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RESUMO

A Nova Gestdo Publica emerge num contexto de crise e reforma do Estado e
propde, dentre outras inovagdes, 0s contratos de resultados. Tais instrumentos de
gestdo emergem como resposta a pressdes sobre 0s governos por aumento da
performance e da accountability. Com relacdo ao primeiro aspecto, a literatura
demonstra que os instrumentos de contratualizacdo tém sido bem sucedidos no
incremento da eficiéncia governamental (Hood, 2006; Pacheco, 2004; Saravia,
2005). Contudo, como até o momento pouco foi dito sobre seu impacto no aumento
da accountability, o objetivo geral desse artigo € discutir, do ponto de vista teorico,
em que medida os contratos de gestdo sdo capazes de avancar este objetivo. Para
tanto, o artigo apresenta uma definicdo de trabalho de accountability e procura
identificar quais as dimensdes desse conceito sdo de fato operacionalizadas pelos
instrumentos de contratualizacdo. Pressupondo que, assim como o objetivo de
aumento da eficiéncia, o objetivo de aumento da accountability ndo é auto-realizavel,
procura-se identificar os mecanismos criados para sua promogao.




1 INTRODUCAO

Desde o inicio dos anos 80, o movimento internacional em direcdo as
chamadas reformas do Estado propunha que as organizagdes publicas se
distanciassem da tradicional burocracia e se orientassem para o alcance de
resultados. Tais reformas assumiram diferentes rotulos em diferentes paises, mas
em geral, pregavam a desagregacao das burocracias em agéncias (que se
relacionam em bases contratuais), 0 aumento da eficiéncia, da autonomia gerencial,
da qualidade da gestdo, da flexibilidade, da responsabilizacdo e da accountability™

Segundo Saravia (2005), as transformacdes do contexto politico,
econdmico, social e tecnologico no qual se inseriam as organizacbes publicas
tornaram obsoletos os sistemas classicos de gestdo. A crise fiscal e as crescentes
restricbes financeiras dos Estados exigiam um desempenho mais eficaz das
instituicBes publicas e tornavam permanente a preocupac¢do com a estrutura de
custos das atividades estatais. Além disso, a nova realidade exigia uma flexibilidade
e uma rapidez que ndo eram compativeis com a racionalidade normativa e
processualistica do modelo racional-legal. Tudo isso, num quadro de referéncia
pautado pela crise ética do Estado e pela crescente demanda da sociedade por
maior transparéncia e participacdo, que tornou imperativa a criacdo de novas formas
de controle sobre o gasto e sobre o desempenho de instituicdes publicas, bem como
de novas formas de controle social.

Nesse contexto, os instrumentos de gestao por resultados emergem como
uma ferramenta inovadora para de promover o aumento da eficiéncia e efetividade
dos servicos publicos, bem como pelo aumento da accountability, da transparéncia e

do controle social.

! Diante da auséncia de uma traducéo direta, o substantivo accountability (bem como suas variantes,
como o adjetivo accountable) sera utilizado em inglés nesse artigo. De acordo com Sano (2003),
existe um consenso entre os autores de que a dificuldade para se obter uma traducdo imediata e
precisa para o termo ndo se deve simplesmente a inexisténcia do termo no Brasil e na América
Latina, mas a falta do proprio conceito. Em outras palavras, a falta um vocabulo que consiga exprimir
todo o significado de accountability se deve ao fato de que a idéia subjacente ao conceito ndo faz
parte da cultura vigente, mas que pode ser desenvolvida a partir da percep¢do de sua importancia e
sua incorporacao gradativa.




Do ponto de vista da eficiéncia, a contratualizacdo pode ser entendida
como vetor para melhoria da gestdo publica, pois, na medida em que estabelece
com clareza metas de desempenho a serem alcancadas, permite que a organizacao
publica se oriente em sua direcdo. Ao permitir a concessédo de flexibilidade na
utilizacdo de recursos e na definicdo de processos, 0S contratos promovem uma
melhor adequacédo dos meios aos fins visados. Além disso, 0s contratos instituem
um novo tipo de relacdo entre ministérios e entidades vinculadas, que ndo € mais
hierarquica, mas negociada. Finalmente, ao focalizar essencialmente os efeitos (ou
a efetividade) das intervencbes publicas, em substituicio a coordenacdo por
procedimentos, o0 modelo ressalta o que de fato importa ao cidadao e a sociedade,
gue € a mudanca real nas condi¢cfes de vida (Gomes, 2009).

A clareza de objetivos e resultados, por sua vez, propicia maior
transparéncia e permite relacbes mais diretas de controle. Tendo em vista que as
reformas aumentaram 0s arranjos e instituicbes para a provisdo de servicos, bem
como a autonomia dos gestores publicos, os contratos propfem alternativas para
ampliacdo e o aprofundamento do controle externo.

Diante do exposto, pode-se dizer que os contratos de gestdo emergem
como resposta a pressdes sobre os governos por aumento da performance e da
accountability. Com relacdo ao primeiro aspecto, a literatura demonstra que os
instrumentos de contratualizacdo tém sido bem sucedidos no incremento da
eficiéncia governamental (Hood, 2006; Pacheco, 2004; Saravia, 2005). Contudo,
como até o momento pouco foi dito sobre o impacto destes no aumento da
accountability, o objetivo geral desse artigo é discutir em que medida os contratos
sdo capazes de avancar este objetivo. Para tanto, o artigo apresenta uma definicao
de trabalho de accountability e procura identificar quais as dimensdes desse
conceito sdo de fato operacionalizadas pelos instrumentos de contratualizacao.
Pressupondo que, assim como o objetivo de aumento da eficiéncia, o objetivo de
aumento da accountability ndo € auto-realizavel, procura-se identificar nos contratos

de gestdo os mecanismos criados para sua promogao.




2 CONTRATUALIZACAO DE RESULTADOS

Segundo Pacheco (2004), uma pesquisa comparada sobre a reforma do
Estado em sete paises destacou a contratualizacdo de resultados, ao lado da
orcamentagdo por produto (e contabilidade gerencial) e da normalizagdo dos
regimes de trabalho, como as estratégias que mais promoveram mudancas
substantivas na qualidade dos servi¢os publicos.

No Brasil, a chamada contratualizacéo de resultados foi adotada como um
dos instrumentos da reforma proposta em 1995 pelo Ministério da Administracdo
Federal e Reforma do Estado — MARE. Desde sua implementagcdo no ambito
federal, o uso modelo de contratualizacdo vem sendo ampliado no pais, sendo que
atualmente diversos governos estaduais (tais como Pernambuco, Minas Gerais, S&o
Paulo e Sergipe) implementaram seus préprios modelos visando a modernizacéo da
gestédo nos estados.

Os modelos de contratualizacdo podem assumir diversas formas, como
0 contrato de gestao entre organizacdes publicas e as organizac¢des sociais - OSs;
entre ministérios responsaveis pela formulacdo de politicas publicas e entidades a
eles vinculadas (agéncias executivas); entre o chefe do executivo e os dirigentes
dos o6rgdos responsaveis pela implementacdo de politicas publicas; entre
organizagfes publicas e Organiza¢gfes da Sociedade Civil de Interesse Publico —
OSCIPs; dentre outros.

Contudo, independente do tipo de arranjo, pode-se dizer que o0s
instrumento se baseia na formalizacdo de acordos bilaterais, conhecidos como
contratos de gestdo (também conhecidos como contratos de resultados ou contratos
de desempenho). Trata-se de um compromisso gerencial entre duas partes que nao
se baseia na simples delegacdo ou na imposicao de resultados a serem alcanc¢ados,
mas na negociacao.

De modo geral, o contrato de gestdo confere autonomia de gestdo em
troca da assuncao do compromisso de atingimento de determinados resultados,
propondo, assim, a substituicdo do controle classico politico (relagbes hierarquicas
verticais) e burocrético (baseado em normas), pelo relacionamento negociados entre
os diversos atores do aparelho do Estado (Saravia, 2005). Logo, os acordos tém por
base o par “autonomia x responsabilizacdo”, uma vez que a entidade prestadora de
servicos se compromete a obter determinados resultados, em troca de algum grau
de flexibilidade em sua gestao (Pacheco, 2006).




Contratualizar resultados € também uma alternativa concreta para
responder as demandas crescentes de accountability, tanto politicas como societais
(Pacheco, 2004). Por ‘necessidades politicas’ de accountability a autora se refere ao
alinhamento entre servicos prestados e politicas publicas, e ainda a necessidade de
informacao sistematica e oportuna para os responsaveis politicos; ja a accountability
vista como “demanda societal” se refere as exigéncias da opinido publica quanto a
transparéncia e eficiéncia no uso de recursos publicos.

Nesse sentido, Pacheco (2004) nos ensina que a convergéncia em torno
da nocdo de accountability € compreensivel, pois sua inspiracdo encontra bases
tanto junto aos defensores da eficiéncia do gasto publico, quanto aos reformadores
comprometidos com a elevacdo do desempenho do setor publico, uma vez que o
segredo burocratico ou a auséncia de informacfes sobre desempenho nao mais
séo aceitaveis.

Pelo exposto, a nocéo de accountability vem se constituindo como central
para as propostas de reformas em curso. Contudo, apesar da defesa do conceito na
teoria, a pratica tem se mostrado menos animadora e sua discussao torna-se
fundamental. Segundo Pacheco (2004), muitos estudos tém mestrado um balanco
positivo de casos como as organizacdes sociais de saude no Estado de Sado Paulo:
0s resultados apontam para avanc¢os na eficiéncia e na qualidade dos servigos
prestados, porém poucos avancos concretos sejam identificados quanto a

accountability.

3 ACCOUNTABILITY: UMA DEFINICAO DE TRABALHO

O objetivo dessa secdo ndo € oferecer uma definicdo final de
accountability, mas sim destacar que o0 conceito € complexo, elusivo e engloba
diferentes sentidos (Behn, 2001). Embora o conceito de accountability seja
frequentemente seja assumido como sindnimo de transparéncia ou responsabilizacéo,
nesse trabalho considera-se que, apesar de correlacionados, tais conceitos possuem

significados diferentes.




Transparéncia requer que agentes publicos exponham informagdes sobre
processos e resultados governamentais ao escrutinio publico (Hood, 2006). Logo,
para que um governo seja transparente, ele precisa garantir que seus procedimentos
e resultados sejam acessiveis e compreensiveis ao publico, evitando complexidade,
desordem e sigilos (Birkinshaw, 2006). Accountability, por sua vez, indica o
“‘cumplimiento de una obligacién del funcionario publico de rendir cuentas, sea a un
organismo de control, al parlamento o a la sociedad misma.” (CLAD, 2000: 329).
Logo, pode-se dizer que a obrigacdo de prestar contas é inerente ao termo.

Diante do exposto, pode-se dizer que um governo accountable ndo é
apenas aguele que permite que sua atuacdo seja observada, mas aquele que
permite que um ‘titular’ (a autoridade que é capaz e legitima para julgar e sancionar)
utilize mecanismos para compelir o ‘responsavel’ (aquele que realiza agbes que
podem ser julgadas e sancionadas pelo titular) a prover justificativas e assumir a
responsabilidade por suas agdes e resultados (Behn, 2001:220). O ‘titular’ possui
mecanismos através dos quais ele pode definir expectativas sobre o desempenho do
‘responsavel’ (padrdes sobre os quais a performance sera medida), redirecionar
falhas e impor sangbes caso as agdes do ‘responsavel’ sejam consideradas
inaceitaveis de acordo com seus padroes.

Em suma, accountability “refers to a relationship or a process where a
recognized authority holds someone into account for something through certain
means” (Bernardo, 2009:8). Portanto, argumenta-se aqui que para haver
accountability deve existir uma relagao ou processo em que os ‘titulares’ dispéem de
conjunto de mecanismos (meios) por meio dos quais eles conseguem compelir 0s
‘responsaveis’ (agentes publicos) a prestarem contas de alguma coisa. Nesse
sentido, ndo é suficiente a existéncia de valores internalizados, mas séo necessarias
regras do jogo e restricdes institucionais para garantir a accountability (Sano, 2003).

Portanto, o conceito de transparéncia pode ser entendido como um
insumo para a relacdo de accountability, pois, ao requerer que instituicoes e seus
dirigentes revelem suas acoes, ela prove as bases para que ‘titulares’ monitorem,
julguem e garantam que os ‘responsaveis’ assumam as responsabilidades e as
consequéncias por suas acbOes e resultados, promovendo, assim, sancfes e
prémios, correcdo de problemas e aprendizado. A relacdo entre os dois conceitos

discutidos é representada no esquema abaixo.
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Fonte: Bernardo, 2009

O modelo acima indica quatro dimensfes principais do conceito de
accountability: quem € accountable a quem e para que e por meio de quais
mecanismos. Assim, considerando que o0s modelos de contratualizacdo de
resultados se propdem a promover o incremento da accountability, na préxima secao

sera discutido em que medida é possivel identificar tais dimensdes nesses contratos.

3.1 Accountability para qué?

BN

A tendéncia da NGP em direcdo a flexibilidade e a orientacdo para
resultados impds a necessidade de niveis crescentes de accountability. Contudo, os
governos passaram a ser chamados ndo apenas a atender as expectativas sobre a
conformidade as regras e a prestacao de contas, mas também por resultados que
deveriam atingir. Em outras palavras, com o avan¢go da NGP o0s governos
continuavam sendo cobrados pela responsividade com relacdo as financas
(empregando bem os recursos publicos, de acordo com regras, procedimentos e
padroes estabelecidos) e a nogcdo democratica de justica (tratando empregados,
contratados, clientes e cidaddos de acordo com padrbes éticos e regras

democraticas), mas também, e principalmente, por sua performance.




Nas palavras de Behn (2001:10),

“Accountability for finances and for fairness reflects concerns for how
government does what it does. But we also care about what government
does — what it actually accomplishes. (...). We care about the consequences
of government action. Are the policies, programs and activities of
government producing the results that they were designed to produce? How
much did the elementary students learn? (...) How safer is to walk the
streets? The answers provide the basis for holding government accountable
for performance”.

Contudo, Behn (2001) destaca que a nocédo de desempenho néo é direta
ou inequivoca. Primeiro porque accountability por performance busca atender a
expectativa dos cidadaos, de modo que estes precisam especificar os resultados
que desejam que o governo produza para, somente entdo, garantir que esse
governo seja accountable por sua performance (Behn, 2001:10). Em democracias
representativas, os cidadaos elegem os politicos para que estes definam padrdes de
desempenho. Os politicos, por sua vez, delegam a responsabilidade para os
burocratas e prestadores de servicos que, apesar de ndo serem eleitos, possuem
uma margem de discricionariedade consideravel na tomada de decisdes a respeito
das politicas publicas (discricionariedade esta que foi ampliada ainda mais com as
reformas da NGP).

Para Behn (2001), a difusdo da accountability promovida pela
descentralizacdo e delegacdo das decisbes sobre quais resultados devem ser
produzidos e como produzi-los, requer aos proponentes da NGP que estabelecam
mecanismos para manter os atores accountable por sua performance que sejam
consistentes com as nocbes de accountability democratica. Um exemplo de
mecanismo desse tipo seria 0 envolvimento do Legislativo em consultas previas ao
estabelecimento das metas.

Um desafio adicional € que, apesar de desempenho e accountability
geralmente figurarem como duas faces de uma mesma moeda, que é a gestdo por
resultados, existe um trade-off entre eles. Accountability geralmente € associada a
valores como responsabilidade, conformidade e hierarquia, que podem constranger
ou limitar o alcance de maior eficiéncia, inovagao, autonomia e, consequentemente,
desempenho (Behn, 2001). Isso porque quando gestores sdo mantidos accountable
por seu desempenho, eles possuem desincentivos para fazer adaptacdes em planos
previamente aprovados, mesmo quando o desvio do que foi planejado for mais

vantajoso para o0 interesse publico, pois a possibilidade de ser culpado por
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inconformidade desencoraja a disposi¢cdo de correr riscos, que é necessaria para
melhorar o desempenho. Isso ndo quer dizer que accountability e performance séo
necessariamente incompativeis, mas que caso um instrumento de gestdo por
resultados queira promover simultaneamente essas duas dimensdes, este

instrumento tem que garantir um equilibrio entre essas duas fungdes.

3.2 Quem deve ser accountable?

Considerando que os contratos de gestdo representam um esfor¢co de
promover accountability por performance, ainda nos resta esclarecer quem é
responsavel por essa performance. Isso porque, apesar de 0 conceito de
accountability estar intrinsecamente relacionado a nocdo de responsabilidade
coletiva, a responsabilizacéo individual parece ser uma parte central do modelo de
contratualizacao.

Nos contratos de resultados o titular do 6rgdo que se compromete com
determinadas metas (o0 signatario do contrato), compromete ndo apenas a
organizacdo com esses resultados, mas também se responsabiliza individualmente
pelas politicas publicas da pasta e necessariamente tem que responder por seu
desempenho. Isso quer dizer que os dirigentes sao pessoalmente responsaveis pela
performance da organizacdo em relacdo ao governo central, uma vez que eles
devem prestar informacdes sobre os niveis de desempenho alcancados, podendo
ser considerados culpados pelos desvios.

Contudo, como ja foi mencionado, essa noc¢do de responsabilidade
individual é conflitante com a idéia de responsabilidade coletiva (inerente a nocéo de
accountability por performance). Como as burocracias séo, por definicdo, sistemas
coletivos, a contribuicdo de particular de individuos para o sucesso ou fracasso de
uma politica dificilmente pode ser demonstrado de forma conclusiva. Como
demonstra Behn (2001:69),

“a falha na condugdo das finangas publicas ou no tratamento ético a um
cidadao é geralmente uma falha individual. Mas uma falha na performance —
uma falha na produgdo de resultados que os cidaddos esperam — é
geralmente uma falha da organizagio inteira”.

Esse ponto é bem ilustrado pela fala de um diretor geral de saude sobre a

falha de um programa na Inglaterra:
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“se ela [a culpa] fosse atribuida a um individuo, muitas pessoas respirariam
aliviadas e diriam ‘Ah, nés pegamos a pessoa que é culpada por isso. Agora
vai ficar tudo bem porque essa pessoa foi embora’. E essa é a situagédo que
estamos vivenciando agora aqui. Houve diversas pessoas envolvidas [com
0 programa] nos ultimos quinze anos. Houve varios — alguns chamariam de
erros — mudancas de direcdo do sistema de salde ou reestruturacao do
sistema. Pessoas entraram e sairam de posi¢cdes-chave nesse sistema e
em certa medida todos nés compartiihamos uma responsabilidade coletiva
e, a menos que olhemos juntos para o que aconteceu e o que deu errado e
busquemos aprender com isso, simplesmente culpar um individuo e
calmamente seguir em frente ndo ataca o cerne da questdo” (Gregory,
2003:561).

Portanto, a dificuldade de se definir “‘quem” €& accountable pela
performance num sistema de gestdo por resultados esta relacionada a auséncia de
uma teoria compreensiva que integre as dimensdes individual e coletiva
mencionadas. Como nos ensina Behn (2001), se o objetivo da accountability é
promover a solugdo de problemas e o aprendizado institucional na gestéo publica, a
atribuicdo de responsabilidade pessoal pode néo ter consequéncias praticas. Por
outro lado, se o0 objetivo € garantir o controle, a responsabilidade coletiva nao
oferece bases para os controladores enderecarem as falhas e exigirem
accountability, porque se todos sdo em alguma medida responsaveis ninguém é
obrigado a se justificar e a sofrer sangoes.

Na auséncia dessa teoria, pode-se dizer que o0s instrumentos de
contratualizacdo conciliam, sem muita clareza, os dois aspectos de quem é

accountable.

3.3 Accountability perante quem?

Visando responder a questdo acima, € importante considerar que de
acordo com padrdes democraticos ha duas fontes de controle governamental, uma
interna e a outra externa. Cada uma delas estd associada a um tipo de
accountability e, consequentemente, a um tipo de ‘itular’. Portanto, a accountability
pode ser perante dois grupos de atores,

A accountability interna visa garantir a eficiéncia e a efetividade das
organizagbes publicas. Ela pode ser promovida quando uma organizagdo é
empoderada e passa a monitorar outras agéncias, garantindo que elas definam
objetivos coerentes com as prioridades do governo e que trabalhem para alcanca-
los. Esse esfor¢o de gestdo converge com as noc¢des de aumento da eficiéncia, pois
as estruturas e estratégias usadas para promover a accountability interna e
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performance sdo as mesmas. Por exemplo, quando uma ferramenta de gestdo da
performance € usada para garantir a adesdo de agéncias as prioridades
governamentais e a canalizacdo do esfor¢co organizacional para implementa-las,
essa € também uma forma de aumentar a coordenacdo e o controle por parte do
orgdo central e, consequentemente, promove accountability interna.

Por sua vez, a accountability externa engloba no¢cbes mais amplas de
accountability democratica. Esta € garantida quando individuos e grupos que sao
afetados pelas acdes de governo (cidaddos) ou que sao legitimos para monitorar a
acao governamental (poder Legislativo) possuem instrumentos que os possibilitam
definir prioridades, além de julgar e sancionar o desempenho do governo em dire¢éo
a essas prioridades.

3.4 Quais 0os mecanismos de accountability?

No tocante a accountability interna, é possivel identificar nos contratos de
gestdo mecanismos por meio dos quais 0 governo central consegue manter 0s
dirigentes dos 6rgdos e departamentos accountable. Nesse sentido, serdo
apresentados alguns aspectos de diferentes sistemas de contratualizacdo que
garantem a existéncia de mecanismos que sustentam a relagédo de accountability.

No caso do Reino Unido os contratos (Public Services Agreements —
PSAs) se baseiam numa motivacdo implicita nos cédigos de conduta do servigco
publico, ou seja, a maior parte dos atores engajados na atividade publica aceita a
autoridade e legitimidade do governo central na definicdo de metas, no exercicio da
coordenacdo e no monitoramento dos PSAs. Nesse processo 0 governo central
intervém ativamente na atividade dos departamentos em nome do ‘direcionamento
estratégico’ e consegue fazé-lo porque dele emanam as definicbes acerca do
orcamento departamental. Em suma, no sistema britAnico a autoridade central
consegue impor a necessidade de contratualizacdo porque € aceita como legitima
para exercicio desse papel e porque controla 0S recursos necessarios ao
funcionamento das organizac¢des publicas.

Ainda nesse sentido, no governo do estado de Sao Paulo foi criada,
dentro da Secretaria de Saude, a Coordenacdo de Contratacdo de Servigos de
Saude — CCSS, uma estrutura especifica de controle para monitorar a atuacdo das
OSs, com o objetivo de desenvolver competéncia interna a Secretaria para definir,
negociar e acompanhar os contratos de gestdo (Gomes, 2005).
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Outro exemplo de mecanismo de accountability interna sdo os diversos
instrumentos de gestao criados para a operacionalizacado dos contratos. No modelo
mineiro de Acordo de Resultados sé@o produzidos periodicamente relatorios acerca
do cumprimento das metas, estes sdo avaliados por uma comissao de avaliacao,
constituida por representantes do 6rgdo ‘acordante’, do o6rgdo ‘acordado’, do
conjunto de servidores publicos e da sociedade civil. Além desses relatorios, 0
modelo inglés adota instrumentos interessantes como 0s encontros de comité
(Stocktakes), que sdo, na pratica, reunides trimestrais entre o Primeiro Ministro e os
ministros responsaveis pelas entregas de resultados, onde s&o discutidos problemas
de performance que nao tenham sido resolvidos por meio outros instrumentos de
gestdo (como reunibes, relatérios, etc). Com isso, cria-se um ritual em que o0s
ministros sdo cobrados por sua accountability perante o Primeiro Ministro e o
simples receio do constrangimento dessa cobranga gera comportamentos positivos.

Finalmente, outro mecanismo € a criacdo de um conjunto de incentivos
(objetivos e subjetivos) junto aos sistemas de contratualizacdo. No caso o Acordo de
Resultados em Minas Gerais, foi criado um incentivo objetivo que é o prémio de
produtividade, atualmente pago com base no desempenho das equipes de trabalho
com relacdo a metas estabelecidas a partir do desdobramento da estratégia de
governo.

No caso dos PSAs do Reino Unido, pode-se perceber a existéncia de
incentivos subjetivos disponiveis no sistema de contratualizacdo. Os Ministros nao
sdo obrigados a renunciar caso as metas de seu ministério ndo sejam atendidas,
mas eles enfrentam puni¢des indiretas. Isso porque a avaliacdo da performance tem
implicacbes para o0 desenvolvimento de sua carreira, uma vez que 0 bom
desempenho pode influenciar as recomendacdes do Primeiro Ministro para
determinados cargos.

No tocante a accountability externa, entretanto, ndo é tdo simples indicar
0S mecanismos que permitem o estabelecimento de uma relacdo plena. Isso
porque, ainda que as informacbes referentes ao desempenho de organizagcbes
publicas sejam divulgadas, garantindo o ‘input’ necessario para alimentar a relagao
de accountability, estes sdo uma condi¢cdo necesséria, mas nao suficiente para

garanti-la.
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Para que essa relagdo seja estabelecida, os ‘titulares’ necessitam de
mecanismos através dos quais eles podem manter os ‘responsaveis' accountable
por sua performance. Contudo, nos modelos de contratualizacdo analisados néo foi
identificada a existéncia de nenhum mecanismo sistematico no escopo desses
modelos que permitisse aos cidadaos especificar os resultados que eles desejam
gue o governo alcance, bem como mecanismos por meio dos quais eles pudessem
compelir o governo a buscar esses resultados e a justificar resultados divergentes de
suas expectativas, assumindo a responsabilidade pelas falhas.

Em outras palavras, apesar da tentativa de promocdo de maior
transparéncia, os modelos de contratualizacdo ndo instituem um férum legitimo onde
os ‘titulares’ possam discutir problemas e obrigar o governo a corrigi-los, mesmo
guando esse governo apresenta niveis de desempenho inaceitaveis.

E possivel argumentar que os sistemas de contratualizagdo ndo tém e
nao deveriam estabelecer mecanismos que garantam accountability externa porque
estes poderiam se sobrepor ao mecanismo da eleicdo ja estabelecido pelos
principios democraticos. Contudo, esse mecanismo, apesar de essencial, ndo é
capaz de garantir plenamente accountability pela performance. Isso porque as
eleicbes acontecem depois que as falhas de desempenho s&o identificadas,
funcionando mais como um meio de controle/punicdo de aspectos legais do que
mecanismos que garantam controle gerencial e permitam a corre¢do tempestiva em
falhas de performance e, conseqiientemente, o alcance dos resultados desejados.

Portanto, accountability por performance parece requerer mecanismo por
meio dos quais os problemas de desempenho sejam direta e tempestivamente
direcionados aos ‘responsaveis’ promovendo ajustes de desempenho e aprendizado
organizacional. Isso ndo quer dizer que mecanismos gerenciais devam substituir os
mecanismos politicos democraticos, mas sim que o desafio de integrar mecanismos
gerenciais ao processo democratico precisa ser enfrentado para que a capacidade
dos ‘titulares’ de manter o governo accountable seja ampliada. Como exemplo
desses mecanismos, podemos citar as consultas publicas antes da definicdo das
prioridades de governo, a submissédo dos relatérios de desempenho ao poder
legislativo e até mesmo o envolvimento de cidaddos ou associagdes nas comissdes

gue avaliam os resultados.
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Diante do exposto, conclui-se que os instrumentos de contratualizacao
avancaram na promocdo da accountability interna, mas obtiveram pouco éxito na
promocdo da accountability externa. Isso porque no escopo de tais instrumentos
foram instituidos mecanismos internos por meio dos quais a relacdo de
accountability se fundamenta, mas externamente tais instrumentos n&do foram
instituidos. Acredita-se que uma explicacdo possivel para a discrepancia entre o
avanco das duas dimensdes da accountability pode ser explicada pelo fato de que
internamente ela foi promovida como uma consequéncia do esforco para aumento
da eficiéncia e melhoria da performance. Ao estabelecer mecanismos de
coordenacao para garantir o desempenho das organizacdes publicas, os sistemas
de contratualizacdo acabaram por instituir mecanismos (exercicio da autoridade
central, instrumentos de gestdo e incentivos objetivos e subjetivos) para manter os
dirigentes e organizacdes internamente accountable. Na auséncia de uma ligacao
direta entre performance accountability externa, essa dimensdo vem sendo

largamente ignorada pelos sistemas de contratualizacéo.

4 CONCLUSOES

O presente artigo procurou apresentar uma definicAo de trabalho de
accountability para, entdo, discutir do ponto de vista tedrico a capacidade dos
contratos de gestdo para avancar este objetivo. O aspecto empirico desse artigo é
limitado, pois, seria necessario avaliar modelos de contratualizacéo especificos para
concluir em que medida cada um deles contempla ou ndo elementos capazes de
garantir uma relacéo plena de accountability. Contudo, entende-se que o trabalho
propbe uma discussdo relevante e que precisa ser aprofundada para que
consigamos propor formas de ampliagdo da accountability nesses sistemas e até
mesmo para que a idéia subjacente ao conceito de accountability seja desenvolvida,
a partir da percepcdo de sua importancia, e seja gradativamente incorporada aos
sistemas de gestao publica no Brasil.

Nas palavras de Pacheco (2006), a tarefa de reformar o aparelho do
Estado, visando maior desempenho e accountability das organizacdes publicas,
requer mais do que um auto-estimulo; requer uma politica publica para a gestdo que

aponte caminhos institucionais e assuma o desafio de identificar obstaculos
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sistémicos e construir alternativas para supera-los. Acredita-se que a contratualizacédo
de resultados seja um destes caminhos, mas esta ainda precisa ser dotada de
mecanismos e instituicdes que garantam o alcance pleno de seus objetivos.

De modo geral, esse trabalho indica que os contratos de gestéo, da forma
como estdo estruturados, possuem mecanismos por meio dos quais 0 governo
central consegue promover a coordenacado, necesséaria ao alcance de resultados, e
com isso acaba por manter os dirigentes dos 6rgdos e departamentos accountable.
Contudo, do ponto de vista da accountability externa, € necesséario reconhecer que
os instrumentos de contratualizacdo ainda nao dispdem de mecanismos suficientes
(que respondem a pergunta accountability por quais meios?) para garantir que a
relacdo de accountability se realize em sua plenitude.

Em geral os contratos de gestdo tém priorizado 0os mecanismos que
promovem melhor desempenho, em detrimento de mecanismos que garantam maior
controle social e transparéncia. Torna-se relevante, portanto, discutir em trabalhos
futuros em que medida um mesmo instrumento de gestdo sera suficiente para
promover ambos objetivos e, em caso afirmativo, como garantir um equilibrio entre

essas fungoes.




16

5 REFERENCIAS

1. Behn, R. (2001). “Rethinking Democratic Accountability”. Washington D.C.:
Brookings Institution Press.

2. Bernardo, Renata Anicio (2009), “Public Services Agreements as a tool of
performance accountability: the UK case”. Dissertacdo de mestrado apresentada
a London School of Economics and Political Science, Londres, Inglaterra.

3. CLAD (2000). “La responsabilizacion en la nueva gestion publica
latinoamericana”. Buenos Aires: Eudeba.

4. Gomes, Eduardo Granha Magalhaes (2009), “Gestao por Resultados e eficiéncia
na Administragdo Publica: uma anadlise a luz da experiéncia de Minas Gerais”.
Tese apresentada ao Curso de Doutorado em Administracdo Publica e Governo
da FGV/EAESP, Séo Paulo.

5. Gregory, R (2003). “Accountability in modern government”. In Peters, G and
Pierre, J. Handbook of Public Administration. London: SAGE Publications.

6. Ferreira Junior, Walter Cintra (2003), “Gerenciamento de hospitais estaduais
paulistas por meio das organizagdes sociais de saude”. Revista de Administragao
Pdblica n°2/2003. Rio de Janeiro: FGV

7. Halachmi, A (2002). “Performance measurement, accountability, and improved
performance”. Public Performance & Management Review, vol.25, no4, Pp.370-
374.

8. Hood, C. (2006). “Transparency in Historical Perspective”. in Hood and Heald
(eds), Transparency: the key to better governance?, London: British Academy.
Pp.3-24.

9. Heald, D (2006). “Transparency as an instrumental value”. in Hood and Heald
(eds), Transparency: the key to better governance?, London: British Academy.
Pp.59-74.

10.Pacheco, Regina Silvia (2004), “Contratualizacédo de resultados no setor publico:
a experiéncia brasileira e o debate internacional”. IX Congreso Internacional del
CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Madrid,
Espafia, 2 — 5 Nov. 2004.




17

11.Pacheco, Regina Silvia (2006), “Brasil: avangos da contratualizagao de resultados
no setor publico”. Xl Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del
Estado y de la Administracion Publica, Ciudad de Guatemala, 7 - 10 Nov. 2006.

12.Polliitt, C. (1986). “Beyond the managerial model: the case for broadening
performance assessment in government and the public services”. Financial
Accountability & Management, vol. 2(3),Pp.155-170.

13.Sano, Hironobu (2003), “Reforma do Estado, Organizagbes Sociais e
Accountability: o caso paulista”. Dissertacdo de mestrado apresentada a EAESP-
FGV, Séo Paulo.

14.Saravia, Henrique (2005), “Contratos de gestdo como forma inovadora de
controle das organizacgdes estatais”. X Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct.
2005.

15.Stirton, L and Lodge, M (2001). “Transparency Mechanisms: Building Publicness
into Public Services”. Journal of Law and Society, Vol.28(4), Pp.471-89.




18

AUTORIA

Renata Anicio Bernardo — SEDESE/MG
Enderego eletrénico: renata.bernardo@social.mg.gov.br




&

V. CONGRESSOCONSAD

de Gestao Publica

Centro de Convengoes Ulysses Guimaraes, Brasilia/DF

APERFEICOAMENTO DO MONITORAMENTO E

AVALIACAO DO CONTRATO DE GESTAO COM

OSS: A RECENTE EXPERIENCIA DO HOSPITAL
ESTADUAL CENTRAL NO ES

Nara Falgueto Caliman
Fernando Antdnio Marins de Albuguerque
Egle Madeira Cristovao




Painel 02/007 R Gestdo de parcerias e contratos por resultados

APERFEICOAMENTO DO MONITORAMENTO E AVALIAQAO DO
CONTRATO DE GESTAO COM OSS: A RECENTE EXPERIENCIA DO
HOSPITAL ESTADUAL CENTRAL NO ES

Nara Falqueto Caliman
Fernando Antdnio Marins de Albuquerque
Egle Madeira Cristovao

RESUMO

O Hospital Estadual Central - HEC iniciou suas atividades sob a gestdo de uma OSS
em outubro de 2008. ApGs seu primeiro ano do Contrato de Gestdo e com a
demanda de mudanca no seu perfil assistencial, sua gestdo demandou um processo
de aprimoramento de sua metodologia de Monitoramento e Avaliagdo. O presente
artigo traz as licbes aprendidas nesse processo, por meio do planejamento
construido de forma participativa com a equipe de monitoramento, de capacitacdo e
de redesenho dos indicadores e metas e demais passos, revelando os caminhos
para o amadurecimento do programa e consolidacdo de um modelo de governanca
na recente experiéncia do Governo do ES com OSS.

Palavras-chave: Contrato de Gestdo. Organizacdo Social. Saude Publica. Gestdo
por Resultados.




1 INTRODUCAO

Nas parcerias entre o poder publico e terceiro setor — Organizacfes
Sociais de Saude - OSS, o modelo de governanca repousa na premissa basica que
define a separacéo de funcdes entre as partes: Estado e Parceiro.

Tal condicdo estabelece que o Estado financia os servigos, induz a
politica e regula. O Parceiro, instituicdo contratada pelo Estado, atende as
necessidades e expectativa da populacao, presta contas do recurso publico, presta
servigos eficientes e de qualidade.

O modelo OSS introduz na gestdo publica brasileira um mecanismo de
governanca hibrido pela diferenciacdo que apresenta em relacdo aos mecanismos
de mercado e ao burocratico/hierarquizado.

Neste sentido, € fundamental reconhecer os diferentes papéis de cada um
na relacdo de parceria que se estabelece entre o poder publico e uma instituicdo da
area privada, para o gerenciamento de um servico de saude. Esta relacdo traz
consigo uma série de desafios, que tanto o “comprador”’ (o poder publico) quanto o
prestador dos servi¢os (0 parceiro privado) deveréo enfrentar.

A experiéncia da separacéo das funcbes de comprador das de prestacao
de servigos e a introducdo do contrato como instrumento para torna-la efetiva, leva a
um conjunto de elementos de reflexao.

Tais funcbes - adaptando-se inicialmente o instrumento de
relacionamento as peculiaridades da administracdo, a qual, diante da flexibilidade de
gestdo existente no setor privado - possibilitam, respeitada a legislacdo vigente,
introduzir gradativamente a vinculacdo entre a atividade prestada e incentivos de
gestdo. Isso amplia a sua autonomia, com vistas a sua maior produtividade,
eficiéncia e qualidade dos servicos prestados.

O modelo de Contrato de Gestéo possibilita:

» Delimitar e separar as responsabilidades daquele que define os
recursos e 0s niveis de cobertura de assisténcia, daqueles que
gerenciam 0s hospitais e estabelecimentos de saude, possibilitando
gue os servigos cheguem a populacao;

= Poder aplicar, por parte do comprador, as prioridades da politica de

saude e poder aumentar a eficiéncia do prestador;




» Descentralizar a gestdo, de forma que os prestadores/provedores
possam centrar-se na producdo eficiente dos servicos determinados
pelo comprador;

* Incrementar através dos critérios de alocacao de recursos, a producao
eficiente de servicos, a eficiéncia global do sistema e melhorar a saude
da populagéo;

» Melhorar e assegurar a equidade na prestacdo de servicos a
populacao;

» Dispor de mecanismos que permitam uma visdo integral do sistema e
avancar no conceito de coordenacdo e integracdo entre recursos e
equipamentos assistenciais.

As inovacdes do modelo de Contrato de Gestdo com OSS conduzem a

compromissos mais relevantes sobre as estratégias de gestdo, os quais devem ser
assumidos por ambos 0s parceiros, cuja capacitacdo técnica deve conduzir a

habilitacdo necessaria.

1.1 Hospital Estadual Central e OSS: Breve Historico

O Hospital Estadual Central - HEC iniciou suas atividades sob a gestéao de
uma OSS em outubro de 2008. O processo que culminou com a celebracdo do
Contrato de Gestéo foi conduzido pela Secretaria de Saude e acompanhada pelas
Secretarias de Gestdo e de Controle e Transparéncia, além da Procuradoria Geral
do Estado. Esta foi a primeira experiéncia de contrato de gestdo com uma
Organizacao Social de Saude - OSS feita pelo governo do Estado.

A demanda por avaliar a aplicacdo do novo modelo de gestdo nesse
primeiro ano de atividades do HEC tornou-se premente também pela necessidade

de expandir o modelo para outras unidades hospitalares no estado.

2 OBJETIVOS

Geral
Avaliar a experiéncia pioneira em OSS do Hospital Estadual Central e

seus resultados;




Especificos
= Aprimorar e fortalecer a metodologia de monitoramento e avaliacdo de
contratos de gestdo com OSS;
= Utilizar esta experiéncia como referéncia para a expansdo do modelo
em outras unidades hospitalares do Estado;
= Estruturar e capacitar equipe multidisciplinar para gerenciar este e

outros contratos de gestdo com OSSs no estado.

3 METODOLOGIA

As etapas do processo de aperfeicoamento do Monitoramento e
Avaliacdo deste contrato de gestéo, listadas aqui de forma concisa, foram baseadas
dos relatérios emitidos pela empresa de consultoria, cujo trabalho foi construido
coletivamente com a Comissdo de Monitoramento e Avaliacdo de Contratos de
Gestdo com OSS da Secretaria de Saude, juntamente com a equipe do Programa
Estadual de Parcerias com o Terceiro Setor na Secretaria de Gestdo, além de
auditores da Secretaria de Controle e Transparéncia e procuradores da Procuradoria
Geral do Estado.

O processo teve duracdo de oito meses. Como recomendacédo, foi
sugerido pela consultoria que a equipe técnica integrante da comissdo de
monitoramento abarcasse profissionais de varias areas, cuja formacdo individual
permitisse ao conjunto:

a) Conhecimento das bases legais inerentes a relacédo de parceria;

b) Expertise em contabilidade geral, financas e custos;

c) Fundamentacéo consistente em gestao;

d) Habilitacdo em andlise de sistema sanitario e potencial de intervencao;

e) Capacidade de trabalho em equipe garantindo conjunto integrado e

sintonizado.

Acatada a recomendacdo, foi criada na Secretaria de Saude uma
geréncia especifica para este fim, contemplando os perfis sugeridos.

A seguir descrevemos, de forma sucinta, as etapas principais do
aprimoramento da metodologia de monitoramento e avaliagdo do contrato de gestao
do HEC.




3.1 Avaliacédo do Instrumento contratual Firmado com a OSS

Antes de proceder com o aprimoramento da metodologia de
monitoramento e avaliacdo propriamente ditos, fez-se necessaria uma analise
aprofundada e detalhada do contrato vigente.

Uma realocagcdo de servicos da rede de saulde estadual demandou a
necessidade de alteragao no perfil assistencial do HEC, acrescentando novas linhas
de atendimento, que foram negociadas com a OSS parceira.

Reunides com a equipe de monitoramento e avaliacdo, da regulacao e
profissionais de unidades hospitalares de rede foram feitas para elaborar os
parametros da nova “encomenda’,ou seja, a producdo assistencial por linha de
servico a ser oferecida pelo HEC, que foi negociada e repactuada com a OSS
parceira. Dessa forma, foi celebrado um Termo Aditivo ao contrato contendo as
novas linhas de atendimento, procedimento padrdo em caso de mudancas em
relacGes de parceria dessa natureza.

O trabalho procedeu paralelamente com a avaliagdo do contrato de
gestdo e seus anexos, a fim promover ajustes e estabelecer um modelo de contrato
padrdo que pudesse também ser utilizado como base para os contratos posteriores
em outras unidades hospitalares.

A arquitetura do contrato de gestdo pode ser explicada pela figura 1:

Figura 1: Arquitetura do Contrato de Gestéo

Contrato de Gestao

Internacoes
Clinicas
Cirdrgicas
Obstétricas
Orcamento da Psiquiatricas
Atividade rotineira Pediatricas

90% 10%
fixa variavel

Financia Incentiva
Custos Fixos Qualidade / Eficiéncia

Hospital dia
Atividade ambulatorial

. . Consultas
Urg éncias

SADT externo

Permite ajustar pagamento segundo DEFICIT de atividade

Fonte: Relatérios da Consultoria Atto Gestédo e Educagdo em Saude, 2010.




O Sistema de pagamento desenhado apresenta as seguintes

caracteristicas:

» Deixa de lado a légica das “tabelas SUS” para passar a um sistema
mais simples baseado na producéo de altas pelas principais areas de
atuacéo;

= O item anterior faz referéncia a parte “fixa” do orgcamento, que constitui
90% do total. Os 10% restantes sdo variaveis, dependendo da
consecucdo de objetivos de organizacdo, qualidade e eficiéncia,
medidos por indicadores qualitativos estabelecidos no manual de
indicadores.

Dessa forma, o sistema de pagamento dos contratos de gestdo podem

ser representados graficamente na figura 2:

Figura 2: Sistema de Pagamento do Contrato de Gestéo

Contrato de Gestdo — Sistema de Pagamento

I
D IIIIHIHH[#
.. Avaliacao
iy I I I I
trimestral

Orcamento
de atividades

Revisao e ajuste Revisao

Fonte: Relatérios da Consultoria Atto Gestéo e Educac¢édo em Salde, 2010.

Ja os orcamentos de investimentos e novas a¢des sdo avaliados e, se
procedem, sao aprovados, independentemente desse orgcamento/pagamento de

atividades.




3.2 Avaliacdo dos Resultados Alcancados no Primeiro Ano e Consolidacdo da
Metodologia de Monitoramento e Avaliacao

Nos aspectos de execucéo financeira, para melhor avaliar os resultados,
foi utilizada uma planilha gerencial intitulada “Demonstrativo Mensal Contabil”,
acompanhada de glossario para conceituacdo de cada conta, facilitando a
uniformizacdo dos conceitos, tanto para a equipe de monitoramento como da OSS
parceira.

Destacamos a distincdo que deve ser feita entre Acompanhamento da
Contabilidade sob as convencgles estabelecidas pelo Fisco para organizagbes do
Terceiro Setor (enquadramento fiscal das OSS) e Prestagdo de Contas. Dada a
dificuldade comum as Secretarias de Saude dos varios estados e municipios que
optam pelo modelo OSS, de contar em seu quadro de colaboradores com
profissionais habilitados nas diferentes convencdes contabeis adotadas pela
Administracdo Direta e as Organizacdes privadas sem fins lucrativos, é importante
enfatizar a necessidade dessa expertise nas analises das Contas Movimento do
gestor contratado. Considerando-se a busca do estado pela implantagéo de sistema
de custos em suas unidades administradas mediante parcerias, torna-se
imprescindivel a familiaridade com as convencdes contabeis do Terceiro Setor.
Pode-se entender que este € um pré-requisito.

Para aprimorar a avaliacdo dos resultados obtidos, também foi elaborado
em conjunto com a equipe um Manual de Orientacdo para Acompanhamento
Hospitalar, contendo os conceitos e formas de calculo dos indicadores de qualidade
(tanto da remuneracdo fixa quanto da variavel) para orientar o cumprimento das
metas e resultados pactuados.

Quanto ao cumprimento das metas quantitativas foi implantada planilha
de producao assistencial contratada x realizada, a ser alimentada mensalmente. A
planilha foi alimentada pelo Comité de Avaliacdo do Contrato de Gestdo. Sobre esta
ferramenta foram pontuadas algumas alteracdes a serem correspondidas

Quanto aos Indicadores de Qualidade a serem sistematicamente
apresentados, foram estabelecidos o elenco de Indicadores e suas féormulas de
calculo. Na sequéncia, definiu-se o conjunto de Indicadores afetos a parte variavel

do Contrato de Gestdo a serem apurados na vigéncia do proximo periodo contratual.




As principais ferramentas estabelecidas para controle e avaliagdo sé&o
sintetizadas na figura 3:

Figura 3: Mecanismos de Controle e Avaliagéo

Mecanismos de Controle e Avaliacdo

Producao contratada e realizada mensal

producdo consolidada - meta semestral

Parte variavel dados brutos mensal
dados consolidados - meta trimestral

Censo de origem pacientes Ambulatodrio e SADT mensal
SAU Pesquisa Satisfacdo mensal
Leitos - estrutura Atualizacdo cadastral trimestral
Indicadores mensal
Posig3o contabil planilha mensal
Extrato bancario posicdo do caixa mensal
Documentacao entrega de documentos constante

Fonte: Relatérios da Consultoria Atto Gestédo e Educagéo em Saude, 2010.

O conjunto de ferramentas acima apresentadas, bem como aquelas
consignadas no Contrato, estdo sinteticamente arroladas no Quadro Sindptico
(exemplificado na figura 4), instrumento dindmico e que demanda constante

atualizacao.

3.3 Orientacéao para Futuras Negociacdes de Contratos de Gestdo com OSS

Essa etapa enfatizou a légica de parceria do modelo de governanca de
contratos de gestdo com OSS, distinto de um convénio comumente celebrado pela
administracé@o publica para unidades de saude. Neste sentido, é oportuno destacar o
carater de retroalimentacéo inerente ao modelo de parceria.

Os trabalhos foram realizados com o propdsito de propiciar, inicialmente,
visdo panoramica do modelo de parcerias e na sequéncia a abordagem do
acompanhamento da gestdo — o que se configura como o ponto forte, dado que nao
€ mais concebivel a antiga logica dos convénios, onde o Estado faz repasses sem
acompanhar os resultados e restringe-se apenas as prestacfes de contas de

natureza burocratica.




Correspondidas as etapas da metodologia consignada, foi concluida tanto
a avaliacdo do primeiro ano de contrato quanto as bases para o0 novo periodo:
definicdo do quantitativo de producéo assistencial de cada linha de servico. E por fim
foi elaborada a estimativa de custos da unidade hospitalar para servir de referéncia
ao processo.

Na sequéncia, procedeu-se a elaboragcdo em conjunto com a equipe
técnica do quadro sindptico consolidando o0s instrumentos de controle,
monitoramento e avaliacdo de desempenho definidos.

Cabe ressaltar que este Quadro € dindmico, municia 0s controles a serem
desenvolvidos e deve ser periodicamente revisado para ser mantido atualizado e
aperfeicoado de acordo com a evolucdo do modelo. A figura 4 demonstra um trecho

do quadro sinoptico elaborado:

Figura 4: Trecho do Quadro sindptico dos instrumentos de controle, monitoramento
e avaliacdo de desempenho

QUADRO SINOPTICO DOS INSTRUMENTOS DE ACOMPANHAIVENTO, AVALIACAO E GONTROLE DO DESEIVPENHO DOS SERVICOS DE SAUDE SOB 1
CONTRATO DE GESTAO
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1 Registro das atividades assistencias (Cerso hospitalar) Nocleo de sisterra de
INTERMACAD - apresentacio por clinica, identificando: gestan W
d entes intemacos) o
ENTRADAS p::altes trarsfericos] coari té o Avaliago, planilha excel
Monitoramento e
.'erfas Controle
Gbitos
<24h .
trarsferénda intema diaria e rl?do
- matiral
EVEEAD
e |eitos instalados
2 leitos blooueados
2 leitos operacionas
AMBULATORIQ - apresentacio do total por espeddidade, identificando a espedfiddade, qud seia,
12 vez, subsequente, interconsulta
URGENGA e EMERGENCA
HOSPITAL DIA
2 Apreseritacdodss AlHedoS | Acompreendi dos no més de competénda, referentss ao totd das sisterma de gestio
atividiades Comité de Avaliac o, MV shdal
mensal mes
O Sisterna de Gestdo MV permite fechomento do faturarment o emduplicidade. Importante ressaltar que este| Monitaramentoe Contrale ol ——
fot uomento refere-se oos serigos reall 20008 € NAo apenas oos GUE geram receita planilha excel
3. Afividade cirurgi@a hospitalar sisterra de gestil
n? de drurgias realizacas no mé de competencia sob regme de: 0
cnuigia eletiva hospitd ar Camité de Avaliaco, o Sed d util
drugia eletiva Hasital Dia Monitoramentoe Contrale mensal s
drurgia eletiva ambulatorial subsequentd
cnuigia hospitalar Urgenda phanilha excel
n2 de salas cirdrgicas operadonais

Fonte: Relatérios da Consultoria Atto Gestéo e Educa¢do em Salde, 2010.
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3.4 Transmissdao da expertise pela aplicacdo préatica da metodologia as equipes

A consolidacdo da expertise pelas equipes perpassou todo o0 processo,
mediante contatos constantes, realizacdo de diversos workshops de capacitacao e a
construcdo coletiva e participativa por todos os membros da equipe.

A adocdo do Quadro Sindptico como ferramenta de gerenciamento das
liderancas institucionais e dos liderados mostrou-se importante no fortalecimento no
cumprimento dos compromissos — ou seja, induziu ao processo de accountability, o
qual é tdo almejado

nas administracdées modernas.

Observamos que este conjunto de ferramentas € passivel de
sedimentacdo ndo apenas nos Contratos de Gestdo, mas, também em outras
opcOes de peca juridica que formalizem parcerias entre o ente publico e o privado.
Trata-se de ferramentas de acompanhamento da gestdo e, portanto, desde que

assumidas pelo contratante, independem do vinculo formal adotado.

4 PRINCIPAIS RESULTADOS E LICOES APRENDIDAS

O trabalho realizado permitiu a consolidacdo de uma sistemética de
monitoramento e avaliacdo estruturada para um melhor acompanhamento dos
resultados gerados. Essa seguranca proporcionada pelo aprendizado e evolucao
dessa primeira experiéncia com organizacdes sociais € base fundamental para a
expansdo do modelo para outras unidades de saude no estado.

Houve também um fortalecimento da relacdo de parceria com definicao
mais clara dos papéis de cada ator no processo. E nitido o aperfeicoamento e
amadurecimento da equipe de monitoramento e avaliagdo para acompanhamento
desse e outros contratos de gestdo em Saude, como todo o aprendizado
consolidado também nas equipes de outras secretarias envolvidas.

Destacamos a importancia de se constituir uma equipe de monitoramento
multidisciplinar que abranja desde profissionais com conhecimentos técnicos em

gestdo hospitalar a conhecimentos gerenciais em administracdo e contabilidade do
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terceiro setor, para acompanhar as prestacdes de contas, os relatorios gerenciais, 0
alcance dos resultados pactuados, cuja natureza difere dos modelos tradicionais de
convénio com repasse de recursos e sem acompanhamento de resultados.

Por fim, como consequéncia, o trabalho gerou um movimento de
reestruturacdo da rede estadual de saude que se inicia com o objetivo de disseminar
um modelo de gestdo focada em resultados para as demais de unidades

hospitalares e uma melhor prestacdo de servi¢cos a sociedade.
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RESUMO

Este artigo tem como objetivo geral tragar um histérico da evolucdo do modelo Servigo
Social Autbnomo no Brasil e descrever suas principais caracteristicas. Para cumprir tal
finalidade a pesquisa apoiou-se fundamentalmente na andlise primaria de documentos, mais
especificamente dos normativos que regulamentam a criacdo e o funcionamento das
entidades identificadas como Servigo Social Autdnomo. Ao todo foram identificadas vinte e
cinco entidades classificadas como Servico Social Autbnomo em funcionamento, sendo
doze na esfera Federal, nove na estadual e quatro na municipal. Destes, quatro formam o
Sistema “S” original e outros quatro sdo fruto da expansdo deste sistema, ja as outros
quinze representam a derivacdo do modelo original, com atuacdo em diversas areas: saude,
educagdo, meio ambiente, desenvolvimento cientifico e tecnolégico, desenvolvimento
econdmico, desenvolvimento urbano e previdéncia. Como principais caracteristicas do
modelo na area de gestdo de recursos humanos podemos citar a adog¢do de regime
celetista; obrigatoriedade de realizacdo de selec@o publica para contratacdo de pessoal;
aprovacdo do plano de cargos e salarios nas instancias de governanca da prépria
organizacao; definicdo salarial ndo limitada ao teto remuneratorio da Administragdo Publica
e a ndo contabilizacdo das despesas com pessoal para fins da LRF. Em relacdo a compras
e contratos os Servigcos Sociais Autbnomo, em geral, adotam regras préprias definidas em
regulamento aprovado em ambito interno a organizacao, devendo observar principios como
isonomia, impessoalidade e publicidade. As insténcias de governangas dessas organizacdes
sdo definidas por lei que em geral contém a composicdo e competéncias destes 6rgaos,
além das regras para nomeacdo e exoneracdo dos membros que exercerdo as funcdes
diretivas e consultivas. Trata-se de um modelo que opera préximo ao Poder Publico sem,
contudo, estar submetido estritamente as “regras” publicas. Tem sua instituicao autorizada
por Lei, e na forma da Lei, é supervisionada pelo Poder Publico. E, na prética, tdo flexivel
guanto as Organizac¢des Sociais ou OSCIPs. Enquanto os problemas gerenciais causados
pelo excessivo engessamento da administracdo publica brasileira ndo sdo devidamente
enfrentados, o modelo SSA desponta como uma alternativa para implementacdo de
atividades de interesse publico que alia flexibilidade, sem a perda do controle das acdes
pelo Poder Publico.




INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo geral tracar um histérico da evolucdo do
modelo Servico Social Autbnomo no Brasil e descrever suas principais
caracteristicas. Busca com isso contribuir com exposicdo de informacdes aos
gestores governamentais sobre uma alternativa para implementacdo de atividades
de interesse publico que, segundo nosso entendimento, concilia flexibilidade para a
gestdo com maior grau de supervisdo pelo Poder Publico.

Para cumprir tal finalidade a pesquisa apoiou-se fundamentalmente na
andlise primaria de documentos, mais especificamente dos normativos que
regulamentam a criacdo e o funcionamento das entidades identificadas como
Servico Social Autbnomo. De forma complementar o artigo fundamentou-se na
andlise da literatura e da jurisprudéncia sobre o tema.

Inicialmente buscou-se apresentar uma linha do tempo que mostra a
criacdo dos Servicos Sociais Autbnomos nas trés esferas da federacdo, com
destaque para derivacdo do modelo original e a relevante ampliacdo das areas de
atuacdo. Embora nado tivesse como pretensdo de identificar a totalidade das
organizacfes existentes, a pesquisa buscou ser o mais abrangente possivel. Com
isso todos 0s Servigos Sociais Autdnomos identificados estao citados neste artigo.

Em um segundo momento buscou-se conceituar Servico Social Autbhomo
e identificar as principais caracteristicas que conferem maior flexibilidade ao modelo
em relacdo as entidades publicas da administracdo indireta e equivalente a modelos
como Organizac¢des Sociais e OSCIPS. Ao longo da descricdo das caracteristicas
gue conferem flexibilidade ao modelo, os atributos que possibilitam alto grau de
seguranca na supervisao feita pelo Poder Publico também foram evidenciados, com
destaque para a estrutura de Governanca. O artigo é finalizado com consideracdes

dos autores sobre o modelo.

ORIGEM E EVOLUCAO DO MODELO

O modelo Servigo Social Autbnomo ou simplesmente SSA foi concebido
na déecada de 40, logo, anterior a Constituicdo vigente de 1988, pelo conjunto

atualmente conhecido como Sistema "S*. Sua composig¢ao originaria era SENAI —




Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (1942), SESI — Servigco Social da
IndUstria (1946), SENAC — Servico Nacional de Aprendizagem do Comeércio (1946) e
SESC - Servico Social do Comércio (1946), todos financiados por contribuicdo
social, também denominada parafiscal.

Apos a Constituicdo de 1998 o Governo Federal realizou a expansédo do
modelo “S”, mediante a criagdo de novas entidades. Tal processo iniciou-se com a
criacdo do SEBRAE — Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(1990) e pelo SENAR — Servico Nacional de Aprendizagem Rural (1991).

O SEBRAE pode ser considerado como a primeira derivacdo do modelo
Servigo Social Autbnomo, pois ndo se enquadra diretamente no escopo do Art. 240
da CR/88, ou seja, de entidades privadas de servico social e de formacéo
profissional.

Em um plano diferenciado de acédo surgiu a APS — Associacdo das
Pioneiras Sociais (1991) — responsavel pela Rede SARAH de Hospitais de
Reabilitacdo, financiada mediante Contrato de Gestdo firmado com o Ministério da
Saude, além de outras receitas eventuais auferidas

Por conseguinte, mediante ato legislativo uno, foram criados o SEST —
Servico Social de Transporte (1993) e o SENAT - Servico Nacional de
Aprendizagem do Transporte (1993), seguindo-se, anos mais tarde, a criacdo do
SESCOOP - Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (1998), todos
com modelagens bastante parecidas.

No limiar deste Século XXI, criou-se a APEX-BRASIL — Agéncia de
Promogédo de Exportagbes do Brasil (2003) e a ABDI - Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (2004), ambas com finalidades e configuracdes
diferentes das demais, com financiamento publico assegurado por contribuicdo
social, acrescido de contrato de gestdo e outras receitas permitidas.

Ainda no ambito federal o Projeto de Lei n°® 7372/02, em tramitacdo no
Congresso, prevé a expansao do Sistema “S” com a criagdo do SESF - Servico
Social do Transporte Ferroviario.

N&o obstante a competéncia exclusiva da Unido Federal para legislar
sobre contribui¢cdes sociais (art. 149, caput, da CR), fato este que potencialmente
poderia afastar o interesse dos Estados e Municipios em criar Servicos Sociais

Autdbnomos, verificou-se arrojado processo por parte de algumas pessoas politicas,




culminando na criagdo de SSA’s estaduais e municipais, com modelos de
financiamento alternativos, por transferéncia de recursos mediante contrato de
gestdo ou na modalidade de gestédo de fundos publicos.

Sdo exemplos de Servicos Sociais Autbnomos criados por pessoas
politicas distintas da Unido Federal: no Estado do Parana, o Parand Educagao
(1997), o Parana Previdéncia (1998), o Ecoparana (1998), o Parana Tecnologia
(1998) e o Paranacidade (2006). Em Minas Gerais, a Caixa Beneficente dos ex-
Guardas Civis e Fiscais de Transito de Minas Gerais — CBGC (1999). No Amapa, o
Instituto de Pesquisa e Desenvolvimento em Administracdo Publica — IPESAP
(1999) — extinto em 2002. No Amazonas, o Fundo Previdenciario do Estado do
Amazonas - AMAZONPREYV (2001). Em S&o Paulo, a Agéncia Paulista de Promocéo
de Investimentos e Competitividade - INVESTE SAO PAULO (2008). E em Alagoas,
0 mais recente SSA identificado pela pesquisa, o AL Previdéncia (2009).

Também séo citados os exemplos de SSA criados por Municipios: em
Curitiba, o Instituto Curitiba de Satde - ICS (1999), em Manaus, o Fundo Unico de
Previdéncia de Manaus — MANAUSPREYV (2005) e em Petropolis, o Fundo de Saude
dos Servidores Publicos do Municipio de Petropolis (2002) e o Hospital Alcides
Carneiro — SEHAC (2007).

— SENAI/ SESI / SENAC / SESC
—> SEBRAE ESFERA FEDERAL
SENAR / APS
SEST/ SENAT APEX
> SESCOOP |—>ABDI
_ : .

ESPERA © el R
| MUNICIPAL |
F N
{ PARANA EDUCACAQD

A : > AMAZONPREV 4 INVESTESP |
PARANA PREVIDENCIA / PARANACIDADE AL PREV
ECOPARANA / PARANA ¢—— —# CBGC/MG :
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Ao todo foram identificadas vinte e cinco entidades classificadas como
Servigco Social Autbnomo em funcionamento, além de uma ja extinta e da tramitacédo
de um Projeto de Lei para criagcdo de mais uma entidade na esfera federal. Destas,
doze foram criadas por Lei Federal, nove por legislacdo estadual e quatro por
legislagdo municipal.

Em relagdo ao modelo, quatro formam o Sistema “S” original e outras
quatro sdo fruto da expansdo deste sistema, jA as outras quinze representam a
derivacdo do modelo original, com atuacdo em diversas areas: saude, educacao,
meio ambiente, desenvolvimento cientifico e tecnologico, desenvolvimento
econdmico, desenvolvimento urbano e previdéncia.

ApdOs a apresentacdo do universo de organizacdes identificadas pela
pesquisa, criadas sob a forma de servi¢o social autbnomo, o estudo avanca por uma
breve andlise da doutrina e a jurisprudéncia sobre o modelo, tendo como objetivo

sintetizar um conceito adequado a realidade constatada nesta primeira etapa.

CONCEITO

Segundo o memoravel professor Hely Lopes Meirelles® Servicos Sociais

Autdbnomos sao:

...todos aqueles instituidos por lei, com personalidade de Direito Privado,
para ministrar assisténcia ou ensino a certas categorias sociais ou grupos
profissionais, sem fins lucrativos, sendo mantidos por dotacbes
orcamentdrias ou por contribuicbes parafiscais. So entes paraestatais, de
cooperacédo com o Poder Publico, com administracdo e patrimdnio proprios,
revestindo a forma de instituicbes particulares convencionais (fundacdes,
sociedades civis ou associa¢des) ou peculiares ao desempenho de suas
incumbéncias estatutérias.

Acrescenta o autor que tais entidades,

"embora oficializadas pelo Estado, ndo integram a Administracdo direta nem
a indireta, mas trabalham ao lado do Estado, sob seu amparo, cooperando
nos setores, atividades e servigos que lhes sdo atribuidos, por considerados
de interesse especifico de determinados beneficiarios. Recebem, por isso,
oficializacdo do Poder Publico e autorizagdo legal para arrecadarem e
utilizarem na sua manutencdo contribuicdes para fiscais, quando ndo séo
subsidiadas diretamente por recursos orcamentarios da entidade que as
criou."

! MEIRELLES, Hely Lopes — Direito Administrativo Brasileiro — 362 ed. rev. e atual — S&o Paulo:
Malheiros, 2010 — p. 405.




A conceituagdo do professor Hely Lopes Meirelles foi desenvolvida,
acompanhando a evolucdo do conceito de SSA, por diversos juristas, sendo
relevante citar dois exemplos.

O professor José dos Santos Carvalho Filho? classifica 0 Servico Social

Autdbnomo como pessoa de cooperacao governamental e conceitua:

As pessoas de cooperacdo governamental sdo pessoas juridicas de direito
privado, embora no exercicio de atividades que produzem algum beneficio
para grupos sociais ou categorias profissionais.

Apesar de serem entidades que cooperam com o Poder Publico, ndo
integram o elenco das pessoas da Administracdo Indireta, razdo por que
seria improprio considera-las pessoas administrativas.

N&o ha regra que predetermine a forma juridica dessas pessoas. Podem
assumir o formato de categorias juridicas conhecidas, como fundacdes ou
associagbes, ou um delineamento juridico especial, insuscetivel de perfeito
enquadramento naquelas categorias, como, alias, vem ocorrendo com
vérias delas.

Conceitua, também, o Servico Social Autdnomo o jurista Marcal Justen Filho® como:

Entidade paraestatal ou servigo social autbnomo € uma pessoa juridica de
direito privado criada por lei para, atuando sem submissdo a Administracao
Publica, promover o atendimento de necessidades assistenciais e
educacionais de certas atividades ou categorias profissionais, que arcam
com sua manutencdo mediante contribuicdes compulsérias.

Apesar da evolucdo doutrinaria sobre o tema, restringem-se 0s
doutrinadores juridicos em sua maioria a compreenderem 0s Servicos Sociais
Autbnomos como instituigdes vinculadas a assisténcia ou ensino profissional,
mantidas por contribuicdes parafiscais ou dotacdes orcamentarias.

Tais conceitos, todavia, merecem uma releitura em face da situacéo fatica
e jurisprudencial que envolve o tema. Um conceito juridico ndo se encerra em si
mesmo, sem refletir a realidade no mundo fenoménico e manter-se compativel ao
ordenamento juridico patrio.

Desta feita, tratando-se de matéria infraconstitucional, a de criacdo ou
qualificacdo de entidades privadas em colaboracdo ao poder publico, a lei
instituidora do ente é que definira seu limite de atuacdo e forma de financiamento,

observados os regramentos constitucionais atinentes a matéria.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos — Manual de Direito Administrativo — 192 ed. rev. e atual. — Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008 — p. 478.

¥ JUSTEN FILHO, Marcal — Curso de Direito Administrativo — 52 ed. rev. e atual. — S&o Paulo:
Saraiva, 2010 — p. 250/251.




Ja foram citados aqui inUmeros casos, como da APEX, ABDI e APS,
apenas na esfera federal, de instituicbes denominadas servi¢cos sociais autbnomos
nao vinculadas a assisténcia ou ensino profissional.

Neste sentido, o STF, quando do julgamento da ADI 1864/PR que pedia a
declaracdo de inconstitucionalidade da Lei 11.970/1997 do Estado do Parand,
validou a instituicdo Parana-Educacéo, servi¢co social autbnomo de espectro amplo,
desvinculado das atividades de assisténcia e servico profissionalizante de categoria
ou classe, e financiado por intermédio de pactuagdo em contrato de gestdo. Seguem
excertos da ementa do julgamento:

O PARANAEDUCAGCAO ¢ entidade instituida com o fim de auxiliar na
Gestdo do Sistema Estadual de Educacdo, tendo como finalidades a
prestacdo de apoio técnico, administrativo, financeiro e pedagogico, bem
como o suprimento e aperfeicoamento dos recursos humanos,
administrativos e financeiros da Secretaria Estadual de Educagdo. Como se
vé, o PARANAEDUCACAO tem atuagdo paralela & da Secretaria de
Educacédo e com esta coopera, sendo mero auxiliar na execugéo da fungéo
publica - Educacéo. (...) 3. A Constituicdo federal, no art. 37, XXI, determina
a obrigatoriedade de obediéncia aos procedimentos licitatérios para a
Administracdo Publica Direta e Indireta de qualquer um dos Poderes da
Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. A mesma regra
ndo existe para as entidades privadas que atuam em colaboracdo com a
Administragdo Publica, como € o caso do PARANAEDUCACAO. 4. A
contratacdo de empregados regidos pela CLT ndo ofende a Constituicao
porgue se trata de uma entidade de direito privado.

Frise-se que a referida ADI foi julgada parcialmente procedente somente
guanto a extensdo do objeto de atuacdo da entidade, que ndo poderia absorver
todas as atividades da Secretaria de Educacao, incluindo formulacao de politicas
publicas, por se tratarem de atividades tipicas de Estado.

Assim sendo, este trabalho conceitua Servicos Sociais Autbnomos —
SSA como entidades privadas sem fins lucrativos, criadas por Lei, ndo integrantes
da Administracdo Publica direta ou indireta, que atuam em colaboracdo com o
Poder Publico em atividades de interesse coletivo e utilidade publica, sem
subordinagdo hierarquica, segundo regime juridico privado qualificado por
derrogacdes de ordem publica.

Vencidas as etapas de apresentacéo do historico de evolugdo do modelo
e sua conceituagdo, serdo apresentadas a seguir as principais caracteristicas do
modelo SSA. Nesta etapa serdo explicitados tanto caracteristicas que reforcam a
qualificacdo do modelo como flexivel como as que garantem ao poder publico maior
seguranca na supervisdo das politicas publicas implementadas em colaboragdo com

estas entidades.




CARACTERISTICAS

O estudo aprofundou sua andlise em relacdo a trés aspectos
fundamentais para a conformacdo de um modelo organizacional: a gestdo de
recursos humanos, o regramento de compras e contratos e o desenho da
governanca.

No que se refere a gestdo de recursos humanos o regime dos
trabalhadores dos Servicos Sociais Autbnomos é o da Consolidacdo das Leis
Trabalhistas — CLT. Em diversos casos € prevista a secao de servidores publicos
para atuarem em SSA’s, notadamente quando estas absorvem atividades até entdo
prestadas por entidades publicas.

E comum a previsdo na legislacdo que cria ou autoriza a criagdo de SSA’s
da obrigatoriedade da realizacdo de selecdo publica para a contratacdo dos
trabalhadores. Em alguns casos, como o da INVESTE SP, a obriga¢cédo estende-se a
publicacdo dos editais de selecdo no diario oficial do estado, como garantia da
isonomia e publicidade do procedimento.

Na maioria absoluta dos casos os SSA’s tém autonomia garantida por Lei
para a gestdao de seus recursos humanos, seja para o dimensionamento de sua
forca de trabalho ou para definicdo de plano de cargos e salarios. Nos casos de
APEX e ABDI, a legislacao é objetiva ao determinar que a autonomia para a gestéo
de pessoas sera assegurada a Diretoria Executiva mediante Contrato de Gestao.
Como excecao, o SEHAC estabelece ser competéncia do Secretario Municipal de
Saude a homologacao do regulamento de selecao publica de pessoal e do plano de
empregos e salarios.

Cabe salientar, conforme sempre defendido pelo doutrinador José dos
Santos Carvalho Filho?, ser inaplicavel o teto remuneratério previsto no artigo 37,
inciso Xl, da CF/88 aos SSA, entendimento esse adotado em um segundo momento
pelo Tribunal de Contas da Uniao.

Fato curioso, também, é identificado na legislagdo que cria o AL
Previdéncia, que, assim como acontece para entidades que compdem a

administracdo publica, prevé em lei o quadro de cargos em comissao do Servigco

* CARVALHO FILHO, José dos Santos — Manual de Direito Administrativo — 192 Ed. Rev., ampli. e
atual. — Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008 — Pag. 483.




Social Autbnomo, bem como a respectiva tabela de remuneragdo. Aparenta-nos
tratar-se de ingeréncia que extrapola o conceito de supervisdo inerente aos SSA,
desfigurando o modelo.

De forma geral a politica de recursos humanos das entidades, mais
especificamente suas regras de selecdo e os planos de cargos e salarios, sédo
definidos de autonomamente, tendo como balizadores a obrigatoriedade de
realizacdo de selecdo publica e a observancia de valores compativeis com o0s
praticados pelo mercado para politica de remuneracao.

Por ndo fazerem parte da Administracdo Direta ou Indireta do Estado, a
despesa de pessoal dos Servicos Sociais Autbnomos ndo € contabilizada para fins
dos limites previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF. Se esta caracteristica
pode ser vista como uma vantagem para estados e municipios pressionados pelos
limites e consequéncias estabelecidos pela LRF, a ado¢cdo do modelo SSA em &reas
intensivas em recursos humanos como saude e educacdo podera significar uma
reducdo artificial da despesa de pessoal do ente federado e comprometer sua
capacidade de investimentos. Consequéncia também observada quando da
implementagdo de politicas publicas em parceria com Organizagbes Sociais ou
OSCIPs.

Assim, as caracteristicas mais comuns dos Servicos Sociais Autbhomos

no que se refere a gestao de recursos humanos podem ser resumidas como:

v Adocéao de regime celetista;

<\

Obrigatoriedade de realizacdo de sele¢éo publica para contratacao de pessoal,

v' Aprovacao do plano de cargos e salarios nas instancias de governanca da
prépria organizacao;

v Definicdo salarial ndo limitada ao teto remunerat6rio da Administragdo Publica

(TCU — AC-2328-49/06-P UA).

v" Nao contabilizacdo das despesas com pessoal para fins da LRF.

O regramento de compras e contratacdes dos Servicos Sociais
Auténomos é definido, em regra, por regulamento proprio da organiza¢do aprovado

por seu Conselho de Administracdo ou 6rgdo similar. Por se tratarem de
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organizagfes ndo integrantes da Administracdo Publica Direta ou Indireta do Estado,
nao se aplica aos SSA’s, a principio, a Lei 8.666/93 que normatiza as licitacdes e
contratos publicos.

Embora a Lei 8.666/93 nao seja aplicada aos SSA’s, € comum a previsao
de que sejam observados principios da Administracdo Publica nos processos de
contratacdo conduzidos por estas organiza¢cdes. Comum também é a exigéncia de
que uma vez aprovados os regulamentos internos de compras e contratacoes,
devera ser garantida a publicidade dos mesmos, por vezes, mediante publicacdo no
diario oficial. Trata-se de adocdo de procedimento similar, mitigado quanto a
entraves e qualificado por flexibilidades. Exemplo comum € a adocao de dispensa
dobrada ou em maior valor pelos SSA.

Caso peculiar € o do SSA ParanaPrevidéncia que apresenta em seu site
a opcao por se pautar pela Lei 8.666/93 para realizagdo de seus processos de
compras e contratacdes. A opcao acontece mesmo existindo a previsdo em sua lei
de criacdo determinando que seu regulamento de compras e contratacfes sera
aprovado pelo Conselho de Administracdo da organizacdo, conferindo, assim,
autonomia para definicdo de regras proprias e mais flexiveis em relacdo aquelas
estabelecidas pela Lei de licitagdes.

Outro caso diferenciado, assim como na gestao de recursos humanos, € o
do SEHAC de Petrépolis, que prevé a aprovacdo do regulamento de compras e
contratacdes pelo Secretario de Saude do Municipio como condicdo para que seja
eficaz.

De uma forma geral as caracteristicas mais comuns dos Servi¢os Sociais
Autdbnomos, no que se refere a compras e contratacfes, podem ser resumidas

como.

v' Regras préprias definidas em regulamento aprovado em ambito interno a
organizacao;
v' Observancia de principios da Administracdo Publica como impessoalidade e

publicidade.

E no desenho da governanca de uma organizacdo criada como Servico
Social Autbhomo que encontramos a dimensdo mais clara das possibilidades de

exercicio de supervisdo da gestdo pelo poder Publico. A lei instituidora definira os
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orgdos de governanca existentes, composicdo e competéncias, além das regras
para nomeacao e exoneracdo dos membros que exercerdo as funcdes diretivas e
consultivas. Na pratica, poderao ser modelados SSA’s que, uma vez definidas as
regras para composicdo e alternancia no comando dos 6Orgdos de governancga,
podem ganhar vida prépria e autbnoma, até organizacbes que terdo no Poder
Executivo toda a autoridade para nomeacao dos dirigentes e conselheiros, em um
desenho muito proximo da relacdo hierarquica observada na administracao indireta
do Estado.

Um exemplo de SSA que seu modelo de governanca permite o
desenvolvimento autbnomo de suas atividades é a Caixa Beneficente dos ex-
Guardas Civis e Fiscais de Transito de Minas Gerais — CBGC. Sua Lei de criacdo
define que os membros da diretoria terdo mandato de 3 anos e serdo escolhidos
entre os associados, permitindo ao SSA o desenvolvimento de suas atividades a
partir de uma dinamica prépria deliberada interna corporis.

Em outro extremo identificamos como exemplo o caso da APEX, onde a
nomeacdo e demissdo do Dirigente maximo se da por ato do Presidente da
Republica.

Véarios desenhos intermediarios podem ser observados, desde a
responsabilidade partilhada entre conselho de administragdo ou deliberacdo e o
chefe do poder executivo para a nomeacdo e demissédo do dirigente maximo, ou a
definicdo do dirigente por deliberacdo do conselho. Outro fator que também
influencia no grau de autonomia das organizacfes refere-se a atribuicdo de mandato
aos dirigentes, fato observado em diversas organizacdes analisadas.

Os SSA’s pesquisados contam comumente com Conselho Deliberativo ou
de Administracdo, Conselho Fiscal e Diretoria Executiva. No que se refere a
modelos de governanca, a caracteristica principal do modelo de Servico Social
Autdnomo € a flexibilidade para a definicdo em Lei do modelo considerado mais
adequado em relac@o ao contexto politico-administrativo e a necessidade do poder

publico de manter a execuc¢éo da politica publica sob supervisdo direta.
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CONSIDERACOES FINAIS

O universo de Servicos Sociais Autbnomos identificado, seja pela
guantidade de organiza¢cdes em funcionamento, pela sua existéncia nas trés esferas
da federacdo ou pela diversidade de &reas de atuacgéo, faz do modelo, mais do que
uma alternativa a ser estudada por tomadores de decisdo na &rea publica, uma
realidade na esfera publica brasileira. Gestores publicos espalhados pelo pais
criaram desde a ConstituicAo de 88, e talvez como uma resposta a essa,
praticamente um novo SSA a cada ano.

A falta de uma lei quadro que regule os parametros para a criagao de
entidades no modelo SSA possibilita grande espaco para experimentacdo pelos
gestores publicos. A incorporacdo de regras e controles comuns a administracao
publica, como a aprovacdo de regulamento de compras e planos de carreira, a
determinacao de quadro de cargos comissionados e valores de remuneracédo em lei,
bem como o desenho de governanga da organizacdo, podem fazer de SSA’s
entidades tdo vinculadas a administracdo que dificilmente se diferenciariam de
Fundacbes Publicas de Direito Privado ou até mesmo outras entidades da
Administragdo Indireta.

Contudo, antes de tratar essa aproximacdo excessiva como um problema
grave, o modelo “SSA derivado” parece ser mais uma resposta que os gestores das
mais diferentes areas e esferas encontraram para superar a rigidez normativa da
administracao publica brasileira.

Em sintese, o modelo Servico Social Autbnomo opera préximo ao Poder
Publico sem, contudo, estar submetido estritamente as “regras” publicas. Tem sua
instituicdo autorizada por Lei, e na forma da Lei, € supervisionada pelo Poder
Pablico. E, na pratica, tdo flexivel quanto as Organizacdes Sociais ou OSCIPs.
Enquanto os problemas gerenciais causados pelo excessivo engessamento da
administracdo publica brasileira ndo sdo devidamente enfrentados, 0 modelo SSA
desponta como uma alternativa para implementacdo de atividades de interesse
publico que garante flexibilidade sem a perda do controle das a¢bes pelo Poder
Publico.
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ORGANIZAGOES SOCIAIS DE CULTURA EM SAO PAULO -
DESAFIOS E PERSPECTIVAS
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RESUMO

O objetivo do artigo é discutir os principais desafios e perspectivas para a gestao e
aprimoramento do modelo de Organizagfes Sociais (OSs) na Secretaria Estadual de
Cultura de Sao Paulo (SEC). Sao utilizadas como fontes de informacgédo a revisdo
bibliografica do tema e a experiéncia de apoio institucional em desenvolvimento
pelos autores junto a SEC. O artigo esta estruturado da seguinte forma: nas secdes
1 e 2 sdo apresentados os principais aspectos e conceitos relacionados ao modelo
de OSs, bem como um pequeno histérico da implementacdo do mesmo na SEC e a
metodologia do artigo. Também ¢é descrito o trabalho atualmente em
desenvolvimento pela Secretaria de Gestao Publica com vista ao aprimoramento da
gestdo de OSs pela SEC. Na secéo 3, séo listados alguns desafios para a gestdo do
modelo pela SEC e, na se¢do seguinte, algumas hip6teses e constatacdes sobre os
avancos e perspectivas futuras do modelo. Conclui-se que o incremento do modelo
possui estreita relacdo com alguns fatores criticos de sucesso referentes a
capacidade de gestao estatal.




1 INTRODUCAO

A concepcdo teodrica do modelo de Organizagbes Sociais (OSs) -
idealizada em 1995 pelo entdo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado — pressupbe a
autonomia gerencial e financeira das entidades qualificadas para a execucdo de
suas atividades. Com efeito, a literatura aponta como principal vantagem do modelo
a flexibilidade orcamentaria das OSs para contratacdo de funcionarios e compra de
bens e servigos, ao passo que as entidades estatais devem seguir normas legais
rigidas para compras, selecdo de pessoal e dispéndio de recursos. Com menores
entraves burocréticos, as OSs teriam condi¢cfes de focar-se nos resultados e, assim,
oferecer mais e melhores servigos publicos aos cidadéaos.

A relacdo entre Estado e OS é regulada pelo contrato de gestdo,
documento assinado em comum acordo entre as partes, que define os direitos e
obrigagbes reciprocos. Grosso modo, ao Estado cabe o financiamento das
atividades e, em alguns casos, a cessdo de equipamentos publicos; as OSs cabe a
execucao das atividades e a prestacao dos servigos publicos. A ideia de contrato de
gestdo baseia-se nos principios da Nova Gestdo Publica de contratualizacdo de
resultados, em que o Estado, em troca de maior autonomia para os prestadores de
servico, cobra resultados e impde san¢des no caso de descumprimento de metas e
compromissos (responsabilizacdo)!. Em dltima instancia, uma entidade que
descumpre o contrato de gestdo podera ser desqualificada enquanto OS.

Se no ambito juridico-legal e tedrico as atribuicbes e funcbes do poder
publico e da OS séo distintas e claramente definidas, no cotidiano administrativo
essa relacao € mais complexa: os limites e possibilidades de atuacao das OSs (e do
préprio Estado) ainda vém sendo delineados.

Desse modo, o0 objetivo deste artigo é discutir, a luz da experiéncia dos

Especialistas em Politicas Publicas na Secretaria de Estado da Cultura (SEC), os

! Também podem ser adotadas formas de incentivo em caso de cumprimento de metas, como
bonificacdo aos funcionarios, orcamento maior, reconhecimento publico da organizagdo, premiagdo
dos dirigentes, entre outros. Sobre os principios da Nova Gestdo Publica e o conceito de
contratualizacéo de resultados aplicados ao caso brasileiro, ver BRESSER PEREIRA (1996).




principais desafios e perspectivas para a gestdo e aprimoramento do modelo das
OSs de cultura no Estado de S&o Paulo®. O debate, seja despertado pela academia
ou pela midia, tem sido restrito, sobremaneira, a area da saude.

As pesquisas acerca da experiéncia de contratualizagao de resultados na
area da cultura tém se restringido a setores especificos (como museus, orquestras
ou outras iniciativas culturais) ou ndo tem como foco a analise das principais
dimensdes do modelo como um todo.

E possivel que essa lacuna seja causada, em algum grau, pelo
desenvolvimento tardio do modelo no dmbito da SEC. Esse fato, no entanto, ndo o
torna menos interessante ou relevante. Em que pese ter surgido por motivacoes
iniciais especificas, como se vera adiante, rapidamente o modelo ganha importancia:
apods sete anos e um ciclo contratual encerrado, ndo se trata mais de uma experiéncia
incipiente, o que possibilita algumas reflexdes acerca da gestao por OSs.

Deve-se ter em mente que, antes da implementacdo do modelo, a SEC
sofria com diversos problemas de gestdo de seus equipamentos e programas. A
area da cultura conta com algumas especificidades — em particular no que diz
respeito as qualificagbes necessarias e ao dinamismo das contratacdes de
profissionais da é&rea — que dificimente se enquadram na rigida forma de
administracdo do setor publico.

Assim, ao final de 2004, os dois primeiros contratos de gestdo séo
assinados, com a intencao primeira de “apoiar a regularizagado de profissionais que
foram contratados de forma inadequada frente as normas do setor publico, j& que as
modalidades permitidas de recrutamento ndo possibilitavam a identificacdo do perfil
ideal” (COSTIN, 2005, p. 8). Desde entdo, ndo sem contratempos®, foram firmados
dezenas de contratos com as OSs, em consonancia com o crescimento constante
do orcamento da SEC.

Em 2004, o total de despesas da Pasta (somente administragcéo direta) foi
de R$ 111.734.686,06. J& em 2010, a execucdo orcamentaria registrou R$

641.626.972,58. Em valores corrigidos, os gastos com cultura no estado de SP mais

>E de 4 de junho de 1998 a Lei Complementar n°® 846 que autorizou a a contratualizacdo com OSs
na area da saude e cultura. O decreto n® 43.493 que regulamenta as OSs de Cultura e estabelece
critérios para os contratos de gestao na area data de 29 de setembro de 1998.

® Sobre os antecedentes e o primeiro ano de implantacdo do modelo de OS na SEC, ver COSTIN,
2005.




do que quadruplicaram®. Observe-se que, nesse ultimo ano, as entidades prestadoras
de servicos publicos qualificadas como OSs consumiram 54,6% desse valor.

Atualmente®, a SEC conta com 22 contratos de gestdo distribuidos por 18
0OSs. Ha também entidades qualificadas como OS que ja firmaram contratos no
passado e hoje ndo possuem mais vinculo com o Estado. A exemplo da Secretaria
de Saude de S&o Paulo, onde o modelo de OSs esta amplamente consolidado, ndo
se pensa em expansao de atividades culturais em Sdo Paulo sem a gestédo
compartilhada com a sociedade civil. Ademais, a contratualizacdo com OSs esta
autorizada em duas novas areas: esporte e promocao dos direitos das pessoas com
deficiéncia®.

Este artigo procurara abordar, ainda que de forma preliminar, as
seguintes questdes:

1. Quais os principais obstaculos e desafios na implementacdo e gestdo

das OSs de cultura no Estado de S&o Paulo?
2. Quais as relevantes vantagens e perspectivas da gestdo compartilhada

com a sociedade civil por intermédio de OSs para a area da cultura?

2 O PROJETO DA SECRETARIA DE GESTAO PUBLICA

Tendo em vista o contexto das Organiza¢es Sociais ha SEC, apresentado
acima, e a posse dos primeiros Especialistas em Politicas Publicas (EPPs) do Estado
de Sdo Paulo na Secretaria de Gestdo Publica (SGP) em marco de 2010, foi
encaminhado a SGP um termo de referéncia expressando algumas expectativas da
SEC com relacdo ao aprimoramento da gestdo de OSs na area da cultura.

A partir de agosto desse ano, uma série de reunides com gestores e
corpo dirigente da SEC subsidiou a realizacdo de uma proposta de trabalho da SGP
para atuar na questado das OSs da area cultural.

Desde entdo, a equipe da SGP trabalha em parceria com a SEC para

aprimorar a gestdo das OSs, tendo como norte trés grandes eixos, a saber: i)

* Valores corrigidos pelo IGP-M calculado pela FGV, com referéncia a marco de 2011. O aumento
real foi de 422%. Dados retirados do SIAFEM.

® Em fevereiro de 2011.

® A Lei Complementar n°® 1.095, de 18 de setembro de 2009, que altera a LC 846/1998, autoriza a
contratualizacdo de OSs nesses dois setores no Estado de Sdo Paulo.




Padronizacdo de Processos e Sistema de Informacdes; i) Planejamento e
Avaliacdo; iii) Transparéncia, Participacdo e Controle Social.

O objetivo do primeiro eixo € padronizar e informatizar os instrumentos de
contratualizacdo e procedimentos administrativos tipicos da relacdo entre Estado e
OS, sem perder de vista as especificidades inerentes a area cultural. No segundo
eixo, a ideia € aprimorar os indicadores presentes nos diversos contratos de gestao
da SEC, os quais devem permitir a medicdo dos resultados pretendidos para a
politica cultural do Estado. Outro objetivo deste eixo é fomentar o planejamento da
Pasta, acdo que vai além do relacionamento da SEC com as OSs. O ultimo eixo
ocupa-se de fortalecer as OSs e os 6rgaos colegiados da SEC, tornando, tanto os
agentes executores, quanto a Secretaria supervisora, mais transparentes e propicios
a participacéao.

A analise descritiva deste artigo decorre, portanto, desse trabalho
desenvolvido pelo grupo de EPPs — composto pelos autores e outros dez servidores.
Foram subsidios para o trabalho entrevistas com membros da SEC e das OSs,
questionarios aplicados aos ultimos, reportagens e artigos da midia, participacdes
em reunides de trabalho da SEC e documentos (publicados também no Diéario Oficial
do Estado), tais como os diversos contratos de gestédo, seus aditamentos e relatorios
de desempenho’. Convém aqui, portanto, agradecer a abertura e a atencdo dos
dirigentes e gestores da SEC, que gentilmente dispuseram de seu tempo de trabalho
para auxiliar a execucao do projeto da SGP, disponibilizando documentos e
informacdes diversas, convidando para féruns e reunides internas da Pasta, dentre

outras atividades.

" Assim, sdo feitas referéncias a diversos documentos que ndo constam na lista de referéncias
bibliograficas deste artigo. No entanto, tais documentos podem ser encontrados utilizando o sistema
de busca do site do Diario Oficial do Estado de S&o Paulo.




3 DESAFIOS NA IMPLEMENTACAO E GESTAO DE OSS NA SEC

3.1 Especificidades do modelo de OS na &rea da cultura

Conforme destacado na introducdo deste trabalho, ha vasta literatura
sobre OSs na éarea da saude. Em contrapartida, encontraram-se poucos trabalhos
dedicados especificamente & analise das OSs paulistas na area de cultura ®.

Debrucar-se sobre a experiéncia na cultura é interessante para avaliar
como o modelo pode ser utilizado em &reas menos homogéneas no que diz respeito

a sua atividade-fim.

3.1.1 Especificidade e multiplicidade dos objetos pactuados

Quando se fala em politicas publicas de cultura, estdo relacionados
museus, bibliotecas, teatros, cinemas, musica, danca, circo, entre outros. Fomento e
difusdo dessas subareas ocorrem concomitantemente a formacdo de agentes para
atuar no campo da cultura em S&o Paulo. Portanto, h4 uma profusdo de temas e
formas de atuacdo que compdem a atividade do Estado de Sdo Paulo no que diz
respeito a cultura.

Hoje, 18 OSs possuem contrato de gestdo com a SEC. Algumas
organizacoes, inclusive, firmaram mais de um acordo — por exemplo, a “POIESIS —
Instituto de Apoio a Cultura, a Lingua e a Literatura” e seus trés contratos de gestao
vigentes.

Os objetos contratuais acordados sdo os mais diversos. Tais objetos
podem ser classificados, de maneira geral, em: i) gestdo de equipamentos ou ii)
gestdo de programas e projetos. Nao se pretende, com essa classificacao, dividir de
maneira rigida os contratos de gestdo. Entende-se que a gestdo de diversos
equipamentos pressupbe uma série de programas e projetos, incluindo acdes
desempenhadas em outros locais (por exemplo, a Orquestra Sinfénica do Estado de
Séo Paulo — OSESP toca com regularidade fora de sua casa na Sala Sao Paulo). O
gue se pretende frisar é que ha, dentre os contratos de gestdo da Pasta, uma
parcela de acordos que prevé projetos em sentido estrito (os quais podem ser
denominados eventos de cultura), sem a utilizacdo de equipamentos publicos —

realidade ndo recorrente na contratualizacdo realizada pela area da saude.

8 COSTIN (2005), CRUZ (2009), FERRAZ (2008), MENA (2009) e OLIVEIRA (2009).




Por exemplo, a OS “Associagdo dos Amigos da Pinacoteca do Estado” é
responsavel pelo gerenciamento de dois equipamentos e de suas atividades
museologicas: a Pinacoteca do Estado e a Estacdo Pinacoteca. Ja a OS “Abacai
Cultura e Arte”, ndo obstante ter firmado apenas um contrato de gestdo, assume
diversos programas e projetos da SEC. Nesse caso, a variedade de acdes é grande.
Por um lado, no ambito de Programas como o Revelando Sdo Paulo e o Mapa
Cultural Paulista, séo realizados pelo Estado festivais de musica instrumental, canto
coral, culinaria, artesanato, entre outras manifestacdes artisticas e culturais; por
outro, a “Abacai” € responsavel pela gestdo de projetos com carater menos
“finalistico”, a saber, capacitagbes realizadas no ambito da Assessoria de Projetos
para Hip Hop ou dos Pontos de Cultura e, até mesmo, a realizacdo do Encontro de
Dirigentes Municipais.

Esta diversidade de objetos contratuais encontra correlagdo na propria
organizagdo da SEC. Atualmente, trés coordenadorias sédo responséveis por todos
0s contratos de gestdo da Pasta. Essas coordenadorias foram organizadas por
critérios diversos e, assim, tratam de assuntos desiguais: uma visa o fomento e
difusd@o da cultura (ou seja, ndo possui uma area cultural especifica), outra se ocupa
da formacao cultural (isto €, do ensino em areas culturais diversas) e a terceira tem
por missao o gerenciamento de uma area cultural especifica, os museus do Estado.

Na Unidade de Preservacao do Patriménio Museolégico (UPPM), todos os
contratos tém por objeto equipamentos publicos e suas atividades correlatas. Ja na
Unidade de Fomento e Difusdo da Producéo Cultural (UFDPC), os contratos podem
ter por objeto tanto programas e projetos da SEC (como o exemplo da “Abacai” citado
acima), quanto equipamentos especificos e suas atividades inerentes (como a Sala
Séo Paulo e as apresentacdes da OSESP). Por fim, na Unidade de Formacé&o Cultural
(UFC), ha, por exemplo, o Projeto Guri, cujo objeto dos dois contratos de gestdo —
duas OSs s&o responsaveis pelo Projeto, a “Associacdo Amigos do Projeto Guri
(AAPG)” e a “Associagao de Cultura, Educacao e Assisténcia Social Santa Marcelina”
— €é 0 gerenciamento do projeto de educacdo musical com insercéo social de jovens
em situacao de vulnerabilidade socioecondmica. Se nesse caso a UFC contratualiza
um projeto especifico, outro contrato da mesma coordenadoria tem por objeto o
gerenciamento do equipamento S&o Paulo Escola de Teatro e de suas atividades de
formacdo para as artes do palco. Esses exemplos ilustram o fato de que a
contratualizagdo na SEC deve lidar com a especificidade e a multiplicidade dos
objetos pactuados nos contratos de gestao.




3.1.2 Indicadores de desempenho especificos a area da cultura

A especificidade e multiplicidade de atividades da SEC implicam um
problema adicional a contratualizacdo na area: os indicadores de desempenho.
Segundo a concepgéao dos idealizadores do modelo de OS, “Um contrato de gestao
especifica metas (e respectivos indicadores), obrigagdes, responsabilidades, recursos,
condicionantes, mecanismos de avaliacdo e penalidades” (BRASIL, 1997, p. 36).
Todos os contratos de gestdo da SEC possuem um anexo chamado “Programa de
Trabalho”, onde se encontram os indicadores e as metas para as politicas culturais da
Pasta. Nesse aspecto, a diferenca com a area da saude € evidente. Esta herdou uma
série de indicadores de desempenho ja estabelecidos pelo SUS e pelas melhores
praticas de administracdo hospitalar. Na area cultural pouco foi sistematizado no
sentido da criacdo e estabelecimento de indicadores. Muitas vezes os indicadores
presentes nos contratos nem chegam a ser, de fato, indicadores.

O “Programa de Trabalho 2011” de um contrato de gestdo com OS da
area museologica, por exemplo, tem como indicador de resultado a entrega de
diversos planos ou de relatérios. A meta é a quantidade entregue destes
documentos por trimestre. Sao planos de manutencdo do equipamento e relatorios
diagnosticando o estado de conservacédo dos diversos acervos. Aparentemente, no
intuito de se fazer cumprir obrigacdes contratuais — tais como “Administrar os bens
moveis e imoveis cujo uso lhe fora permitido (...)” e “Manter, em perfeitas condicdes
de uso, 0s equipamentos e instrumentais necessarios para a realizacao dos servicos
contratados” —, a SEC cria os “indicadores” supracitados. No entanto, tais
informagdes ndo podem ser consideradas indicadores no sentido estrito.

Por outro lado, muitos indicadores presentes nos contratos de gestao sao
apenas compilacdes de dados brutos, como numero de visitantes em museus,
namero de polos em funcionamento e quantidade de apresentacbes teatrais
realizadas. Ha poucas correlagcbes entre os dados, bem como auséncia de
indicadores mais sofisticados para afericdo de qualidade, de abrangéncia e de
efetividade das politicas culturais®. Além disso, como afirmado acima, a area da

cultura ndo possui uma tradicdo de mensuracéo de suas atividades.

° Sobre as classificaces e possibilidades de aplicacdo dos indicadores culturais, ver MINAS GERAIS
(2010).




Nesse sentido, é mister elaborar uma metodologia de criagdo e aplicagdo
de indicadores de resultados mais robustos para cada subarea do vasto campo
cultural. Para tanto, vale lembrar, segundo Calabre (2009, p. 5), que “a construgao
de indicadores — e no caso da cultura ndo pode ser diferente — deve estar assentada
em duas perguntas: 1. O que queremos medir?; 2. Por que queremos medir algo?”.
Portanto, é fundamental que o Estado tenha clareza dos objetivos e resultados que
pretende alcancar. O trabalho de definicdo dos objetivos e dos mecanismos de
mensuracao deve envolver didlogo aberto entre os agentes culturais executores (no
caso, as OSs) e os gestores da SEC. O modelo de OSs é pautado numa relagéo de
parceria e tem como norte, entre outros objetivos, a melhoria de resultados™ dos
servicos publicos. Estimular o espirito de cooperacdo e investir na melhor

mensuracao de resultados sdo passos fundamentais para a evolucdo do modelo.

3.1.3 Caréncia de entidades qualificadas enquanto OSs

A especificidade das diversas subareas na Pasta traz, para além do
desafio do aprimoramento dos indicadores, outro obstaculo: falta um nudmero
significativo de especialistas e organizacdes para assumirem o0s contratos de gestao
da SEC. Aparentemente, essa lacuna ndo estad no mercado privado, mas localiza-se
no que podemos chamar de “mercado de Organiza¢des Sociais”. Para assumir um
equipamento ou responsabilizar-se por um conjunto de projetos da SEC, a entidade
necessita da qualificacdo de OS. Poucas pessoas juridicas foram assim qualificadas
e, mesmo as que foram, sdo especialistas em subéareas da cultura.

Se o desempenho de certa OS foi aguém do esperado e o contrato de
gestao esta para se encerrar (ou, no limite, o contrato teve de ser rescindido por
guestdes mais graves de gestdo), a SEC tera um equipamento ou atividade cuja
convocacao por outras entidades candidatas pode ndo encontrar respostas. Isso
pode ocorrer se a atividade for numa subéarea cultural muito especifica. Hoje ha
diversas OSs que cuidam de museus. Nesse caso, uma OS que nao tenha sido bem
sucedida no seu contrato com o Estado pode ser substituida por outra. No entanto, a

gestdo da OSESP ou da Companhia de Danga, em sua especialidade e padrdes de

' Segundo MARE, pp. 11-12: “S&o objetivos, relativamente aos servigos ndo-exclusivos (...) lograr,
finalmente, maior parceria entre o Estado e a sociedade baseada em resultados. O Estado continuara
a financiar as atividades publicas, absorvidas pela organizacéo social qualificada para tal, e esta sera
responsavel pelos resultados pactuados mediante contrato de gest&o.”
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exceléncia, ndo encontra concorréncia em outras OSs. Por ora, estes equipamentos
sao bem gerenciados pelas respectivas OSs e a relacdo entre o Estado e a entidade
privada € fundamentada numa saudavel parceria, embora isso ndo deixe de revelar
uma relacéo de dependéncia da SEC diante de tais OSs.

Em 2007, a SEC publicou uma resolucdo objetivando ampliar o nimero
de entidades ja cadastradas.'' Vale lembrar que a qualificacdo ndo vincula a
contratacdo por contrato de gestdo. A ideia era ter um cadastro de organizacdes
previamente qualificadas. Apesar disso, pode-se sugerir algumas hipéteses que
dariam conta de explicar porque h& poucas entidades qualificadas como OS:
dificuldades burocréticas para entidades do terceiro setor preexistentes (como a
mudanca estatutaria), pouco conhecimento do modelo de OS por tais entidades, a
falta de garantia de futuramente assinar um contrato de gestdo com o Estado e
critérios pouco transparentes na escolha da OS que pactuard com a SEC.

Em resposta recente a questionamentos do Tribunal de Contas do Estado
(TCE) referentes a aglutinacdo de equipamentos e projetos muito diferentes em um
mesmo contrato, a SEC afirmou que “(...) em 2007, havia poucas OSs cadastradas
nesta Secretaria para administrar instituicdes e projetos culturais de Sao Paulo. Com
o aumento do numero de OrganizacBes Sociais cadastradas junto ao Governo, a
Secretaria de Estado da Cultura analisa a possibilidade de redistribuir programas,
projetos e instituicdbes para aperfeicoar os controles e melhorar a qualidade dos
servicos. Esse estudo ainda n&do esta concluido”.*? Cabe, agora, levar a cabo essa
otimizacdo de programas, projetos e equipamentos culturais dentre as OSs

disponiveis, bem como continuar o esfor¢co de qualificar mais entidades.

3.2 Autonomia e estrutura das OSs

Nas palavras de um gestor da Secretaria de Estado da Cultura, pode
haver dois tipos extremos de distorcdo no nivel de autonomia das OSs. No primeiro,
as OSs seriam completamente autbnomas e insuladas, sendo o contrato de gestao

mero instrumento de terceirizacdo e repasse de recursos publicos. Nesse caso, a

! Resolug&o da Secretaria da Cultura n° 14, de 12 de abril de 2007.
Y<http://www.culturaemercado.com.br/cenario/politica/cinemateca-propoe-mudanca-em-

modelo-de-gestao>




11

propria politica cultural passaria a ser formulada pela OS, cabendo ao Estado t&o
somente a apuragdo dos resultados e o controle contabil padrédo — ou seja, sua
funcdo seria meramente fiscalizadora.

Ja no contexto oposto, as OSs seriam completamente dependentes do
Estado e com pouca capacidade de negociacado, tornando-se apenas “barrigas de
aluguel” para a execugao das politicas da Pasta. Nesse caso, o Estado se
aproveitaria da estrutura da OS como forma de driblar a rigidez do servi¢o publico,
seja para a contratacdo de servicos fora da Lei de Licitacbes, seja para a
contratacao de funcionarios sem a necessidade de concursos publicos.

Ainda que de maneira simplificada, os cenarios acima expdem os dilemas
da complexa relacdo entre Estado e OSs. Muitas OSs de cultura foram criadas
especificamente para assumirem equipamentos publicos®®, o que as torna
completamente dependentes do recebimento de recursos publicos. Em certa
medida, tal situacdo interfere na autonomia da organizacdo para a negociacao do
contrato de gestdo. Por outro lado, algumas OSs tendem a se apropriar dos
equipamentos publicos que administram de uma maneira que dificulta a propria
capacidade do Estado de interferir nos rumos da politica cultural.

Outra questdo relevante sdo as diferencas administrativas entre as
entidades. Conforme se vera na secao 3.5.4, hd OSs com estruturas administrativas
consolidadas, conselhos de administracdo atuantes e foco organizacional definido;
outras, porém, ainda necessitam de aprimoramentos consideraveis em sua gestao
interna e nos aspectos de governanca corporativa. Esse descompasso dificulta a
prépria gestdo do modelo por parte da Secretaria, dado que a capacidade de
resposta € diversa em cada entidade. Por essa razdo, em diversas reunifes de
trabalho foi recorrente a sugestdo (seja dos gestores de OSs, seja de funcionarios
da Pasta) de criacdo de espacgos de troca de ideias e compartiihamento de boas

praticas de gestéo entre as OSs e a SEC.

¥ Diferentemente do caso da Satde, em que as associacBes qualificadas como OSs devem

comprovar histérico de cinco anos de servicos em assisténcia a saude (LC 846/1998, art. 2°,
Paragrafo Unico).
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3.3 Entendimentos dispares do modelo no Estado

Ainda que cercado de polémicas e objeto de controvérsias juridicas
diversas®, o modelo de OSs ja existe a mais de uma década no Brasil e no Estado
de Sao Paulo. Mesmo assim, nao foi possivel se chegar a um entendimento comum
entre os diferentes 6rgdos de controle sobre o papel das OSs e as formas de
fiscalizacdo as quais tais entidades devem se submeter.

Uma queixa recorrente dos gestores da Secretaria de Cultura e das OSs
€ 0 carater legalista e procedimental das auditorias do TCE, da Secretaria da
Fazenda e, muitas vezes, dos proprios 6rgdos administrativos e juridicos da Pasta.
Entendem os gestores que, apesar da obrigacdo legal do controle estrito dos
recursos publicos, muitos auditores e analistas contabeis ndo compreendem a
esséncia do modelo de OS. Por isso, focam-se mais nos procedimentos
administrativos das entidades do que nos resultados obtidos pelas mesmas e
recomendam, muitas vezes, enquadrar as OSs nos mesmos padrdes rigidos
presentes na administracdo publica direta. Tal medida, se efetuada, afetaria
decididamente o dinamismo e a flexibilidade gerencial das organizagdes, colocando
em xeque o proprio modelo de contrato de gestéo.

De todo modo, o controle fiscal e contabil € fundamental e imprescindivel
quando se trata de dispéndio de recursos publicos. Nesse sentido, ndo se pretende
que seja diminuido o papel essencial dos 6rgéos de controle externo. Por outro lado,
podem ser adotados focos de controle diversos — 0s quais, ainda que nao
desprezem a avaliacdo dos aspectos legais, sejam voltados para a mensuracéao de
resultados®. Parece faltar ao Estado uma visdo minimamente comum sobre as
caracteristicas do modelo, algo que poderia ser dirimido com um didlogo maior entre
os diferentes atores (SEC, OSs, 6rgaos externos de controle, entre outros). O
objetivo, vale repetir, ndo é tolher a diversidade de entendimentos (saudavel em

muitos aspectos) ou minorar a capacidade de fiscalizacdo do Estado sobre as

" A Lei 9637/98, que dispde sobre a qualificagdo de organizacdes sociais em ambito federal, é objeto
da Acgédo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1923 no Supremo Tribunal Federal (ainda em julgamento).
O veredicto podera repercutir nas legisla¢des estaduais e municipais de OS.
15 . . . . ~ , . .
Muitos tribunais de contas e controladorias tém procurado desenvolver novos métodos de auditoria,
voltados menos para a avaliagdo de estrita legalidade dos atos e mais para a andlise de aspectos de
gestdo publica (economicidade, eficiéncia, eficacia, redesenho de processos, avaliagdo de
desempenho institucional, entre outros). Ver BRASIL (1).
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entidades do terceiro setor, mas sim alinhar minimamente as expectativas e 0s
objetivos do Estado ao firmar contratos de gestdao com OSs.

Tal entendimento é fundamental para a resolucdo de questdes que tém
dificultado a rotina administrativa das OSs e da SEC. Nao esta definida, por
exemplo, a forma de patrimoniacéo (registro e controle) dos bens méveis adquiridos
pelas OSs com o uso de recursos publicos. O tema € complexo e ndo caberia no
escopo deste trabalho, mas, em sintese, ha instru¢cdes normativas divergentes e
insuficientes sobre como e por quem deve ser realizado o inventario de bens
adquiridos pelas OSs. Isso leva a adocéo de procedimentos diferentes por cada OS
e dificulta o controle do Estado sobre os bens publicos adquiridos com recursos do
contrato de gestéo.

Por fim, ha também uma consequéncia administrativa que ndo deve ser
desprezada. E comum as OSs enviarem as mesmas copias de notas fiscais, recibos
e relatorios contébeis para diferentes érgaos de controle (internos e externos), o que

demanda quantidade consideravel de recursos e de tempo de trabalho.

3.4 Transparéncia e controle social

A Lei Complementar 846/1998 prevé que a Assembleia Legislativa, com o
auxilio do TCE, o Ministério Publico Estadual e a sociedade civil (cidadaos, partidos
politicos, associacdes ou entidades sindicais) exercam o controle externo das OSs
qualificadas'®. Esse controle é realizado através dos seguintes meios: auditorias e
exames de documentos comprobatoérios, denuncias de irregularidades, publicacéo
de balancos e prestacdo de contas das OSs no Diario Oficial do Estado, entre
outros.

Apesar das previsbes legais, o panorama atual de transparéncia e
controle social das OSs de cultura paulistas ainda néo é satisfatorio.

Com relacdo a transparéncia, 0s avangcos na comunicagdo social
eletrbnica permitem a disponibilizacdo quase instantanea (e a baixissimos custos)
de balangos contabeis, relatérios de desempenho e informacdes relevantes em

geral. A disseminagdo desses documentos permite aos cidaddos o0 acesso a

1 C 846/98, art. 11.
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informacdes de notério interesse da sociedade, o que aumenta o grau de
responsabilizacédo e abertura do poder publico.

As informacdes sobre as OSs, contudo, ndo estdo disponiveis de maneira
acessivel aos cidadaos. Grande parte das informacdes sobre contratos de gestao,
indicadores e metas de desempenho se encontra apenas no Diario Oficial — veiculo
de comunicacéo pouco “amigavel” para a populacdo em geral. O proprio site da SEC
nao possui muitas informacdes (sdo publicadas apenas as OSs qualificadas e o0s
respectivos equipamentos cedidos; diversas atividades culturais desenvolvidas pelas
OSs sequer sao informadas). Algumas OSs também ndo divulgam em seus sites
balancos contabeis, relatérios de desempenho e editais de compras e de sele¢cédo de
pessoal (ainda que haja previsdo legal para estes ultimos)*’.

Com relacao ao principal 6rgdo de controle externo, parece ndao haver um
acompanhamento continuo da Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo
(ALESP) sobre o tema. Os debates na ALESP dizem respeito sobremaneira as OSs
de saude e concentram-se nos momentos em que ha propostas de modificacdo
legal.

A Comissdo de Avaliacdo de OSs de cultura, que tem entre seus

integrantes membros da sociedade civil'®

, ainda procura definir uma identidade
funcional — ha pouca clareza sobre seu papel institucional entre funcionérios da
Pasta, gestores de OSs e integrantes da propria Comissado, conforme sera descrito
na secao 3.5.1.

O Conselho Estadual da Cultura, érgdo de consulta do Secretario de
Estado para temas relativos a politica cultural paulista, parece existir apenas no
ambito legal, sem nenhuma atividade relevante nos ultimos anos. Cabe ao Conselho
ser um canal privilegiado de interlocucdo entre a sociedade e o Estado,
possibilitando a participacdo popular nas instancias de formulacdo e avaliagdo de
politicas publicas. Nesse sentido, pode vir a ser um importante parceiro para a

discusséo e avaliacao critica das OSs, com o objetivo de aperfeicoar o modelo.

" Decreto 50.611/2006.

'® De acordo com o decreto 43.493/98, a Comissdo de Avaliacdo das OSs de Cultura deve ser
integrada por 5 membros da comunidade com notéria especializagédo, 3 funcionarios da Pasta e 1
membro do Conselho de Defesa do Patriménio Historico, Arqueoldgico, Artistico e Turistico do Estado
de Sao Paulo (CONDEPHAAT).
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3.5 Sistema de Monitoramento & Avaliagcdo (M&A)

Segundo Alcoforado & Moraes, a adocdo de uma administracdo publica
voltada para resultados “pressupde a confrontagdo ou comparagao entre os
compromissos adquiridos pelos governantes, geralmente expressados por meio de
metas, com os resultados atingidos com a sua realizagdo” (2008, p. 5). Portanto, a
gestdo publica baseada em mecanismos de contratualizagdo requer a construcéo e
operacdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo, por parte das instituicées
contratante e contratada.

Diagnostico dos elementos de monitoramento e avaliacdo de OSs de
cultura (realizado pelos EPPs responsaveis pelo projeto da SGP na SEC) tem
evidenciado que sdo varios os desafios enfrentados pela Pasta para articular e
integrar este sistema de forma consistente, no que se refere aos seus elementos

estratégicos, a saber:

3.5.1 Estrutura organizacional e corpo técnico da SEC

Em que pese a difusdo da pratica de contratos de gestdo por quase todos
0s servicos da SEC e o substancial aumento do volume de recursos envolvidos com
as OSs de cultura ao longo dos ultimos anos (conforme mencionado na introducao),
a estrutura organizacional da Pasta ainda requer aprimoramentos para dar conta das
dimensdes de M&A. As trés instancias-chave que respondem pelo acompanhamento
das politicas publicas de cultura delegadas as OSs de cultura apresentam
fragilidades. Assim ocorre com as Unidades Gestoras (UGs) que tém contratos de
gestdo sob sua responsabilidade (UFC, UFDPC e UPPM), com o Departamento de
Financas e Orcamento (DFO), setor que tem a atribuicdo legal de realizar a andlise
econdmico-financeira dos contratos de gestdo, e com a Comissao de Avaliacdo (CA)
dos contratos de gestédo, 6rgao colegiado que tem papel fundamental na avaliacao
conclusiva dos resultados das OSs de cultura no Estado de S&o Paulo.

As entrevistas com o0s coordenadores das UGs evidenciam que ha
caréncia qualitativa e quantitativa de pessoal técnico para o M&A das atividades das
OSs, tanto para visitas técnicas, como para a analise dos relatérios periddicos de
prestacéo de contas. Em alguns casos, ha dificuldades na formulagéo e proposi¢coes

de acdes e metas que vao compor o contrato de gestdo, bem como na avaliacdo da
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qualidade e da oportunidade das contribuigcdes dos gestores e conselheiros das OSs
guando da elaboracéo do programa de trabalho.

Neste particular, observam-se dificuldades para a atracdo e manutencéo
de profissionais experientes para algumas areas do setor publico. A remuneracéo
defasada em relacdo ao setor privado, principalmente para os quadros de nivel
superior, e a auséncia de capacitacdo especifica para a gestdo dos contratos com
OSs sdao possiveis fatores que contribuem para o problema.

A situacdo ndo parece ser diferente no DFO. Com rotina restrita as
atividades operacionais relacionadas com a execucao financeira da Pasta, o setor
nao tem em seu corpo técnico a expertise necessaria para a analise econémico-
financeira e o acompanhamento detido dos contratos de gestdo, bem como para o
exame da saude financeira das OSs.

Por sua vez, a CA ndo tem uma identidade funcional claramente definida.
Exige-se que a CA avalie aspectos administrativos e contdbeis dos contratos de
gestao concomitantemente a avaliagdo de desempenho “finalistico” das OSs (metas
da politica cultural). Somado ao grande volume de documentos a serem avaliados —
gue séo por vezes extensos e com formatos diversos —, tais fatores sobrecarregam
os funcionarios da Pasta membros da Comissdo e fragmentam os objetos de
avaliacdo do colegiado. Por contar com representantes da sociedade civil que
voluntariamente fazem parte de seu corpo, a CA requer uma estrutura dedicada a si
compativel na SEC e instrumentos de gestdo que permitam uma avaliacdo

substantiva dos resultados das OSs.

3.5.2 Sistema de Informacdes Estratégicas de M&A de OSs

Atualmente o processo de controle da SEC é burocratico e ndo esta
informatizado, o que impede sua aplicacdo homogénea e abrangente. A verificacao
de cumprimento de metas e da execucdo orcamentaria referente ao recurso
repassado para OSs é realizada fundamentalmente através da analise dos relatérios
periodicos de atividades elaborados pelas 18 OSs para os contratos de gestdo. Uma
das prioridades atuais da Pasta é a implantacdo de um software para “prestagéo de
contas” eficiente e funcional, que possibilite: (a) 0 monitoramento das a¢cdes e metas
pactuadas em cada contrato de gestdo através dos indicadores; (b) o

acompanhamento das informacdes de resultados financeiros referente aos recursos
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repassados para cada OS, inclusive comparacdes entre “realizado” e “or¢cado”; (c) o
acesso a documentagdo necesséria a prestacdo de contas anexada ao Sistema pela
OS e; (d) a comparacdo objetiva de desempenho de duas ou mais instituicdes,
através de indicadores agregados.

Pressupde-se que tal solucdo seja: (a) passivel de evolucdo ao longo do
tempo; (b) construida em ambiente com interface amigéavel e simples, onde o
usuario possa elaborar suas consultas de acordo com suas necessidades; (c)
indutora da pratica do planejamento, monitoramento, controle e maior transparéncia
e; (d) passivel de conexdo com os Sistemas Integrados de Gestdo Empresarial
(SIGE) de cada OS.

3.5.3 Contratos de Gestdo e Programas de Trabalho

Um exame comparativo entre 0s contratos de gestdo e programas de
trabalho das diversas UGs da SEC mostra: (a) a auséncia de unicidade e
padronizacdo de estrutura e conceitos; (b) a presenca de indicadores que nao
traduzem o que se quer mensurar, bem como acdes genéricas desprovidas de
metas e; (c) acdes sem orcamento financeiro especifico.

Um sistema Unico de M&A de OSs requer que a matriz de indicadores
tenha um nivel robusto de maturidade para todos os aspectos relevantes de
monitoramento e avaliagdo de programas e acdes. Por seu turno, a padronizagao
dos documentos visa facilitar o registro e o acompanhamento das metas e
indicadores por parte dos atores e, principalmente, da Comissédo de Avaliacdo, que
tem a missao de analisar o desempenho de todas as OS. A presenca de metas com
adequada previsdo de custos (e memoria de célculo detalhada) contribui para
garantir o equilibrio econémico financeiro dos projetos com base na realidade dos
orcamentos de receita das OSs. Esta é uma dimensdo de M&A cuja apuracéo
depende majoritariamente da organizacao interna das OSs, examinada na secéo

que segue.

3.5.4. Estruturacao das OSs de cultura

Um sistema consistente de M&A exige que a parte supervisionada —a OS
— esteja qualificada para dar respostas ageis e confiaveis a SEC no que se refere as

demandas finalisticas, de gestdo operacional e econémico-financeiras relacionadas
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ao repasse de recursos pelo Estado. A solidez das informacdes para a prestagéo de
contas, no ambito das OSs de cultura, depende da existéncia de ferramentas,
estruturas e processos especificos. Destacam-se, entre outras: (a) um plano de
contas contabil e sistema de custeio estruturado por atividade; (b) funcdes de
controladoria administrativa e contébil; (c) um Sistema Integrado de Gestédo
Empresarial (SIGE ou ERP) e; (d) um Conselho de Administragcdo atuante e
preocupado com a governanca da entidade.

O plano de contas visa proporcionar, por meio da mensuracdo das
atividades e dos processos que sdo executados pelas OSs, o necessario feedback
dos resultados reais comparados com o0 custo planejado. As funcbes de
controladoria, apoiadas num sistema de informacfes e numa visdo multidisciplinar,
sdo as responsaveis pelos sistemas de informacdes (orcamento, custos, apuracao
de resultados) e pelos modelos de gestdo da organizacdo. O SIGE devera trazer
seguranca, confiabilidade e transparéncia das informacdes financeiro-contabeis e
administrativas repassadas para a SEC. Por fim, os Conselhos de Administracao,
que tém “responsabilidades legais, éticas e fiduciarias de supervisionar as politicas,
praticas, financas e executivos das organizacdes do espaco publico ndo-estatal que
dirigem” (LARROUDE, 2006, p. 47), devem estar atentos ao constante
aperfeicoamento da governanca, notadamente sob o viés de accountability™®.

Destaca-se que ndo ha consenso, dentro da SEC, de como induzir as
OSs a adotarem o0s sistemas e processos acima mencionados. Uma pesquisa da
SGP, realizada por meio de questionario aos dirigentes administrativos e financeiros
das OSs, mostrou que somente algumas instituicbes contam com um SIGE
totalmente implantado?®, sistema de custeio por atividade e controllers. De todo
modo, ainda ndo ha um diagndstico critico detalhado sobre a governanca das OSs

nem sobre a estrutura e o funcionamento de seus Conselhos de Administracéo.

'% para a definicdo do termo accountability, ver One World Trust (2005).
20 Alguns contratos de gestdo exigiram a aquisicdo de um SIGE na forma de meta a ser cumprida,
ainda que de maneira bastante genérica e sem maiores especificagdes ou detalhamento.
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4 AVANCOS E PERSPECTIVAS DO MODELO DE OSS

4.1 Expanséao da politica cultural

Uma das hipoéteses deste trabalho € que, a partir da adesdo ao modelo de
OS (acompanhado do maior investimento em cultura), ocorre uma expansédo da
politica cultural no Estado de S&o Paulo. Essa expansdo tem duas faces: um
aumento no volume de atividades culturais e um movimento de interiorizacdo da
politica cultural.

De um lado, investe-se e realiza-se muito mais em cultura hoje do que ha
sete anos, quando da implantacdo do modelo de OSs. Foram criados novos projetos
e programas, além da ampliacdo dos ja existentes. Novos equipamentos também
foram inaugurados recentemente. Supfe-se que a SEC pbde investir em
infraestrutura tendo em mente que a gestdo de seus novos equipamentos seria
realizada em parceria com OSs. Exemplos disso sdao o Museu do Futebol, a S&o
Paulo Companhia de Danca e a Biblioteca de Sao Paulo.

De outro lado, é notdria a concentracdo da producdo e difusdo de
atividades culturais na capital do Estado. A maioria dos equipamentos da SEC
(museus, casas de espetaculos, biblioteca, entre outros) localiza-se no municipio de
Sédo Paulo. A intencdo de interiorizar a atuacdo da Pasta foi exposta pelo atual
Secretéario de Estado em diversas ocasifes recentes®.

Aparentemente, o modelo de OS permitiu que a politica se
descentralizasse. A prépria organizacdo da SEC é bastante limitada no que tange a
penetragcéo no interior do Estado. Por estar concentrada na cidade de Sao Paulo, a
execucdo de atividades no interior seria mais dificil caso ndo houvesse a parceria
com OSs com capilaridade regional.

Exemplos dessa disposi¢cao de “interiorizar” a politica cultural podem ser
citados: os acervos de museus da capital passam a circular por museus do interior, 0
programa Viagem Literaria leva escritores para dezenas de municipios, as
Orquestras do Estado incluem em suas temporadas anuais cada vez mais cidades

do interior e a “Virada Cultural” chegou as madrugadas de outras cidades. A prdpria

2 <http://www.estadao.com.br/estadaodehoje/20110105/not_imp662096,0.php> e
<http://tv.estadao.com.br/videos,SEC-CULTURA-SP-COMPLEXO-CULTURAL-LUZ-PODE-SER-
FEITO-EM-REGIME-DE-CONCESSAO0,130032,0,0.htm>
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expanséo de polos do Projeto Guri ilustra bem os dois movimentos, de interiorizagao
e aumento quantitativo de atividades culturais: de acordo com o segundo contrato de
gestao celebrado pela SEC, a partir de 2004 a OS responsavel pelo Projeto deveria
gerenciar 133 polos em todo o Estado (incluindo a capital); ao final de 2010, foram

registrados, so6 no interior, 366 polos, com um oferecimento de 57.751 vagas.

4.2 Apoio ao modelo entre servidores e agente culturais

A despeito dos desafios que a SEC enfrenta na gestdo do modelo de
OSs, gestores e funcionarios da Pasta demonstram grande satisfacdo com os
resultados conseguidos até o momento. Nos encontros com dirigentes, gestores e
funcionarios da SEC e de OSs, foram recorrentes os elogios a flexibilidade do
modelo e a sua importancia para a ampliacdo dos programas e equipamentos da
Pasta.

Parece ser consenso entre agentes culturais e servidores a visdo de que
0 aparato legal rigido do Estado vai de encontro as necessidades gerenciais de
estruturas complexas como museus, orquestras, salas de espetaculo e companhias
artisticas em geral. Desse modo, as OSs sdo vistas como formas de garantir o
acesso da populacdo a servigos culturais mais qualificados. Outra vantagem é a
maior agilidade para captacéo de recursos externos através de patrocinios privados,
leis de incentivo a cultura e exploracdo de marcas e espacos (como lojas de
souvenires e pracas de alimentacao).

Também foram exaltadas as potencialidades de participacdo da
sociedade civil na formulacéo, execucédo e avaliacdo das politicas publicas. Com
efeito, muitas OSs tém em seus quadros de associados e/ou em seus Conselhos de
Administracdo artistas, gestores culturais e personalidades expressivas da
sociedade, o0 que se coaduna com os ideais participativos da Nova Gestao Publica e
vai encontro dos principios de publicizagéo inerentes ao modelo de OSs?.

Nesse sentido, ndo se concebe, entre os gestores, qualquer possibilidade
de reversdo do modelo. Nas palavras de um servidor, tal modificacdo seria um
“grande retrocesso”. Ha, todavia, diagnéstico comum em relacdo a necessidade de

ajustes para a melhoria da gestédo das OSs pela Secretaria.

*2 Sobre o conceito de publicizagdo, ver BRASIL (1997), capitulo 2.
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Nas reunides, 0s gestores sugeriram algumas possibilidades para
aperfeicoamento da aplicagdo do modelo. Dentre elas, destacam-se:

a) Aprimoramento de instrumentos de gestdo (indicadores, sistemas de

informacéo e padronizacéo de rotinas e fluxos de trabalho);

b) Criacdo de espacos (como féruns, seminarios, encontros tematicos,
ambientes virtuais) de gestdo do conhecimento, difusao de informacdes
e alinhamento de concepc¢des, com participacao das OSs, da SEC e de
outras partes interessadas;

c) Integracdo maior entre as diferentes areas e coordenadorias da SEC,
de modo a unir esforgos para constru¢cdo de uma visdo comum sobre
0s rumos da politica cultural paulista;

d) Fortalecimento e redefinicdo do papel dos 6érgaos colegiados (Conselho
Estadual de Cultura, Comissédo de Avaliacdo e camaras setoriais de
artes), conforme descrito na secéo 3.4.

Em sintese e de maneira geral, o modelo de OSs é percebido entre
gestores da SEC como a melhor alternativa para a execucao das politicas culturais,
com possibilidades de evolucdo a partir do fortalecimento da governanca e dos
instrumentos de gestao da Secretaria de Cultura.

5 CONCLUSAO

A confrontacdo dos desafios e oportunidades no processo de
implementagédo do modelo de Organiza¢cdes Sociais de cultura no Estado de Sé&o
Paulo — objeto de analise sintética desse trabalho — permite a sugestéo preliminar de
algumas acdes para a melhoria das politicas desenvolvidas na area. O incremento
do modelo adotado pela SEC possui estreita relacdo com alguns fatores criticos de
sucesso, dentre 0s quais:

a) Fortalecimento do nucleo estratégico da Secretaria de Cultura, com
qualificagdo e  capacidade  adequadas para  formulacgéo,
acompanhamento e avaliagdo dos contratos de gestao;

b) Aprimoramento da estrutura interna de governanca das OSs, de modo

a torna-las mais transparentes, eficientes, eficazes e efetivas;
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c) Fortalecimento dos o6rgdos internos e externos de fiscalizacdo do
Estado, bem como do controle social por meio da difusdo de
informacgdes sobre as OSs para a populacéo;

d) Aprimoramento dos processos de trabalho e dos instrumentos de
pactuacdo entre Estado e OSs, especialmente com relacdo aos
contratos de gestdo e a prestacao de contas dos mesmos.

Deve-se ter clareza, porém, que, seja qual for a forma de execucdo dos
servicos publicos (administracdo direta, contratos de gestdo, terceirizacao,
concessao, termos de parceria, entre outros), ndo se pode prescindir de uma
estrutura de Estado compativel. Capacitacdo da forca de trabalho, remuneragéo
adequada dos quadros de pessoal, mecanismos eficazes de participacdo e controle
social, garantia de financiamento de longo prazo e uso de modernos instrumentos de
gestéao (tais como indicadores acurados, metodologias consistentes de planejamento
e avaliacdo de politicas e sistemas informatizados para monitoramento e avaliacao)
sao algumas das condi¢des fundamentais para o sucesso da a¢cdo governamental.

Tais fatores sdo ainda mais relevantes no cenario atual do campo cultural.
Vista durante muito tempo como area de pouca relevancia, a cultura passa por um
processo paulatino de insercdo na pauta politica nacional. Para além do crescimento
dos recursos publicos destinados a area®, a economia da cultura tem participacao

expressiva na economia nacional®

e temas antes restritos aos agentes culturais
ganham destague na opinido publica. As discussdes sobre a reforma das leis de
incentivo a cultura e da lei de direitos autorais, a aprovac¢do do Plano Nacional de
Cultura e a énfase na gestéo integrada da area por meio do Sistema Nacional de
Cultura alcam as politicas culturais a um novo patamar de importancia na agenda
nacional. Nesse contexto, € imperativo uma estrutura de Estado condizente para a

garantia do acesso a cultura enquanto direito fundamental da cidadania.

* Sobre o orcamento estadual paulista, ver a secdo 1; no governo federal, a participagédo

or¢camentéria do MinC dobrou entre 2004 e 2010 (fonte: Portal da Transparéncia).
** De acordo com dados do IBGE, em 2005 a area da cultura respondia por 4,1% do pessoal ocupado
e por 5,3% da renda nacional. BRASIL (2).
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- Decreto n° 52.958, de 05 de maio de 2008

- Resolucéo da Secretaria de Estado da Cultura n°® 14, de 12 de abril de 2007
Governo Federal

- Lei n®9.637, de 15 de maio de 1998




Sites

- Cultura e Mercado <www.culturaemercado.com.br>

- Jornal O Estado de S.Paulo <www.estadao.com.br>

- Imprensa Oficial do Estado de Sao Paulo <www.imprensaoficial.com.br>
- Ministério da Cultura <www.minc.gov.br>

- Portal da Transparéncia <www.portaldatransparencia.gov.br>

- Secretaria de Estado da Cultura de Sado Paulo <www.cultura.sp.gov.br>

- Secretaria de Gestdo Publica do Estado de Sao Paulo
<www.gestaopublica.sp.gov.br>

- SIAFEM < https://www6.fazenda.sp.gov.br>
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