemplo pratico de como funciona a revisdo de um orgamento contratado —
curiosamente causada pela competi¢do por recursos entre duas jurisdigdes que se sobrepdem,

estado e municipio — ¢ contado por Sonia Alves da Secretaria de Satde:

Quando a prefeitura municipal de Sdo Paulo aumentou a hora médica de
seus servigos, eles [os hospitais estaduais administrados por OSs]
comegaram a perder médicos. Ai, todos comegaram a ver que os médicos
estavam indo embora. Porque a hora médica estava em torno de R$ 35, € o
nosso pagava R$ 18, R$ 20. A gente reconheceu e demos um recurso
adicional, que o contrato permite, pra aumento da hora médica pra todos
eles, nesse ano. Porque era uma dificuldade real. Entdo, é uma parceria
mesmo.

Evidentemente, ¢ uma via de mao dupla. Nesse caso, aproveitando a agilidade do

parceiro com personalidade juridica privada:



90

Ao mesmo tempo em que eu falo pra ele [para o hospital O.S.]: “Olha, o
hospital do lado ai desabou o teto da maternidade, fecharam 80 leitos, vocé
vai ter que assumir 300 partos por més”. Claro que eu vou financiar. Mas ¢
do dia pra noite. Eles se viram, mas atendem a solicitagdo (Silvia Regina).

Aqui, voltamos ao episddio da OSESP ja anteriormente abordado por Jodo Sayad — o
da inclusdo, sem Onus para o estado, de concertos populares e turnés pelo interior —, agora,
através do relato de Marcelo Lopes. O caso € interessante, porque, se de um lado houve um
conflito entre agente e principal, de outro, os objetivos comuns permitiram a atualizagdo que

beneficiou a sociedade, valorizando a relagdo horizontal entre orquestra e governo.

[...] pela maior eficiéncia de captacdo de recursos, ano passado o estado nos

pediu que realizassemos 18 concertos a mais, aos domingos, com pelo
menos nove da propria OSESP, a pregos populares, a R$ 2, e ndo deu mais
nenhum real por isso. Ele incorporou isso na mesa. Pra nés, foi bom. E bom.
A gente acomodou dentro do mesmo valor [do repasse do governo do
estado]. Entdo, esse governo tem como uma das plataformas de politica
cultural, ampliar o acesso [da] populagdo de baixa renda [e daqueles fora da]
capital. O que se fez entdo? Acomodou-se na meta mais 50 concertos [da]
OSESP fora da capital. Fizemos no interior sendo de camara ou sinfonicos,
em um projeto chamado OSESP Itinerante, 54 concertos, 35 workshops [...]
Sim, a OSESP inteira, com grupos de cdmara dando aulas de metal, aulas de
corda, aulas de sopro. Nesse projeto, nos atingimos 70 mil pessoas em 20
dias. Isso tudo dentro daqueles 43 milhdes [0 repasse anual do estado a
orquestra...] E foi maravilhoso, receptividade 6tima, com concertos ao vivo
com 10, 12 mil pessoas.

Considerando a flexibilidade demonstrada, como seriam os contratos que embasam
essas renegociagdes, que, a julgar pela frequéncia com que sdo mencionadas, sdo parte do
funcionamento normal? Alids, esse ¢ um ponto importante: as trocas de informagdes e
recursos em uma parceria dessa natureza podem ser bastante frequentes, diferentemente de
um contrato tradicional de prestacdo de servigos. No trecho a seguir, Lerroy Lima explica
que, na verdade, ¢ menos na assinatura do contrato e mais na determinagdo conjunta do plano

anual de trabalho que o governante pode forcar a renegociacdo das metas.

[...] no plano de trabalho, ¢ o momento onde a administragcdo define,
transforma suas ambigdes politicas em metas pra cada um dos equipamentos.
A gente, normalmente... a OSESP tem um contrato de cinco anos, mas
normalmente os contratos sdo de trés anos. Entdo, ele pode ultrapassar
gestoes. [Por] exemplo, tem um contrato de trés anos e 14 estd definido que ¢
com ele, que ele é responsavel pelos objetivos gerais, fazer qualificacdo
musical de criangas [referindo-se ao Projeto Guri, ndo visitado], faixa etaria
e tal. Mas a cada ano vocé tem um plano de trabalho diferente que te fala... e
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ele tem uma abertura significante. Entdo, vocé pode falar onde sdo os polos
que vao ser abertos, qual o numero de alunos que vocé pretende atender,
quais os instrumentos que vocé pretende dar e tal.

Ja foi mencionado que a Secretaria de Cultura perdeu a maior parte de seus quadros
especializados para as OSs. No caso da Pinacoteca, isso gera a situacdo um tanto atipica de o

plano de trabalho ser produto primdrio do proprio museu.

A dindmica maior vem daqui, principalmente no caso da Pinacoteca ser uma
institui¢do consolidada hda muitos anos, com programas regulares. Na
verdade, o que nds fazemos é desenvolver um plano de trabalho, que no
nosso caso é concebido a partir de toda essa avaliagdo da nossa ultima
década de trabalho. Claro que sempre tem aprimoramentos, novos adendos,
mas ele é fundamentalmente um prosseguimento, uma reflexo.

Mas, como se da a contratagdo da gestdo de um novo equipamento? Novamente, 0
exemplo da Secretaria de Satde ¢ o mais apurado, até por haver recebido criticas do TCE, da
sociedade civil (ver, por exemplo, ABONG, 2009) e do Ministério Publico. Se, inicialmente,
as escolhas eram decididas pelo secretdrio, hoje, a decis@o passa por um processo publico de

qualificag@o, a partir de pardmetros bastantes diferentes da Lei n® 8.666:

Nio é um ranking, com primeiro colocado e tal. Ndo tem nota. E assim: [...]
com o dia e o ano, habilitado em tal, especialidade tal. Os dois [hipotéticos
proponentes| apresentaram custos muito parecidos, numa variagdo muito
pequena, mas adequados. Um dos projetos privilegiava investimentos. Ele
dizia que queria 1,6 milhdes em um ano ¢ um custeio mensal de 1 milhdo pra
fazer determinada atividade. O outro dizia fazer a mesma atividade inicial
com custeio [inicial] de 800 mil, mas [apos a fase inicial] custaria 1,2 milhao
[por més]. Eles ndo iriam comprar os equipamentos, mas iriam custar 1,2
milhdo por causa de um custo crescente por més, um reajuste. Qual foi
nossa avaliacdo? Melhor investir agora e custar menos por més. Ao longo do
tempo, a relagdo custo-beneficio ¢ melhor nesse do que neste. Essa é a nossa
avaliacdo. E ele [o secretario] sempre acata a comissdo técnica. Ele diz “OKk,
entdo” (Silvia Regina).

Participacio da sociedade

Para os que veem o modelo de Sdo Paulo pela perspectiva das ciéncias politicas, o
ponto fraco do modelo de OS estd numa participagdo deficiente da sociedade e,
consequentemente, na accountability (SANO, 2003). Contudo, qual seria a referéncia de

participagdo ideal? Sano refere-se ao célebre documento do MARE (BRASIL, 1995, p. 40):
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A modernizacdo do aparelho do Estado exige, também, a criacdo de
mecanismos que viabilizem a integragdo dos cidaddos no processo de
defini¢dao, implementacdo e avaliagdo da acdo publica. Através do controle
social crescente sera possivel garantir servigos de qualidade.

Curiosamente, um documento tido como neoliberal propde uma estrutura assemelhada

a outras que ndo podem ser acusadas de conservadoras:

Os conselhos operarios ou sovietes (do russo cosem) sdo conselhos, ou
corpos deliberativos, compostos de operarios ou membros da classe
trabalhadora que regulam e organizam a produgdo material de um
determinado territorio ou mesmo industria. Esse termo ¢ comumente usado
para descrever trabalhadores governando a si mesmos, sem patrdes, em
regime de autogestdo. (WIKIPEDIA, 2009)

Se tomarmos essa declaragio como meta, veremos que dificilmente alguma
organiza¢do no mundo ir4 corresponder plena e simultaneamente ao ideal de participagdo e as
expectativas de desempenho. Nesse sentido, o que haveria de participacdo nas organizagdes
sociais brasileiras? Em Minas Gerais, a legislagdo propde diversos conselhos, em diversos
niveis. No entanto, a exemplo da experiéncia deste autor com ONGs, sdo pouco atuantes,

conforme explica a representante da SEPLAG mineira:

Eu acho que aquilo que falei dos conselhos de Politicas Ptblicas [é] central,
eu acho fundamental e tem muita gente que ¢ um pouco descrente com
relacdo a esses conselhos [...] porque alguns, de fato, ndo funcionam. Agora,
eu acho que existe um cargo privilegiado de acompanhamento, de controle
da sociedade, e que muitas vezes ndo é ocupado. Entdo, eu acho que seria
uma forma da sociedade ndo apenas controlar e acompanhar, mas como o
conselho, ele tem acesso a esse instrumento antes até da celebragdo, de
eventualmente contribuir, de direcionar e falar “olha, o Estado, junto com as
OSCIPs, esta planejando uma politica, mas nfo é bem assim, vamos
direcionar isso de outra forma”. E um outro piblico E uma outra area
geografica que tem que ser executada. Ndo sei. Agora, eu imagino que a
sociedade poderia contribuir bastante se esses conselhos fossem mais
atuantes. E o problema que extrapola da algada do Estado, [...] uma questao
de organizagdo da propria sociedade. Que tem os seus custos e, de repente,
ele ndo estda querendo arcar com esse custo. Mas eu acho que seria
fundamental para o melhor funcionamento do proprio modelo. Porque isso
vocé teria tranquilidade da sociedade analisar a prestacdo de contas, analisar
os resultados alcancados, cobrar.

No caso da satde de Sao Paulo, uma diferenca fundamental ¢ a de que o estado nao

criou O.S.s, mas buscou na sociedade civil quem ja tivesse experiéncia na gestdo de
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equipamentos de saude. No trecho a seguir, Lerroy Lima mostra que a legislacdo federal e a

do estado de Sao Paulo divergiram por razdes bem pragmaticas:

As OSs federais tém na sua composi¢do a necessidade de ter membros
indicados pela administra¢do. Porque 14, [...] eles queriam desconcentrar. |[...]
Entdo, no conselho, que é o controle maior dentro da organizagdo social,
vocé tem uma parte significativa de representantes do Estado [...], vocé tem
30% [de membros do Estado]. [...] tem mais 30 da propria organizagéo e [...]
esse conjunto escolhe o restante na sociedade civil. Entdo, vocé acaba tendo
uma participagdo muito grande do Estado na préopria OS. No estado [de Séo
Paulo], no caso da saude, vocé acaba negociando com entidades que ja
tinham um histérico maior... Entdo, vocé ndo estava criando organizacdes
como vocé criou no governo federal [...], vocé negociou com a Santa Casa,
com a Santa Marcelina. Eles ndo aceitavam ter mudado o seu conselho.
Entéo, a lei estadual ¢ diferente. Nessa composicdo, ele parece uma OSCIP.
Ele ndo é uma organizag¢do da sociedade civil, simplesmente. [Na pratica],
ele acaba sendo mais sociedade civil aqui do que no governo federal.

O conselho da OSESP

Certamente, o caso mais rumoroso ligado aos conselhos e a governanga
organizacional®™ ¢ o da OSESP e seu maestro e principal executivo, John Neschling. Figura
central no reerguimento da orquestra, ja ha alguns anos, ele vinha desagradando a governantes
e musicos, até que foi demitido pelo conselho dois meses apos a fase de campo deste trabalho.
Esse caso, talvez, seja especialmente ilustrativo da necessidade de gestdo ativa — em oposi¢ao
ao desenho institucional estitico — das relagdes de governanca, tanto pela proje¢do que seu
conselho tem diante da sociedade quanto pela forma como este foi instituido, conforme conta

Jodo Sayad:

Os conselheiros, até mesmo [os] da OSESP, sdo indicados pelo [seu
principal] executivo. Ainda que de direito ndo seja assim, de fato ¢ [...].
Entdo, o Neschling, convidou o Fernando Henrique Cardoso, o Pedro Malan,
o Luis Soares [Companhia das Letras], o Horacio Lafer Piva [ex-presidente
da Fiesp] [e] o Pérsio Arida. [Na] realidade, eles eram muito mais aliados ao
executivo [0 maestro] que a um projeto comum que [compartilhassem] com
a secretaria.

Em S3o Paulo, Lei Complementar n®> 846, de 4 de junho de 1998, prevé que o

.. - . .. . .~ 29
conselho de administracdo seja em sua maioria eleito pelos membros da associacdo.” Nas

8 Este topico € o tnico ponto, em toda a dissertagio, onde a palavra “governanga” ndo é empregada estritamente
no sentido interorganizacional. De fato, a maior parte das atribuicdes do conselho e da OSESP ¢ relativa a
propria orquestra.

Mais especificamente, até 55 % dos conselheiros eleitos entre os associados, 35% eleitos pelos demais
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OSs da cultura, segundo explica Marcelo Aralijo, muitas vezes isso remete as associagdes de

amigos, como no caso da Pinacoteca:

No caso de grande parte dos museus, foram as associagdes de amigos que ja
existiam. No nosso caso, a associacdo foi fundada em 1992 e vinha
funcionando ininterruptamente, [exercendo um] papel muito importante |[...].
[Passou] a ter um papel ainda maior ao ser reconhecida pelo Estado como
OS ¢ assinou contrato de gestdo. Com essa assinatura, € com o recebimento
das verbas do Estado, a associagdo contratou um numero grande desses
funcionarios que ja prestavam servigos nessa categoria de credenciados [...]
por regime de CLT.

Na OSESP, a ascendéncia do maestro era muito grande; tanto que seus 10 anos a
frente da orquestra estdo sendo chamados pelos meios de comunicacdo de “A Era
Neschling”(NESTROVSKI, 2009), o que ajuda a explicar o fato de ter partido dele a

nomeagao do conselho.

A renovagdo da OSESP, a partir de 1997, e a construgdo da Sala Sdo Paulo
(inaugurada em 1999) sdo marcos de um periodo que sera conhecido, com
justica, como a “Era Neschling”. Nao s6 se chegou a resultados musicais de
alto nivel, mas mudou-se a forma de administrar as coisas, criando um
modelo hoje seguido, em alguma medida, por muitas institui¢des.
(NESTROVSKI, 2009)

No entanto, essa organizacdo modelo, de nivel mundial, acabou também tornando-se
incompativel com a personalidade centralizadora do maestro, o que gerou um desgaste para
todos os atores envolvidos: governo, conselheiros, musicos e empregados. Gerou também
uma personalizagdo provavelmente excessiva da orquestra, como explica o seu diretor

executivo:

[...] a orquestra é muito centrada na figura de seu grande realizador, que € o
Neschling. [Com relacdo a] essas 20 que vocé viu [referindo-se a um ranking
publicado pela revista britdnica Gramophone, do qual a OSESP ndo faz
parte, mas teria sido citada como upcoming], vocé tem sempre um grande
maestro, mas também uma grande estrutura, uma grande instituicdo — uma
grande troca. [...] Vocé ndo pode confundir a institui¢do com a pessoa. Isso é
uma coisa que tem que ser amainada e relativizada com o passar do tempo.

integrantes do conselho e os ultimos 10%, eleitos pelos empregados da entidade.
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Apesar do desligamento de John Neschling ter sido negociado para 2010 e um
processo de transicao ter sido anunciado em junho de 2008, ja nos primeiros dias de dezembro

de 2008, Jodao Sayad dava como resolvida pelo conselho a saida iminente do maestro:

Eu estou te revelando aqui, no caso do Neschling havia uma historia de que
o Serra ndo ia com a cara dele e coisa ¢ tal. Entdo o Fernando Henrique [€é]
presidente [do conselho da OSESP] — eu tenho hands off . Ele [o maestro] é
muito mais independente que o Meirelles do Banco Central. [mas a OSESP]
tem uma boa administracdo. [O] Neschling é um musico que criou essa linda
orquestra, mas hoje é odiado pela orquestra. Por qué? Porque tem um
temperamento dificil... e... porque, aqui entre noés, ele se indisp0s, gragas a
Deus, com o conselho. Entdo, vai sair.

De fato, depois de um longo embate, o conselho demitiu quem o indicara — uma
situacdo que, possivelmente, mostre que a estrutura de governanca, afinal, funciona. Voltando
a Figura 7, ¢ provavel que esse desgaste pudesse ter sido minorado se atengdo maior tivesse
sido dispensada a relagdo de governanga da OSESP com o governo de Sdo Paulo e,
especialmente, seu conselho de administragdo. Segundo Marcelo Lopes, o proprio conselho

esta preocupado com a longevidade da instituigdo:

O conselho ¢ muito ativo. [Na] negocia¢do do contrato de gestdo com o
governo, [na] criacdo do fundo, [de] tudo isso, o conselho participa e cobra.
[...] E essa coisa da reanalise da governanga partiu também deles.
[Conforme] expressdo do proprio conselho, “precisamos rever quais sdo as
relagdes internas, ver as formas de reciclagem do proprio conselho”. Eu acho
que em um determinado momento, o conselho tem que se renovar. Se a
sociedade esta bem representada nesse conselho, se ndo esta.

O ponto ¢ que ao executar politicas com OSs, o estado de Sdo Paulo abre mao da
autoridade hierdrquica, ainda que seja o principal — no caso da saude, o Unico — financiador do
equipamento. Nao se trata de uma situacdo ruim nem boa por si sé. Indica, apenas, a
necessidade de se ter cuidado na gestao das relagdes de governanca, para que ndo seja preciso
recorrer ao principal instrumento coercitivo de que o estado dispde, que € a substitui¢do da
organiza¢do parceira. Hoje, por razdes de imagem, este ja parece ser um instrumento usado

com alguma frequéncia, a julgar pelo que diz o secretério:

Entdo, sdo organiza¢des ainda novas, que [estou] trabalhando para
consolida-las. A minha regra tem sido assim: se tiver alguma acusac¢do no
Ministério Publico contra qualquer uma delas, mesmo que falsa — ¢ em
muitos dos casos ¢ falsa, é irrelevante — eu proponho, na mesma hora, a troca
da OS: pra preserva-las [as instituigdes] face a opinido publica.
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Na 4rea de saude, a situagdo ¢ distinta desde o inicio, ja que os parceiros da secretaria
submetem-se a um processo diferente de qualificagdo e, na maioria das vezes, tém longa
tradigdo de servigos prestados na area. Silvia Regina ressalta as diferencas, lembrando que
“[...] a lei exige que tenha cinco anos de servico proprio de saude. Nao da pra eu, vocé e ela
‘Vamos montar uma OS, vamos gerenciar um hospital?’ De jeito nenhum. Entdo, nés nado

temos aventureiros, ou pessoas inexperientes, na conducao do nosso processo.” .

As OSSs, contudo, tém personalidade juridica diferente da de suas entidades mae. Elas
tém, obrigatoriamente, como as da cultura, um conselho de administragdo, muitas vezes, com

D . ~ 30
a participacdo da comunidade local, para prestacio de contas e acompanhamento.
Entretanto, apesar dessas instidncias de participagdo, ndo resta duvida de que o maior

motivador do modelo das OSs é ser:

um equipamento do Estado, um instrumento publico, gerido de uma forma
privada, com as prerrogativas de uma entidade privada. E como sdo essas
prerrogativas? Contratados do CLT, fica quem sabe, quem ndo sabe sai — € o
principio basico. Vocé capacita as pessoas, porque vocé tem a autonomia pra
fazer isso, porque vocé ¢ uma entidade privada gerindo em nome do Estado.
(CID PINHEIRO, do HGP)

4.3.2 Administrando a relacio agente x principal

Voltando a Figura 7, se os parametros de governanga regulam a articulacdo de longo
prazo do Estado com as redes e a sociedade civil, o proposito da categoria administragdo de
agente e principal ¢ codificar as particularidades do desenvolvimento e da gestdo de conflitos

durante a vida de uma dada parceria.

Um conflito que chama aten¢do ¢ o que aparece nas restrigdes que a ABONG (2009)
faz as OSs. Como exemplo, foi citada a OSESP, que poderia tornar-se tao forte e importante,
que “no limite, essa situagdo pode resultar no descolamento desta orquestra da politica de
cultura do estado, tamanha a sua ‘independéncia’ financeira”. Diante de queixas como essa, 0
pesquisador propOs ao diretor executivo um exercicio. Foi-lhe indagado se, diante de uma

OSESP extremamente forte, um futuro governante, ao tentar interferir, mesmo de maneira

3% Por exemplo, o conselho do HEMC se retne trimestralmente com foco nas ag¢des qualitativas que envolvem
melhorias no atendimento a populagdo. Membros incluem um representante de cada um dos Conselhos
Municipais de Saude das sete cidades do Grande ABC, representantes da Faculdade de Medicina do ABC, do
corpo de funcionarios do hospital e do Conselho de Curadores da Fundagdo do ABC. Fonte: site do hospital.
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virtuosa (supondo tratar-se de um bom intérprete da vontade de seus constituintes), nao

terminaria rechacado pela orquestra.

Isso pra mim € bom, que um governo venha influenciar demais, eu acho...
Bom, vamos colocar em termos. Governanga existe de varias formas. Uma
pelo desejo, vontade e capricho de um governante. A outra pode ser é que
ele venha a interpretar de fato, corretamente, os desejos de uma sociedade.
Mas ndo ¢é a unica forma: a outra é a propria governanga interna, através do
conselho que represente os estamentos dessa sociedade. O governo ndo é o
unico. O governo pode ser sido eleito por uma conjuntura econdmica, por
uma tal conjuntura politica. Mais ligado, por exemplo, a saude, a educacao,
ou a saude publica, e de repente o projeto para cultura ndo é adequado a
entender a democracia de uma forma mais ampla. Sendo que governos, a
sociedade civil, na medida que sejam democraticos e representativos, todos
esses vetores contribuem para um determinado resultado. Ndo ¢ s6 um
governo. E a histéria mostra que um excesso de influéncia tem sido mais
pernicioso do que benéfico.

Marcelo Lopes exemplifica esse possivel conflito com os principais recorrendo a uma
frase atribuida a Jodo Sayad — “eu me sinto como um ministro da Fazenda de um pais cujo
banco central ¢ independente: ndo estdo na minha mao e sou eu que pago a conta”. Em sua
entrevista, o secretario da Cultura confirmou divergéncias com a OSESP, principalmente, em
relagio a um fundo de R$ 27 milhdes mantidos, segundo o balango da entidade,’’ para criar

um fundo de capital semelhante a um endowment.”

Realmente, a OSESP, hoje, encontra-se numa situagdo invejavel e invejada: além de
uma dotagdo do tesouro paulista de R$ 43 milhdes anuais, gera receitas proprias de cerca de
R$ 20 milhdes e tem um fundo de R$ 27 milhdes para enfrentar algumas temporadas ruins.
Ainda que, certamente, seja possivel aplaudir a gestdo da entidade, ¢ igualmente
compreensivel o apetite pela mobilizacdo desses recursos por parte do governo. Jodo Sayad

comenta:

Al, eu juntei advogado trabalhista fui e “olha, 13 milhdes da de sobra [para
liquidar qualquer eventual passivo trabalhista]. Tem 14 ai sobrando”. Cada

3! Os nameros do balango ultrapassam R$ 27 milhdes ao somar as rubricas (valores aproximados em milhdes de
reais entre parénteses): provisdo para contingéncias (3), patrimdnio social (7,4), fundo de capital (4,6), fundo
de reserva operacional (10,8) e superavit acumulado (3,6). Como existem nesses numeros contabiliza¢do de
doacdes de instrumentos musicais e outras, o nimero de reservas em 27 milhdes pareceu-me acurado
(OSESP, 2008).

32 Esses fundos, comuns em fundagdes filantropicas estrangeiras, revertem para a entidade anualmente apenas os
rendimentos reais de suas aplicagdes financeiras. Nesses casos, o objetivo é garantir vida longa a fundagio,
garantindo-lhe a sobrevivéncia diante de vicissitudes temporarias.
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vez que chego 1a e tocava nessa ferida, o conselho [da OSESP] ia ao
governador. O governador: “pelo amor de Deus, ndo briga com eles. Eles sdo
todos importantes”. Entéo, estdo 14 os 27 milhdes. Os torna vulneraveis! Nao
nesse governo, mas no que o suceder. Se tiver uma crise econdmica e um
governo mais porra-louca, passa a faca nos 27 de uma forma arbitraria.

Conflitos entre administracio e politicos

Este topico trata da delicada relacdo entre administracdo e politica, do embate entre
técnicos e das ingeréncias politicas na administragdo. Naturalmente, quando um equipamento
sai da administra¢do direta, os conflitos entre a sua administragdo e os politicos ndo sdo
imediatamente resolvidos, mas, a0 menos, os administradores ganham uma arma: o contrato

de gestao.

Durante uma das entrevistas em Sao Paulo, fomos interrompidos pela secretaria para
que o entrevistado pudesse atender a chamada de um deputado da base governista. O
entrevistado sai da sala e retorna cerca de 5 minutos depois. Nova interrup¢ao poucos minutos
mais tarde e o entrevistado resolve atender na sala da entrevista. Dessa vez, ele diz ndo a
demanda de uso do espago publico ao interlocutor, escudando-se no contrato de gestdo, que o
obriga a um determinado desempenho.

Na pesquisa de campo de Minas Gerais, encontramos essa tensao, especialmente, no
caso da ADTV, uma OSCIP criada pelo governo — a exemplo das OSs da cultura — para dar
continuidade a um projeto de governo ja existente, o de operar uma TV publica. A ADTV
nasceu da cisdo da Fundacdo Rede Minas, que passou a contar com apenas ‘“‘vinte € nove
pessoas, incluindo o presidente, o vice-presidente, os diretores”, cargos de confianca que

determinam a programacao a ser produzida pela ADTV.

A ADTV concentra os técnicos — “hoje s@o 350 CLT (diretos) e 100 indiretos via
terceirizagdo tradicional”, com uma estrutura de diretoria “espelho da fundacdo” - e estd
voltada para a execucdo da programacao definida pela FRM. Evidentemente, conflitos podem
surgir entre as demandas politicas e a administragdo da OSCIP tocada por “uma pessoa que
veio da iniciativa privada e era auditor”. Nas palavras de um informante da ADTV, a primeira
regra de resolugdo de conflitos ¢ haver recurso financeiro destinado aquela demanda: “Se nao
tem dinheiro, ndo faz”. Em seguida, “o diretor [da FRM] tem suas demandas aceitas desde
que seja cultura. Se ndo for cultura, entra em contato com o presidente da fundagdo”, que

devera justificar a op¢ao por aquela programagao.
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Uma das razdes para se compreender essas divergéncias ¢ o fato de que elas ndo
tendem a diminuir com tempo. Embora a estrutura das organizacdes sociais tenha se mostrado
estavel, o mesmo, caso o sistema democratico continue funcionando, ndo devera ocorrer nem
com os politicos nem com seus nomeados para as fung¢des de confianca. Marcelo Aratjo

ilustra essa dindmica a partir do ponto de vista da Pinacoteca:

[...] mesmo quando funcionavamos no ambito da administragdo direta, ja
havia certos atritos por visdes diferenciadas, até pelo proprio dinamismo,
pela propria natureza desse equipamento. Com a adogdo do sistema da OS,
isso também continua existindo [...]. S6 pra ter uma referéncia, num prazo de
quatro anos, tivemos trés secretarios. Obviamente, uma mudanca de
secretario, ainda que ndo tenha havido uma mudanca de ordem partidaria,
sdo visdes especificas e diferentes. Existe, dentro do ambito do Estado,

7

sempre uma dindmica que é muito influenciada por mudangas partidarias,
politicas, por elei¢des ou por substituigdes, quando dentro dos equipamentos
existe sempre uma tendéncia para processos que sdo mais a médio e longos
prazos, mais permanentes € mais fixos.

Papel do funcionario publico

Parte importante para a administracdo da dicotomia entre administragdo e politica, o
papel renovado do funcionario publico ndo esta claro no governo paulista. Somente
recentemente a Secretaria de Cultura comegou a estruturar-se com um corpo técnico. Na

saude o treinamento ¢€ on the job. Sonia Alves conta seu processo de adaptacdo e aprendizado:

eu estou aqui ha dois anos, mas eu ja trabalho pro estado tem 20 anos.
Trabalhei no hospital “da direta” por cinco anos. Esse dia a dia de hospital...
eu sou médica, isso me é familiar. Ai, voc€ vai aprendendo essa historia de
processos desenvolvidos aqui, os tipos de controle, acompanhamento. Ai,
devagar, vocé vai pegando.

Nesse ponto, o da formacao do funcionério publico, o governo mineiro parece ter uma
enorme vantagem sobre os demais pesquisados: um corpo técnico treinado, oriundo da
Fundagao Jodao Pinheiro (FJP) e orientado para a administragdo gerencial. Essa ¢ uma
experiéncia que merece ser melhor investigada, se realmente vai continuar a ser uma

vantagem a longo prazo.

Em Minas Gerais, o supervisor ¢ definido por uma respondente da SEPLAG como
“[...] um servidor destinado pelo 6rgdo parceiro pra acompanhar a parceria.” Essa respondente

considera que “o supervisor ¢ a ponte entre o 6rgao e a OSCIP.” Para ela, trata-se de uma
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figura central na parceria, capaz de dirimir conflitos e identificar previamente dificuldades no

desempenho da mesma.

Eu até fiz [...] uma consulta, logo que eu fui nomeada supervisora, [...] a
SEPLAG, sobre isso. Para a Comissdo de Avalia¢do, eles tém uma
metodologia padrdo para o calculo das notas etc. Tanto é que os relatorios se
vocé pegar o daqui ou o de outra institui¢do vocé vai ver que é a mesma
forma. Pra [a fun¢do de] supervisdo ndo tem.

Assim, também aqui o treinamento on the job parece necessario. A questdo € que, uma
vez que sejam mudados os papéis, deveria também ser modificada a formagao dos recursos

humanos.

Formulacao versus execucao

A dicotomia entre formulagdo e execu¢do — pela qual foi codificada essa divisdo de
papéis entre o principal que formula a politica piblica e o agente executor — ¢ um aspecto
fundamental da NPM britanica, embora nao seja levada a ferro e fogo em outros locais. De
fato, ¢ inevitavel (e, provavelmente, bem-vinda) a colaboracdo do parceiro na formulagdo.
Mais problematica ¢ a relagdo inversa, de ingeréncia do governo no dia a dia da execugdo do

parceiro. Entretanto, ¢ justamente esse o problema encontrado no campo.

Em Minas Gerais, constatamos certa dificuldade de adaptagdo de alguns servidores ao
novo paradigma. Conforme aponta a respondente da SEPLAG, as mudangas ocorreram da
seguinte maneira: “[...] a gente tem um 6rgdo que sempre executou as politicas publicas, e, de
uma hora pra outra, ele assume um papel de monitorar e coordenar; quer dizer, de ndo mais
executar”. Ademais, quanto ao acordo de resultados, ainda que haja um contrato entre a
OSCIP e uma das secretarias de governo, o papel da SEPLAG ¢ tido como fundamental em
relacdo a cada termo firmado, pois esse Orgdo central apresenta objetivos estratégicos, tal

como afirma uma entrevistada:

a SEPLAG [...] entra muito pra conduzir esse processo. Nao no sentido de
direcionar o objeto do termo de parceria, mas de garantir que a metodologia
seja respeitada, que acessos legais sejam observados, porque o modelo €
muito novo.

Por sua vez, a divisdo das responsabilidades pela formulagdo e execugdo entre o

Estado e a OSCIP ¢ definida no termo de parceria, cabendo a ultima, de modo geral, a
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execucdo do que foi pactuado. Na pratica, essa relacdo ja foi exemplificada no caso da
ADTYV, responsavel por executar com qualidade e eficiéncia a producdo, ao passo em que a
FRM encarrega-se da programacdo. Falando do juizo de valor em relagdo ao conteudo da
programacdo, o entrevistado da ADTV aponta: “A relagdo ¢ clara. O que vai ao ar [a

qualidade da programacao] ndo ¢ um problema meu”.

Em Sao Paulo, hd dois modus operandis distintos. Na cultura, a capacidade de
formula¢do acompanhou os executores e reside nas diferentes OSs parceiras. Na saude, ha
uma aplicagdo muito mais clara do principio, com a formulagdo ficando a cargo da Secretaria
de Saade, que no caso das OSs, definitivamente, ndo tem posicao executiva. Além disso, ¢
possivel identificar outra dicotomia, um refinamento ligado a execugdo, que coloca para o
Estado a escolha entre especificar como o parceiro deve operar ou dar a este autonomia para
decidir como fazé-lo. Um exemplo dado por Silvia Regina ajuda a esclarecer a ideia de

autonomizar o parceiro:

[...] eu administro resultado. Eu, Secretaria [de Saude]. Eu cobro resultado e
qualidade do cardapio que eu defini. A gente define, nesses hospitais, mais
do que em qualquer servico complementar ao SUS: a secretaria € o
verdadeiro gestor estadual do sistema. Porque ¢ a gente que define o que vai
ser feito, em que quantidade e com que qualidade a gente exige. [...] A gente
s6 ndo executa, e ndo dizemos a eles “como” executar. Sdo 10 anos de
parceria - ns nunca dissemos “contrate tal pessoa para o cargo de”. E uma
decisdo deles.

ENTREVISTADOR: Vocés ndo decidem quantos enfermeiros por leitos,
nada disso?

SRO: A gente acompanha, v€ se estd dentro dos pardmetros. Tem um
indicador de qualidade. E uma deciso gerencial. Eu cobro ¢ resultado.

O desenvolvimento do modelo

Esta categoria agrupou os esforcos, no sentido de dotar o modelo de execu¢do em
parceria de estabilidade e escala. Segundo Geraldo Reple, do HEMC, “a secretaria tem se
esforcado bastante também em desenvolver novos parceiros, novas pessoas para participarem

do modelo”, visando evitar a concentragdo em poucos parceiros.

as entidades também tinham medo, por causa de toda a histéria do estado,
“ndo, ndo vai pagar, ndo vai ndo sei o qué”. E olha aqui, vocé fala “ndo, a
coisa € correta”, tem o dia certo, os locais certos, o dinheiro vem certo, ndo
tem nada diferente. Ai, as entidades comegaram a perceber que é um negdcio
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bom. N&do ¢ lucrativo, mas vocé da um atendimento para a populacdo
excelente, excelente.

A estabilidade do modelo atual ¢ dada ndo s6 pela quantidade de parceiros, mas
também por sua escala e, principalmente, pelos resultados obtidos. Silvia Regina reage a
provocacdo: imagine que outro grupo politico chegue ao estado, e que chegue com outra

visdo, uma visdo de hierarquia...

Eles seriam linchados no primeiro quarteirdo. Por quem? Pelos proprios
usuarios, pelos funcionarios, por todo mundo, acho. Porque, hoje, a gente
tem 43 unidades. Deve dar, no minimo, uns 30 mil funcionarios. Como fazer
concurso para 30 mil funcionarios publicos?

Aparentemente, um retorno a hierarquia ndo poderia ser feito diretamente, mas
precisaria passar por uma degradagdo do nivel de servico atual, pela redu¢dao dos repasses as

OSs. Essa opinido ¢ compartilhada por Geraldo Reple e por Cid Pinheiro:

Mas ele [um novo governo] pode comecar a comprometer a imagem das
OSs, pela tnica porta que eles tém, o financeiro. Mas a cobranca da
sociedade sempre sera grande. Ou seja, ¢ uma ameaga possivel.

O desenho dos incentivos € parte importante do desenvolvimento do modelo. Embora
ndo tenha havido uma preocupagdo de se criar um sistema coerente de incentivos, as
consequéncias daqueles preexistentes ja sdo percebidas no modelo atual. Um exemplo de
incentivo ndo explicito ¢ também uma critica ao modelo: ao ndo se prever depreciacdo para os
equipamentos publicos, haveria a tendéncia de sucateamento destes equipamentos, pela
extensdo forcada de sua vida Util. Com ou sem fundamento, a ameaga de ndo poder contar
com uma reposicdo em caso de defeito criou um cultura de forte manutencdo dos

equipamentos no HEMC.

nds temos um cuidado muito grande, acho que [em] todos esses hospitais,
[de] preservar. Como eu te falei, tendo dificuldade, provavelmente, na
reposi¢do, nods temos uma manuten¢ao muito forte [Vocé] prevé, vocé faz
uma coisa preventiva pra ndo quebrar e [...] ficar sem utilizar aquilo.

O efeito virtuoso desse incentivo também leva ao leasing, em vez de

imobilizacao:
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Hoje, a maioria dos nossos computadores é alugada. E uma empresa que faz
manutengdo, substitui, na necessidade. Muita coisa a gente tem alugado. A
maioria dos equipamentos mais robustos, tipo tomografia [e] ressonéncia, o
estado comprou. E investimento do estado. Mas, hoje, a gente [os hospitais
OS] ja tem [...] a responsabilidade pela manuten¢fo... Uma ampola de
tomografo quebra aqui, custa cinquenta mil dolares. A gente nio fica dois
dias parado. Em menos de dois dias, ta consertado.

Embora haja iniciativas nessa drea, ¢ possivel que uma politica ativa de
desenvolvimento do modelo, reconhecendo e reposicionando os incentivos mais importantes,

trouxesse a rede ainda maior estabilidade.

4.3.3 Gestao da parceria por comparacio e indicadores

O terceiro grande componente do direcionamento das redes de politica publica ¢ outro
conceito que emergiu do campo: a gestdo por comparagdo. Esse conceito pretende incorporar
o novo papel técnico do Estado, o de gestor da politica publica executada de forma
distribuida.”® E essencial observar que a gestio ¢ da parceria e seus resultados, ndo do
parceiro e seu processo produtivo. A “gestdo da parceria por comparagdo” completa o tripé
que inclui os componentes ja apresentados “governanga de atores interdependentes” e
“administrando a relacdo de agente e principal”.

Esta subsecdo sera baseada exclusivamente na experiéncia da saide em Sao Paulo, a
unica entre todas as iniciativas analisadas a ocupar a etapa 3 do Quadro 1, a posi¢do de gestor
social. Entre os entrevistados, como Marcelo Lopes, hd o reconhecimento dessa posicao de

vanguarda:

Na saude, eles avangaram muito na construcdo de metas e indicadores. Isso
eu sinto falta aqui. Nos ndo sabemos exatamente as metas. Elas ndo sdo tdo
claras, talvez, por serem culturais, mas sdo muito heterogéneas. Na saude, o
que deixa essa relagdo mais estavel, cristalina [sd0] duas coisas: (1)
benchmarking que eles podem fazer, porque eles tém hospitais que ndo sio
geridos por OS; e (2) as metas sdo muito mais claras! Eles avancaram na
construgdo dessas metas ndo somente na quantidade, na natureza, também
indicadores comparativos entre as instituigdes, entre os hospitais.

A chave da comparacao ¢ essencial para que os dados se transformem em informagdes
gerenciais. A Secretaria de Satude utiliza instrumentos do SUS para criar essa base de dados e

desenvolver sua gestdo, impactando ao minimo as rotinas dos hospitais:

3 A expressio “execugdo distribuida” ¢é intencionalmente empregada como alternativa a “execugdo
descentralizada”, pois neste caso ¢ mantido um centro claramente coordenador: a Coordenadoria de Gestdo de
Contratos de Servicos de Satude da Secretaria de Estado da Satde (CGCSS).
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[...] o BDA [Boletim Diario de Atendimento] tem um campinho 14, que se
vocé coloca 14 o digito 1, quer dizer que € uma consulta nova, ¢ a primeira
vez que o paciente foi ao ambulatério. Se vocé coloca o digito 2, ¢ um
retorno. Como eu contrato dos hospitais um nimero X de consultas novas e
um numero Y de retornos, tem uma propor¢do [que deve ser respeitada], de
um pra quatro, aproximadamente. [...] Porque é no BDA que eu vou ver
quantas consultas novas ele fez e quantos retornos. Pro SUS, ele pode estar
em branco, ninguém nunca preenche, nio interessa: tudo é consulta, pago
[pelo governo federal] R$ 7,20, pra eles, ndo interessa. Para mim, interessa.
Porque eu quero que ele faga cada vez mais consultas novas e que cle seja
cada vez mais resolutivo. Ndo quero um paciente que fica sempre voltando,
voltando e com a mesma patologia. Tem que dar um jeito na patologia do
paciente. O nosso olhar ¢ outro. Entdo, a gente usa os mesmos instrumentos,
até pra ndo criar um terceiro, porque da mao de obra, vocé ter que treinar
todo mundo. Ndo. AIH*, s6 que ela tem que ser preenchida.

Aqui sdo analisadas trés grandes linhas da atuacdo da CGCSS, lugar fisico da gestdo
dessa execucao distribuida: (1) a criacdo e ampliagdo da capacidade de monitoramento ; (2) as

acoes para orientar a gestdo do parceiro e (3) a gestdo do aprendizado e inovagao.

Capacidade de Monitoramento

A conjectura 5b ja postulava que “Para que uma dada tarefa possa ser transferida para
fora da administracdo estatal, ¢ necessaria a reten¢cdo de capacidade de monitoramento”. A
conjectura foi brevemente avaliada, sendo apresentadas algumas experiéncias em que esse
cuidado ndo foi tomado. No caso da saude, que opera diretamente grande parte de seus
equipamentos, ¢ razoavel supor que a habilidade técnica necessaria a essa capacidade nunca

tenha sido perdida.

Entretanto, para quem gere uma rede diversa como a Secretaria de Saude, as
oportunidades para ampliar essa habilidade técnica sdo muito grandes, simplesmente,
comparando o desempenho de seus contratados. No proximo exemplo, relatado por Silvia
Regina, um formulador regional da secretaria prop6s ao hospital OS local a abertura de uma

central de hemodidlise. O gestor do hospital elaborou o projeto e levou-o a CGCSS:

3* A autorizagdo de internagdo hospitalar é o documento do SUS contendo campos que incluem a caracterizagdo
do paciente — idade, sexo e demais —, da internagdo — hospital, especialidade, procedimento solicitado e
realizado, diagndstico, data de internacdo e alta, motivo de cobranga — e valores cobrados. Embora o
preenchimento seja obrigatdrio para o ressarcimento pelo SUS ao hospital, varios campos nio ligados ao
faturamento sdo opcionais, como se a consulta é a primeira ou um retorno. Em S&o Paulo, a opgdo foi por
utilizar a AIH para gerar informagdes gerenciais para o sistema.
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Hoje, quando um deles [gestores das O.S.] traz um projeto especial: “olha, a
regional quer que implante hemodialise. Eu vou instalar oito maquinas, vou
fazer 250 sessdes por més. Preciso de R$ 150 mil por més pra manter o
servico”. [a resposta da secretaria de satde] “- Ta louco?! O hospital de
Santo André faz por R$ 80 mil por més! Vai 14 ver como ¢é que ele faz.” Ai
ele volta [dizendo:] “Ah é, vocé tem razdo, da pra fazer, com isso
terceirizado e tal e tal.”. A gente faz benchmarking com os resultados.

A falta que o benchmarking faz em outros contextos ¢ uma ameaga ao proprio modelo.

Marcelo Lopes comenta o caso da OSESP:

No caso da secretaria de saude, [...] eles tém elementos de comparagido de
custos entre hospitais publicos e os hospitais que tém OS. O estado ndo tem
uma orquestra que € OS e outra que ndo €. Nao tem benchmarking. Eles, da
saude, tém controle maior de cada hospital. Até mesmo para fazer
benchmarking e defender o modelo. Ja a Secretaria de Cultura ndo tem essa
historia. O que ¢ infeliz, porque, pela minha experiéncia, [...] pelo meu
feeling e pelo tempo que eu estou aqui, eu tenho certeza da eficiéncia do
modelo para a cultura.

Essa fala merece um reparo. A saude compara apenas precariamente seus hospitais da
administragdo direta com as OSs, porque s6 ha um sistema gerencial de custos para as OSs. A
contabilidade publica ndo permite os rateios e apropriagdes necessarias a comparacdo de
custos de um determinado procedimento, o que fez com que esta pesquisa, inclusive,
abandonasse uma pretensdo inicial de cunho quantitativo.”> A comparagio feita

cotidianamente € entre os equipamentos que possuem o contrato de gestao.

Esse ¢ um achado contraintuitivo. A literatura também prevé que ¢ importante para
conhecer os custos operar alguns equipamentos, até para prevenir conluios de precos entre os
agentes: “Principals that produce at least some services will be more effective at governing a
set of providers than principals that only govern” (MILWARD; PROVAN, 2000, p. 17).
Todo o conhecimento de custos em Sao Paulo vem da operacdo que ¢ direcionada, ndo da que

¢ diretamente gerida.

3 0 caminho de pesquisa posto de lado foi o de testar quantitativamente a economicidade da opgdo pela
contratualizagdo dos servigos publicos, representada pela seguinte suposi¢do: a contratualizacdo eleva os
custos de transacdo pelas despesas inerentes a elaboragdo e negociagdo de contratos, monitoramento e
auditoria. Entretanto, os custos de producdo para um mesmo nivel de servigo s@o reduzidos, levando a um
custo total inferior ao da execugdo integral pela burocracia, tornando essa opgdo vantajosa para a sociedade. A
verifica¢do dessa suposi¢do esbarrou na impossibilidade de se obter bases de custos comparaveis de hospitais
da administragéo direta e de OSs. .Com o inicio da operagdo dos convénios de gestdo em hospitais gerais do
estado e a coleta de custos pelo mesmo sistema das OSs, essa comparagio devera ser possivel no futuro.
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Paradoxalmente, conhecer esses custos permite que S3o Paulo ndo use tabelas de
pregos por procedimento, uma ldgica diametralmente oposta a do SUS. Enquanto o SUS paga
cada procedimento por um preco tabelado, Sdo Paulo financia o hospital como um todo e

depois, o estado se ressarce de parte®® de seus desembolsos junto ao SUS.

De novo, a gente trabalha com resultado. Como ele se processa, da porta do
hospital pra dentro, € um problema deles. Eu tenho que ter informagdo para
que eu a trabalhe assim. Porque o sistema de custo pra nos ndo ¢ tabela. A
gente ndo remunera o hospital com base no custo deles. Até porque cada
hospital tem o custo deles. Cada hospital tem uma peculiaridade diferente,
complexidade diferente, e a gente respeita isso (Silvia Regina).

Uma das razdes para custear o hospital como um todo, e ndo pelos procedimentos, ¢
remover o incentivo que um hospital remunerado pela tabela tem em fazer mais
procedimentos, muitas vezes, inlteis ao paciente. O debate corrente na saide publica da
Franca sobre a reforma dos hospitais passa, justamente, por uma contratualizagdo que
estimula o pagamento por atividades. L4, o objetivo ¢ aumentar a producdo e permitir que o
eventual superavit retorne aos hospitais (FRANCE INTER, 2009). O estado de Sdo Paulo

conseguiu fazer isso e se afastar do pagamento por procedimentos, como ¢ a norma do SUS.

No caso da cultura, ¢ menos claro como fazer essas comparagdes, mas, certamente, ha
saidas possiveis. Exemplificando com o caso de orquestras: a OSESP, uma instituicdo que
visa & exceléncia, pode buscar seus benchmarks nas filarmonicas do exterior, dados que,

segundo Marcelo Lopes, estdo disponiveis para um grupo fechado de orquestras:

A gente faz parte de uma associacdo... [A] Liga da Orquestras Americanas
[League of American Orchestras]. A OSESP ¢é uma das associadas
estrangeiras. Eles dividem as orquestras por tamanho de or¢gamento. A nossa
estd em um tamanho “A”. Entdo, é comparada a Nova York, Filadélfia, etc e
tal. Ali eles tém um estudo que ¢ distribuido, confidencialmente, para as
instituicoes que fazem parte. Para se compararem, para fazerem
benchmarking. Entdo, ja temos isso.

Este ¢ um dos beneficios de se olhar essas contratadas ndo como organizagdes
estanques, mas como nos, de diversas redes; utilizando o conceito de redes de politica

publica. Também os museus - até por seu funcionamento a base de empréstimo para

36 Globalmente, menos de 1/3 do custo dos hospitais piblicos de Sdo Paulo ¢ coberto pelo SUS.
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exposicdes temporarias — t€ém contatos com outras instituicdes assemelhadas e participam de

diversas dessas redes.

Gestao interna do agente: valores da administracao privada

Este topico ndo se detém nos dados primarios sobre o modo de gestdo do parceiro, por
ndo ser o foco desta pesquisa — a organizacdo interna do parceiro ndo € preocupacao central
dos casos mais avangados mas, especialmente, nas experiéncias ainda ndo consolidadas. A
gestdo segundo valores da iniciativa privada ¢ uma fonte de dissondncias entre agente e

principal. Alguns desses ruidos tém origens culturais, como explica Marcelo Lopes:

[...] a capacidade que o estado tem de entender e avaliar — nem sempre os
gestores publicos tém capacidade de avaliar a forma de gestdo privada: a
régua ndo ¢ a mesma. Vou te dar um exemplo: no momento que vocé faz
mais com menos, € vocé tem superavit, na empresa privada vocé tem
“parabéns para todo mundo” que o resultado foi melhor. No estado, ele diz
“ou vocé poderia ter repassado menos recurso ou vocés poderiam ter feito
mais, porque sobrar dinheiro no final do exercicio ¢ sinal de ineficiéncia” —
culturalmente, no ambito do estado, é sinal de que ou vocé or¢ou mal ou
vocé fez pouco.

Todas as OSs visitadas em Sao Paulo tém a preocupagdo com a busca da exceléncia
em suas areas e do uso de ferramentas gerenciais atualizadas: a OSESP ja implantou um
ERP,*” 0 HGP faz seu planejamento com BSC.*® A prova de residéncia do HEMC reuniu
3.000 candidatos de todo o Brasil para 120 vagas.

E importante ressaltar que a exceléncia ndo ¢ atingida com poucos recursos; ao
contrario. O HGP ¢ pioneiro na adogdo, em todo o hospital, de um sistema de imagem que

aboliu revelagdo e circulagdo de chapas pelo hospital, como conta Cid Pinheiro:

E as OS, apesar de serem em torno de 23 unidades no estado, ndo sdo
estruturas baratas. Satde ndo é uma coisa barata. Por exemplo, temos ha trés
anos um sistema de radiologia digital que se chama PACS.*” E um sistema
avangadissimo, que nds temos no hospital inteiro: abre zoom da tela, fecha.
Antes do paciente abotoar a blusa, o aparelho regula a imagem e distribui

37 Enterprise Resouce Planning - sistema informatizado abrangendo toda a organizagio.

3% Balanced score card — metodologia de planejamento.

39 Picture archiving and communication system (Sistema de radiologia digital). No caso do HGP, modelo
Synapse 3.1, da FujiFilm. Os exames computadorizados incluem, além do tradicional raio-x,
ultrassonografias, tomografias, endoscopias e outros que geram imagens.
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para todo o hospital. O proprio Einstein ndo tem no hospital inteiro, apenas
em [determinadas] areas.

O pesquisador acompanhou algumas rotinas de exame com esse equipamento, que
permite, inclusive, a publicagdo na internet para a produgdo de laudos remotos. Os exames
sdo anexados ao prontuario eletronico do paciente, o qual pode ser recuperado, manipulado,

anotado e reencaminhado de qualquer ponto da rede de computadores do hospital.

Talvez a principal diferenga com a administra¢do direta ndo esteja na exceléncia dos
resultados, mas na forma como estes sdo alcancados, pela possibilidade que a estrutura
juridica oferece de se fazer toda a gestdo com qualidade. Um exemplo basico ¢ dado pela

capacidade de planejamento da Pinacoteca:

[...] essa era uma grande batalha que eu tinha quando estava na
administragao direta [...]: 0 museu € uma institui¢do que trabalha com um
planejamento a médio e longo prazo. Nenhum projeto de museu é exequivel
em curto prazo. Isso ndo existe. Qualquer projeto de exposigdo, de
investigacdo demanda um planejamento e acaba sendo feito para médio e
longo prazo. [...] Eu sempre digo que prefiro receber pouco, mas com uma
data certa, do que receber uma quantia maior, sem ter um prazo estipulado.
Seu eu tenho certeza, eu consigo estruturar o meu trabalho dentro daquele
limite. Em um museu, é insano vocé organizar um trabalho sem saber
quando tera aquele or¢amento disponivel. E preferivel saber que eu vou ter
10 em junho do que [...] ter 100 ao longo do ano, sem saber exatamente
quando. Esse cronograma é fundamental para recebimento, para fixacdo de
datas. E com a assinatura do contrato de gestdo, essa ¢ uma situacdo que
passou a ter uma regularizacéo.

Embora o entrevistado tenha o cuidado de limitar seus comentérios a sua éarea de
atuacdo, ¢ facil reconhecer que sem uma projecdo minimamente acurada e confidvel dos
recursos disponiveis, qualquer processo de planejamento se torna um exercicio inutil. No caso
das OSs, esse problema ndo existe — o que ndo quer dizer que contingenciamentos sejam
impossiveis; sdo apenas excegdes absolutas. Essas excecdes podem ocorrer também do lado

da OS, conforme explica Cid Pinheiro:

ENTREVISTADOR: Em termos de equipamentos, vocés exigem no contrato
equipamentos compativeis com a importancia do hospital?

CPO: Nos ndo podemos exigir nada, pois os equipamentos sdo [da] minha
responsabilidade. O governo me da o dinheiro, se eu planejei certo, com os
equipamentos certos, eu terei meus equipamentos. Se ndo planejei certo, eu
tenho que me virar. Se eu for eficiente o suficiente pra planejar e sobrar
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dinheiro, eu invisto em outro lugar. Se ndo der o dinheiro, eu justifico e ai
tento um termo aditivo. Tudo aqui é equipamento do Estado, pois é dinheiro
publico. Plaquinha [sic] do Estado.

Com os instrumentos em suas maos, o bom gestor sente-se empoderado e responsavel
pelos resultados que obtém. Contraste essa imagem com o gestor prototipico da administragao
direta, frequentemente limitado por ter que seguir o direito administrativo e ndo ter ideia de
com que recursos podera contar. Encerro esta se¢do com um caso pitoresco relatado por Silvia

Regina, sobre o que faz um gestor que tem metas a cumprir e relativa liberdade:

[...] em 2004, por ai, esses hospitais tinham metas quantitativas que eles
tinham que cumprir todos os meses [Na] época, a meta era: o hospital tinha
60 endoscopias por semana, pra publico externo. Porque uma das linhas de
contratagdes que a gente faz em hospitais ¢ o SADT [Servico de Apoio
Diagnostico-Terapéutico] Externo. [Como] eles tinham grandes laboratorios
com capacidade de producdo muito grande, e a gente sabe que usando a
capacidade maxima, a relagdo custo-beneficio ¢ melhor, a gente fazia o
seguinte: vocé€ tem um tomografo que pode fazer mil tomografias [Quantos]
vocé usa pro seu ambulatdrio, pros seus pacientes internados e para o seu
pronto-socorro? Uso uns 100? 900 vocé oferece pros pacientes que vao ser
encaminhados ao hospital: faz o exame [e] resultado é devolvido a sua
unidade de origem. Entdo, tinha médico que fazia 60 endoscopias de SADT
por semana. Numa terca-feira, o endoscopio dele pifou. Ele ligou para a
Philips, para o representante, porque o cabo era importado, americano.
“Quanto custa?!” Na época custava US$ 7 mil, aqui. Prazo de entrega: uma
semana. Ficar uma semana parado! Sdo 60 endoscopias! [E] complicado...
[Vocé] ndo cumpre a meta, [...] tem que justificar. Ai ele entrou na internet,
pegou o telefone da Philips de Miami: “Vocé tem o cabo tal?!”, especificou.
O cabo 14 custava mil dolares. [Ele] fez as contas e perguntou “Quem € que
estd com o passaporte em dia?!” “Eu”... “Vocé fala inglés?!” “Falo”. Ok.
Comprou uma passagem pro cara, o colocou num avido a noite. Ele estava
em Miami, de manha. Comprou o cabo na Philips ¢ em 24h o cabo estava
aqui. Mesmo que pagasse 50%, ainda era lucro. E assim ele voltou a fazer
endoscopia. Quem da administragdo direta consegue fazer isso?! Ninguém!
Vocé leva, no minimo, dois meses pra licitar, desembarcar na alfindega!
Sendo otimista, dois meses. Ele tem uma agilidade administrativa que a
administrag¢do direta ndo tem.

Gestao do aprendizado e inovacao

Essa ¢ outra drea onde ha espago para uma gestdo mais ativa, embora, os resultados
sejam muito relevantes. Falar de gerenciar o aprendizado e a inovagao implica reconhecer que
sdo processos sobre os quais se pode atuar, potencializando-os. Nos casos pesquisados, a
abordagem ¢ estdtica, no sentido de que o expertise ¢ reconhecido e procurado, mas sem

incentivo ou expectativa sobre sua acumulagdo. Mesmo na atividade central, o conhecimento
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que ndo foi codificado explicitamente nos contratos e sistemas da secretaria, reside nos
praticantes, que o expressam em suas “historias’:

A gente costuma contar historia, temos muitas historias. Nos principalmente
que estamos nesse processo, ndo escrevemos artigos, ndo publicamos nada,
ndo temos essa vertente académica, ndo faz parte do nosso perfil [ha] 13
anos exatamente, nunca fez parte desse governo fazer publicidade de seus
sucessos [...] A gente conta uma historia, vem muita gente aqui, vém
estados, vém municipios, vem gente do exterior, agora na semana que vem o
secretdrio vai pro Panamé falar do processo aqui, j4 ganhamos prémio na
Espanha, mas a gente aqui ndo escreve a respeito, deixa pra outros
escreverem (Silvia Regina).

H4, no entanto, varios exemplos de aprendizado que resultaram em inovagdes ou sio
resultantes de alguma inovacdo, mas de forma quase independente do processo de gestdo da
secretaria. Por essa razdo, foi escolhido na Figura 7 o relacionamento “fendomeno”, que

procura dar conta dessa espontaneidade.

Uma das medidas praticas de quase todas as OSs pesquisadas foi criar uma politica de
treinamento, uma deficiéncia percebida no funcionalismo publico, pela maioria dos

informantes. No caso da OSESP:

Na média, as pessoas estavam ha 10 anos sem estudar: essa ¢ a realidade do
estado. Isso ndo acontece na iniciativa privada. Uma das primeiras medidas
que implementei foi dar um auxilio-educa¢do. “Quem ficou e quiser estudar
vai ter algum auxilio por parte da fundagdo”. Hoje, n6s damos um auxilio de
um salario minimo ao sujeito que estuda, que faz um curso regular:
universidade, pds-graduacdo, [até] mesmo nivel secundario. [Nos] ultimos
trés anos, 90% da méao de obra fez alguma espécie de curso. Mesmo os
musicos. [Todos] os funcionarios que querem tém aula de inglés
regularmente aqui, porque ¢ uma instituicdo que se pretende internacional. O
publico tem um nivel de sofisticagdo, ¢ temos relagdes com o exterior o
tempo todo. [Era] comum o sujeito chegar ao palco e o técnico de palco nio
poder falar com o maestro em inglés.

Um caso raro de uma inovacdo sendo implantada (portanto, gerenciada) ao mesmo
tempo nas OSs e na administracdo direta ¢ a incentivacdo ambulatorial (ou o hospital-dia).

Sonia Alves conta o processo:

Hoje, qual ¢ a tendéncia mundial? E vocé operar mais ambulatorialmente.
Porque, antigamente, como vocé operava uma hérnia? Ficava trés dias no
hospital. Hoje, vocé chega de manha. [o day-hospital] comegou assim, com a
questdo da cirurgia ambulatorial [com o objetivo de tornar as] coisas ainda
mais simples. Amidalectomia, ndo tem nem ambulatorio hoje. Nem interna a
crianga. Primeiro porque o custo ¢ muito alto, vocé ocupa um leito, outra
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pessoa com meningite [por exemplo,] pode estar precisando. Comegou com
a ideia de que tem que desocupar leito, tem que girar mais, tem gente na fila.

Os exemplos de inovacdo pontual sdo muito frequentes em todos as OSs, mas alguns
exemplos serdo destacados por sua relevancia para o entendimento do conceito de gestdo por
comparagdo, seja na atividade fim ou nos processos que a viabilizam. Aqui temos um

exemplo no ambito da Secretaria de Saude:

De forma geral, isso é conhecido no pais inteiro. O SUS financia [apenas
parcialmente] um hospital, em torno de 25 a 30 %, no maximo. Por isso, as
Santas Casas do Brasil inteiro tém dificuldades. Aqui na secretaria acontece,
tanto [com] os hospitais da direta quanto [com] os [das] indiretas: faturam
para o SUS, fazem todo o faturamento, mostram tudo [0] que fazem, vai para
o ministério todos os dados, normal, como [em] todo hospital. E o dinheiro
do faturamento desses hospitais fica no Fundo Estadual de Saude. Esses
hospitais de OS sdo totalmente custeados pelo Tesouro do estado.

Um beneficio importante trazido por essas inovagdes ¢ que muitas delas acabam
atingindo os hospitais da administracdo direta. No inicio da operagdo das OSs, “era assim:
com 8% a mais de or¢camento, as OSs faziam 42% a mais de produ¢do, a um custo 24%
menor.” (para uma comparacio extensiva dos hospitais de Sdo Paulo nessa fase, ver IBANEZ
et al, 2001). No entanto, com o tempo, o investimento e a aplicacdo das inovacdes possiveis
para o regime de administrac¢do direta, essa diferenga esta muito menor. A forma mais radical

de transbordo ¢ uma experiéncia que estd para comecar:

[a secretaria] comegou a aplicar na administragao direta as boas coisas que a
gente descobriu nas OSs. Qualidade de informacdo, acompanhamento, taxa
de ocupagio.

Nos ultimos anos, a secretaria tem investido muito nos hospitais da direta.
Reformou todos eles, comprou equipamento, equipou. Em RH, implantou
plantdo médico, plantfo na area de enfermagem, de auxiliar de enfermagem,
melhorou o salario. [Comegou] a dar ferramentas para os gerentes da
administragdo direta trabalharem um pouco mais parecidos com gente de
OS. Tanto que trés hospitais vdo assinar contrato de gestdo pela primeira
vez. Um termo de compromisso de gestio, nos mesmos moldes. E a
secretaria, entre aspas, contratualizando os proprios hospitais.

Ao tentar ampliar o nimero e a qualidade dos parceiros, a secretaria esbarrou no fato
de que, por impedimentos juridicos, algumas entidades respeitadas — como, por exemplo, a
UNICAMP - ndo poderiam qualificar-se como OS. A solucdo foi criar outra figura juridica, o

convénio de gestdo:
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Nos temos aqui 43 unidades sob contratualizacdo [...] Nos somos 25 OSs, ¢
18 contratos sdo convénios de gestdo. Sabe qual é a diferenga? Essas sdo
entidades que, por diversas razdes, ndo [se] qualificaram como OS. Entao, a
gente estabelece um convénio para eles gerenciarem hospitais e ambulatorios
para nds. S6 que o convénio € igualzinho ao contrato de gestdo. Se vocé
botar um do lado do outro, onde fala contratante e contratado, no outro, fala
conveniente e conveniado. O teor € igual, a avaliagdo ¢é igual, o tratamento ¢
igual, o acompanhamento ¢é igual. As exigéncias sdo tdo rigidas como,
prestacdo de dividas iguais; s6 que um ¢é convénio. Porque com essa
institui¢do eu ndo poderia fazer contrato de gestdo. [Exemplos incluem a]
UNESP (Faculdade de Medicina de Botucatu) e a UNICAMP [que] sdo
instituigdes do Ministério da Educa¢do. Se elas fossem tentar se qualificar
como OSs, iam ter uma dificuldade juridica muito grande, por causa da
legislagdo: alteracdo no conselho de administragdo, etc. J4 imaginou o bode
que ia dar? Por exemplo, ia abrir o Hospital de Sumaré... Quem é o melhor
parceiro? A Universidade Estadual de Campinas, que esta ali na regido ha
trocentos anos, que ¢ um parceiro sé€rio, competente, respeitado. Entdo, ndo
da pra ser OS? E convénio, s6 que é igualzinho ao contrato de gestdo. E tio
exigente quanto. E a gente convencionou, o Tribunal de Contas aceitou e
também o chama assim: convénio de gestio (Silvia Regina).

O convénio de gestdo ¢ um contrato em tudo semelhante a uma parceria com OS com
a excecdo que celebrado com entidade de direito publico, algumas vezes de outra jurisdicao,

caso da Unifesp — Universidade Federal de Sao Paulo.

Transbordos interjurisdicionais

O trecho anterior ja permite antever que essas redes de politica publica podem incluir
ndo so6 a sociedade civil organizada, mas também o6rgdos e governos de outras jurisdi¢des. E
al que a associacdo entre direcionamento de redes de politica publica e a governanga
interjurisdicional acontece. Como ja foi mostrado, varios transbordos interjurisdicionais
podem ocorrer por iniciativa das OSs. Foi o caso da Fundacdo do ABC em relagdo as
prefeituras de sua regido, ao induzir os prefeitos a investirem em atengdo basica e marcac¢ao
remota, via sistema de informagdo, de procedimentos no HEMC. Alguns municipios
chegaram a entregar ao estado hospitais que administravam “para poderem dedicar-se a

atenc¢ao basica”.

Outro desses transbordos dignos de nota foi o caso do TCE de Sao Paulo, inicialmente,
hostil 4 ideia de execugdo distribuida e, hoje, uma instituicdo que coevolui com a secretaria,
que compreende e consegue fiscalizar o modelo, de acordo com sua filosofia, segundo Sonia

Alves: “Isso contaminou até mesmo o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Ele ndo
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avalia processo das OSs. Até avalia, mas ele avalia resultado, coisa que ele nunca tinha feito

antes. Hoje, o Tribunal ¢ outro. Ele foi evoluindo também, né?”

Nesta secdo foi discutido o conceito central que emerge da pesquisa: o direcionamento
de redes de politica publica. Esse ¢ o resultado principal da pesquisa, a conceituagdo de um
tripé sobre qual os governos operacionalizam sua interagdo com as redes executoras:
governanga de multiplos atores interdependentes, administracdo da relacdo agente x principal
e gestdo por comparagdo e indicadores. Aqui, o achado ¢ o de que cada uma dessas atividades
¢ da alcada de um ator especifico na administracio; respectivamente, do politico eleito, do
administrador de alto escaldo e do corpo técnico. Além do mais, é proposto que a falta de

aten¢do a, pelo menos, um desses vértices explica o malogro de iniciativas dessa natureza.
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5 CONCLUSAO

O Estado-rede identificado por Castells comega a tomar forma também no Brasil,
especialmente, na area de satde publica e em setores de alguns governos estaduais, como
cultura e assisténcia social. Nessas experiéncias, os governos desenvolveram uma nova forma
de atuacdo, substancialmente diferente da gestdo hierdrquica, ao trabalhar em conjunto com

organizagdes sociais para prover um determinado bem ou servigo demandado pela sociedade.

Como foi antecipado pela teoria, os bens candidatos a essa produ¢do conjunta nao siao
bens publicos strictu sensu, mas os chamados bens meritorios, bens de acesso normalmente
restrito, que a sociedade escolhe — pelos mecanismos de participacdo ou pelo fornecimento
direto — como suficientemente importantes por seu valor humanistico ou pelos beneficios a
coletividade. Portanto, ndo chega a surpreender que a experiéncia mais avancada venha da
area de satde, onde historicamente tem sido verificada uma importante atua¢do da sociedade

civil.

Frequentemente, essas organizagdes sociais que se engajam com o Estado para suprir a
demanda por um bem meritério mantém também conexdes estaveis com outras organizagdes
de seu campo de atuacdo, com as quais compartilham recursos e objetivos, formando redes de
politica publica. Estas redes conciliam a visdo tradicional do Estado unitirio com a crescente
diversidade de atores preocupados com o publico, formando conceitualmente uma unidade
que, em tese, pode ser gerenciada. Desse modo, o objeto de pesquisa foi o processo de
prestacdo de servigos publicos por essas redes do terceiro setor, desde que em colaboracao
voluntaria e horizontal com os projetos e programas do Estado, quando se apresentam como

uma alternativa a execug¢do pela burocracia.

No entanto, as organizagdes pesquisadas diferem da teoria, as vezes, de forma
substancial. Além disso, embora a teoria existente tenha se mostrado satisfatoria para permitir
a compreensdo do objeto e para a elaboracdo das questdes levadas ao campo, ela ndo
consegue descrever com precisdo e, menos ainda, servir de ferramenta para a
operacionalizacdo pelos praticantes da gestdo das redes de politica publica existentes no
Brasil. Especialmente no que diz respeito ao objetivo desta pesquisa — caracterizar a gestao do
arranjo entre Estado e multiplos atores ndo-estatais —, a literatura afim atualmente disponivel

¢ incipiente, sendo voltada para o estudo do contrato, para a comparagao de desempenho final
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ou focada em experiéncias marcadamente diferentes da brasileira, como as dos paises da

Commonwealth e a dos EUA.

Essa caréncia, somada a rejeicdo epistemologica do positivismo pelo pesquisador,
levou a adocdo de uma linha construtivista para a investigacdo de campo e a utilizagdo da
grounded theory. Assim, através da compreensdo de que o mundo social ¢ uma construgdo
dos seres humanos, foram buscadas as principais categorias e suas propriedades,
interpretando-se a maneira pela qual os participantes constroem o sentido de suas ac¢des. Da
interpretacdo dos casos de Minas Gerais e, principalmente, daqueles do estado de Sao Paulo,
emerge uma nova forma de atuagcdo estatal que substitui a gestdo hierdrquica por uma

alternativa que envolve negociacdo, incentivos e controle de resultados.

O modelo de direcionamento de politicas publicas, sintese da interpretacdo das
evidéncias coletadas no campo, ndo tem nem poderia ter pretensdes normativas. Em que pese
os cuidados metodoldgicos tomados na sua construgdo, estd baseado num contexto historico;
portanto, ndo ¢ replicavel. Sua funcdo principal ¢ a de permitir compreender e, em alguma
medida, executar com mais qualidade a atividade de direcionamento das redes envolvidas no

fornecimento de um dado bem meritério.

Do lado académico, a eventual aplicagdo do modelo a outros dominios permitira seu
aperfeicoamento e a geracdo de uma teoria com grau crescente de formalidade. Pelo lado dos
praticantes, como varios governos de diferentes matizes e jurisdigdes buscam atrair a
sociedade civil para a execucdo coordenada de politicas publicas, esse modelo informa
conceitualmente sobre a atividade de direcionamento de redes de politica ptblica, permitindo

sua execug¢do sem que sejam negligenciados os pontos mais importantes.

Executar uma determinada politica publica distribuidamente, ou seja, em cooperacao
com intricadas redes de organizagdes e outros atores influentes, mas mantendo um centro
coordenador, ¢ uma atividade muito diferente de fazé-lo dentro da hierarquia. Nos casos de
maior sucesso, requer esfor¢os de todos os niveis da administragdo, em um processo continuo
que envolve sedu¢do, convencimento, negociacao e disciplina para concentrar o controle nos

resultados finais.
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O modelo que sintetiza essa nova forma de operar (vide Figura 7) pode ser

representado pelo tridngulo do direcionamento de redes de politica publica, que tem nos seus

vértices os trés grandes componentes da categoria central:

1.

a estrutura de governanca das relagdes mais ou menos horizontais estabelecidas
entre os varios atores que colaboram numa politica publica, relativamente estavel
enquanto perdurar a rede;

a administracdo dos inevitaveis conflitos entre contratante e contratado (agente e
principal) enquanto perdura cada parceria; e

a gestdo (essencialmente, continua e simultdnea) das diversas parcerias
estabelecidas para uma determinada finalidade, realizada, fundamentalmente, por

comparacao.

O Quadro 6 reapresenta esses conceitos extraidos da interpretacdo dos dados da

pesquisa:
q a.q . Ator ~
Conceito Atividades associadas . . Intervencoes
principal
Esparsas, para garantir
Governanca de | Lideranca na mobilizagio de redes de comprometimento, obter ou
atores politica publica Politicos | atualizar objetivos
interdependentes eleitos compartilhados
(governo e RPP) . . . . Garante a participagio da
Articulacdo com os diferentes atores sociais . p pag
sociedade
Garante a estabilidade do modelo,
resolvendo conflitos
Articula funcionalismo e parceiros Regulares, para administrar
. . Primeiros | conflitos com parceiros e
Administrar Desenvolvimento do modelo pela ~ : P :
; - . escalGes burocracia, além de garantir
agente x qualificacdo de novos parceiros e ~ f o :
> L z da relagdes estaveis com parceiros,
principal substituicdo dos que ndo desempenham hi . .
- L= = ierarquia | bem como posicionamento
Tradugdo de ambigdes politicas em adequado de incentivos
resultados esperados
Gerencia a parceria
Tradu¢do de resultados em realizagdes
Frequentes, quase sempre
Gestao focada nas realiza¢des e ndo no mensais.
Gestdo por controle dos insumos Corpo
comparacdo ¢ | Administra e acumula capacidade de técnico . .
indicadores monitoramento pela comparagio entre Realiza continuamente
parceiros benchmarking pelo
. . . . acompanhamento dos resultados
Gerencia o dia a dia da parceria

Quadro 6 - Direcionamento de redes de politica publica

Fonte: elaboragédo propria.
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Uma das vantagens imediatas do modelo € sistematizar a responsabilidade primaria de
cada ator do Estado. Os politicos sdo os grandes responsaveis pela criagdo do ambiente de
governanga e pelo credible commitment (engajamento crivel), através da inclusdo desta
modalidade de operagdo em seu projeto de governo e do apoio inequivoco aos secretarios
durante a execu¢do. Em alguns casos, pode ser necessario seu engajamento pessoal na atra¢ao
das redes parceiras para a execucdo conjunta. No Brasil, onde os partidos ndo definem o estilo
administrativo a ser adotado, a lideranca politica ¢ essencial para o sucesso de um projeto que
inicialmente enfrentard, entre outras dificuldades j& abordadas, a resisténcia da burocracia e o

ceticismo da sociedade civil.

Ja os secretarios de governo e os escaldes superiores da hierarquia tendem a ser os
responsdveis por sanar os conflitos inevitaveis entre principal e agentes, garantindo a
continuidade do modelo. Esses atores traduzem as ambig¢des politicas do governante em metas

de governo, formulando em alto nivel os resultados esperados das politicas publicas.

Finalmente, o corpo técnico ¢ o responsavel pela gestdo das operacdes. Quando
efetivo, traduz as metas de governo em realizagdes mensurdveis e negociadas com os
parceiros. Operando por indicadores e pela comparacdo das realizagdes de cada parceiro, o
corpo técnico acumula capacidade diferenciada de gestdo, mantendo e ampliando tanto sua
habilidade de monitorar quanto o nivel de conhecimento indispensavel ao controle das

realizacdes e ao estabelecimento de objetivos futuros.

De posse dos conceitos aqui brevemente sumarizados, ¢ possivel compreender as
causas das falhas e do malogro de experiéncias desse género. Por exemplo, o caso do Rio de
Janeiro, que, apesar de ser o estado de origem da Congregacdo de Santa Catarina e de tantas
outras institui¢des filantrdpicas, ndo tem conseguido mobilizar as redes de politica publica
nem superar as resisténcias corporativas ao modelo. Sem essas precondi¢cdes ndo € possivel
sequer iniciar. Como esse tipo de execugdo € um objetivo declarado da administracdo, cabe a
classe politica criar as condicdes de governanga, aproveitando futuras janelas de

oportunidade.

Em Minas Gerais, apesar da experiéncia ja ter sido iniciada, persistem as dificuldades

para mobilizar as redes de politica ptblica daquele estado, especialmente, porque os setores
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nos quais a sociedade civil tem presenca mais forte — educacdo e saude — estdo excluidos da
legislacdo estadual que trata das organizagdes sociais. Isso faz com que a gestdo por
comparagdo seja quase impossivel, dificultando muito o estabelecimento de metas.
Paradoxalmente, o estado de Minas Gerais esta muito avangado na administragdo das relagdes
entre agentes e principal, com boa parte da burocracia sendo eximia praticante da

administracdo gerencial.

Entretanto, a aplicacdo do modelo mostra que serd muito dificil obter sucesso
satisfazendo apenas a um vértice do tridngulo. Uma possivel saida seria a concentragdo de
esforcos na éarea de assisténcia social, trabalhando com a sociedade civil para dar escala a
programas pontuais, como o apoio a expansdo do MDC para o interior. Isso daria maior
estabilidade ao modelo, pela admissdo de novos parceiros, a0 mesmo tempo em que

possibilitaria a gestdo por comparagao.

Diante de seus pares, Sdo Paulo estd em situacdo privilegiada. Mesmo na area da
cultura — onde ha uma pulverizagdo das iniciativas da sociedade civil comparédvel a da area de
assisténcia social —, as organizagdes sociais criadas pelo proprio estado para gerenciar museus
e orquestra alcangaram, em varios casos, desempenho de nivel internacional. O problema ¢ a
dificuldade, admitida pela propria Secretaria Estadual de Cultura, para negociar metas
finalisticas relevantes e desafiadoras com as OSs, uma vez que a capacidade técnica esta
concentrada nas organizacdes executoras. A dificuldade da gestdo de curto prazo gera ruidos

que podem ameacar as relagdes entre agente e principal, como no caso da crise da OSESP.

Provavelmente, a falha nesse caso seja a falta de capacidade acumulada de
monitoramento. Se a Secretaria de Cultura estd em desvantagem permanente quanto a
capacidade técnica para gerir (por exemplo) museus, ¢ bastante possivel, a exemplo do que
ocorre na Secretaria de Satde, que possa capacitar-se para melhor monitorar sua execugao —
visando atingir os resultados esperados pela administragdo estadual — através da comparagao
dos diversos equipamentos afins mantidos pelo estado. Outra lacuna pode ser apontada, em
ambas secretarias, na gestdo do aprendizado e experimentacdo, hoje dependente de iniciativas

espontaneas, normalmente por parte das OSs.
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Nesta breve discussdo final, a teoria substantiva (fundamentada nos dados do campo)

resultado desta pesquisa permitiu elucidar diferencas entre os casos pesquisados — a primeira

vista, muito semelhantes — e oferecer um ferramental conceitual, mesmo que restrito, para o

aperfeicoamento do desempenho das iniciativas pesquisadas. A principal contribui¢do deste

trabalho ¢ essa teoria substantiva, que devera ganhar em validade e generalidade se for

aplicada a outros contextos. Para tanto, todos os dados brutos e sua interpretagdo estdo

sistematizados e disponiveis para futuros pesquisadores do tema. Recontextualizagdes futuras,

certamente, aperfeicoardo o entendimento das falhas e caréncias a serem supridas para levar

outras iniciativas ao nivel de execu¢do atingido pela Secretaria de Satde de Sdo Paulo, dos

estados pesquisados, o caso paradigmatico de direcionamento de redes de politica publica.

5.1 Sugestdes para pesquisas sobre o tema

Por que alguns governos sdo capazes de alavancar os incentivos fiscais federais
proporcionados por CEBAS, Lei Rouanet e afins, enquanto outros adotam

exclusivamente o modelo hierarquico?

A Fundag¢do Jodo Pinheiro forma recursos humanos voltados para a administragdo
publica gerencial. Em que medida isso representa uma vantagem para Minas

Gerais sobre os outros estados na implantacao desse modelo?

Custos de Transagdo sdo ferramentas utilizdveis no setor publico brasileiro?
Academicamente tém poder explicativo? Pode-se tomar como exemplo o sistema

de custos dos hospitais OSs de Sao Paulo;
Como as relagdes de rede contornam ou interagem com as estruturas hierarquicas

de governo? Como essas relacdes vém mudando nos diferentes estados?

A gestdo por comparagdo apresentada pode ser estendida a outros dominios? O

exemplo da cultura ¢ especialmente desafiador;
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A implantagdo das UPAs pelo governo do Rio de Janeiro ¢ uma resposta adequada
da hierarquia (através do Corpo de Bombeiros) ao problema da execugdo da

politica de satide publica?

O que impede o direcionamento das redes de politica publica nas areas de grande
presenca da sociedade civil, como a educag¢do? O que impede a implantacdo de um

Sistema Unico de Educagio (MENEZES, 2007)?

Qual o papel das instituicdes do Estado nesta nova configuracdo gerencial? O
Tribunal de Contas de Sao Paulo, apontado por entrevistados como tendo evoluido
do controle de insumos para o controle de resultados oferece um caso a ser

investigado.
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APENDICES

Dos apéndices constam discussdes que, apesar de importantes nas fases iniciais do
estudo exploratério, terminaram por tornar-se secunddrias para a explicagdo da categoria
central de pesquisa. Sua leitura é, no entanto, recomendada para uma compreensao

aprofundada das motivacdes para executar politicas publicas através de organizagdes sociais.

Apéndice 1 — Respondendo as conjecturas do referencial teérico

Neste apéndice, utilizo os dados primarios coletados na pesquisa de Minas Gerais e
Sdo Paulo para avaliar as conjecturas do modelo analitico apresentado no referencial tedrico.
Como o objetivo ¢ avaliar a influéncia na decisdo de executar em parceria, as colunas
correspondem as organizagdes sociais visitadas na pesquisa € ndo aos governos. A opinido
dos participantes do governo ¢ considerada, quando referindo-se a atividade da parceria, na
coluna apropriada. Por ndo ter ainda nenhuma iniciativa desta natureza, os respondentes do

Rio de Janeiro ndo foram considerados no quadro a seguir.

Sentido | ADTV | IHR | MDC | Osesp | Pinacoteca | HGP | HEMC | Total

P1 E v v X A% v F F 2V 1X
P2 E F v \Y% \Y% v \Y% \Y% 5V

P3 E v X X X X X X 1V 6X

P4a E X v \Y% F F F F 2F 1X

P4b I v X X X X \Y% \Y% 3V 4X
P5a E F v \Y% F F F F 3F

P5b I v v X A% v \Y% \Y% 6V 1X

Quadro 7 — Avaliacio das conjecturas nas organizacdes pesquisadas
Fonte: Elaboragao propria a partir das evidéncias qualitativas coletadas no campo

O Quadro 7 mostra o resultado da avaliagdo de cada conjectura para cada um dos sete
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contratos. A coluna Sentido informa se a conjectura, uma vez satisfeita, resultard em uma
exterioriza¢do (E) ou uma interioriza¢do (I), integrando uma nova funcdo a estrutura do
Estado. Nas colunas ADTV, IHR e MDC ¢ avaliada se, para cada um dos casos, a conjectura

¢ verdadeira (V), falsa (F) ou irrelevante (X).

A coluna total ¢ resultado do cancelamento de verdadeiros com falsos e a contagem dos
irrelevantes, e deve ser interpretada como uma tendéncia. Para uma entendimento mais

completo do resultado da conjectura refira-se ao texto a seguir que elabora sua avaliagao.

Conjectura 1: Quando a legislacdo tenta enrijecer o poder executivo, os

governos tenderdo a exteriorizar a execugao.

Dentre os motivos alegados para escapar a restrigdes impostas ao funcionamento do
executivo, ¢ comum apontar a busca por maior agilidade na contratacdo e demissdo de
funciondrios e nas compras governamentais. Um informante do governo aponta que “essa
questdo de agilidade mesmo do processo de compra. Hoje mesmo eu estava conversando com
o gerente geral da supervisdo, que a gente estd precisando de um computador. O estado
demora, sei 14, trés meses se for rapido” ou ainda: “O que se busca nas oscips ¢: a agilidade, a
eficiéncia que elas tém e também a maior competéncia em certas areas, [...] Entdo ele vai dar
mais agilidade nas contratacdes [...] de pessoal e que busca-se um setor que tenha mais

competéncia em certas areas, ¢ isso que o Estado quer”.

Outro gestor ligado a ADTV esclarece as razdes da constituicdo da Oscip: “ [...] dar
tratamento de empresa privada. Agilidade, dindmica, gestdo empresarial para uma empresa
que tinha cultura estatal”. No caso do MDC, o Estado estava interessado em aumentar seu
escopo sem aumentar sua estrutura, como informa respondente do movimento: “Entdo agora o
consumidor pode ter a certeza de que aqui no Movimento, ele ndo vai enfrentar aquelas filas,
aquelas senhas, etc, etc, de outros 6rgdos”. Por essa razdo, neste caso a conjectura foi
marcada como irrelevante (X) para o MDC.

Em Sao Paulo o secretario Jodo Sayad tem uma visdo com mais perspectiva, a de que na
verdade ¢ uma corre¢do de um excesso estatal:

Eu nfo acho que € restringir [versdo anterior da conjectura empregava o
verbo restringir] o poder executivo, mas sim torna-lo rigido — o que ¢
diferente de restringir. Ndo acho que as O.S. foram criadas pra dar mais
margem de manobra a um governo. E sim dar mais flexibilidade a um
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servigo, que de fato de fato ndo deveria ser feito por um funcionario
estatutario, estavel. O fiscal ser estavel eu entendo. Agora, o curador de um
museu — porque ele seria estavel? Ele vira o curador permanente, ou maestro
ou um cellista? Ele vai ser pra sempre [risos] “o” cellista do estado de Sdo
Paulo? Nio faz sentido, ndo é?

No caso dos hospitais, Silvia Regina negou categoricamente que a rigidez fosse
motivagdo para as parcerias: “Falso. Isso ndo ¢ motivagdo. Nao, ndo € isso que vocé busca.”.
Apesar de outros atores referirem-se a liberdade de acdo como um grande motivador, em
especial no caso dos funciondrios publicos, aceitei a nega¢do como verdadeira para a

secretaria de saude.

Conjectura 2: Bens ndo publicos tendem a ter sua producdo — regulada pelo
Estado no caso de nao haver rivalidade — e entrega realizada pelo mercado ou sociedade

civil.

A Conjectura 2 foi avaliada como falsa no caso da ADTV, uma vez que ela atua como
uma produtora de material dudio-visual, bens tipicamente privados. Apesar de a ADTV ser
legalmente uma entidade de direito privado, toda sua estrutura ¢ herdada de uma cisdo da
Rede Minas de Televisdao. A dependéncia do Estado ¢ evidenciada quando o respondente
afirma que “Mudancga de governo ¢ uma ameaca. Mesmo cumprindo o desempenho, ndo esta

assegurada a sobrevivéncia da OSCIP.”

Silvia Regina recorre ao conceito da subsdiariedade para justificar sua concordancia
qualificada:

Eu acho que se o estado... nesse nosso grupo de servigo é onde o estado [SP]
executa plenamente seu papel no sistema. Porque os cursos [a teoria]
preconizam que o Estado seja o gestor do sistema e ndo o executor. Que a
execucdo do SUS seja cada vez mais no municipio, porque € onde estid mais
proximo do cidaddo. Eu acho que o dinheiro tem que ir aonde o cidaddo esta
e ndo o cidaddo correr aonde o dinheiro esta.

No caso da cultura, o argumento ganha matizes, por a cultura freqiientemente ser
encarada como um bem meritério, a acdo do Estado se justifica para prevenir uma perda de
memoria:

A defini¢do de foco da Secretaria de Cultura é essa que lhe, financiar aquelas
atividades artisticas que tem uma comunidade de consumidores, uma
comunidade de artistas que ndo conseguem se viabilizar por si so. Isso
implica em apoiar, por exemplo, grupo de congada, que estdo caindo aos
pedacos, sdo velhos. Eles desapareceriam — uma perda publica, porque vocé
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teria o desaparecimento de uma tradicao.

O mesmo argumento justifica a atuacdo fora da cultura popular sempre que for
invidavel a continuidade por meios exclusivamente privados: “a Osesp ndo se viabiliza
sozinha, ¢ erudito, ballet erudito, pinacoteca.”. Como todos os equipamentos mantidos pela
secretaria de cultura, apesar de oriundos do estado, obtém uma parcela crescente de seus
recursos de fontes privadas, considerei, ao contrdrio da ADTV a tendéncia ao delivery

continuar a ser realizado por organizagdes da sociedade civil, satisfazendo a conjectura.

Finalmente, no caso da satde, a conjectura ¢ facilmente avaliada como verdadeira pela

afirmag¢do de “Agora quando abre hospital ¢ parceria — ou ¢ O.S. ou é convénio.”.

Conjectura 3: Quando os custos de transformagdo de um bem sdo significativamente

mais baixos no ambito do mercado ou sociedade civil sua producdo tende a ser exteriorizada.

De uma maneira invertida, porque a Oscip foi constituida com o objetivo de baixar
custos, um depoente valida esta conjectura na ADTV: “Modelo oscip ¢ um modelo de gestdo:
fazer a melhor TV publica pelo menor custo [...] tocada sob uma relagdo empresarial de

eficiéncia”.

Entretanto, na pesquisa de campo de Sao Paulo ficou mais evidente a dificuldade em
verificar esta proposc¢do para além da retdrica, pelo simples fato de o governo ndo fazer o
custeio gerencial de suas atividades diretas, como explica Marcelo Lopes da Osesp:

Se vocé€ perguntasse, em 2005, quanto custava a Osesp, a Secretaria de
Cultura nfo saberia dizer. Tanto € que a proposta do contrato de gestdo foi
baseada no orcamento que noés que fizemos. Alias, foi a unica OS que
apresentou um orgamento circunstanciado, linha a linha, com encargos
sociais, com tudo direitinho, com todas as previsdes de impostos, enfim.
Porque noés tinhamos ja uma gestdo um pouquinho mais estrita, mais exata.

Outras falas comprovam que ¢ impossivel, salvo refazendo toda a contabilidade, obter
nimeros para conceitos como Custo de Transa¢des ou mesmo Custo de Produgao.

Entdo quando eu vou compara-los eu nao posso compara-los com o sistema
de custo das OS, porque o sistema de custo tem toda uma logica de rateio
[...] e montagens de centros de custos que os das Diretas ndo tém. Entdo eu
tenho que trabalhar com dinheiro dispendido no ano. Com despesa, com
quanto gastou. [Entrevistador]: Entdo vocé tem no caso da OS informagdo
gerencial que um hospital ptblico ndo tem. [SRO]J: Sem duvida.
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Por esta razdo, avaliei a conjectura como irrelevante para a tomada de decisdes sobre a
exteriorizagdo de uma dada atividade, com o beneficio da duvida concedido ao caso da
ADTV. Nunca ¢ demais ressaltar que todas as comparagdes de custo para um dado
procedimento que constam nos materiais oriundos da secretaria (BARATA; MENDES, 2006),
da academia (IBANEZ, BITTAR, SA, & YAMAMOTO, 2001) e também do Banco Mundial
(WORLD BANK, 2006) sao exercicios de aproximagao.

Conjectura 4a: Quando uma organizagdo tem ativos especificos de interesse do
governo, ha a tendéncia a alavancé-los exteriorizando a producdo de bens que deles

dependam.

O acerto desta conjectura ¢ mais evidente no caso do MDC, a respeito do qual fala um
representante da Seplag: “E ela [a fundadora do MDC] conseguiu uma confiabilidade, uma
respeitabilidade da sociedade muito grande. Ela tem um grande poder de mobilizacdo dessas
donas de casa”. Ou outro informante do governo, falando sobre ativos de outra natureza em
um contrato ndo pesquisado:

“tem areas que para o Estado atuar e conseguir chegar até 1a da forma que
uma oscip chega é muito complicado. A gente tem um termo de parceria,
que por exemplo, com a Secretaria de Estado de Defesa Social, [...] uma
politica de prevengdo a criminalidade. E o pilar dela é o funcionamento de
um nucleo de preven¢do a criminalidade. Que pra vocé implantar um nucleo,
por exemplo, numa area de risco, numa favela, vocé tem que ter uma casa
para funcionar o seu programa. Entdo, em muitos casos a gente percebe que
a oscip, ela consegue fazer isso de forma mais dinamica, ndo é? Ela
consegue chegar, entrar, subir & pé no morro, conversar com as pessoas,
conseguir uma casa para alugar, e visitar esses espagos e de repente abrir
uma porta.”

Para o caso de Sao Paulo, esta conjectura s6 podera aplicar-se com alguma licenga.
Nos contratos firmados pela Cultura e Saude, geralmente o estado entra com todos os ativos
tangiveis, paga todos os funciondrios, tipicamente pela CLT e arca inclusive com eventuais
onus trabalhistas. H4 alguns beneficios de capta¢do de voluntariado e uso de espacos de
governos locais por exemplo no projeto Guri —ndo visitado nesta pesquisa- mas, diante do
total desembolsado pelo estado, estes beneficios certamente ndo poderiam ser apontados
como motivadores. O fato de atuar com OSs ¢ significativo no entanto na recuperagdo de
custos afundados, como exemplificam os casos da Osesp e Pinacoteca cessiondrios de
prédios do estado:

15 por cento daquilo que a Secretaria nos passa tem que ser aplicado na
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manutencdo e operacdo da sala [sede da Osesp]. Por outro lado, nos
conseguimos rentabiliza-la. Hoje ela ¢ uma grande sala de espetaculos. E
todos os dias praticamente t€ém alguma espécie de ocupagdo: ou locagdo ou
através de patrocinios, varias formas. Hoje eu diria a vocé que hoje a Sala
Sdo Paulo quase se paga. [...] S6 de locagdo de espago nds conseguimos
algo em torno de 3 milhdes, 3 milhdes e pouco.

Também significativo, mas muito mais dificil de mensurar, ¢ o beneficio em capital
intelectual que a area de satide tem ao contratar organizagdes filantropicas que administram
hospitais. A secretaria de saude cobre todos os custos operacionais dos hospitais mas nao
paga nenhuma taxa administrativa a entidade mae, o comumente chamado overhead: “Os
recursos que eles recebem — isso é diferencial do resto das OS do Brasil, inclusive da Bahia —
ndo tem taxa de administra¢do, o recurso que eles recebem é um recurso justo para a

atividade existencial.”.

Conjectura 4b: Por outro lado, quando ¢ o governo quem detém ativos
especificos, a dificuldade legal pode impedir que seja dada baixa nestes ativos

preservando o modelo de atuagdo.

Esta conjectura foi parcialmente verificada no caso da ADTV, onde investimentos em
equipamentos e potenciais passivos trabalhistas impediram uma solug¢do mais radical para a

Rede Minas de Televisdo, uma heranca de governos anteriores:

“E isso ja era uma coisa problematica, essa situagdo tinha que ser resolvida
de alguma forma, ja existia essa discussdo e o termo de parceria [...] a vinda
da oscip, ela contribuiu porque teve um aumento de beneficio, teve direito a
férias, a décimo terceiro. [...] Muito, muita, a mao de obra, a grande parte da
mao de obra foi absorvida pela oscip pelo contrato.”

Em Sdo Paulo, esta conjectura se verifica, mas ndo foi impedimento dadas as
condicdes particulares da area de cultura e satide. Na cultura, havia a contratacdo ilegal de
funcionarios pelo uso dos credenciamentos, o0 mesmo problema da ADTV. Quando as OSs
foram criadas, absorveram estes funcionarios. Com o passar dos anos este passivo trabalhista
contingencial vai reduzindo-se.

A secretaria de Cultura nunca teve quadro proprio. Ela usava quadro de
funciondrios contratados por uma empresa do Banespa, o Baneser, famoosa
[tom ir6nico] aqui em Sdo Paulo. E o Covas falou “vou acabar com o
Baneser”. Que era de fato um cabide de emprego, e de fato acabou. Ele
assumiu, foi 1a, acabou. Entdo a secretaria ficou sem funcionario, eu diria,
at¢é 2008 — ela tinha credenciados, que é uma figura de contratacdo
temporaria nos setores publicos que ficou em vigor 18 anos, etc. Tudo que ¢
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forma de contratagdo legal e ilegal foi utilizada.

No caso da saude, somente os novos equipamentos foram operados por OSs e a
tentativa de convivéncia em um mesmo equipamento de funciondrios de dois regimes
administrativos diferentes se mostrou desastrosa, como mostra o relato a seguir, sobre o
Hospital das Clinicas Luzia de Pinho e Melo, que um relatério do Banco Mundial cita
(WORLD BANK, 2006, p. 30) como tendo feito um movimento de administracao direta para
OS.

O Luzia era um hospitalzinho, com 26 leitos — basicamente um pronto-
socorro com uns leitozinhos de observagdo. Dai construiu-se uma torre
enorme, um baita de um hospital com trezentos e tantos leitos. Construiu o
hospital e ai a tal histéria, tem que botar [em operacdo] de novo.
Administracdo Direta?, a gente sabe os problemas. A gente ja sabia dos bons
resultados com parcerias. E falamos “tem que ser com parceria”, tem que ser
um hospital regional, ja sabiamos dos problemas da regido, que faltava leitos
na regido — Mogi, Guarulhos, era complicado. Ai a gente fez uma coisa
hibrida no comego, uma tentativa: o Pronto-socorro continuou com o pessoal
do Estado. S6 pra vocé ver: antes eram 26 leitozinhos e 700 funcionarios!

Note-se a semelhan¢a com a origem dos primeiros hospitais administrados por OSs,
que eram prédios, muitas vezes invadidos que tinham sido construidos para ser hospitais, sem
provisionamento de equipamentos e pessoal. A narrativa prossegue com a utilizacdo do
convénio, contrato em tudo semelhante a uma parceria com OS com a excecdo que celebrado
com entidade de direito publico, no caso a Unifesp — Universidade Federal de Sao Paulo. O
objetivo era utilizar as li¢des aprendidas na administragdo das parcerias no novo hospital
publico, dentre elas o referenciamento, ou seja, s6 receber pacientes indicados pelas unidades

de atencdo basica — o atendimento de portas fechadas.

Ai a gente fez um convénio pra Unifesp referenciar e ja iniciar com o
ambulatorio e a interna¢do. Os funcionarios publicos continuaram com o
Pronto Socorro. O que aconteceu? Em dois meses comegou a dar bode. Por
que?

Por que!?! Era assim: onde eram os refeitdrios? Dentro do hospital.
Primeiro que, qual foi o acordo que todo mundo concordou em volta de uma
mesa? Como é o funcionamento de um refeitorio em OS ou em convénio? E
catraca, todo mundo com cracha, s6 pode comer refei¢do quem trabalha mais
de oito horas por dia. [...] o refeitorio era dentro do hospital, e pra entrar no
pronto-socorro tinha que passar na portaria do hospital. Como ¢é que
funciona: a portaria do hospital, eles colocam um armariozinho pra cada
funcionario que trabalha no hospital, com segredo. Vocé deixa 14 suas
coisas, ¢ entra s6 com uma nécessaire com escova de dente, pasta, celular e
cigarro — seus pertences ficam la. Nao leva bolsa 14 pra dentro de jeito
nenhum. Assim os funcionarios comecaram a chiar. Tem “revista” de vez em
quando? Ocasional? Tem — blitz, padrdo da seguranga. S6 entra no refeitorio
passando crachd, se vocé ja comeu uma vez no dia, vocé ndo come uma
segunda.
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Al os funciondrios comegaram a ndo gostar muito dessa coisa — ndo ¢ muito
bom, né. E os pacientes, do pronto-socorro, comecam a dizer, eles falavam:
“quero sair aqui de alfavela, e ir para o alfaville”, que era o hospital. Ai
comegou, monte de problemas. Funcionarios reclamando do controle. Entao
passou tudo pra convénio.

Ai o que aconteceu com os funcionarios?! No primeiro momento, todos
foram afastados, pra Unifesp, pra continuar trabalhando 14, foi perguntado
quem queria ficar e quem queria ir. 286 quiseram ficar, os outros 400 e
poucos, quiseram sair e foram realocados em hospitais, prefeituras, no
entorno. Desses 286, estavam no acordo que a Unifesp tinha liberdade de
avalia-los, de saber com quantos ela queria ficar, acho que ela ficou com
220, 60 e poucos ela devolveu pro Estado.

Assim, embora o estado adote como modelo para todas os novos hospitais a execu¢do
por parcerias, ndo parece viavel a conversdo de grandes hospitais da administra¢do direta a
este modelo. O estatuto dos funcionarios publicos tem servido como limitador para o modelo
de atuacdo do estado. Interpretando de forma flexivel a palavra “ativos” da conjectura, avalio-

o como verdadeira neste caso.

Conjectura 5a: Quando o bem ou servico implica em inovagdo derivada da

experimentacdo de alternativas no campo, sua producdo tende a ser exteriorizada.

A experimentacao e flexibilidade para atingir os objetivos finais das Oscips ¢ defendida

pelo representante do IHR:

“Entdo eu ja comeco a bater igual um ferrinho de dentista em cima da
Secretaria, a SEPLAG empresta e a gente vai ajudando até ai, a SEPLAG
ndo é, ¢ um termo novo, ¢ uma coisa, € novo e inovadora, ndo ¢? Ninguém
nunca fez, entdo ndés vamos estar colocando para a Secretaria “olha, vamos
pensar nisso de uma forma diferente para chegar 14 na capacitacdo”. Entdo a
gente comega a ter assim sensacionais idéias de “vamos criar isso? Vamos!
Vamos fazer isso aqui.” E faremos assim, pela legitimidade e pela prioridade
de dizer porque a meta em si que foi estabelecida 14, se chega num consenso
de que a gente pode melhorar aqui, nés ndo vamos morcegar.”

Um depoimento menos coloquial e possivelmente mais claro ¢ dado por Lerroy
Lima da Secretaria de Cultura: “Entdo, como vocé ndo tem a obrigacdo de manter
aquelas pessoas indefinidamente, se vocé quer inovar em alguma coisa, vocé pode
contratar, faz uma experiéncia... ndo deu certo? Entdo vocé esgota sem piores

conseqliéncias.”.

Da secretaria de Saitde, vem a evidéncia de passa também pelo processo
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legislativo, que deve dar a lei a flexibilidade para que alternativas sejam encontradas no
campo:

Até hoje o Contrato de Gestdo ndo tem uma orientagdo especifica. o que hoje
a gente tem ¢é trabalho do dia-a-dia, ndo tem nada que o oriente
especificamente. [Entrevistador] Vocés sentem falta dessa orientagdo? —
Pra dizer a verdade, ndo. [riso] As vezes a lei cria mais 6nus do que bonus,
ndo é? As vezes limita em algumas coisas, te restringe e dificulta a execugio
do contrato, por enquanto a gente ndo sente falta. Outros estados que tiveram
leis de OS e decretos regulamentadores, acho que esbarram em dificuldades
maiores que as nossas. O fato de ndo haver uma legislacdo que nos limite,
nos permite ser ousados, inéditos e originais, ¢ acho que foi isso que deu
certo: a originalidade de algumas iniciativas que a gente tomou.

Em outro trecho, a entrevistada exemplifica a vantagem de ndo se tentar prever na lei
todas as situacdes, referindo-se ao processo de selecdo das organizagdes parceiras, que
inicialmente era por convite e, com a pratica passou a ser um processo mais publico, sem cair
no menor prego da lei 8666.

Nosso processo de convocagdo publica foi inventado por nods, porque néo
tinha. A lei inclusive prescinde, ela diz que tem que tornar publica, fazer
publicidade da idéia de que a Secretaria vai colocar equipamento sobre
gestdo de OS pra quem quiser gerenciar. Mas ndo regulamenta, ndo diz
“como” deve ser feito — e nds criamos um processo de convocagdo publica:
que € porque a lei diz que o secretario decide, na verdade o que a gente
comecou a pensar, vimos que ndo da pra ser desse jeito. Tem que questionar:
e “se” o secretario estiver escolhendo os amiguinhos dele, por que esse e ndo
o outro?! Entdo foi: vamos criar um processo onde concorram de forma
igual, que a gente julgue tecnicamente as propostas, porque ¢ uma decisdo
técnica e ndo pode ser uma decisdo de menor prego — Saude ndo se compra
com menor pre¢o, nio da. E assim. Entdo a gente inventou, criou um
processo de convocagdo publica, que ¢é aceito pelo Tribunal de contas.

Evidentemente, a possibilidade de inovagdo ndo se restringe ao governo. Muito ao
contrario, ¢ provavelmente na execu¢do do dia a dia que surgem mais oportunidades para se
experimentar novas formas de operacdo. O exemplo de, na entrada dos hospitais, tratar
desigualmente os cidaddos que chegam, priorizando a fila de atendimento ¢ apontado pela
segunda informante da Secretaria de Satide, Sonia Alves:

O gerenciamento de risco, hoje os prontos-socorros t€ém aquilo de classificar
o pacientes que chega, porque antes ficava na mesma fila a meningite e a
gripe — ai quando ia ver, o cara tinha morrido na fila. Entio essa coisa de
implantar, comegou nas OS. As OS tem uma agilidade maior até pra moldar
porque isso ndo ¢ [apenas] assim “ah, eu quero atender por classificagdo de
risco”. N8o. Muda toda sua dindmica interna. Tem que ter lugar diferente,
alguém que faga triagem.

Um outro exemplo de inovagdes que vém do executor e podem, através dele atravessar

as fronteiras da jurisdi¢do ¢ dado por Geraldo Reple da Fundagao do ABC, Diretor do HEMC:
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[Entrevistador]:Vocés procuraram o municipio para propor a0 municipio um
modelo de atendimento? [GR]: Isso. A gente ja faz isso. [...] O paciente
ndo vem marcar consulta. NOs temos um software, nds desenvolvemos um
software e ele estd no municipio. Laaa no municipio ele consegue entrar na
agenda e agenda um paciente de 14. [...] todos [os municipios da area
atendida pelo HEMC] criaram uma central de agendamento.

Apesar destes abundantes exemplos de inovacdes possibilitadas pelo modelo, nio
pude detectar que a inovagdo tivesse sido motivacdo para nenhuma das parcerias em Sao
Paulo. Talvez se perguntados diretamente, alguns participantes pudessem responder
positivamente, mas o fato ¢ que a inovacdo acontece como um subproduto da flexibilidade e

da resposta a incentivos de desempenho. Por esta razdo, a conjectura foi considerada falsa.

Conjectura 5b: Para que uma dada tarefa possa ser transferida para fora do

administracdo estatal, ¢ necessaria a retencao de capacidade de monitoramento.

Esta preocupacdo estd muito presente no governo de Minas, por razdes de desempenho,
para evitar fraudes e também para garantir o aprendizado:

quem ¢é esse técnico [do governo]? E alguém que acompanha desde o
momento da negociagdo, ele participa deste movimento todo, de elaboragdo
do instrumento e depois ele propde uma comissdo de avaliacdo que vai
trimestralmente acompanhar, o planejamento de contas, o alcance de
resultados deste mesmo termo de parceria. [...] Ele acompanha a vida toda
do projeto. [...] [Entrevistador:] Mas a responsabilidade dele é também
passar esse historico pro proximo que vem entdo? [Seplag] Sim, sem duvida,
e 0 técnico também tem um papel importante pra ver essas informagdes para
o SEPLAG entdo na medida que a gente compartilha essas informagdes a
gente consegue sugerir melhores praticas tem uma troca de informacgdes que
€ muito rica aqui dentro.

A importancia da retencdo da capacidade de monitoramento ¢ sentida de forma
dramatica na secretaria de cultura, que inclusive depois de sua recente reestruturagdo comeca
a contratar quadros especializados. Jodo Sayad conta como a secretaria de cultura perdeu a
maior parte de seus técnicos para as OS e, com eles, a capacidade de monitoramento.

Boa parte das OS no estado de Sao Paulo, foram criadas a partir de pessoas
que ja trabalhavam na Secretaria de Cultura e foram deslocadas para as
diretorias das OS. Ou seja, elas sairam do estado, de algum departamento da
Secretaria da cultura, se formou uma associa¢do, essa associagdo trouxe para
sua gestdo pessoas que estavam 14 no proprio estado. Isso que estamos
falando aconteceu “aqui”... O estado perdeu a capacidade de monitoramento
porque... por exemplo.. o diretor da pinacoteca, o Marcelo Aratjo. Amanha
vocé vai falar com ele. Ele trabalhava pra Secretaria de Cultura. Criou-se a
associacdo dos amigos da pinacoteca, qualificou como OS. Aonde foi parar o
Araujo? Na OS . Quem ficou no estado? O “José”. Quem ¢é o “José”? O
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“José” é o cara que olha se o orcamento estd em dia. A Osesp, dentro do
estado. Entdo o Marcelo Lopes, o Neschling, tava dentro do estado. O
planejamento artistico da Osesp, a Eneida. Quem ficou 14 no estado para
avaliar a OS? O “Jodo”. O “Jodo” ndo entende de musica, ele ndo sabe se a
musica esta bem ou mal feita. Mas o Jodo responde quando a gente manda o
relatorio, responde ““ recebido no prazo, confirme...” A mesma coisa foi com
a ULM (universidade livre de musica), o centro Tom Jobim, td. Mesma
coisa. Clodoaldo Medina que era o diretor da OS, era o diretor do centro
Tom Jobim, contratado pelo estado; dai ele foi ser diretor executivo do
“centro tom Jobim OS” — quem ficou pra avaliar o ensino da musica?
Ninguém! “Francisca”, quem é? Pessoa que veio convidada do secretario,
ela ndo tem expertise na area.

Esta conjectura foi talvez a tnica avaliada como verdadeira em todas as situagdes.
Sempre que a capacidade de avaliar do governo ndo existe, ou deixa de ser acumulada, ha a
tentagdo em questionar o modelo, simplesmente por uma falta de compreensao. O exemplo da
construcao da capacidade de monitoramento ¢ mais uma vez dado pela area de saude, desta
vez em um exemplo vindo do TCE, uma instituicdo freqiientemente acusada de nao
compreender e até se opor abertamente ao modelo:

E hoje a fiscalizagdo que o Tribunal faz em cima das OSé dez vezes maior
que em qualquer outro 6rgdo do Estado, posso te garantir. Eles ficam uma
semana no hospital, eles ficam na beira do leito. Se a pesquisa de satisfacdo
do hospital estd dando 80% de 6timo e de bom, eles vao a beira do leito para
comprovar isso. Eles vdo perguntar para os pacientes. Eles comem no
hospital pra ver a qualidade da comida, é totalmente diferente. Eles sairam
daquela logica de que “a nota fiscal estd colada na margem direita, o recibo
na margem esquerda”. Que era o que eles faziam. “Ai, esta faltando dois
centavos na sua conta”. Eles sairam dessa logica.

Este apéndice resgatou as questdes geradoras do referencial tedrico — as conjecturas —
e confrontou-as com as evidéncias empiricas obtidas no campo. Neste processo, varios
aspectos do modelo de OS puderam ser apresentados, o que justificou a manutengdo desta
parte no texto. Outra razdo para ndo eliminar completamente esta discussdo foi a de mostrar
que, a0 menos neste caso, estudos exploratdrios partem de premissas de dificil verificagdo no
campo, inclusive para os praticantes mais experimentados. Neste trabalho os custos de
transacao e transformacdo sdo a ilustracdo mais acabada de que conceitos caros a academia
algumas vezes ndo tém relagdo alguma com a préatica, reforgando a meu ver importancia de

estudos interpretativos para a construgado tedrica.
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Apéndice 2 — Revisao das opcoes institucionais disponiveis no Brasil

Williamson (1985), na sua abordagem da nova teoria institucional, assevera que “as
organizagdes escolhem as instituicdes que minimizem os custos de transacdo”. O Estado
brasileiro, caso aprovado o projeto de lei que cria as fundagdes federais, ampliard ainda mais

um j& um amplo leque de escolhas institucionais para atender a uma dada demanda social.

O Quadro 8 resume as possibilidades de escolha institucional entre os orgdos da
administracdo direta, as autarquias e as fundacdes de direito publico, as empresas e
sociedades de economia mista e outras formas juridicas do direito privado que atuam em
parceria com o Estado: organizacdes sociais, organizagdes da sociedade civil de interesse

publico, servicos sociais autdbnomos e as fundacdes de apoio.

Adm. Autarquias | Fundagao
Direta Fund. Pub. | Estatal mpTE Rl LR s Fundagbes
de apoio e
outros
Relacio com .. .. .. . do ¢ do ¢ do é
¢ Administr. | Administr. | Administr. Administr. N?".e N"?O." Na.o.e
a Adm. Direta Indireta Indireta Indireta administr. administr. | administr.
Publica Publica Publica Publica
Personalidade | Direito Direito Direito Direito Privad Direito Direito Direito
Juridica Publico Publico Privado wretto Frivado Privado Privado Privado
Normas de . . i i
Qo Regime Regime Reg.lrr.le Reg.lrr.le ~ Nao Nao
Direito L L Administ. Administ. Nao observa
. Administ. | Administ. L. L. observa observa
Publico Minimo Minimo
Financiam. / Direto do | Direto do | Contrato Orgament. géggstgz gﬁz:ﬁgﬁ?g Convénio
fomento OGU OGU de Gestdo | Investiment.PDG Parceria Parafiscais
Autonomia . . Orgament. Orgament. e Orgament. e Orcament. | Orcament.
fi Nenhuma | Financeira € financeira financeira e e
R G financeira financeira | financeira
Das Das Das Do contrato
Supervisao . .. atividades | Das atividades | de Gestdo ou | Supervisdo Do
Ministerial atividades | atividades da da entidade Termo de finalistica | convenio
TIVEIASLTED do orgdo | da entidade . .
entidade Parceria
LRF Observa Observa Nao Nio observa Nio observa Nao Nao
observa observa observa
Da gestdo | Da gestao e Da gestao Da aplicagao Da aj 1112: a0
Controle & & e dos Da gestdo e dos | dos recursos | aplicagdo prcag
. e dos dos dos
interno e resultados resultados da | do contrato de dos
resultados | resultados da entidade Gestdo/Termo | recursos recursos
externo do orgdo | da entidade . . R do
entidade de Parceria | para fiscais .
convenio

Quadro 8 — Comparativo da caracteristicas institucionais
Fonte: Projeto Fundagdo Estatal: principais aspectos (BRASIL, 2007).

A proposta de inclusdo da fundacdo estatal é coerente com a reforma proposta em 1995
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e preve sua atuacdo “em setores nos quais o Estado ndo detém a exclusividade, mas atua de
forma concorrente com a livre iniciativa em areas como as de saude, educacdo, cultura,
esporte e pesquisa cientifica, entre outras” (CAMMAROTA, 2005). No mesmo projeto esta
prevista a administragdo gerencial para essas fundagdes, e adogdo da CLT e possibilidade de
captagdo de recursos através de doacdes. E nestes pontos que se resume na pratica, as
diferengas e a resisténcias do funcionalismo e de setores ideologicos pelo o temor da entrega
ou privatizagdo do Estado ou a defesa de direitos adquiridos. O Quadro 9 sumariza as

diferengas dos principais regimes administrativos hoje disponiveis.

Fundacgao
Adm. | Autarquia | Fundacio | Empresa 0S
SSA de Apoio e
Direta | Fund. Pub. Estatal S/A OSCIP
outros
Regime de Estatuta
Estatutario CLT CLT CLT CLT CLT
Emprego rio
Livre para
) Lei 8.666 Lei 8.666
Licitacoes e Lei ) Regulam. Regulam. | recursos de
Lei 8.666 Regulam. Regulam. . . .
Contratos 8.666 proprio proprio origem
proprio proprio
privada
Imunidade Em alguns Em alguns
Sim Sim Nao tem Sim Sim
Tributéria casos casos
Sistema Nao dos
Penhorabilidade Nao Nao especial de Sim bens Sim Sim
penhora publicos
Sistema de Colegiado
Singular | Singular ) Colegiado | Colegiado | Colegiado | Colegiado
Governang¢a Part. Social

Quadro 9 —Comparativo de regimes administrativos.
Fonte: Projeto Fundagdo Estatal: principais aspectos (SEGES, 2007).

Embora o projeto de fundagdes estatais ainda ndo tenha sido voltado na Camara dos
Deputados dois anos apos sua elaboragcdo, mesmo com os esforgos publicos e continuados a
seu favor dos ministros do governo federal, numerosas modalidades de parceria entre o

governo e sociedade civil estdo em andamento, em especial nas jurisdigdes subnacionais.

Ficou claro na pesquisa que a legislagdo ndo representa obsticulo ou incentivo
determinante para estas parcerias. As leis aprovadas, explicitam muito pouco de como deve
ser a gestdo das parcerias, limitando-se aos controles formais. Por esta razdo, ndo foi feita
analise aprofundada das leis nem uma discussdo exaustiva das particularidades das OS
mineiras e paulistas. A discussdo preliminar que ja tinha sido feita foi movida para este

apéndice.
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Apéndice 3 — Roteiro das Entrevistas

O roteiro a seguir foi utilizado para provocar os respondentes nos — raros — casos em que as

aberturas com perguntas abertas ndo funcionaram. Ao final da entrevista, algumas perguntas foram

usadas para cobrir eventuais lacunas ndo abordadas.

10.

11.

Entrevistado:

Cargo:

Trabalhou em outros hospitais/equipamentos culturais? Qual a principal diferenga?
Falando da organizag?o, quais seus pontos fortes e fracos? Oportunidades e ameagas?

O que faz da cultura/satde/assisténcia social candidata a exterioriza¢do da execugdo? (Testar bens
/ restrigoes LRF-8666 / custos de produgdo — transagdo / ativos especificos)

Por que algumas unidades semelhantes continuam na administrago direta?

Descreva o contrato de gestdo , quanto a:

* Constru¢do do plano de trabalho

* Objetivos especificos e desafiadores

* Foco em resultados para os beneficiarios externos
* Avaliagdo do desempenho periddica

* Alinhamento dos objetivos individuais

* Comunicagao e educagdo para todos os niveis

Teve continuidade? Por que sim/ndo?
Aprendizado/cumulatividade na organizagdo e no principal.
Inovagdo/experimentacdo em campo induz exteriorizagao?

Para transferir para fora da administragdo direta é necessario manter/criar capacidade de
monitoramento? O que esta sendo feito neste sentido?

Como vocé vé o desempenho da organizacdo apds a adogdo do modelo de OSs e o que
impede/dificulta o retorno a execugdo na hierarquia?

Pensando nas ultimas avaliagdes do desempenho organizacional, quais foram as dimensdes mais
importantes? Marque apenas trés op¢oes

[ ] Resultados Financeiros e Sustentabilidade

[] Indicadores de qualidade dos produtos ou servigos

[] Resultados Operacionais dos processos internos

L] Inovacao e crescimento

[ ] Grau de satisfacdo dos beneficiarios

[] Grau de satisfagdo dos doadores de recursos/parceiros

[] Grau de satisfacdo dos colaboradores

[ ] Resultados em Imagem



Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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