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Contratos de gestao na administracao publica federal: ainda em transicao para
uma administracao publica gerencial

Regina Luna Santos de Souza

INTRODUCAO

A Crise do Estado ocupou a pauta central das decisoes politicas na década de 90, conduzindo a uma
ampla Reforma do Aparelho do Estado, com o objetivo de disponibilizar para a sociedade brasileira
uma administracdo publica mais equilibrada e eficiente, aumentando a capacidade governamental de
definir e implementar politicas publicas sem comprometimento de suas financas.

Os projetos de Reforma do Estado e da administracdao publica que comecaram a ser implementados na
América Latina na década de 1990 tratavam, em parte, de transformar as estruturas burocraticas em
gerenciais. A época, avaliava-se que o sucesso de diversas iniciativas de Reforma dependeria de
implantacdo adequada, nas organizacOes publicas, de sistemas de controle e acompanhamento voltados
menos para si proprios (controle dos meios) e mais para o desempenho da instituicao (controle dos
resultados da gestdo).

Outro achado importante foi a necessidade de instituicdo de mecanismos, ferramentas e processos para
imprimir mais eficiéncia e efetividade as ultimas: planejamento estratégico, tableau de bord, acordos
de desempenho, planos de trabalho, todos voltados para o mesmo objetivo — melhorar o desempenho da
organizagao.

Tipicamente, a relacdo contratual ocorre entre uma instancia do governo central, que sera o 6rgao
supervisor do contrato, e uma agéncia governamental (que pode ser empresa publica ou agéncia
executora). Esse fenomeno manifesta-se de diversas formas: privatizacdo de servicos publicos,
terceirizacao para a oferta dos servicos, implementacdo de processos de Geréncia pela Qualidade Total
e a propria contratacdo entre Estado e organizagOes publicas (Kirkpatrick & Lucio, 1996; Deakin &
Walsh, 1996), aqui denominada “Contratualizacao” (Performance Agreement, Performance Contract).

Inegavelmente existem obstaculos para a implementacdo desse sistema, tanto no ambiente interno as
organizagdes quanto no externo. No ambiente interno, percebe-se que a escolha de indicadores e
critérios de sucesso adequados as condi¢Oes das organizacOes publicas sao prejudicados por interesses
multiplos e conflitantes, ambiguidade de objetivos, interdependéncia entre organizacdes afins,
resisténcia a avaliacdao e a mensuracdo, além de e efeitos ndo previstos no comportamento das pessoas.
No ambiente externo, muitas vezes o cenario dinamico e complexo, a instabilidade das decisoes, a
interdependéncia, a diversidade e a incerteza formam o cotidiano dos gerentes e gestores responsaveis
pela implementacdo de programas e projetos governamentais. Ha que se lembrar igualmente da atual
situagdao de controle excessivo dos meios, que provoca, em diversos niveis, o “engessamento” da
gestao.

Julga-se, pois, necessaria a introducao de uma estrutura de incentivos que facilite colocar em pratica
um bom sistema de acompanhamento de resultados, de forma a promover a responsabilizacdo pelas
atividades administrativas e, alternativamente, flexibilidade nos diversos sistemas de controles, énfase
no cumprimento de resultados da gestdao e fomento a maior consciéncia e responsabilidade.
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Neste artigo, entendemos por contratualizacao o procedimento de ajuste de condigcdes especificas no
relacionamento entre o Poder Publico e seus 6rgaos e entidades de direito publico e privado ou entre o
Poder Publico e entidades da sociedade civil, em que ha a negociacao e o estabelecimento de metas de
desempenho. A caracteristica central dos instrumentos de contratualizacdo de desempenho é o pacto
que se estabelece entre o Poder Publico e a entidade signataria da pactuagdo de resultados, pois os
instrumentos do género podem variar quanto as suas finalidades.

Uma das principais medidas utilizadas pelo Poder Publico para alcangar tais objetivos, ao mesmo
tempo que também ¢é utilizada para transferir a execucdo de servicos publicos a entidades privadas, é o
Contrato de Gestdo, instituido pela Lei n° 9.637, de 1998, que visa a "instituir parceria entre o poder
publico e uma organizagdo ndo governamental qualificada pelo poder publico, sob certas condigdes,
para prestar atividade de interesse publico mediante variadas formas de fomento pelo Estado",
conforme ensina Maria Sylvia Di Pietro.

Segundo pesquisa realizada por Leticia Schwarz em 2009, as experiéncias de constituicdo de contratos
de gestdo e de instrumentos similares, como Termos de Parceria, Acordos de Resultados e Contratos de
Desempenho Institucional tém apresentado um movimento de crescimento, que pode ser verificado nos
trés niveis do Poder Executivo do setor publico brasileiro. A experiéncia brasileira acompanha, de
algum modo, o movimento internacional de adocdo de instrumentos de contrato de gestdo, promovido
particularmente em paises como Australia, Bélgica, Espanha, Finlandia, Inglaterra, Franca, Dinamarca,
Nova Zelandia e Noruega, conforme extensamente relatado por Sylvie Trosa ( e nos artigos publicados
pela OCDE.

Ainda segundo Schwarz (2009), a implementacdo de experiéncias de contratualizacdo de resultados
busca promover uma série de beneficios que estes instrumentos alegada ou efetivamente possibilitam,
tais como, a racionalizacdao dos gastos do setor publico, a melhora na coordenacio e no
acompanhamento do processo de descentralizacdao, o aperfeicoamento das informacdes disponiveis
sobre o que as organizagdes publicas efetivamente fazem e a possibilidade de melhor definir o que
deveriam fazer, o aperfeicoamento dos procedimentos de transparéncia e accountability em seu
funcionamento ou, ainda, alcancar um maior nivel de flexibilidade e autonomia para o alcance de
objetivos e resultados por parte das organiza¢des que firmam seus compromissos com resultados.

O movimento mais recente de adocao de instrumentos de contratualizagdo de resultados ganhou corpo
no Brasil a partir do debate estabelecido pelo Plano Diretor da Reforma do Estado (1995) e pelo
conjunto de legislacdes que se seguiram, com especial destaque a Emenda Constitucional n° 19, de
1998, que inseriu o paragrafo 8° do Art. 37, dispositivo este que estabeleceu que a autonomia gerencial
orcamentaria e financeira dos 6rgaos e entidades da administracdo direta e indireta podera ser ampliada
mediante o estabelecimento de contrato de gestdo, instrumento que deverd definir metas de
desempenho para o 6rgao ou entidade.

O contrato de gestdo é compreendido como veiculo de implantacdio de uma gestdo publica por
objetivos, como eixo central de um competente sistema de planejamento e controle da implantagao de
politicas publicas, cuja responsabilidade de execucdo couber a entidade assinante do compromisso. Faz
parte do contrato o compromisso do Estado com a racionalizagdao de controles burocraticos de meios,
historicamente emperradores da eficacia gerencial e da eficiéncia de cada instituicdo publica e do
Estado como um todo.
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E essencial a supervisdo da gestio de uma instituicio pelo Estado, ou por quaisquer representantes da
sociedade, que a implantacdo de contratos de gestdo tenha por lastro um sistema eficaz de avaliacdo de
desempenho. Em dltima instancia, uma administracdo gerencial, da qual o contrato de gestao é
instrumento, tem o proposito de induzir mudancas culturais que facam com que o Estado e cada uma
das entidades de interesse social dele dependentes ou a ele vinculadas construam e mantenham niveis
elevados de efetividade (atingindo os resultados sociais aspirados pela sociedade, inclusive oferecendo-
lhe servicos de interesse social compativeis com suas necessidades em extensdo, qualidade e precos);
de eficacia (comprometendo-se politica e institucionalmente com um competente planejamento e com o
cumprimento responsavel da sua execucao); e de eficiéncia (usando com economia, zelo e dedicacdo os
bens e os recursos publicos).

Quando firmada dentro do proprio Poder Publico, a contratualizacdo visa a ampliar a capacidade
interna do governo de implantar politicas publicas setoriais, de forma coordenada e sinérgica. Quando
ocorre entre o Poder Publico e terceiros, visa a estabelecer uma relacdo de fomento e parceria entre
Estado e Sociedade Civil, para a execucgdo de atividades que, por sua essencialidade ou relevancia para
a coletividade, possam ser assumidas de forma compartilhada, observadas a eficacia, a eficiéncia e a
efetividade da agdo ptblica.

O processo de contratualizagdo de desempenho é um importante mecanismo de apoio a
descentralizacdo administrativa — o processo de negociacao e estabelecimento de metas favorece o
alinhamento da atividade descentralizada com os objetivos prioritarios de governo e o monitoramento e
avaliacdo sistemadticos contribuem para o aperfeicoamento da gestdo e das relacdes entre as instancias
de formulagao e implementacdo das politicas publicas.

Estejam ou ndo formalizados em instrumentos juridicos, os contratos de gestdo, ou, amplamente
falando, os contratos que visam acordos em torno de resultados a serem atingidos pelas contratadas,
aparentam ser bons instrumentos para a gestdao de parcerias entre os entes, bem como para o
estabelecimento de metas de desempenho institucionais.

Este artigo visa a analisar mais detalhadamente a adocao dessa medida no Brasil e averiguar se a ideia
de instalacdo da Cultura do Desempenho prevista pela Administracao Gerencial via implementacdao dos
contratos de gestdo ainda esta em processo ou se ja alcancou um estagio maduro. Para tanto, optou-se
por segmentar o trabalho em trés secoes. Na primeira, recapitula-se a literatura e a experiéncia
internacional com a Contratualizacdo. Na segunda, sdo feitas algumas consideracdes sobre a figura do
contrato de gestdo e da contratualizacdao no setor publico, para situar a discussdo tedrica a respeito da
experiéncia brasileira (Governo Federal), documentada nos arquivos da Secretaria de Gestao Publica
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Nesta secdo, consta ainda um breve resumo de
sua utilizacdo em pactuacgdo entre entidades publicas (contratos de gestdo firmados entre os Ministérios
Supervisores e Agéncias Executivas — INMETRO — e Agéncias Reguladoras) e entre Governo e
entidades de direito privado (pactuacdo de desempenho entre Ministérios e OrganizagOes Sociais e
Servigos Sociais Auténomos). Finalmente, na tltima secdo, discutem-se as perspectivas e tendéncias
para a continuacdo da experiéncia de pactuacdo de desempenho e da implementacdao de contratos de
gestao.
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CONTRATOS DE GESTAO: UMA RECAPITULACAO DA LITERATURA

Segundo estudo do consultor John Nellis (1989) para o Banco Mundial, os contratos de gestdao surgiram
na Franca, com os nomes de contrato de programa, contrato de plano e contrato de servigos. Os dois
primeiros se aplicavam a empresas estatais e de economia mista (desde 1969) e o terceiro a “centros de
responsabilidade”, entidades da administracdo direta do Estado (desde 1990). Também na Espanha vém
sendo utilizados contratos de gestdo com estatais prestadoras de servicos industriais de utilidade
publica desde a década de 70.

A experiéncia francesa inspirou fortemente os projetos de contratualizagdo em diversos outros paises.
Isso tem algumas razdes bem objetivas: na primeira metade do periodo de contrato, os resultados foram
positivos. Houve 6timo desempenho financeiro das empresas e os aumentos das tarifas de eletricidade
foram suficientes para permitir as companhias a cobertura de seus custos variaveis, no periodo 1970/73.

As autoridades governamentais concordaram que as metas haviam sido suficientemente esclarecidas e
que havia mais transparéncia das operacdes; os analistas do governo concluiram que maior autonomia
de gestdo ndo significaria, automaticamente, aumento de desperdicios.

Em 1973, todos os contratos foram interrompidos, em decorréncia da primeira crise do petréleo. O
sistema contratual s6 voltou a funcionar a partir de 1977, por meio de uma resolugdao do Conselho de
Ministros, criando o Comité Interministerial de Orientacdo das Empresas Publicas. Os instrumentos
passaram, entdo, a se chamar contratos de empresas.23. Em 1978/79, quatro empresas publicas foram
submetidas ao processo: a Companhia Federal de Carvao, a Air France, a Empresa Geral maritima e a
Rede Ferroviaria, novamente. Como tentativa de administrar as dificuldades encontradas na primeira
vez, o calendario do segundo grupo de Contratos foi reduzido de 60 para 36 meses e foi incluida uma
revisdo anual.

Os objetivos basicos foram repetidos: permitir gestdo empresarial mais livre para fixar precos, reduzir a
forca de trabalho, fechar linhas de produtos deficitarias e encerrar operagdes continuadamente
dispendiosas. Enfatizou-se, também, a lucratividade e a remuneracdo para objetivos socialmente
impostos. Além desses, foram introduzidas inovacdes técnicas, basicamente indicadores financeiros e
fisicos, quantificados para servir de medida de desempenho em empresas publicas monopolizadas.

Novamente, a implementacdo teve um inicio promissor. A Companhia de Carvao conseguiu equilibrio
financeiro em 1980, pela primeira vez desde 1951. As operacdes ferrovidrias tornaram-se mais
transparentes com a aplicacdo de indicadores de desempenho. A Companhia de Navegacao foi
compelida a reduzir sua mao-de-obra e a reduzir sua frota em mais de um terco. A Air France teve
igualmente uma experiéncia positiva com os contratos.

A vitéria socialista em 1981 interrompeu a implementacdo de diversos aspectos dos Contratos, dando
menos énfase a objetivos financeiros e a produtividade e mais as linhas de novos produtos, a esforcos
em pesquisa e desenvolvimento, a participacoes no mercado, a harmonizacao geral dos esforcos dessas
companhias com o0s objetivos gerais de modernizacdo tecnolégica e ao aumento da competitividade
internacional. A partir de 1982, os contratos , agora com a denominacdo de Contratos de Plano,
passaram a ser regulados pela Lei Nacional de Planificacdo, que reformulou o planejamento na Franca
e, assim, concedeu-lhes respaldo institucional. Em 1984, o governo francés reviu sua experiéncia e
ofereceu cinco principais licdes: (1) manter os contratos de plano curtos e simples; (2) deixa-los
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flexiveis; (3) valorizar mais o plano do contrato que seu contetido; (4) quanto mais fraco o desempenho
da empresa, maior a dificuldade de negociar e implementar um Contrato de Plano; e (5) o acordo nao &,
de fato, um contrato pela razdo de que o Estado ndo pode ficar sujeito a prescri¢coes legais por parte da
empresa, no caso de esta deixar de honrar suas obrigacoes.

A partir dessa época, a Franca também adotou a contratacdao na Administracao direta, como parte de
um plano de modernizacao do Estado (1989-1992) desenvolvido a partir da indagacao de “como
reforcar e renovar a eficicia do Estado”. Uma comissdo especial, composta de altos funciondrios,
parceiros econdmicos e sociais, universitarios e especialistas foi designada para refletir sobre a questao
e tracar as orientacoes estratégicas gerais.

A comissdao escolheu como foco da andlise os problemas de organizacdo do aparelho publico,
considerado como os menos estudados, apesar da sua importancia. Ai se encontram os centros de
comando e os sistemas de acdo capazes de impulsionar ou frear as mudancas necessarias, assim como
graves questoes as quais a Comissdo nao se furtou, correndo o risco de sofrer criticas, restricoes ou
opinides divergentes. Uma das conseqiiéncias desse processo de contratacdo, em relacdo a estrutura do
setor publico, foi a descentralizacdo da administracdo francesa, com a criacdo, a partir de 1986, de
diversos centros de responsabilidade, além da exigéncia de relatorios detalhados de desempenho, graus
variaveis de controle do governo central sobre os orcamentos e o pessoal. Por volta de abril de 1995,
houve tendéncias a centralizacao (Flynn & Strehl, 1996); no entanto, mantiveram-se as disposicoes
anteriores.

No que se refere a processos de gerenciamento, o planejamento e a definicao de metas e objetivos ficou
por conta dos centros de responsabilidade, com um plano anual baseado em metas a serem atingidas em
prazos de trés anos. Ha tendéncia de utilizar orcamentos globais e centralizados, em muitas areas. No
entanto, o grau de sistematizacdo da avaliacdo das politicas publicas ndo é alto. A modernizacdao
administrativa se deu mediante o uso da tecnologia da informacdo, com implantacao de um processo de
avaliacdo de politicas publicas baseada em principios de rigor, pluralismo e transparéncia, de modo a
obter o estreitamento das relacdes Estado-Sociedade, valorizando-se os direitos e deveres dos usuarios,
a democratizacdo da informacdo, do atendimento, ao lado de uma politica de desenvolvimento das
responsabilidades. Privilegiou-se, também, a questdo da qualidade dos servigos publicos.

No que se refere a modelos de gestao e mudangas organizacionais adotadas para a implementacdo
desse instrumento, a adocdao dos Projetos de Servico deve ser mencionada. Trata-se de uma forma de
planejamento prospectivo que visa a projecao do servico a médio prazo (3-4 anos) e busca resgatar as
finalidades da organizacdo cobrindo, ao mesmo tempo, o interior dos servicos (recursos humanos,
métodos, condicdes de trabalho e a propria organizacdo) e o exterior (usuarios, administradores,
clientes e parceiros), visando a producdo e a qualidade dos servicos. A vantagem desse modelo é a
possibilidade de realizagdo de estudos para a redefinicdo de organizacdao e métodos.

Essa experiéncia de contratualizacdo, particularmente, propiciou o fortalecimento de uma outra pratica
tdo vital para o alcance de melhores resultados organizacional quanto a contratualizacdo: a Gestdo
Provisional dos Efetivos, dos Empregos e das Competéncias (GPEEC). Introduzido no inicio dos anos
1990 e reestruturado em 2001, o GPEEC é uma ambiciosa e ampla estratégia de governo que analisa o
quadro atual de pessoal por fungdes e categorias (corpos e familias do trabalho).
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Destina-se a previsao de ajustes das necessidades de pessoal a fim de melhorar a eficiéncia dos servicos
publicos, adaptar o recrutamento ao contexto demografico, aumentar a transparéncia do governo
perante os cidaddos sobre as mudancas na quantidade de trabalhadores publicos, e, finalmente,
fomentar o didlogo social por meio da abertura de conversacdes com os sindicatos.

O GPEEC é uma metodologia interdepartamental que estabeleceu um quadro comum em todo o
governo, embora cada departamento ministerial seja responsavel por seus proprios planos GPEEC, sob
a supervisdo do orgdo central de gestdao de recursos humanos. No setor publico, o GPEEC tornou-se
uma alavanca essencial da agenda de reformas da gestdao de recursos humanos e uma estratégia-chave
ministerial. A avaliacdo dos planos GPEEC atuais mostra que todos os ministérios tém feito progressos
no alinhamento da equipe com as missdes e na integracdo das estratégias de gestdao de recursos
humanos em seus planos GPEEC. Em 2006, o processo GPEEC foi reforcado pela adicdo de
conferéncias anuais sobre o planejamento da forca de trabalho de recursos humanos (CGPRH), que
visam estabelecer um dialogo entre o corpo central de gestdo dos recursos humanos e cada
departamento em planos GPEEC especificos.

As discussoes focam nas estratégias de longo prazo sobre o planejamento da forca de trabalho e as
prioridades de gestao para o ano. O resultado é um mapa que estabelece compromissos mutuos no
planejamento da forca de trabalho. Grupos de trabalho tematicos estdo sendo criados para identificar
boas praticas que poderiam ser utilizadas em todos os ministérios.

Segundo John Nellis, a contribuicdo do uso de contratos de gestdo com empresas foram uma maior
clareza nas relacoes da empresa com o Estado e a transparéncia na especificacao de objetivos e metas
de governo nos campos de atuacdo da empresa. As autonomias gerenciais foram concedidas pelo
Estado na politica de pessoal e, secundariamente, na de precos e tarifas. Em paises em
desenvolvimento, os frutos foram clareza nas relacdes, inducdao a construcdo de sistemas de
informag0es gerenciais, de indicadores de desempenho fisico e financeiro e ainda o aperfeicoamento de
sistemas de contabilidade e de auditoria.

A préatica de contratos de gestdo com empresas estatais foi exportada para paises como Senegal,
Marrocos, Nigéria, Tunisia, Madagascar, Congo, Gambia, México, Argentina, india e Bangladesh. A
Coréia do Sul deu grande destaque ao gerenciamento por contratos, aplicando-os a todas as estatais do
pais sob a supervisdao de um 6rgdo interministerial. O Banco Mundial passou a apoiar a implantacdo
desse instrumento em 10 paises e em mais de 50 empresas, inclusive condicionando a concessao de
apoio financeiro a empresas a vigéncia de tais contratos, o que chegou a ser adotado para estatais como
a Fepasa (1992-1994), em Sao Paulo.

A experiéncia de contratualizacdo na Inglaterra, por outro lado, tem caracteristicas peculiares. Houve,
desde 1979, uma significativa reforma do setor publico, envolvendo tanto o governo central quanto o
National Health Service e o governo local. A estrutura do setor publico, no entanto, ja era
descentralizada, por agéncias. As autoridades e agéncias locais sdo sujeitas ao controle do governo
central, o que é definido por acordos.

No centro de diversas iniciativas de reformas no setor publico na Inglaterra estd a filosofia de que o
valor do dinheiro (value for money) pode ser melhor alcancado com a separacdo dos papéis entre
aqueles que definem a politica e os que a executam, ou sejam, entre o agente e o principal.
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Essa mudanca rumo a um sistema mais baseado em contratos confere aos gerentes maior liberdade de
gerir a execucao dos servicos, dentro da politica e do quadro de recursos estabelecido pelas autoridades
politicas. Ter uma clara definicdo dos papéis e das responsabilidades provaram igualmente ser um fator
importante para facilitar a melhoria do desempenho.

Dentro desse esquema, os gerentes devem ter, porém, incentivos para usar suas prerrogativas de
imprimir maior eficiéncia e efetividade as suas organizacoes. No setor privado, esses incentivos sdo
garantidos pela natureza competitiva do mercado - organizacdes que ndo se adaptam ao mercado sao
excluidas do jogo. A maior parte do setor publico, por outro lado, ndo opera em um ambiente
competitivo e, assim, ndo experimentam essa pressao para melhorar.

A filosofia das mudancas se pautou pela elevacdo do padrdo de qualidade dos servigos ptiblicos e pelo
estimulo a competitividade entre setor publico e privado. Por outro lado, a caracteristica predominante
é a centralizacdao da burocracia.

Criou-se o Citizens’ Charter para o conjunto dos servicos publicos, incluindo as atividades
privatizadas. Esse modelo de gestdao envolve mais privatizacdao, ampliacdo da competicao e contratacao
de servicos externos (privados). Instituiu-se um sistema de premiacdo pela qualidade da prestacdo dos
servicos publicos e estabeleceram-se critérios de avaliacdo dos servigos e publicizacdao dos resultados,
ampla informacado sobre servigcos prestados, consulta aos usudrios, reparacées mais justas aos cidadaos
pelos erros cometidos, inspetorias e auditorias rigidas e mais independentes.

Adotaram-se novas medidas para ampliar a margem de escolha na prestacdo de servicos publicos;
houve reducdo de gastos, estimulada por meio de tomadas de precos no mercado e de abertura de
concorréncia publica para a execucdo de servicos prestados por agéncias de governo e contratacao de
servicos das agéncias privadas em caso de menores precos. A remuneracdo do funciondrio publico
também se vincula a qualidade dos servicos.

Uma das mais importantes iniciativas de reforma foi a criagdo das Next Steps Agencies, em 1988. O
objetivo desse projeto é o de prestar servicos publicos mais eficiente e efetivamente, para o beneficio
dos contribuintes, dos clientes e do corpo funcional, dentro do quadro de recursos disponiveis,
mediante a criacdo progressiva de agéncias designadas para realizar a maior parte das fungoes
executivas do governo central, do teste de mercado e da implementacdo da “competicdo administrada”.
Sob a coordenacgdo do Office of Public Service, por exemplo, encontravam-se sete agéncias executivas:
a Property Advisers to the Civil Estate (PACE), a Central Computer and Telecommunications Agency
(CCTA), o Civil Service College, a Buying Agency, a Security Facilities Executive (SAFE),
Government Car and Despatch Agency e o Central Office of Information.

As agéncias eram avaliadas por niveis de desempenho e a acdo ministerial era considerada mais
importante que as normas legais. Em matéria de processos de gerenciamento, o planejamento é anual,
com "alvos" ou metas numéricas sendo definidas para as agéncias. O orcamento sofre um input anual
com projecOes de trés anos, com avaliacdo anual da eficiéncia e o conseqiiente estabelecimento de
metas de melhoria. A avaliacdio do desempenho é feita contrastando o desempenho real com o
desempenho planejado, com pouca avaliagdo de politicas publicas.



XVII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Cartagena, Colombia, 30 oct. - 2 Nov. 2012

No que se refere aos controles da gestdo, o que se enfatiza é mais o desempenho (Economicidade,
eficiéncia e efetividade) e menos o cumprimento dos processos e regulamentacdes recomentados. Isso
requer tirar o foco da gestdo de recursos humanos, capital e outros insumos e reposiciona-lo na
identificacdo e na mensuracdo dos produtos da organizagdo, garantir maior flexibilidade aos gerentes,
reduzindo os controles sobre eles e conferindo-lhes maior autonomia pela tomada das decisdes
referentes aos “seus” programas e recursos e, em troca dessa flexibilidade, garantir mecanismos de
accountability, tais como contratacdo de desempenho e relatérios de desempenho (OECD, 1996).

Esta abordagem tem dois componentes: ha uma espécie de trade-off entre a aceitacdo de regras e
procedimentos definidos e a implementacdao de medidas para incrementar o desempenho de uma
organizagdo; e os mecanismos de controle interno e a supervisao externa (auditorias) deveriam mudar a
énfase de seu trabalho do trabalho de “remar” para o de “guiar”.

Com a iniciativa das agéncias executivas Next Steps, ocorreu uma visivel modificacdao nos sistemas de
controle, cujas caracteristicas principais sdo: a crenca de que os departamentos governamentais
deveriam concentrar-se no gerenciamento estratégico, e nao nas questoes mais cotidianas do controle; a
indicacdo dos executivos chefes para as agéncias, de dentro ou fora do servico publico, para a execugado
da tarefa; o incentivo, tanto pelos departamentos quanto pelas agéncias, a total utilizacdo das liberdades
gerenciais, com o maximo de delegacdo possivel de sua atuacao no governo local; e o estabelecimento,
para cada agéncia, de um marco referencial que define os objetivos e metas das agéncias e os produtos
e resultados esperados tanto em termos de quantidade e qualidade, com indicadores de desempenho
explicitos.

Além disso, o uso de contratos de gestdo evidenciou as graves inadequacOes dos sistemas de
planejamento e controle governamentais e a inconsistente manifestacdo da vontade politica de
governantes e mandatarios por uma administracao publica por objetivos. Melhores diagnosticos nao
levaram necessariamente a superacdo dos problemas; nem sempre os compromissos do Estado para
com a empresa foram honrados.

Outros problemas foram percebidos ao longo da experiéncia. Os 6rgaos de controle perceberam que
houve diversas falhas de gerenciamento: controles financeiros inadequados, ndo-cumprimento de
regras, inadequada conducdo dos recursos publicos e incapacidade de garantir o valor do dinheiro.
Além disso, alguns relatérios também apontaram para as falhas dos departamentos governamentais em
estabelecer monitoramento efetivo dos 6rgdos publicos descentralizados que eles financiam, o que
dificultou sobremaneira a apuracgao de desperdicios e irregularidades. Ha que se atentar igualmente para
0s Casos em que 0s executivos comissionados nas agéncias, especialmente aqueles visivelmente
dominadores, saibam exatamente quais sao as suas responsabilidades individuais.(OCDE, 1997).

Ademais, percebeu-se que ha falta de clareza na relagdo entre as agéncias e os seus departamentos
(“principal”). No caso da Inglaterra, percebeu-se que os papéis das agéncias Next Steps e seus
ministérios ficam, na maior parte das vezes, ndo muito claros devido aos problemas inerentes ao
processo de delinear responsabilidades (Trosa, 1994; Massey, 1995). Por exemplo, enquanto os
departamentos deveriam fazer as politicas e as agéncias, implementa-las, uma avaliagdo mostrou que
isso ndo tem acontecido na pratica: por vezes, as decisoes tomadas pelas agéncias causaram impacto
nas escolhas das politicas. Se uma agéncia tem por meta reduzir um déficit operacional, pode propor a
criacdo de uma taxa para os usuarios do servico.
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Enquanto essa proposta pode ser vista como uma decisdo da agéncia de implementar uma politica de
reduzir custos, pode também significar uma decisdo sobre os tipos de programas publicos cujo
financiamento sera feito pelo usuario.

Em periodos de maior estabilidade politica e econdmica, a eficacia do uso dos contratos foi maior,
evidenciando-se ainda mais em paises desenvolvidos e com tradicdo de servico publico. Os recentes
contratos franceses com “centros de responsabilidade” — no ambito da administragdo direta, ainda
merecem maior avaliacdio — trazem indicacOes de estimulo a sistemas de planejamento e gestdao
institucional, a produtividade e a implantacdo de processos de qualidade total, tendo os funcionarios
recebido beneficios por eficiéncia. A transposicdo da experiéncia para outros paises é mais limitada que
no caso de empresas.

Com efeito, a solucao para Crise do Estado ndo era ignorar a crise ou promover uma radical reducdao do
tamanho do Estado, mas sim a maximizacdo do aparato estatal (ajuste de tamanho e fortalecimento de
sua capacidade gerencial). A resposta ideal para um Estado Intervencionista ndo era o "absentismo
estatal", mas sim a adequagdo do seu tamanho e do seu papel para o aumento de sua capacidade de
governar, implementar leis e politicas ptblicas (governanca).

O Brasil acompanhou, em grande medida, essas experiéncias, ora inspirando-se nos contratos franceses
(empresas), ora inspirando-se na contratualizacdao inglesa (entre organizacoes publicas e com as
organizagoes sociais). Na secdo seguinte, vamos recapitular a experiéncia brasileira.

CONTRATUALIZACAO DE DESEMPENHO NA ADMINISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRA

Em reagdo a crise dos anos 1990, o Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado —
MARE elaborou a época o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, tendo como principal
ide6logo o Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, como resposta a proposicao neoliberal do Estado
Minimo, por entender que os motivos da crise residiam em trés pontos basicos (BRASIL, 1995a): a
crise fiscal, os evidentes sinais de fadiga do modelo intervencionista de desenvolvimento e a
inadequacdo do modelo burocratico de administracao publica para atender as crescentes demandas
da sociedade (BRASIL, 1995b, p. 10-11).

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado preconizava a necessidade de superacdo do
modelo burocratico de administracdo publica, com a implementacdo de instrumentos gerenciais na
conducgdo da atividade administrativa estatal, considerando a necessidade de reformulacao do controle
da atuacdo governamental, pugnando no sentido de que, paralelamente aos mecanismos tradicionais de
controle prévio dos meios de atuacao da maquina administrativa, deveriam ser implementados
mecanismos de controle a posteriori da atividade publica, ou seja, avaliacdo de resultados das
politicas publicas.

O crescimento da demanda da sociedade por servigos publicos mais eficientes e de maior qualidade,
bem como o aperfeicoamento das instituicoes democraticas e o aumento dos canais legitimos de
participacdo popular impdem uma administracdo publica que atue impulsionada pela necessidade de
obtencdo de resultados, mediante a superacao de alguns dos paradigmas da administragdao publica
burocratica.
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Na medida em que o cidaddo passa a ser identificado como destinatario final dos servicos estatais
(invertendo-se uma suposta relacio de vassalagem entre o cidaddao e o Estado, sendo aquele
considerado a ultima ratio deste), a administracdo publica necessita se utilizar de instrumentos e
praticas de nitida inspiracdo na gestdo empresarial (descentralizacdo decisoria, flexibilidade, inovacao,
etc.), contrapondo-se aos rigores tipicos da administracdo burocratica, sem, contudo, abandonar os
avancos historicos oriundos do racionalismo weberiano (legalidade, impessoalidade, moralidade, etc.).

Para um salto de qualidade na oferta de servigos publicos a sociedade, que, em tltima andlise, custeia o
funcionamento do aparato estatal, ha a necessidade de deslocar a énfase do controle dos
procedimentos (meios) para os resultados (fins), ou seja, a prestacdo de servicos de qualidade aos
cidaddos, com niveis crescentes de eficiéncia (reducdao de custos com ampliacdo da oferta e da
qualidade dos servigos publicos).

Nao se ignora a importancia dos mecanismos de controle prévio da atividade estatal, porém nao se
olvida que o excesso de controle ndao conduz, por si s6 e necessariamente, a um aumento da
eficiencia da atuacdo estatal, podendo, na maioria das vezes, redundar em simples "ineficiéncia
controlada" e ndao em um efetivo "controle de eficiéncia".

A reformulacdao do enfoque do controle na atividade estatal, o aumento da autonomia dos gestores
publicos sobre os meios e recursos postos a sua disposi¢cdo para movimentar a maquina administrativa e
a existéncia mecanismos efetivos de controle de resultados das politicas publicas, sdo os pontos
cruciais para a implementacdo de uma administracdo publica verdadeiramente gerencial, agil e
eficiente.

A Reforma do Aparelho do Estado criou institutos juridicos novos para dotar a administracao publica
de instituicdes mais adequadas a dar conta aos desafios que se impdem ao setor estatal, sendo
necessaria uma analise das premissas basicas do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
para entender a finalidade e o campo de atuacdo de cada um destes modernos arranjos institucionais.

Para este efeito, o Plano Diretor da Reforma (BRASIL, 1995a, p. 42-43) concebeu a existéncia de
quatro setores no Aparelho do Estado, a fim de responder a questionamentos sobre que atividades
devem ser desempenhadas pelo setor estatal, quais devem ser transferidas para o setor ptiblico ndo-
estatal e quais devem ser transferidas para o setor privado, bem como que instituicoes devem ser
criadas para que o alcance de cada um dos objetivos da reforma, quais sejam: (1) niicleo estratégico
(corresponde diretamente ao exercicio dos Trés Poderes e o Ministério Publico, situando-se na esfera
das decisdes politicas fundamentais), (2) servicos/atividades exclusivas (somente podem ser prestadas
pelo Estado, sendo, por esséncia, atividade estatais, nas quais o Estado exerce o seu poder extroverso -
ex. tributacdo, policiamento, regulacdo, fiscalizacdo, fomento, etc.); (3) servicos ndo exclusivos
(atividades em que existe um interesse publico subjacente que legitima a atuagdo estatal, porém sem
eliminar a possibilidade de que estes servicos sejam desempenhados por prestadores privados - sauide,
educacdo, cultura, pesquisa, preservacdo ambiental, desporto, etc.); e, (4) producao de bens e servicos
para o mercado (hipoteses excepcionais em que é legitima a exploracao direta de atividade economica
pelo Estado — imperativo da seguranga nacional ou relevante interesse coletivo — por se tratar de
atividades que, em principio, devem ser realizadas pelo mercado, segundo os principios da iniciativa
privada e da livre concorréncia).
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O Plano Diretor da Reforma (BRASIL, 1995a, p. 40-44) concebeu estes setores estatais para
evidenciar a forma de propriedade necessaria para o desempenho de suas funcdes e a forma de gestdo
que deve ser empregada, a fim de atender as peculiaridades de cada uma destas esferas de atuacao.

Em relagdo ao setor de atividades e servicos exclusivos do Estado, o Plano Diretor da Reforma
idealizou um modelo de gestdo que fosse mais consentaneo com as exigéncias de eficiéncia que
marcam este setor (qualidade dos servicos e dos gastos publicos), propugnado pela necessidade da
implementacao de uma administracao gerencial. Para por em pratica esta estratégia, 0o MARE concebeu
a criacdo de agéncias autonomas, ou seja, de corpos estatais com maior autonomia gerencial,
administradas segundo um contrato de gestao (compromisso de resultados), com substituicao da
rigidez burocrética dos controles a priori pela concepcdo gerencialista de controles a posteriori de
resultados pelo nucleo estratégico. Esta modalidade de controle, segundo Meirelles (1996, p. 576), tem
a caracteristica de controle finalistico de entidades autdnomas.

O principal marco legal da Reforma do Aparelho do Estado é a Emenda Constitucional n° 19, de
1998, que algou o principio da eficiéncia a principio explicito da administracdo ptiblica, passando a
atuacao estatal a ser analisada sob os prismas dos principios da legalidade, moralidade, impessoalidade,
publicidade e da eficiéncia. Além disso, a aludida Emenda Constitucional possibilitou a ampliagcdo da
autonomia de 6rgdos e entidades mediante contrato de gestao, conferindo aplicabilidade as agéncias
auténomas concebidas pelo MARE.

Entre as principais institui¢des juridicas criadas pela Reforma do Aparelho do Estado se destacam as
Organizacoes Sociais (OS), as Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Puiblico (OSCIP), as
Ageéncias Reguladoras e as Agéncias Executivas.

Cada um desses arranjos institucionais tem um campo de atuagdo préprio, que varia de acordo com a
sua finalidade e o setor de atuacdo estatal em que se encontra inserido, de acordo com as diretrizes
tracadas pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Visando racionalizar a maquina
estatal, o Plano Diretor da Reforma delimitou o campo de atuacao de cada um dos setores do Estado,
dos Poderes Publicos, dos 6rgaos administrativos, das entidades administrativas, das organizacoes e das
empresas estatais (BRASIL, 1995a):

Seguindo as premissas do Plano Diretor da Reforma ja existem implementadas em todo Pais, tanto na
esfera da administracdo federal quanto estadual, organizacdes sociais (OS), organizacoes da sociedade
civil de interesse publico (OSCIP) e agéncias reguladoras, sendo que em relacao as agéncias executivas
as iniciativas foram muito timidas, frente as potencialidades deste arranjo institucional nitidamente
gerencial para o aumento da governanca.

Ao contrario das agéncias reguladoras, que proliferaram em virtude das privatizacoes de setores de
grande importancia econdmica, as administra¢des publicas brasileiras parecem ndo ter se apercebido da
importancia das Agéncias Executivas como instrumento de modernizacdo da gestdo publica, criando
uma espécie de "autismo" entre o aparato institucional existente, que ainda segue os rigidos principios
burocraticos (excesso de controles e pouca, ou nenhuma, avaliacdo de desempenho) e o discurso
gerencialista em voga.
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De acordo com as experiéncias de monitoramento de contratos de gestdo arquivadas na SEGEDP,
existem no Brasil situacdes diferenciadas de contratualizacdo, formalizadas por meio de acordos de
desempenho, termos de compromisso, termos de parceria, contratos de gestdo e outros. A
contratualizacdao decorre, normalmente, de uma autorizacao legal prévia, que estabelece, entre outras
disposicoes, as finalidades do ajuste, os participes e as condi¢cOes em que deve ser realizado. Ndo ha
uma lei especifica que trate, de forma geral, sobre o tema e conceitue contrato de gestdo. Esse conceito
tem sido tratado, no ordenamento juridico brasileiro, de diversas formas, relacionado sempre a
categoria juridica da entidade com a qual o Poder Publico estabelece a pactuacao de metas.

No ambito dessa reflexdo, serdo consideradas duas tipologias abrangentes de contratualizacGes,
inventariadas por Schwarz (2009):

a. Contratualizacdo interna: O contrato assinado dentro da prépria administracao, entre o Poder
Publico e os administradores de seus 6rgdos e entidades tem, geralmente, o objetivo especifico de
conceder autonomias em contrapartida ao alcance de resultados, mensurados objetivamente por meio
de indicadores. Esse contrato estd fundamentado no art. 37, § 8° da Constituicao Brasileira que dispde
que sobre a possibilidade de ampliacdo da autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos érgaos e
entidades da administracdo direta e indireta mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores
e o poder publico, fixando metas de desempenho para o 6rgao ou entidade. Embora a matéria ainda ndo
tenha sido regulamentada, existem, no Poder Executivo Federal, algumas ocorréncias de concessao de
autonomias administrativas, orcamentdrias e financeiras, por meio de instrumento legal ou normativo
especifico, vinculadas a assinatura de contratos de gestdo. Nesses casos, as autonomias sdo vinculadas
a assinatura de ou entidade contratada, em troca de autonomias administrativas, na forma do dispositivo
constitucional.

b. Entre Poder Publico e entidades do Terceiro Setor: A contratualizacdo de desempenho
institucional entre o Poder Publico e entidades civis sem fins lucrativos é utilizada para estabelecer o
vinculo formal de cooperacdo entre o Governo e a Sociedade Civil Organizada, para o
desenvolvimento de atividades de interesse publico. Nesse caso, o contrato de gestdo é o instrumento
legal que estabelece a parceria e estipula as condi¢des do fomento, atrelando o pagamento dos recursos
financeiros pelo Poder Publico ao cumprimento das metas de desempenho da entidade. No
ordenamento juridico do Governo Federal, a assinatura de contrato de gestao entre o Estado e entidades
civis esta prevista na qualificacdo de organizagdes sociais; na qualificacdo das agéncias de aguas e na
instituicao de servigos sociais autonomos. Ha, também, o caso das Organizacoes da Sociedade Civil de
Interesse Publico — OSCIP, que tém sua relacdio de fomento e parceria com o Poder Publico
estabelecida por meio da assinatura de “termo de parceria”, cuja natureza e objetivo sdao semelhantes
aos do contrato de gestdo.

O instrumento de contratualizacdo de desempenho deve ser negociado e celebrado entre a contratada e
a autoridade supervisora - que, normalmente, corresponde ao ministério responsavel pela area de
atividades objeto da contratualizagcdo. Outros 6rgaos podem participar do instrumento, na qualidade de
intervenientes, em decorréncia de determinacdao expressa em documento legal ou normativo ou, ainda,
por decisdo politica do Governo Federal. A SEGEP, no Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo é o orgado responsavel pela orientacao, acompanhamento e avaliacao dos contratos de gestao em
andamento, bem como proposicdio de aperfeicoamentos nos instrumentos e processos de
contratualizacdao de desempenho institucional.
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O contrato de gestdo é celebrado entre o Poder Publico e as organizagdes publicas (no caso da Agéncia
Executiva e das Agéncias Reguladoras) ou com as entidades privadas (organizagoes sociais — entidades
sem fins lucrativos cuja qualificacdo lhes é atribuida por ato estatal, nos termos do disposto na referida
Lei, com as OSCIP ou com os Servicos Sociais Autonomos).

A falta de disciplina genérica, no direito positivo, dos contratos de gestdo dificulta uma conceituacao
uniforme desta multifacetada realidade, uma vez que os contratos de gestdo se aplicam a situagcdes
diversas: (a) as empresas estatais integrantes do Programa de Gestdao das Empresas Estatais; (b) ao
Servigo Social Auténomo das Pioneiras Sociais, da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial —
ABDI - e a Agéncia Brasileira de Promocao das Exportacdes — APEX-BRASIL, (c) as Organizacoes
Sociais - OS, (d) Agéncias Reguladoras ™; e, (e) as Agéncias Executivas - INMETRO.

Gasparini (2002, p. 602-6032) define os contratos de gestao do seguinte modo: ajuste celebrado pelo
Poder Publico com o6rgdos e entidades da Administracao direta, indireta e entidades privadas
qualificadas como organizagdes sociais, para lhes ampliar a autonomia gerencial, orcamentaria e
financeira ou para lhes prestar variados auxilios e lhes fixar metas de desempenho na consecucdo de
seus objetivos.

Portanto, é possivel verificar a existéncia de contratos de gestdo de carater endégeno a administracao
(disciplina da tutela administrativa de 6rgao e entidades da propria administragdao, como ocorrem com
as agéencias reguladoras) e contratos de gestdo de natureza exodgenos (disciplina da parceria com a
iniciativa privada, sendo os contratos referentes as Organiza¢des Sociais o principal exemplo).

No caso dos contratos de gestdo de carater endogeno, mais especificamente aqueles que dizem respeito
as Agéncias Executivas, pode-se destacar alguns pontos mais relevantes. O contrato de gestdo se
constitui num instrumento/garantia de que as politicas publicas formuladas pelo ntcleo estratégico
sejam implementadas pelos 6rgdos e entidades do setor de atividades exclusivas do Estado, por
implicar no estabelecimento de objetivos e metas a serem atendidos durante a vigéncia do contrato,
com o estabelecimento dos indicadores adequados para a avaliagao objetiva dos resultados, permitindo,
deste modo, um monitoramento efetivo destas politicas, verificando se as mesmas atenderam as
demandas e expectativas da sociedade (BRASIL, 1995b).

No ambito federal, com a edicdo do Decreto n° 2.487, de 02 de fevereiro de 1998, passou a ser
disciplinada a possibilidade das autarquias e fundagdes federais que tenham assinado um contrato de
gestdo serem qualificadas como agéncias executivas. Em 27 de maio de 1998, com a promulgacdo da
Lei Federal n°® 9.649, a matéria passou a ser disciplinada por lei, suprindo-se o hiato legal, haja vista
que a ordem natural de que o regulamento deve suceder a lei a ser regulada foi invertido, suscitando
questionamentos acerca da constitucionalidade destes contratos.

A Emenda Constitucional n°19, de 04 de junho de 1998, seguindo as diretrizes delineadas pelo Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elevou ao status constitucional a possibilidade de
ampliacdo da autonomia gerencial, orcamentdria e financeira dos érgaos e entidades da administracao
mediante "contrato" a ser firmado entre a instituicdo e o poder central, no qual se estabelecerdo as
metas de desempenho a serem cumpridas para a manutencdao da sua autonomia (contratualizacdo do
controle).
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Este dispositivo constitucional autoriza a celebracdao de contratos de gestdo com 6rgaos e entidades da
administracdo publica, conferindo-lhes maior agilidade e flexibilidade para o desempenho de suas
atividades, contratualizando a tutela da administracdo direta sobre os 6rgaos e entidades que lhe sdo
vinculados.

O contrato de gestdo relativo as Agéncias Executivas e as Agéncias Reguladoras é um mecanismo de
incremento da autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgaos e entidades da administracao,
visando o deslocamento da énfase do controle dos meios para o controle dos resultados, de acordo com
o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. A ampliacdo da capacidade gerencial dos 6rgdos e
entidades estatais demanda a existéncia de um "pacto de resultados" e que as instituicoes tenham
efetivamente maior poder de decisdo sobre os meios que lhes sdo disponibilizados para o atingimento
dos resultados esperados e metas pactuadas.

No caso das Agéencias Reguladoras, o contrato de gestao, como instrumento adicional de controle social
e de aperfeicoamento da gestdo e desempenho das agéncias, visa a assegurar a compatibilidade entre
meios e fins, viabilizando melhores condi¢des operacionais as préprias agéncias reguladoras. As
proprias agéncias reguladoras ja criadas estdo, em alguns casos, obrigadas a firmar contratos de gestdo,
como a Aneel, a ANA, a Anvisa e a ANS. Nenhuma delas foi "cerceada" em sua autonomia por forca
de contrato de gestdo ja firmado, nem tampouco esses contratos se tornaram garrotes a sua acao,
mesmo que tenham, em alguns casos, fixado metas de desempenho que envolvem, como é adequado, a
melhoria da propria qualidade da regulacao e fiscalizagdo feitas pela agéncia.

Além disso, se a autonomia das agéncias é essencial para os investidores, também o é uma analise de
custo e beneficio das agéncias reguladoras para os contribuintes e usuarios de servigos - que sdo quem
mantém as agéncias. O contrato de gestao é meio capaz de permitir a analise dessa adequacao.

O contrato de gestdo, é evidente, ndo é condicdo suficiente para o bom desempenho das agéncias,
sendo necessarias mudancas que vao além do plano juridico-institucional. Entre os requisitos
adicionais, é necessario o efetivo compromisso por parte da direcdo e do corpo funcional da agéncia, o
que demandaria um processo de preparacao contemplando a sensibilizacdo da direcao e servidores para
a mudanga proposta, programas de treinamento e capacitagao.

Quanto aos contratos de gestdo firmados entre o Poder Publico e entidades de direito privado, Di Pietro
afirma que a intencdo é a mesma que ja se concretizou no direito francés e em outros paises que
seguiram o mesmo modelo. Ndo é possivel afirmar que a contratualizagdo com as Organizagdes Sociais
seja o padrdo para todas as entidades paraestatais, mas a légica por tras da pactuacao é bem nitida. O
projeto original das organizacdes sociais previa criar uma nova forma de delegacdo de servico publico,
reservada para atividades sociais ndo exclusivas do Estado, como é o caso do ensino universitario, do
servico hospitalar, da pesquisa e outras. E aqui também ha uma diferenca grande em relacdao aos
servicos sociais autonomos. Estes também exercem atividades sociais ndao exclusivas do Estado, porém
em colaboracdo com o poder publico e sem perder, o servico, a natureza de atividade privada de
interesse publico.
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Com relacdo a essa categoria de entidade — servico social autonomo — escreveu Hely Lopes
Meirelles (Direito administrativo brasileiro, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1996, p. 338) que

"sdo 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 dotagdes or¢amentdrias ou por contribuicdes pardfiscais. SGo entes paraestatais, de
cooperagdo com o Poder Publico, com administra¢do e patriménio prdprios, revestindo a forma de
institui¢ées particulares convencionais (fundagdes, sociedades civis ou associagées) ou peculiares ao
desempenho de suas incumbéncias estatutdrias."

Como exemplo, ele cita o SENAI, SENAC, SESC, SESI, "com estrutura e organizacao especiais,
genuinamente brasileiras".

Acrescenta o autor que tais entidades,

"embora oficializadas pelo Estado, ndo integram a Administragdo 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 beneficidrios. Recebem, por
isso, oficializagdo do Poder Publico e autorizagdo legal para arrecadarem e utilizarem na sua
manutengdo contribuicées pardfiscais, quando ndo sdo subsidiadas diretamente por recursos
or¢amentdrios da entidade que as criou."

Voltando a discussdo da contratualizacdo com as Organizagdes Sociais, ndo se pode esquecer que, por
conta dos beneficios considerados excessivos e atipicos a elas concedidos por intermédio do contrato
de gestao, tem-se discutido a constitucionalidade de diversas disposicdes da Lei n° 9.637, de 1998, isso
porque, conforme defende grande ntimero de juristas, as vantagens auferidas pelas entidades privadas
através do mencionado contrato e a liberalidade na utilizacdo dos recursos auferidos contrariam
frontalmente principios da Administracdo Publica como a impessoalidade, moralidade e eficiéncia,
principios esses cuja observancia ndo pode ser afastada, haja vista, principalmente, a utilizacao de
receitas e bens publicos na consecucdo dos servicos. Afora a discussdao doutrindria sobre o tema,
tramita perante o Supremo Tribunal Federal Acdo Direta de Inconstitucionalidade onde se busca o
reconhecimento da inaplicabilidade de varios dispositivos da Lei em analise.

Apesar de todas essas questOes, ndao se discute que os contratos de gestdo sdo um importante
instrumento de acdao do poder publico, na medida em que exige dos 6rgdos e entidades que "pensem" e
"ajam" estrategicamente, cumpram um programa de desenvolvimento institucional a ser cumprido,
concedendo-lhes, em troca, a oportunidade de aumentar do grau de autonomia (DI PIETRO, 2002, p.
225). O proposito deste aumento do grau de autonomia é dotar os 6rgaos e entidades da administracao
de maior flexibilidade administrativa para possibilita-las a atingir niveis de performance institucional
de exceléncia, ndo se tratando de concessao graciosa de autonomia ou com base em critérios subjetivos,
mas sim um beneficio decorrente de um "pacto de resultados", com fundamento em critérios técnicos e
democraticos, na medida em que possibilita a todos os 6rgdos e entidades que se enquadrem no campo
de atuacdo das agéncias executivas o acesso aos beneficios previstos em lei.
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Essa variedade de contratos também apresenta uma consideravel variacao no que se refere aos graus de
formalidade. Schwarz (2009) inventariou experiéncias que vao de instrumentos de pactuacdo de
resultados sem a configuracdo de um contrato formal, como representado pelo casos dos acordos de
resultado do MAPA, do MMA, os termos de responsabilidade do Pacto pela Gestdao do Ministério da
Saide mantidos com os entes do SUS e os Termos de Compromisso de Gestdo, mantidos pelo MCT
com 0s seus institutos de pesquisa, passando por instrumentos formalizados (contratos propriamente
ditos, com suas clausulas definidas), com niveis variados de rigidez juridico-administrativa,
exemplificados pelos casos de contratos de gestdo do MDIC com a ABDI, APEX e INMETRO; da
ANA com os dois consorcios de bacias e do MCT com as suas 5 Organizagdes Sociais vinculadas
(ABTLuz, Instituto Mamiraua, CGEE, IMPA, RNP).

Sob a 6tica da “natureza juridica” dos entes com o0s quais a organizacdo central mantém formas de
contratualizagdo de resultados, Schwarz (2009) identificou trés subgrupos de contratualizacdes. O
primeiro subgrupo é formado pelas contratualizacGes internas de resultados mantidas entre o niicleo
decisorio central da organizagdo e suas unidades vinculadas, como é o caso do Ministério da Satde
com seus contratos de gestdo com o INCA e a ANVISA, e o MCT, com seus contratos de gestdo com
seus institutos de pesquisa. Compoem, ainda, este subgrupo as formas de pactuagdo mantidas entre o
nucleo decisorio central e o conjunto de suas unidades, incluindo secretarias e organizacoes vinculadas,
como exemplificado pelo MAPA, ministério que mantém um amplo sistema de pactuagdo e
monitoramento de resultados com o conjunto de suas secretarias e unidades vinculadas e 0 MMA,
embora a experiéncia de pactuacao de resultados com o conjunto de suas unidades (secretarias e
autarquias como o IBAMA e o Instituo Nacional Jardim Botanico) tenha sido suspensa apdés a ultima
troca de dirigentes.

Um segundo subgrupo, embora com um niimero bem maior de “contratos” monitorados, é composto
por modalidades de contratualizacdes externas, como é o caso da Agéncia Nacional de Aguas, que
mantém contratos de gestdao com consorcios regionais de bacias, e do Ministério da Satide, com seus
“contratos de gestdo” com os entes que integram o SUS. Ha indicios de que um terceiro possivel
exemplo desta modalidade de contratos com entes “externos” possa ser encontrado no caso do MDS
com os Pactos de Aprimoramento da Gestdao Estadual no Contexto do SUAS e do Programa Bolsa
Familia.

Pode-se identificar, ainda, um terceiro subconjunto, composto por formas de contratualizacGes
mantidos pelo 6rgdo central com organizacdes “hibridas”, isto €, cujos estatutos juridicos mantém
caracteristicas hibridas entre o direito publico e o privado, como é o caso dos contratos de gestao
mantidos pelo MDIC e as agéncias ABDI e a APEX, identificadas normalmente como “servico social
autébnomo”.

A mesma pesquisadora também analisou, em seu trabalho, a formalizagcdo dos contratos e a percepcao
dos atores envolvidos no monitoramento sobre a possivel qualidade da definicdo dos itens dos contratos
formalizados. Os itens de um contrato de gestdo, identificados pela autora, ndo se aplicariam
integralmente aos casos em que nao ocorre a formalizacao de um contrato propriamente dito, como nos
casos do MAPA e do MMA, embora neste dltimo caso, o nivel de formalizacdo até surpreenda
considerando o carater eminentemente de pactuacdo politica da experiéncia levada adiante naquele
ministério. Estes dois casos de pactuacao e de “contratualizacdo parcial”, sdo expressivos de situacoes
em que acordos politico-administrativos firmados em torno de objetivos estratégicos, resultados e
metas das organizacoes sao efetuados, mas ndo se convertem em instrumentos contratuais formais.
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O caso dos Termos de Compromisso de Gestdo (TCG) implementados pelo Ministério da Saide com
as secretarias estaduais e do DF no ambito do Sistema Unico de Satide também foram avaliados pela
pesquisadora, que o considerou um caso de pacto politico-administrativo, com caracteristicas especiais,
na medida em que esta forma de “contratualizacao” estd inserida no contexto das regras constitucionais
que estruturam o sistema federativo brasileiro, expressas nas regras do Sistema Unico de Satide, e que
resguardam aprecidvel autonomia para os entes federados. Deste modo, os TCG partem do principio da
adesdo voluntaria dos representantes dos governos estaduais, ao mesmo tempo em que suas clausulas
ndo sdo propriamente “monitoradas”: a autonomia dos entes — assegurada constitucionalmente —
aparece como um impedimento de formas de atuacdo que poderiam representar (efetiva ou
alegadamente) “intervencdes” nas atribuicdes dos entes federados.

Isto fez com que aspectos como o estabelecimento de penalidades e sangdes e mesmo de incentivos
pelo bom cumprimento dos termos acordados ndo estejam presentes na contratualizagdo mantida, e
mesmo a definicdo das responsabilidades, direitos e obrigacdes dos responsaveis seja algo de definicao
bem mais complicada. O fato de que os TCG sdo assinados apenas pelos representantes dos governos
subnacionais e ndo sdo assinados por nenhum representante do Ministério da Saude. Estas
caracteristicas impactam sobremaneira o carater do monitoramento, pois trata-se muito mais de prestar
orientacdo e facilitacdo para o alcance das pactuacdes que “dao concretude ao SUS”, do que
propriamente de um monitoramento mais “duro”. Colocando-se em outros termos, os TCG exercem
formas de monitoramento mais sutis, caminhando para formas muito mais de estimulo e incentivos (por
exemplo, encontra-se em formulagdo uma premiacdo aos signatarios com melhor desempenho,
abrindo-se caminho para formas de “competicdo administrada” entre os participes) mais do que de
monitoramento sistematico e de possiveis intervengdes corretivas.

Ja no caso da ANA, os contratos firmados com OSCIPs constituidas por entes locais para o
desenvolvimento das atividades de gerenciamento de bacias hidrograficas, ndo constam apenas 3 dos
itens listados, conforme quadro comparativo ao final. O caso do MDIC, com o INMETRO, assim como
o do Ministério da Saude, com os hospitais universitarios, rede Sarah e INCA, sdo exemplares de
avaliacoes de que todos os itens listados estdo presentes e, em sua maioria, bem definidos.

Outro ponto que mereceu atencdo de Schwarz foi a qualidade do Monitoramento ou do
Acompanhamento dos Contratos de Gestdao. Em parte dos casos (MCTI) o acompanhamento é efetuado
por unidade centralizada exclusiva, na Subsecretaria de Coordenagdo das Unidades de Pesquisa, ligada
a Secretaria- Executiva do MCT , dividida em Coordenacdao Geral das Unidades de Pesquisa (principal
atividade é o monitoramento dos termos de compromisso de gestdo) e Coordenacdo Geral das
Organizacoes Sociais. Essa configuracdo foi apontada como sendo adequada.

Em que pese Unidades de Pesquisa e Organizacdes Sociais possuirem estatuto juridicos diferentes, as
rotinas de acompanhamento sdao semelhantes, com a ressalva de que a CGOS dedica boa parte de suas
atividades com as articulacGes necessarias com os 6rgdos de controle e com as prestacoes de contas das
OS. Como coordenadora do processo mais amplo, a CGUP apoiou o desenvolvimento de indicadores
de duas classes: os gerais, que se aplicam a todas as unidades e os especificos.
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Os indicadores foram ainda subdivididos em quatro grupos: fisico-operacionais (mais ligados as
atividades finalisticas das unidades, como niimero de publicacées indexadas por pesquisador, projetos
de cooperacdo firmados etc); os administrativo-financeiros (como a relagdo entre receita prépria e
OCCQ); os ligados a area de recursos humanos (indice de investimento em capacitacdo e treinamento); e
os de inclusao social (ainda esta em desenvolvimento).

Os indicadores sdao fixos. As metas para cada indicador sdo definidas anualmente, propostas pelas
unidades e avaliadas pela CGUP. Tanto a SCUP quanto a CGOS avaliam os objetivos e metas como
desafiadores e consideram que as metas cobrem a maior parte das atividades das supervisionadas. Em
geral, ndo ocorrem alteracOes durante a vigéncia dos contratos e o processo e afericdo dos indicadores
resulta de uma construgdo, pois tinham dificuldades no inicio.

No caso dos institutos de pesquisa do MCT, o PDU (Plano Diretor da Unidade) resultado do
Planejamento Estratégico da Unidade é de quatro anos, mas o termo de compromisso ¢ de um ano.. O
Ministro do MCT e o Presidente da Unidade com testemunho do Secretario-Executivo do MCT e do
Subsecretario da SCUP/MCT.

Tanto os termos como 0s contratos sao acompanhados. No inicio do ano (fevereiro e margo) fazem as
reunides presenciais com cada unidade, nas quais avaliam o ano anterior e estipulam as metas para o
ano seguinte. Dessa reunido saem 0s numeros que gerardo a nota final da unidade, de acordo com
modelo de calculo pré-definido, no caso dos institutos. No meio do ano (julho/agosto), fazem as
reunides via video-conferéncia para acompanhar a evolucdo das metas.

Os contatos sao feitos em nivel de presidéncia e diretoria, e ha facilidade na obtencdo de respostas, que
atualmente apresentam alta qualidade. Os instrumentos de monitoramento incluem relatérios e as ja
mencionadas reunides semestrais (mas as metas sao anuais). Antes das reunides do inicio do ano, as
unidades enviam seus relatérios relatando a evolugdo dos indicadores.

Além desse relatorio, enviam outro documento listando os itens cumpridos (cada publicacdo, cada
acordo, cada projeto) de forma a explicar detalhadamente cada ndmero. Esses itens podem ser
eventualmente checados pela CGUP (e o sdo), bem como pela CGOS. A CGUP produz ainda dois
outros relatérios sintese, agregando as informacoes de todas as unidades para subsidiar o Ministro e o
Secretario Executivo. O primeiro relatério gera uma série historica dos indicadores para cada unidade.
O segundo documento informa comparativamente todos os indicadores gerais e alguns especificos. A
CGOS acompanha os relatorios de gestdao das OS.

As metas sdo conferidas semestralmente, periodo geralmente previsto tanto nos termos COomo nos
contratos. Cumpre mencionar que o MCT tem como responsabilidades no Termo varios itens no
sentido de assegurar o cumprimento das metas apoiando a unidade em questdo. Dessa forma, as metas
ndo sao alteradas, mas a CGUP funciona como “representante” das unidades dentro do MCT, As
informagOes referentes aos termos e aos contratos sdo registradas e sistematizadas e sdo acompanhados
principalmente as metas e os indicadores, bem como o orcamento. Possuem um sistema especifico para
o registro, desenvolvido internamente. As unidades alimentam o sistema com apoio da CGUP, que
processa e agrega as informacoes, produzindo relatérios gerenciais.
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Existem Comissoes de Acompanhamento e Avaliagdo tanto para as unidades de pesquisa como para as
cada uma das organizagdes sociais. As instancias de monitoramento fazem parte dessas Comissdes. No
caso das unidades de pesquisa, constam dos termos de compromisso a definicao e composicao dos
membros da CAA.

Os contratos referentes ao INMETRO, a ABDI e APEX, entidades vinculadas ao MDIC, por sua vez,
sdao acompanhados, mas ndo propriamente monitorados. Para cada contrato, o MDIC tem uma CAA
(classificada como grupo de trabalho pelos interlocutores) e a Secretaria-Executiva é designada como
supervisora dos Contratos.

Formalmente, o acompanhamento é anual, conforme previsto nos contratos. Informalmente, verificam
em reunides semestrais, nas quais avaliam e fazem recomendagoes (as supervisionadas fazem parte das
CAA). Em geral, apontaram que os membros das supervisionadas nas CAA sdo representativos e
respondem com eficiéncia, mas apontaram que a participacdo das outras areas de governo na CAA
poderia ficar mais clara.

Somente para o caso do INMETRO as atividades da CAA estdo definidas em Regimento Interno. Para
os demais, existem portarias designando os representantes, mas nao as atividades. As informacdes
referentes aos contratos sao disponibilizadas pelas contratadas, nos seus respectivos sitios.

PERSPECTIVAS PARA A CONTINUACAO DA EXPERIENCIA COM OS CONTRATOS DE
GESTAO NA ADMINISTRACAO BRASILEIRA

O artigo procurou demonstrar que o contrato de gestdo é uma ferramenta de planejamento e controle
onde sdo pactuadas as metas a serem atingidas, as acOes e recursos necessarios ao cumprimento da
missdo a que se destina.

Como desvantagem do ponto de vista do 6rgao ou entidade que firmar contrato, aponta-se o fato de que
o mesmo perde sua autonomia para definicdo de metas, devendo limitar-se sob o risco de sofrer
penalidades, a execucdo das metas estabelecidas pelo governo, metas essas que poderdao ser impostas ao
orgao ou entidade, com base em critérios politicos.

O contrato de gestdo apresenta ainda limitacdes para sua execucdo, como a falta de uma legislacao
especifica e abrangente, a falta de vontade politica e de comprometimento por parte do governo, do
corporativismo existente nas proprias agéncias, além da falta de conhecimento sobre o assunto, o que
vem a dificultar e retardar a implementacdao das medidas necessarias para utilizacdo do contrato de
gestdo de maneira plena.

O Contrato de Gestdo, na forma como foi previsto no Decreto n.° 2.487 de 02 de fevereiro de 1998,
institui o comprometimento com o resultado, objetivando agregar melhorias na qualidade dos servicos
publicos, através da utilizacdo racional de recursos, do aumento do controle e da transparéncia dos atos
administrativos. Porém essa é uma realidade distante da situacdo atual, sendo necessario um
amadurecimento da discussdo em torno do Contrato de Gestdo, a fim de que possa ser utilizado de
maneira plena, contribuindo desse modo com a eficacia da Administracdo Publica.
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Um aspecto que necessita de aperfeicoamento na experiéncia brasileira diz respeito ao Controle Social
(Schwarz, 2009). Apesar de grande preocupacdo dos 6rgaos de controle interno e externo (CGU, TCU)
com os acordos firmados, ndo se percebeu cobranca de relatérios e/ou informagoes por parte de outros
agentes como o Ministério Publico, a Sociedade Civil ou o Legislativo, com excecdao dos TCG do
Ministério da Saude (os Ministérios Publicos Estaduais solicitam informagdes com alguma freqiiéncia,
os Conselhos de Satde e os Legislativos poucas vezes).

Da mesma forma, ndo foram encontrados sinais de que exista interlocu¢do com comissdes
parlamentares, imprensa e foruns da sociedade, mais uma vez com excecdo dos TCG do Ministério da
Satde (que tém interlocucao com féruns do campo da satide no ambito do Ministério com o Congresso
Nacional e com o Conselho Nacional das Secretarias Estaduais de Saude — CONASES e Conselho
Nacional das Secretarias Municipais de Satide — CONASSEMS). Isso ndo significa, no entanto, que
ndo haja qualquer controle social — de fato, a composicdo dos conselhos gestores das institui¢des
contratadas sempre conta com participacdo da Sociedade Civil (caso dos consorcios da ANA, da ABDI,
da APEX, das OSs do MCT) e esses conselhos avaliam os contratos de gestao.

De um modo geral, a experiéncia de contratualizacdo brasileira pode ser avaliada como positiva. Entre
os principais impactos positivos, constam menor burocracia em controle de processos e a busca
incessante de resultados. As dificuldades apresentadas sdo relativas ao aumento da governabilidade das
metas e a cultura de controle de processos pela administracdo publica. Os contratos de gestdo ou
similares podem ser considerados bons instrumentos para a gestao de parcerias, ainda que haja espaco
para aperfeicoamentos: intensificacdo do controle social pelos comités e do controle por resultados,
aumento da transparéncia e garantia de apoio politico (da alta dire¢do), por exemplo.

Finalmente, ndo se pode deixar de considerar que a contratualizacdo traz ganhos de aprendizado para
supervisores e supervisionadas: as organizagcOes supervisionadas conhecem melhor sua missao e
aprendem a otimizar seus recursos; as supervisoras conseguem enxergar com mais clareza o que se
espera de uma determinada Politica Publica de sua responsabilidade, além de aprender a trabalhar com
resultados.

O contrato de gestdo, fica claro, ndo é & unica condi¢dao para o bom desempenho das organizagdes
ptiblicas. E preciso fortalecer as instituicdes, estruturando e articulando boas metodologias de
planejamento estratégico, instituindo sistemas de monitoramento de resultados, fortalecendo o quadro
de pessoal, de modo a ter uma organizacao que aprende com o0 processo e introduz mudangas e
inovagoes de melhoria de desempenho.

O contrato de gestdo somente se tornara uma alternativa concreta para o aperfeicoamento da gestdo
publica se conseguir superar a tendéncia ao formalismo reinante na administracdo publica brasileira. Da
mesma maneira, a avaliacdo de desempenho e o aperfeicoamento da accountability das instituicdes
publicas requer mais do que instrumentos normativos e técnicas, mas também exige o desenvolvimento
de competéncias nesse sentido, tornando o processo significativo e voltado para o interesse ptblico.
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