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RESUMO

O objetivo deste trabalho é compreender e avaliar a utilizacdo da Contratualizacédo
de Resultados pela Secretaria Municipal de Assisténcia Social de Sdo Paulo com
entidades privadas sem fins lucrativos, em especial para a prestacéo do servico de
acolhimento institucional. Para tanto, buscaremos apresentar as caracteristicas
desse novo formato de relacionamento do Estado com a sociedade civil e avaliar em
gue medida o acordo de resultados pode colaborar com a melhoria da efetividade na
prestacdo deste servico no municipio de S&o Paulo. A partir da analise da
contratacdo do acolhimento institucional, atualmente realizada por meio de
convénios, pretendemos refletir sobre a pertinéncia da utilizacdo do contrato de
gestao junto a politica de assisténcia social.

Palavras-chave: Servico de acolhimento institucional. Contratualizacdo de
resultados. Organizagao social.

! Artigo produzido para a conclusdo do Mestrado Profissional em Gestao e Politicas Publicas
(MPGPP), da Fundagédo Getulio Vargas (FGV).




SUMARIO

1. INTRODUGAO. ... .ottt ettt e ettt ettt e et e et e st e et e aeseesresreaaens 4
2. A NOVA GESTAO PUBLICA E A GESTAO POR RESULTADOS ....cceeveveeeeenn. 5
3. A CONTRATUALIZACAO DE RESULTADOS ......cocoviiieitiiieeeeeieeese e eesn e 7

4. A PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS PELAS ORGANIZAGOES SOCIAIS:

CARACTERISTICAS E VANTAGENS DO MODELO........ccocovitiiieieieiere e 9
5. CARACTERISTICAS DOS CONVENIOS E CONTRATOS DE GESTAO ............ 10
6. O SUAS E O SERVICO DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL .........cccovvvviinnnnn. 12

7. A SECRETARIA MUNICIPAL DE ASSISTENCIA E DESENVOLVIMENTO

SOCIAL — SMADS E A POLITICA DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL.................. 14

8. A POLITICA DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL E A GESTAO POR

RESULTADOS ..ottt e et e e e e et e n e a s e e e e e e ennnes 16

9. A CONTRATUALIZACAO NA SAUDE: A EXPERIENCIA DO ESTADO DE

SAO PAULOD ..o ettt 18
10, CONCLUSAO ...ttt 20
11, REFERENCIAS ..o et e e e et e e e et e et e e e e e e e e e nee e, 21




1 INTRODUCAO

A Contratualizacdo de Resultados é uma pratica crescente na
Administracdo Publica pés-Reforma do Estado que possibilita ao 6rgdo contratante
(Estado) avaliar e monitorar o desempenho do terceiro ou 6érgdo publico contratado.
Os instrumentos contratuais podem ser 0s mesmos ja utilizados pela Administracao
Pulblica, mas o foco e a forma de se construir o instrumento € que muda, pois ha
uma alteracdo na visdo focada no processo (meio), para uma nova visao focada nos
resultados (fins). Com isso, muda-se a forma de avaliar os contratos e a prestagéo
dos servicos somente pela correta utilizacdo dos recursos, e passa-se a avaliar o
cumprimento do contrato pela avaliagdo do alcance dos resultados pactuados,
através da verificacdo quanto ao atingimento das metas previstas para 0s
indicadores de desempenho.

Os beneficios para os contratados estdo ligados a flexibilidades
gerenciais, e para os contratantes, a melhoria do desempenho por meio do foco nos
resultados. O Estado de Sao Paulo possui bons resultados com esse tipo de
pactuacdo em alguns hospitais da rede publica de salude. Entretanto, na area da
assisténcia social, ha vasto campo a ser desenvolvido, em especial para as gestdes
municipais. O Acolhimento Institucional € o exemplo de politica publica que
apresenta todas as caracteristicas para o bom desempenho da Contratualizacao de
Resultados.

Ocorre que a Assisténcia Social no municipio de S&o Paulo passa por
grandes dificuldades e € bastante afetada pela escassez de oferta de servigos
especializados de alta complexidade condizentes com a dimensdo populacional e a
gravidade dos problemas sociais. Na falta de equipamentos publicos bem
estruturados para atender a demanda de criancas e adolescentes expostas a
problemas de drogadi¢cdo, violéncia doméstica e sexual, caréncia financeira e
exclusao social, sdo os abrigos as entidades mais adequadas a atender este publico
em caso de necessidade do afastamento do convivio familiar.

A maior parte destes abrigos sdo contratados pela SMADS, Secretaria
Municipal de Assisténcia Social, por convénio, instrumento tradicionalmente usado
pela Administracdo Publica, mas que, em sua atual versdo, possibilita pouca
flexibilidade as entidades contratadas e direciona o olhar da gestdo municipal




prioritariamente para questbes formalistas e financeiras, 0 que compromete a
atuacdo das entidades conveniadas e os resultados da politica de acolhimento
institucional como um todo. Neste sentido, a Contratualizagdo de Resultados, tanto
para as entidades contratadas, quanto para a SMADS, aparenta ser de grande
utilidade para a melhoria dos indicadores sociais e o desempenho das organizacdes
do setor.

Dessa forma, o objetivo deste artigo sera avancar na analise desta nova
forma de contratacdo de servigos publicos quanto a sua aplicabilidade para a politica
municipal de assisténcia social, sobretudo a de acolhimento institucional, para as
entidades do terceiro setor conveniadas para a prestacao do servico.

2 A NOVA GESTAO PUBLICA E A GESTAO POR RESULTADOS

Segundo Eduardo Gomes (GOMES, 2009), o modelo de Gestdo por
Resultados é uma das principais recomendacfes da Nova Gestdo Publica. Este
modelo seria focado na efetividade da politica publica, na flexibilizacdo das normas e
procedimentos, e na melhoria da eficiéncia e accountability do Estado. Na etapa de
formulacdo da politica publica, ele se caracterizaria pela traducdo dos objetivos em
resultados; e, na etapa de implementacdo das aclGes para atingi-los, pela
predominéancia da orientacao por resultados em substituicdo aos outros mecanismos
de coordenacdo, como a coordenacao por supervisdo direta e a padronizacao de
procedimentos.

Sano (SANO, 2003) destaca que a Constituicdo de 1988 contribuiu para
tornar a administracao mais profissional e promoveu a descentralizacdo dos servi¢os
sociais para as esferas subnacionais, aumentando a responsabilidade de Estados e
municipios na execucdo de atividades antes conduzidas diretamente pela Unido.
Também conferiu um novo status para o cidaddo que, de papel de coadjuvante,
passou a exercer a funcédo de sujeito no processo de decisdo envolvendo a res
publica, tornando-o, dessa maneira, também responsavel pela busca de solucdes
para os problemas coletivos (TENORIO e RIBEIRO, 2000: 6; GALVAO, 1997: 25
apud SANO, 2003).




Houve também a criacdo de instrumentos de democracia direta e de
participacdo da sociedade na administracdo publica, que contribuiram para o
direcionamento das demandas sociais, até entdo abafadas pelo regime autoritario,
as esferas subnacionais. O Estado institucionalizou as modalidades de participacao
e proveu legitimidade a sociedade civil para ofertar servigos publicos (FARAH, 1997
apud SANO, 2003). Destaca que este cenario, criado no final dos anos 80, trouxe a
arena politica novos temas, como as novas formas de articulacdo com a sociedade
civil, envolvendo ONGs, comunidade organizada e o setor privado na provisdo de
servicos publicos. Conforme Sano, “a visdo dicotémica tradicional que contrapée o
publico e o privado passa por uma transformacéo, e a articulacdo entre os setores
passa a representar as possibilidades de atuacédo conjunta, ampliando o leque de
servigos oferecidos a comunidade” (SANO, 2003, p. 30).

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado promoveu alteracdes
constitucionais que visavam flexibilizar e descentralizar a gestao, além de introduzir
a concepcado de um Estado mais regulador, promotor de servicos publicos e com
maior autonomia de gestdo. Os contratos de gestdo e a gestdo por resultados
representam os principais instrumentos da reforma gerencial proposta no Brasil, a
partir de 1995. Bresser Pereira, 0 principal idealizador do plano, ressalta também a
introducdo das agéncias reguladoras e das organiza¢des sociais neste cenario, que
seriam qualificacBes que entidades ja existentes ou que viriam a ser criadas
poderiam receber para, entdo, conduzir atividades de natureza publica por meio de
contrato de gestdo. Por meio da identificacdo de quatro segmentos - 0 nucleo
estratégico, as atividades exclusivas do Estado (onde deveriam qualificar-se as
‘agéncias executivas’), as atividades nao-exclusivas (a4rea de atuacdo das
‘organizagbes sociais’), e a produgédo de bens para o mercado — o plano propés
conceder maior autonomia gerencial para os 2° e 3° segmentos, em troca de
compromissos com resultados, firmados entre as organizacdes destes dois
segmentos e 0 nucleo estratégico, responsavel pela formulagdo das politicas
publicas (PACHECO, 2004, p. 8).

Segundo Perdicaris, “a principal diferenca entre contratos tradicionais e
contratos de gestdo € a definicAo de objetivos e metas mensuraveis para a

organizacao, a partir de um planejamento estratégico preestabelecido, uma pratica




também conhecida como gestdo por resultados (GPR)” (PERDICARIS, 2012, p. 34).
Assim, o enfoque contratual (Martins, 2002: 14 apud SANO) seria uma das principais
caracteristicas da Nova Gestdo Publica e que corresponderia a esséncia da

administracdo gerencial contida no Plano Diretor.

3 A CONTRATUALIZACAO DE RESULTADOS

Para Pacheco (2004, p. 2), “o contrato de resultados (ou acordo-quadro,
contrato de gestdo) € um instrumento de gestdo, que relaciona ministérios (ou
secretarias responsaveis pela formulacdo de politicas publicas) e entidades a eles
vinculadas, prestadoras de servicos publicos (genericamente denominadas
‘agéncias’). Tem por objetivos promover mais flexibilidade, transparéncia de custos,
melhor desempenho, aumento da qualidade, produtividade, eficiéncia e efetividade
na prestacdo de servicos publicos. Promove um par de atributos inseparaveis, a luz
das reformas gerenciais: autonomia de gestdo em troca de compromisso prévio com
resultados’.

Por meio da contratualizacdo, o Estado estabelece um novo papel de
coordenacao, e passa de provedor de servicos para uma funcdo mais estratégica,
de planejamento, estabelecimento de metas, coordenacéo e controle. “Os contratos
de gestdo estdo relacionados a ideia de que o nucleo estratégico de governo por si
s6 é insuficiente para responder a complexidade da sociedade e prover 0s servigcos
demandados, por isso parcerias sdo formadas para que se possam atingir melhores
resultados para a populagdo”, ressalta Perdicaris (2012, p. 32).

A contratualizagcdo tem inicio quando um 6rgdo estatal decide contratar
atividades com outra organizacao, e passa a elaborar indicadores de desempenho, a
estipular metas e definir o orgamento, refletindo as obrigacdes da parte contratada.
Entdo, os itens negociados séao formalizados, sado definidas sancdes e recompensas
quanto ao cumprimento do acordado, bem como os instrumentos de prestacédo de
contas do contrato. O ndcleo estratégico de governo € responsavel pelo
gerenciamento do contrato, que ocorre de forma continua apés sua assinatura, e
compreende as atividades de coordenacdo e supervisdo das organizacoes
contratadas. (Alcoforado, 2005 apud Perdicaris).
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Uma das questdes centrais quanto a contratualizacdo refere-se a
contratacdo de outputs ou outcomes, ou seja, indicadores de impacto ou resultado.
Trosa (2001 apud Pacheco, 2004) afirma que ambos indicadores sdo importantes,
uma vez que 0s outputs sao utilizados para saber o que foi produzido pelo agente
descentralizado, e 0s outcomes representam a eficacia do servico prestado.
Entretanto, muitas vezes ndo é possivel sabermos se os resultados alcancados
estdo de fato relacionados com a acdo executada.

Outro ponto relevante quanto ao tema é que a contratualizacdo no setor
publico contribui para a substituicdo do controle politico pela hierarquia e burocréatico
pelo estrito cumprimento das normas, uma vez que, por meio de metas pré-
acordadas entre as partes, que devem ser atingidas pela entidade prestadora de
servico, esta passa a fazer jus a um maior grau de flexibilidade de gestdo. Pacheco
ressalta que a utilizacdo dos contratos de resultados “tem sido efetiva contra a
‘independéncia autarquica’ das organizacdes, facilitando formulagcdo, revisdo e
implementacéo de prioridades; a experiéncia avanca, apesar dos receios frequentes
que tém algumas agéncias de perder autonomia, € muitos ministérios de perder
controle” (Jann & Reichard, 2002 apud Pacheco).

Entretanto, este modelo apresenta alguns desafios, como metas de
resultado pouco ambiciosas, falhas na supervisdo do cumprimento das mesmas, nao
inclusdo no contrato de atividades importantes da agéncia, objetivos vagos, nao
existéncia de sancdes para metas ndo cumpridas, maior influéncia das agéncias do
gue de seus 0rgaos supervisores na elaboracdo dos contratos de resultados (ou a
persisténcia da assimetria de informacdes, entre a entidade prestadora de servicos e
0 O0rgdo responsavel pela politica publica perante a sociedade). Mas a utilizacdo dos
contratos traz impactos positivos, ja que estes contribuem para a melhoria do
desempenho, da transparéncia e da accountability, entendida “como a obrigagéo
permanente de prestar contas sobre o uso de recursos publicos, os resultados

alcancados, e os critérios de decisgo utilizados” (Pacheco, 2004, p. 4).




4 A PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS PELAS ORGANIZACOES SOCIAIS:
CARACTERISTICAS E VANTAGENS DO MODELO

O modelo de OS, criado pela Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, foi
inspirado nas experiéncias de paises de origem anglo-saxbnica, e implementado
durante a Reforma da Administracdo Publica liderada por Luiz Carlos Bresser
Pereira, no primeiro governo do Presidente Fernando Henriqgue Cardoso. As OS
foram caracterizadas como entidades de interesse social e de utilidade publica,
associacgdes civis sem fins lucrativos, com atividades nas areas de ensino, pesquisa
cientifica, desenvolvimento tecnolégico, protecdo e preservacdo do meio ambiente,
cultura e saude.

Conforme Sano, as Organizacfes Sociais fazem parte da estratégia de
flexibilizacdo da gestdo publica e cabe ao Estado a regulacdo e fomento de servigos
nao-exclusivos por meio do contrato de gestédo, que realiza o repasse da operacao
as entidades qualificadas como Organizacfes Sociais. Esse repasse também é
chamado de publicizacdo, acdo que contribui para o aumento da autonomia e
flexibilidade na execucdo dos servicos, maior responsabilidade aos dirigentes
desses servicos, maior foco no cidadao-usuério, maior controle social por parte da
sociedade, participacdo social na formulacdo e avaliacdo do desempenho da
organizacao social e estimulo a parceria Estado e sociedade (SANO, 2003).

Ao ser qualificada como OS — Organizacdo Social — a entidade podera
firmar contrato de gestdo para a conducdo de um servico publico. O fato de a OS
ndo estar sujeita a uma série de leis da administragdo publica, entre elas, a Lei de
LicitacOes (Lei n.° 8666), favorece a agilidade e autonomia na aquisicéo de bens e
servicos. Outra vantagem esta na flexibilidade de contratacdo e desligamento de
pessoal, uma vez que os profissionais da OS se submetem a CLT. Isso estimula
um maior investimento na qualificagdo e remuneracdo do quadro, ja que o
pagamento de pessoal da entidade ndo entra no célculo de gasto com pessoal da
Lei de Responsabilidade Fiscal. “Esta l6gica possibilitaria ampliar o leque de
servicos sem onerar a carga de gastos com o salario do funcionalismo”, ressalta
Sano (2003, p. 47).
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Na elaboracdo do contrato de gestdo devem ser definidas as atribuigoes,
responsabilidades e obrigacdbes de cada uma das partes. E para realizar o
acompanhamento destas atribuicdes, a Lei n° 9.637/98 especifica que, no contrato
de gestdo, devem ser estabelecidos: o programa de trabalho da Organiza¢cédo Social,
as metas e seus prazos de execucdo; os critérios objetivos de avaliacdo de
desempenho que utilizem indicadores de qualidade e produtividade; e os limites para
despesa com remuneragado dos dirigentes e empregados. “Uma vez estabelecidos
0S parametros, o controle sobre as Organizacdes Sociais ocorre a partir do
acompanhamento e avaliacdo dos resultados obtidos por cada entidade, que séo
comparados com o que foi previamente acordado no contrato de gestdo, o que
configura a responsabilizacdo pelo controle de resultados” (SANO, 2003, p. 75).

A avaliacdo de desempenho cabe ao 6rgao supervisor, que deve formar
uma Comissao de Avaliacdo responsavel por analisar os resultados obtidos pelas
OrganizacBes Sociais para, entdo, encaminhar relatérios conclusivos ao 6rgédo
supervisor, realizados com base na analise dos relatorios de atividades e financeiros
produzidos pela OS. Os membros dessa Comissdao devem ser indicados pela

autoridade supervisora.

5 CARACTERISTICAS DOS CONVENIOS E CONTRATOS DE GESTAO

Para Hely Lopes Meirelles, os convénios administrativos “sdo acordos
firmados por entidades publicas de qualquer espécie, ou entre estas e organizacdes
particulares, para realizacdo de objetivos de interesse comum dos participes”.
(Meirelles, 2008, p. 412 apud Silva).

Como caracteristicas dos convénios, podemos mencionar: é constituido
de um Plano de Trabalho com metas e acg0es relativas aos produtos e objetivos a
serem alcancados; é composto de orcamento basico por produto e acdo, que
funcionam como rubricas a serem obedecidas para o alcance dos objetivos; deve
haver contrapartida do convenente para a sua realizagdo; seus gastos s&o
realizados obedecendo a Lei n.° 8.666 e as instru¢gdes normativas da administragao

publica federal; as acdes ndo previstas pelo Plano de Trabalho nédo podem ser
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realizadas com recursos do Convénio; o desembolso est4 vinculado & aprovacao da
prestacdo de contas da penultima prestacdo anterior; o acompanhamento do
Contrato se da por meio de gestores do Convénio atuando separadamente (técnico,
financeiro, administrativo) e tém suas atividades ligadas a verificacdo processual da
realizacéo dos produtos (GONTIJO JUNIOR, 2008).

Conforme a Lei n.° 9.637/98, contrato de gestdo é o instrumento firmado
entre o Poder Publico e a entidade qualificada como organizacdo social, com vistas
a formacdo de parceria entre as partes para fomento e execucdo de atividades
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a
protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a saude.

Como principais caracteristicas dos contratos de gestdo, destacamos: é
constituido de um Programa de Trabalho com metas para gestdo ou para o
desenvolvimento de processos, ndo havendo a necessidade de se estabelecer a
forma de sua execucdo (acbes sao definidas pelo préprio contratado); as metas de
gestdo ou processo, aferidas por indicadores (exemplo: indice de escassez,
normatizacao), devem ser definidas no tempo e correlacionadas com 0s recursos
financeiros e materiais disponiveis; o detalhamento dos gastos para o alcance dos
objetivos é feito pelo contratado; ndo tem contrapartida do contratado; seus gastos
sao realizados obedecendo a normas proprias (no caso das OSs); os recursos do
contrato podem ser utilizados em quaisquer acfes (definidas pela contratada), desde
que necessdrias para o alcance das metas; o desembolso € programado
anualmente, com repasses mensais vinculados a arrecadacdo efetiva;, o
acompanhamento do contrato se da por meio de uma Comissao de Avaliacao
multidisciplinar, que tem como objetivo verificar o cumprimento das metas e propor
repactuacdes, caso necessario (GONTIJO JUNIOR, 2008).

Diante do exposto, fica claro porque os Contratos de Gestdo séao
utilizados com o objetivo de flexibilizar a gestdo e o controle sobre as entidades
contratas, dado que a principal razdo para a sua utilizagdo é a consecucdo dos
objetivos e o alcance dos resultados, preocupacdo que se faz cada vez mais
presente na Administracdo e que teve inicio com a Reforma da Administracao

Plblica em 1998. As caracteristicas dos convénios administrativos nos permite
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concluir que a sua utlizacdo, de fato, limita demasiadamente a atuacdo das
entidades conveniadas para a prestacéo de servigcos publicos, tendo em vista o atual
cenario em que cresce a necessidade do foco nos resultados da acédo

governamental ao invés do rigido controle financeiro e dos procedimentos formais.

6 O SUAS E O SERVICO DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL

O SUAS, Sistema Unico da Assisténcia Social, inspirado no modelo do
Sistema Unico de Saude (SUS), “¢ um sistema publico que organiza, de forma
descentralizada, 0s servigos socioassistenciais no Brasil. Com um modelo de gestao
participativa, ele articula os esforcos e recursos dos trés niveis de governo para a
execucdo e o financiamento da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS),
envolvendo diretamente as estruturas e marcos regulatorios nacionais, estaduais,
municipais e do Distrito Federal. Coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), o Sistema é composto pelo poder publico e
sociedade civil, que participam diretamente do processo de gestdo compartilhada”
(site do MDS). Tem como objetivo garantir o direito a assisténcia social e protecédo
das familias e individuos em situac&o de risco e vulnerabilidade social. Foi criado em
2004 pelo CNAS, Conselho Nacional da Assisténcia Social, junto a Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS), e regulamentado em 2011, por meio da Lei n.° 12.435.

O SUAS organiza as a¢0es de Protecdo Social em dois tipos: a Basica,
para a prevencéo de riscos sociais e pessoais, com programas, projetos, servigos
e beneficios para individuos e familias em situacdo de vulnerabilidade social; e a
Especial, para individuos e familias que ja se encontram em situacdo de risco e
que tiveram seus direitos violados pelo abandono, abuso sexual, uso de drogas,
maus-tratos etc. Essas acdes variam de acordo com o nivel de complexidade,
média ou alta, e também conforme o historico do individuo ou familia. Estes
servicos atuam de forma articulada com o Poder Judiciario, Ministério Publico, e

outros 6rgaos do Executivo.
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S&ao quatro os servicos que compdem a Protecdo Social Especial (PSE)
de Alta Complexidade: Servico de Acolhimento Institucional, que podera ser
desenvolvido nas modalidades Abrigo Institucional, Casa-Lar, Casa de Passagem ou
Residéncia Inclusiva; Servi¢co de Acolhimento em Republica; Servigo de Acolhimento
em Familia Acolhedora; e Servico de Protecdo em situagcbes de Calamidade Publica
e de Emergéncia. O Servico de Acolhimento Institucional oferta acolhimento a
familias e/ou individuos com vinculos familiares rompidos ou fragilizados, a fim de
garantir protecdo integral. O atendimento de alta complexidade deve ser
personalizado, em pequenos grupos e buscar favorecer o convivio familiar e
comunitério.

O servico de acolhimento institucional para criancas e adolescentes,
também como abrigo, representa um grande desafio para o Estado e para as
entidades sem fins lucrativos que realizam este trabalho. Estas tiveram que adaptar
Seus servicos e estrutura as legislacdes pertinentes ao servico, como o Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA), a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Além disso, a Ultima década tem
mostrado uma mudanca no perfil dos abrigados. Estes apresentam demandas cada
vez mais complexas, como problemas de salde mental e uso de drogas, o que
exige dos abrigos e do poder publico maior articulacdo para que a politica possa
cumprir com seus obijetivos.

A Politica de Assisténcia Social no Brasil sempre esteve vinculada a
acOes de entidades filantrépicas, religiosas e até de assistencialismo clientelista, que
nao reconheciam os direitos do cidaddo ao uso deste tipo de servico publico. Mas a
Constituicdo Federal de 1988 equiparou a obrigacdo do estado em prover servigcos
de assisténcia social ao patamar da salde e da previdéncia social, determinando
gue a assisténcia esteja inserida na Politica de Seguridade Social. Em 1990, o
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), instituido pela Lei n.° 8.069, definiu
diretrizes a politica de assisténcia social para criancas e adolescentes, como a
municipalizacdo do atendimento, a criacdo de conselhos municipais, estaduais e
nacional dos direitos da crianca e do adolescente, a criacdo e manutencdo de
programas especificos, a manutencao de fundos nacional, estaduais e municipais
vinculados aos respectivos conselhos dos direitos da criangca e do adolescente, a
criagdo dos Conselhos Tutelares nos municipios, entre outras previsdes (GULASSA,
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2010). Em 1993, a LOAS - Lei Organica da Assisténcia Social, Lei n® 8.742, previu a
participacdo de organizacbes publicas e privadas na realizacdo de acdes de
assisténcia social, e definiu a descentralizacdo politico-administrativa para o0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, com participacéo da populagdo por meio
de organizacfes representativas na formulacdo das politicas e no controle das
acOes do poder publico, além da primazia da responsabilidade do Estado na

conducao da politica de assisténcia social em cada esfera de governo.

7 A SECRETARIA MUNICIPAL DE ASSISTENCIA E DESENVOLVIMENTO
SOCIAL — SMADS E A POLITICA DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL

Conforme estabelece o SUAS, cabe a Secretaria Municipal de Assisténcia
e Desenvolvimento Social da Prefeitura de S&o Paulo a formulacéo, implementacao,
regulamentacgéo, financiamento, execugcdo, monitoramento e avaliacdo da Politica
Municipal de Assisténcia Social. A secretaria utiliza como principais instrumentos de
gestdo o PLAS - Plano Municipal de Assisténcia Social, o COMAS - Conselho
Municipal de Assisténcia Social e 0 FMAS — Fundo Municipal de Assisténcia Social.
Suas acdes sao voltadas para o atendimento integral as familias, as criancas e aos
adolescentes, as mulheres, aos idosos, as pessoas em situacdo de rua e as
pessoas com deficiéncia, quando em situacao de vulnerabilidade social.

Atualmente, a secretaria possui cerca de 950 convénios com
organizacfes privadas que atendem cerca de 160 mil pessoas, e ha 144 abrigos
conveniados para acolhimento institucional. As entidades conveniadas a este servigo
seguem a Portaria n° 46/2010, que dispbe sobre a tipificagdo da rede
socioassistencial do Municipio de Sao Paulo e a regulacdo de parceria operada por
meio de convénios.

Conforme a Tipificagdo Nacional do SUAS para o0s Servigos
Socioassistenciais, estes podem ser executados de forma direta ou indireta: na direta,
eles sdo prestados diretamente pelos CRAS — Centro de Referéncia de Assisténcia
Social; e na indireta, sdo realizados pelas entidades conveniadas, sob a coordenacéo
do CRAS. Nestes casos, cabe a SMADS o repasse de recursos financeiros referentes

a prestacao dos servicos, além avaliacao e controle dos mesmos.
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A Prefeitura de Sao Paulo estabeleceu, por da Lei Municipal n® 13.153/01,
que a politica de assisténcia social sera baseada na interrelacdo de esforcos e
recursos entre poder publico e sociedade civil. Para isso, séo utilizados convénios
administrativos para que a Administracdo firme acordos com as entidades sem fins
lucrativos para a prestacdo de servicos ligados a assisténcia social. O Decreto n°
43.698, de 02/09/2003 regulamenta o sistema de convénios utilizados pela SMADS,
e define os papéis dos participes, onde cabe ao poder publico financiar, monitorar e
avaliar a efetividade dos servicos prestados pelas entidades sociais, que por sua vez
devem cumprir com o plano de trabalho definido e apresentar a prestacao de contas
de todo o trabalho realizado.

As principais diretrizes técnicas e financeiras de gestdo dos convénios da
SMADS com organizacfes sociais se dao pelas portarias 46 e 47 de 2010. Uma
nota técnica publicada em 2012 define o processo de avaliacdo dos convénios, que
representam a atividade continua de monitoramento das ocorréncias, processos e
resultados obtidos pelo servico contratado. O processo de avaliacdo € de
responsabilidade do CRAS, que disponibiliza equipe para realizar a supervisao
financeira e técnica. Essa equipe dedica-se ao acompanhamento dos relatorios de
prestacdo de contas, relatérios técnicos e nas visitas de supervisdo ao local de
prestacao do servico.

Ocorre que a fiscalizacdo de um convénio é mais focada nos aspectos
formalistas e financeiros do acordo do que nos resultados e impactos da politica.
Esta situacdo gera um grande prejuizo ao poder publico, pois, uma vez que 0s
servicos ndo sdo executados pela Administracdo, seria de suma importancia o
acompanhamento das dificuldades técnicas dos executores e a proposi¢cao solucdes
conjuntas por parte dos 0Orgdos governamentais. Quando ndo ocorre 0
compartilhamento do conhecimento entre os executores e formuladores da politica,
as informacdes essenciais para a avaliacdo e redesenho do servico sao perdidas, o
gue compromete a efetividade de todo o trabalho realizado.

Além disso, os convénios publicos sdo instrumentos que ndo permitem uma
gestdo mais flexivel quanto a gestdo e controle dos servicos prestados; sao
orientados para garantir a legalidade do uso dos recursos financeiros, em detrimento

de um carater mais gerencial orientado para resultados. Este tipo de vinculo
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administrativo enseja uma série de prejuizos para as organizagfes, uma vez que 0S
procedimentos extremamente rigidos ndo permitem que a organizagdo tenha

flexibilidade para lidar com os desafios do dia a dia.

Este gargalo € ainda mais limitador no caso de servicos como o
Acolhimento Institucional, que deve possuir atendimento personalizado para cada
crianca e adolescente, para responder ao complexo tratamento para recuperacao
das vulnerabilidades sociais dos jovens e seus familiares. Os servi¢cos de assisténcia
social de alta complexidade carecem de flexibilidade metodologica, de gestdo e
orcamentdria, e por isso 0s convénios administrativos ndo representam a melhor
forma de se administrar a relacdo Estado- sociedade civil para este tipo de

prestacao de servico.

8 A POLITICA DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL E A GESTAO POR
RESULTADOS

Segundo dados do CNJ, Conselho Nacional de Justi¢a, no final de 2011 o
Brasil tinha mais de 36.500 criancas e adolescentes vivendo em abrigos ou
estabelecimentos mantidos por organizagcdes nao governamentais. As pesquisas
acerca dos motivos que levam criancas e adolescentes ao abrigamento institucional
apontam que as causas principais sao: a pobreza das familias; o abandono; a
violéncia doméstica; a dependéncia quimica dos pais ou responsaveis, incluindo
alcoolismo; a vivéncia de rua e a orfandade; entre outros.

Quando a crianca € encaminhada a um abrigo, ela recebera o apoio desta
entidade, bem como da rede socioassistencial, por meio do Conselho Tutelar, CRAS,
CREAS, Vara da Infancia e Juventude etc, além dos servicos ligados a saude e
educacado. O tratamento para as criancas e adolescentes abrigadas provenientes de
situagdes de orfandade, desestruturacao familiar, caréncia financeira, maus tratos,
abuso sexual, abandono, dentre outros casos de risco social, exige profissionais
com perfil adequado para lidar com este publico. Cabe ao abrigo acompanhar a
familia da crianca e mediar a sua relacdo com os filhos, além de articular a rede de
servicos publicos e socioassistenciais para que essa familia supere suas

dificuldades.
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Para realizar todo esse trabalho, os abrigos necessitam de um corpo
técnico especializado, formado por no minimo um administrador, assistente social,
psicologo, pedagogo, além de educadores e demais profissionais auxiliares. Diante
dos desafios cotidianos e da mudanca no perfil dos abrigados, além da formacéo
prévia, € necessario investir em formacgéo continuada para que a equipe responsavel
pelo abrigo obtenha bons resultados junto as criancas e adolescentes, o que
representa uma particularidade do servico de acolhimento.

Ainda, o abrigo ndo pode atuar sozinho no tratamento de uma crianca e
seus familiares; ele necessita da rede de servigos publicos para atingir seus objetivos.
Ocorre que a precariedade de alguns servigos publicos, como o tratamento de salde
especializado para saude mental e drogadicdo, por exemplo, impactam fortemente no
andamento e na qualidade do trabalho dos abrigos. N&o é raro que os abrigos tenham
que pagar com recursos proprios, ndo provenientes do convénio, ou com doag¢des, um
tratamento de alta complexidade para as criangas e adolescentes abrigadas por conta
da insuficiéncia e/ou baixa qualidade dos servicos publicos.

Essas particularidades e dificuldades na execucdo do servico de
acolhimento institucional tornam-se ainda mais complexas pela falta de rubricas no
convénio dos abrigos para cobrir necessidades especificas dos abrigados. Em geral,
faltam recursos para melhor remuneracéo e capacitacdo dos recursos humanos dos
abrigos, para o tratamento de demandas especializadas e complexas dos jovens,
como a drogadicdo e saude mental, para atividades de lazer e cultura para as
criancas e adolescentes, além de outros gastos relacionados a manutencdo das
instalacdes, aquisicdo de moveis e equipamentos, gastos com veiculos e transportes
para as criancas etc. O engessamento do convénio impede o remanejamento de
recursos e limita demasiadamente a autonomia das entidades prestadoras do servico.

Logicamente, todas essas limitagbes comprometem a qualidade do
servico prestado pelas entidades conveniadas. Fica claro que a natureza dos
servicos relacionados a Assisténcia Social, e mais especificamente o Servigo de
Acolhimento Institucional, seriam bastante beneficiados se houvesse a evolugéo da
concepcao da publicizacdo do servico por meio do Contrato de Gestao, e ndo pelo

Convénio.
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9 A CONTRATUALIZACAO NA SAUDE: A EXPERIENCIA DO ESTADO DE SAO
PAULO

Para ilustrar os beneficios que a Contratualizacdo de Resultados pode
oferecer a Administragéo Publica, olhemos o bem sucedido caso de contratualizacéo
na saude de acordo com a experiéncia do Estado de S&o Paulo.

O SUS - Sistema Unico de Saude, instituido em 1988 com a nova
Constituicdo, tem como base a universalizacdo da saude publica e se fundamenta
no principio da descentralizacéo, que implica no financiamento por parte da Unido e
na implementacdo do atendimento a saude pelos Estados e Municipios. Em 1995, o
Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) prop6s uma nova forma
de administracdo, caracterizada pela descentralizacdo dos servigos sociais nos
estados e municipios; delimitacdo mais precisa da area em que o Estado atua;
diferenciacdo entre as atividades do nulcleo estratégico; maior autonomia para as
agéncias executivas exclusivas do Estado e responsabilizacdo (Araujo, 2010 apud
Perdicaris) e também distin¢do entre a formulacdo de politicas e sua execucao. E foi
por meio dos indicadores de desempenho definidos pelo PDRAE que se iniciou a
implementacéo das agéncias autbnomas e organizacdes sociais.

Séo Paulo foi um dos primeiros estados a se inspirar da lei federal das OS
e desenvolveu um dos modelos mais documentados de contratualizacdo de
resultados na saude. Em 1998, a Lei Complementar n° 846 formalizou a criacdo das
OSS (Organizacbes Sociais de Saude) no estado de S&o Paulo, possibilitando a
qualificacdo de entidades privadas sem fins lucrativos para administrar os hospitais
estaduais atraveés de contratos de gestdo, cujas partes essenciais seriam de um lado
o poder publico e de outro a entidade qualificada como OSS (CONASS,
Progestores, 2006 apud Perdicaris).

O modelo foi desenvolvido durante o Governo Méario Covas, marcado
pelos ajustes fiscais e pelas restricdes orgamentarias quanto ao teto orcamentéario
para despesas de pessoal. Este fato estimulou a administracéo paulista a implantar
este novo formato organizacional devido a possibilidade de alocar capacidade de

gestao e recursos humanos em hospitais recém construidos e equipados, uma vez
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que o estado encontrava-se impedido de contratar mais funcionarios para
trabalharem nos novos equipamentos. A referida lei exigiu das organizagcdes uma
série de requisitos para se qualificarem como Organizagdo Social, como a condicao
de ser entidade sem fins lucrativos e com pelo menos cinco anos de experiéncia na
prestacao de servicos de saude (PERDICARIS, 2012).

No contrato, foram elaborados indicadores para acompanhar o
cumprimento das metas de atendimento a saude: “Caso as metas do contrato sejam
atingidas, as OSS recebem uma bonificacdo de 100% de seu orcamento. Caso
negativo é repassado 90% do orgcamento previsto para o atendimento contratado”,
explica Perdicaris (2012, p. 53). O acompanhamento do contrato e a analise dos
resultados séo feitos por uma comissédo de avaliacdo dos contratos de gestéo, e as
OSS devem publicar a prestacdo de contas no Diario Oficial do Estado, por meio do
Tribunal de Contas do Estado.

Os beneficios com a contratualizacdo de resultados na saude foram
observados por diversas pesquisas. Elas apontam que, em geral, os contratos
trouxeram melhores resultados para os indicadores de processo (outputs), e para 0s
de impacto (outcomes), considerando-se os dados do periodo de 2002-2004. Em
uma delas, realizada entre 588 hospitais no Brasil de diversos arranjos
organizacionais (publicos e privados), incluindo os da administracdo direta — AD,
OSS, instituicdes e associacdes sem fins lucrativos, além de corporagfes com fins
lucrativos (Couttolenc et AL, 2004 apud Perdicaris), conclui-se que estabelecimentos
publicos com gestdo autdbnoma, tais como as OSS, representam as entidades mais
eficientes, seguidas daquelas com fins lucrativos, e finalmente apontando para os
hospitais AD como os menos eficientes.

A Secretaria Estadual de Saude de S&do Paulo (SES), no periodo 2002-
2004, também realizou uma comparacao entre 12 estabelecimentos de OSS e 12 de
AD com a mesma complexidade, e observou que as OSS tiveram melhor
desempenho nas taxas de mortalidade e nas medidas de eficiéncia, demonstrando
maior produtividade do que os hospitais AD quanto a altas por leito, custos por leito,
rotatividade de leitos e taxas de substituicdo e ocupacao (LaForgia & Couttolenc,
2008 apud Perdicaris).
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A experiéncia da utilizacdo de OSs e da Contratualizacdo de Resultados
na Saude em S&o Paulo representa um modelo bem sucedido e consolidado dos
beneficios com a adocdo da gestdo por resultados, tanto para o poder publico,
quanto para os cidaddos. Em geral, a utilizacdo deste modelo, além de propiciar a
diminuicdo do custo dos servicos de saude e de melhorar os indicadores de
resultado da politica, também contribuiu para o aumento da transparéncia e da

accountability, instrumentos essenciais para o controle social.

10 CONCLUSAO

O objetivo inicial deste artigo foi avancar na andlise da utilizacdo da
Contratualizacdo de Resultados para as entidades privadas sem fins lucrativos na
contratacdo de servicos junto a Secretaria Municipal de Assisténcia e
Desenvolvimento Social de Sao Paulo, em especial quanto ao servico de
acolhimento institucional.

Os abrigos conveniados a prefeitura para a prestacdo deste servico
passam por grandes dificuldades na sua execucdo, que tem como causas
problemas estruturais, de financiamento e de gestdo. O acolhimento institucional é
um servico do SUAS vinculado a Protecdo Social Especial de Alta Complexidade, e
a mudanca do perfil das criancas e adolescentes abrigados exige cada vez mais
dessas entidades, uma vez que a ultima década trouxe um agravamento do quadro
de vulnerabilidade social, sobretudo com o crescimento do uso de drogas pelos
jovens, o que gera a necessidade de tratamentos cada vez mais especializados.

A utilizagdo do convénio administrativo para a contratagdo deste servico
pela Prefeitura de Sao Paulo se mostra pouco adequada ao enfrentamento dos
problemas de execucéo desta politica, visto que as entidades prestadoras de servigo
carecem de maior flexibilidade nos procedimentos de gestéo e controle. A politica de
acolhimento institucional necessita de maior preocupagdo com o0s resultados ao
invés do rigido controle sobre os aspectos formalistas do convénio, jA que este nao
contempla todas as rubricas necessarias ao bom atendimento das necessidades das

criancas e adolescentes abrigados.
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O Estado de Sao Paulo possui um dos melhores exemplos de utilizacédo
da Contratualizacdo de Resultados, que sdo as OSS. O modelo utilizado ha mais de
dez anos nos servicos de saude do estado representam 0s avangos que a gestao
por resultados pode imprimir a Administracdo e aos cidadaos usuarios dos servi¢cos
publicos.

Neste sentido, o poder publico pode rever o formato do vinculo com os
abrigos e experimentar a Contratualizacdo de Resultados para o Servico de
Acolhimento Institucional. Tal iniciativa exigiria atualizagéo legal, uma vez que a Lei
n® 9.637, de 15 de maio de 1998 contempla a utilizacdo de organizacdes sociais
apenas nas areas de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico,
protecdo e preservacdo do meio ambiente, cultura e saude. Entretanto, os gargalos
na prestacao deste servico e 0s bons resultados da area da saude podem motivar o
poder publico a lancar mao dos instrumentos necessarios para a melhoria da
efetividade da politica de acolhimento institucional.
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