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Governanga colaborativa, um dos qualificativos mais atraentes da gover-
nanca publica contemporanea, é a governanc¢a em rede, multi e pluri-insti-
tucional para coproducao de politicas e servigos publicos (Agranof, 2007;
Koliba et al., 2011). Formam, na expressao de Agranoff (2007), «colaborar-
quias» autogeridas, onde a colaboragao advém da confianca e da interde-
pendéncia e vai além da cooperacao (que pode ser esporidica), porque
baseia-se em reciprocidade, integragao, formaliza¢do, alinhamento finalisti-
co e de longo prazo (Agranoff e McGuire, 2003). Nesse contexto, parcerias
figuram como formas concretas de implementagao de arranjos em rede.
A OCDE (1990, p. 18) define parceria como «sistemas formalizados de
cooperacao, baseados em arranjos legais de relacionamento ou entendimen-
tos informais, de relacionamentos de trabalho cooperativo e de ado¢ao
mutua de planos entre institui¢oes; envolvendo entendimentos programati-
cos, compartilhamento de responsabilidades, recursos, riscos e beneficios
em determinados periodos de tempo».

Organizagoes sociais (OS) sao uma forma de parceria entre o poder
publico e entes de colabora¢do e cooperacao (usualmente sob a forma de
associagdes ou fundagdes de direito privado) para o provimento de servicos
de relevancia publica (em dreas tais como saude, educacao, meio ambiente,
cultura, esporte, assisténcia social, ciéncia e tecnologia, dentre outras),
mediante firmatura de um contrato de gestao. As OS nao sao uma nova figu-
ra juridica, mas uma qualifica¢do que associa¢des e fundagdes recebem
mediante o cumprimento de certos requisitos, dentre eles destacam-se a
finalidade nio lucrativa, impossibilidade de distribuicao de excedentes, con-
selho de administragdo como instancia decisiva de deliberagdo com com-
posi¢ao de membros do poder publico e privados e destinacio do
patrimoénio a outra OS no caso de dissolucdo. As OS podem receber sub-
veng¢des or¢amentarias, patrimonio (em se¢do de direito) e servidores do
poder publico para o alcance dos resultados definidos em contrato de
gestao.

As OS e seus derivados vém proliferando com muitas experiéncias que
demonstram que o modelo estd rodando e se constitui uma alternativa via-
vel para proporcionar a expansao do Estado por fora da administragao
publica. Este movimento é irreversivel e irresistivel no Brasil, no sentido de
que tende a ser adotado de uma forma ou de outra pela Unido, Estados e
municipios. E ai reside o desafio: buscar disciplinar a aplicagdio do modelo
de tal forma que ndo se percam suas caracteristicas seminais e sirvam a gera-
¢a0 de boas experiéncias e resultados. A sustentabilidade e irreversibilidade
do modelo OS estdao na capacidade de as experiéncias de aplicacdo do mode-
lo manterem suas caracteristicas estruturais; e nao deformarem o modelo.

Este artigo busca relacionar os principais desafios da implementacao das
OS, levando-se em conta tanto o que aponta a literatura contemporéanea
sobre governanga colaborativa, quanto observagdes de campo ao longo de
18 anos de implementag¢des de OS em distintos niveis federativos no Brasil.
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Os principais desafios estdo relacionados aos temas: perspectiva de reforma
institucional, orienta¢do para resultados, governanca mista, parceria e flexi-
bilidade operacional.

Perspectiva de reforma institucional

Ativa ou passivamente, explicita ou implicitamente, instantinea ou
sequenciadamente, abrangente ou seletivamente, parcerias envolvem rear-
ranjos institucionais, permitindo que os modelos de direito ptuiblico se ocu-
pem do que é exclusivo e que agentes privados possam servir de prepostos
confidveis da atuacao estatal de forma descentralizada para o terceiro setor.
Assim sendo, as questdes que se colocam s3o: em que extensdo a aplicagdo
do modelo é parte de uma estratégia de reforma institucional — ou parte de
solu¢des fragmentadas que buscam acudir situagdes pontuais de inoperan-
cia? Em que extensao os modelos estao sendo geridos nesta dire¢ao — trans-
formadora?

A experiéncia brasileira revela que, num momento pré-decisional, as
motiva¢des iniciais sao mais episddicas que sistemicamente encartadas
numa perspectiva abrangente de reforma institucional; a ado¢ao do mode-
lo possui um forte componente mimético; 0 momento decisional prescinde
de modelagem que permita antever vantagens comparativas de distintas
opgoes; e, num momento pds-decisional, a gestaio do modelo falha em
prover a devida regulamentacdo e direcionamento do bom uso do modelo.

O momento pré-decisional envolve a percep¢ao de problemas e oportu-
nidades que motivam a ado¢ao do modelo OS e sua indicagio como
solu¢do. A experiéncia nacional revela distintas motiva¢des para adogao do
modelo OS e congéneres: flexibilizacdo para melhorar o volume e qualidade
dos servigos prestados; aumento de demanda por servigos e impossibilidade
de presta-los ao abrigo direto do Estado, tendo em conta, principalmente, os
limites de gastos com servidores da Lei de Responsabilidade Fiscal; melhor
controle de recursos ja alocados em parcerias firmadas por meio de mode-
los anteriores (convénios e assemelhados), por conta do foco em resultados;
maior possibilidade de alavancar a capta¢do de recursos proprios e privados
para expansdo e melhoria dos servicos. Sejam quais foram as motivacoes,
em apenas dois casos, os Estados de Minas Gerais e Pernambuco, os mode-
los de parceria eram elementos centrais de um processo mais amplo de
reforma institucionall.

Embora a legislagdo-matriz preconize um programa de publiciza¢do, este
jamais existiu. Em todo caso, as decisdes sobre a criagdio de modelos de
parceria semelhantes ao modelo OS se deram muito mais em razao de
efeitos miméticos, nos quais os municipios tendem a imitar as legislagoes
estaduais muito mais do que estas tendem a imitar a legislagao federal, em-
bora a legislacao federal sempre se firme, preponderantemente, como para-
digma. Trata-se, portanto, de um processo de natureza incremental e sedi-
mentar, sem diferenciacdes radicais.
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Além de mimético-incremental, a maior parte dos processos de decisdo
de adesdao ao modelo OS foi setorizada e oportunista no sentido estratégico
do termo. A implementacio setorizada revela, por seu turno, uma faceta
fragmentdria: muitos setores, destacadamente satide e assisténcia, lograram
avancos na implementacao do modelo a mercé de liderancas setoriais de
governo, nao a partir de uma decisao de ctipula, a partir de uma clara opgao
do executivo principal (seja um prefeito ou governador) ou com amplo
suporte de outras autoridades governamentais. O padrao predominante estd
baseado na determinagao setorial e no convencimento governamental de
baixo-para-cima em situagdes onde ndo houve espago ou tempo para se dis-
cutirem estratégias de reforma institucional nem politicas de descentraliza-
¢do e parcerias — em alguns casos nota-se a existéncia de instancias cole-
giadas de decisdo sobre servigos a serem parcerizados, mas, na prética, ape-
nas para referendar decisdes centrais ou setoriais, sem politicas e/ou estudos
de modelagem que deem o devido embasamento as propostas.

O momento po6s-decisional da implanta¢ao da OS inclui a gestdo do mo-
delo — que ndo se confunde com as gestdes das parcerias sob seu abrigo,
questao que serd tratada logo a seguir. A gestao do modelo inclui sua regu-
lamentagdo, sua promogao e avaliagdo, de modo a proporcionar seu bom
uso e atualizacdo, por meio de divulgacio, assisténcia na implantagdo e nos
seus processos de operacionaliza¢do, capacitagao, desenvolvimento e aper-
feicoamento de instrumentos gerenciais e legais. Usualmente, a gestao do
modelo deve ser uma responsabilidade central dos governos, afeita as dreas
de melhoria da gestao ou as unidades de coordena¢ao governamental pré-
ximas a cdpula, com equipe devidamente qualificada e dedicada e status
hierdrquico para respaldar decisdes de aplicacdo do modelo intra e extra-
-poder Executivo — o Estado de Pernambuco chegou a constituir uma
Agéncia Gestora de Parcerias.

A experiéncia nacional revela que poucos casos possuem uma gestao mais
sistemadtica dos modelos de parceria, prevalecendo nenhuma ou insuficiente
regulamentacao, instrugdes processuais, divulgacao e apoio sistemdtico a
implanta¢do, de modo que muitos aspectos operacionais relativos ao fun-
cionamento das parcerias acaba sujeito a tratamento casuista e/ou se sujeita
a regulamentagdes restritivas dos 6rgaos de controle.

Outra consequéncia, é a transferéncia da gestdo do modelo para as uni-
dades setoriais gestoras das parcerias, sobrecarregando-as e drenando-lhes a
energia, além de enredar os modelos em perspectivas setoriais que as vezes
sao muito especificas. Mas também, por exce¢do, 0 oposto ocorre: dreas cen-
trais gestoras dos modelos assumem a gestao das parcerias em multiplos
setores, gerando dificuldades decorrentes da falta de conhecimento técnico
e gerencial setorial para bem gerir distintas parcerias.

Este quadro revela, na experiéncia brasileira, uma implementacio pauta-
da por urgéncias e emergéncias, sem uma visao clara de reforma institu-
cional por detrds — embora as implementagoes tenham, por outro lado, ge-
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rado efeito transformador nas instituigoes e, em muitos casos, gerado visoes
de reforma, ainda que por meios tortuosos. O que se advoga é a necessidade
de que tal processo seja mais abrangente, planejado e sistematico. Acudir
situagdes pontuais de inoperancia gerencial estatal ndao diminui a utilidade
do modelo, apenas limita seu potencial.

Orientacao para resultados

Outra caracteristica estrutural do modelo OS é que a experiéncia de
parcerizagao deve ser pautada por resultados. O contrato de gestao é o
instrumento de direcionamento e controle para e por resultados — sem pre-
juizo do controle dos meios, que também deve existir. Parcerias envolvem
contratos complexos e, por defini¢ao, imperfeitos — sujeitos aos multiplos
problemas de agéncia e gaming?: conflitos de interesse, desalinhamento de
preferéncias em relagdo a riscos, assimetrias informacionais, manipulacao e
transmissdo intencional de informagdes incompletas ou distorcidas, etc.

Um contrato de gestao possui multiplos objetos de pactuagao e controle
(monitoramento e avaliacdo e fiscalizagdo), além de multiplos atores envol-
vidos (as partes contratante e contratada, além de intervenientes e outras
partes envolvidas no M&A — no processo de fusdes e aquisi¢des —, fisca-
lizagao, gestao do modelo, etc.).

Em que extensdo as parcerias estdo de fato baseadas mais em resultados
que em esforgos? Os resultados (ou esfor¢os) pactuados sao coerentes (foca-
dos e alinhados com os resultados de governo e com as politicas publicas),
realistas, desafiadores e legitimos? As formas de mensurac¢ao e pontuagao
sao adequadas? A estrutura de incentivos para a geragdo de resultados é ade-
quada? Como mitigar o gaming (defensivo e ofensivo) e pactuar metas cres-
centemente realistas e desafiadoras? Em que extensao ha um equilibrio entre
o controle de meios e fins?

Estas questdes serdo abordadas na sequéncia.

A experiéncia nacional revela: a predominancia da pactua¢do mista de
esfor¢os e resultados, com énfase nos primeiros; claros sinais da modalidade
mais comum de gaming, a subestima¢do de metas; monitoramento e avalia-
¢do excessivamente centrada em esfor¢os; e controle predominante dos
meios.

O contrato de gestao é um contrato de resultados, esforcos (para o
alcance dos resultados) e meios (para consecuciao dos esforcos), embora a
coeréncia entre eles nem sempre esteja clara e embora predominem especi-
ficacdes sobre esforcos e meios. A defini¢ao de resultados nao é uma questao
trivial na literatura e nas préticas gerenciais®. Os contratos de gestdo nao
fogem a regra e revelam mais pactuagdo de esforcos que de resultados, ou
seja, uma pactua¢do mais baseada em agoes (coisas a fazer) que em produ-
tos (sejam bens ou servicos, tangiveis ou nao) e impactos — embora haja
honrosas excegdes setoriais, caso da saide, por exemplo, cujos contratos de
gestdo sao mais baseados principalmente em indicadores de producao.
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E muito raro ver contratos de gestdo com indicadores de eficiéncia (a
relacdo entre recursos e produtos) e efetividade (impacto gerado no contex-
to de atuagdo).

Em todo caso, ainda que de forma incompleta, tais definigdes represen-
tam um grande avango em rela¢do a logica dos convénios: de alocagao de
recursos em agoes e prestacao de contas da conformidade da execucao dos
recursos, predominantemente.

N3ao obstante, em muitos casos, a auséncia de indicadores de resultados e
a firmatura de contratos de gestao integralmente baseados em agoes tam-
bém pode ser explicada como efeito de gaming — situagdao na qual os indi-
cadores de resultados sdao deliberadamente suprimidos para desonerar a
contratada, restringindo seu escopo de responsabilidade a mera consecu¢ao
de agdes.

Mas esta ndo é tnica situagdo de gaming que se encontra subjacente a
muitas experiéncias, mas a subestimagao das metas segue sendo a principal.
Metas devem ser realistas (factiveis) e desafiadoras (empurrando o con-
tratante para além da zona de conforto e gerando uma situagdo de supe-
racao). E muito comum experiéncias contratuais resultarem em 100% de
alcance das metas de forma contumaz. Em parte, a subestimag¢ao das metas
¢ uma jogada defensiva para atenuar efeitos de problemas no fluxo de recur-
sos, além de efeitos disfuncionais do controle e da gestao da parceria que
possam trazer dificuldades operacionais e comprometer os resultados, tais
como ingeréncias e imposi¢ao de regras publicistas. E isto independe do
porte da organizacao contratada e de sua reputagao.

Ha casos de gaming tao intensos, associados a gestoes tdao débeis das
parcerias, que as contratadas dominam a relagdo e ditam as regras. Boa parte
do gaming é simplesmente permitida ou tolerada pelo contratante porque
aceita uma fixacdo frouxa de resultados, com metas irrealistas e pouco
desafiadoras, e/ou porque concentra seus controles nos meios e esforcos
com altas doses de ingeréncia, dispondo de mecanismos punitivos contun-
dentes, caso julgue que a situagao estd fora de controle.

Entretanto, hd casos em que mecanismos de inteligéncia antigaming sao
aplicados e rendem resultados animadores, tais como comités técnicos ou
especialistas para o suporte a negocia¢cdo, monitoramento e avaliagao, por
meio de analises factuais e evidéncias comparativas; transparéncia negocial;
e competicao administrada.

Em sintese, o gaming é uma condigdo critica que faz parte da rela¢ao con-
tratual, tendencialmente maior em duas situagdes opostas: quando a parte
contratante é excessivamente lasciva e leniente ou quando é extremamente
dura, inflexivel, insensivel ao aprendizado e baseada na imposi¢ao de metas.
Uma questdo de trabalho de qualquer relagdo contratual é minimizar o ga-
ming.

Outro elemento central da geracao de resultados em qualquer relacao
contratual é a forma como o monitoramento e avaliacdo sdao definidos e
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conduzidos. Esfor¢cos e meios também sao objetos de controle. Analoga-
mente a pactuagdo, predominam os controles das acdes e dos meios em
detrimento do controle dos resultados, gerando-se um disfuncional desba-
lango. O foco no controle dos resultados nao pode se dar as custas da
desatengdo ao aproveitamento 6timo dos recursos publicos, nem ao
cumprimento de exigéncias que se aplicam aos parceiros, mas também nao
se admite que um foco em controles processuais e de aplicagdo de recursos
imponha desempenho em niveis inferiores.

Tudo isto é agravado pela pluralidade de agentes publicos envolvidos nas
parcerias (grupos técnicos, comités de acompanhamento e avalia¢do, 6rgaos
regionais setoriais, 6rgaos supervisores, 6rgaos de controle, auditorias inter-
nas e auditorias independentes), agentes publicos excessivamente zelosos e
atentos a riscos de responsabiliza¢do. A consequéncia é a predominéncia dos
controles dos meios sobre os fins de forma restritiva e confusa, com prejui-
zos para o desempenho da parceria e para o aprendizado.

Governanga mista

Um modelo de governanc¢a compreende o conjunto de regras, instancias
e processos de direcionamento (planejamento, metas, etc.), controles (de
resultados e procedimentais, auditoria) e incentivos (sistema de induzimen-
tos e retribuicdes) para que o interesse do «dono» prevaleca sobre outros
interesses*. Governanca no modelo OS suscita questdes relativas a natureza
da organizagao OS, seu grau de autonomia, assim como a natureza de uma
parceria na qual o parceiro publico é, a0 mesmo tempo, «dono».

Organizagoes ndo governamentais (ONG) — uma pluralidade de formas
associativas e fundacionais — possuem, dentre seus stakeholders primdrios, a
categoria de «dono». Numa empresa, o dono é investidor cotista ou
acionista cujo interesse principal é o retorno do seu investimento. No caso
de uma ONG, hd instituidores que investem capital simbdlico (reputagao,
prestigio, poder, tempo, entusiasmo) e detém algum controle sobre a insti-
tuicao movidos por interesses relacionados a causas, mas também buscando
retorno do capital simbélico investido. Numa ONG nao ha «direitos de pro-
priedade» a priori, o «dono» se faz dono ao exercer o poder de mando e sa-
tisfazer seus interesses. Integrar uma parte interessada na estrutura de
comando de uma ONG equivale a tornd-la «sécia». Logo, numa OS, o par-
ceiro publico torna-se sdcio, suscitando problemas de equilibrio associativo
e autonomia.

Problemas de equilibrio associativo ocorrem quando um associado
torna-se mais preponderante, usualmente por possuir mais poder mas tam-
bém urgéncia e legitimidade®. Ora, o capital de uma ONG é integralizado
muito mais a base de legitimidade e urgéncia do que de poder. A questdo é
até que ponto um associado com muito mais poder pode se sobrepor a le-
gitimidade e urgéncia dos demais, de modo a tornar-se um associado domi-
nante com poder de direcionamento e controle sobre os demais.
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No caso das OS, hd um maior risco de que isto aconteca porque o parceiro
publico tem uma tendéncia ao comando, fruto do seu carater hierdrquico e
regulatorio, arriscando aviltar o cardter de «vamos combinar» da parceria. Ja
as OS possuem, por requisito legal, um sistema misto de governanc¢a no qual
a instancia maxima de deliberacdo é um conselho de administracao (CA)
composto por integrantes do poder publico (limitada a 40%, mas prepon-
derante porque influencia na escolha dos demais) e da sociedade. Ocorre
que o parceiro publico é aportador determinante de recursos. Logo, este
risco converte-se em tendéncia, na medida em que a dependéncia do poder
publico for maior e em que os demais associados nao tiverem legitimidade
e urgéncia em alta conta. Apenas uma alta dose de legitimidade é capaz de
contra-arrestar a alta dose de poder que o associado poder publico possui,
em prol do equilibrio associativo. A experiéncia brasileira revela que a pre-
ponderancia do poder publico gera desequilibrios associativos, embotando
a atuac¢do dos demais atores.

Ademais, é necessario que o CA como um todo organico cumpra o seu
papel adequadamente, que é o de estabelecer uma relagao contratual com a
direcao na qual aquele delibera e estabelece limites (principalmente sobre o
que nao fazer) e da ampla margem de autonomia para que esta opere den-
tro dos limites. Conselhos nao devem se meter em questdes do dia a dia nem
interferir em assuntos operacionais. Cabera ao CA deliberar sobre a estraté-
gia de atuagdo da entidade, se mais restrita ou nao as parcerias que vier a fir-
mar com o poder publico, e como as parcerias se encaixam numa atua¢ao
mais ampla — essencial para evitar o deslocamento de missao e mercan-
tilizacao. A experiéncia brasileira revela, nesse sentido, ingeréncias do CA
em questdes e minucias diuturnas e, também, a relativa grande forca das
dire¢des frente aos conselhos — aparentemente o poder publico acaba
preferindo exercer seu mando diretamente sobre uma dire¢ao mais fortale-
cida do que como parte de um conselho.

Parceria e fomento

Parceiro é uma parte interessada que faz parte de uma intervencao, ou
seja, que faz com e faz junto, buscando satisfazer um conjunto de benefi-
cidrios.

Fomento ndo é um ato isolado; é o processo de apoiar, estimular, induzir
parceiros a gerar bens ou servi¢os a certos beneficidrios. Fomento nao ¢
prestacao de servigos. Esta tltima é mais uma relagao comercial episédica, e
menos um processo, é do tipo «fazer para», onde uma parte tem interesse de
lucro, e outra de contraprestacao de um servico ou fornecimento de um
bem para si.

Parcerias se concretizam por meio de multiplos instrumentos de ajustes
baseados na convergéncia de interesses, segundo ritos e requisitos especifi-
cos de aproximagao e sele¢ao. A prestacao de servigos se concretiza por meio
de contratos administrativos, regidos pela lei de licita¢oes.

A experiéncia brasileira
revela que a preponderancia
do poder publico gera
desequilibrios associativos,
embotando a atuacao

dos demais atores.
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Parceria e fomento formam um binémio elementar do modelo OS. Primei-
ramente, intentou-se revigorar formas de fomento e parceria que se desgas-
taram ao longo do tempo, tais como titulos de utilidade publica, filantropia e
a modalidade convenial, que se se perderam em multiplos mau usos e desca-
racterizagdes. Depois, buscou-se firmar um conceito de parceria para transfe-
réncia de atividades que fosse distinto da ideia de terceirizacao, que é uma
prestagao de servigos, e de privatiza¢ao, que envolve a venda de ativos e a perda
de controle. E, finalmente, pretendeu-se impedir a reprodu¢ao do conceito de
«fundagdo de apoio», no qual constitufa-se uma instituicao prestadora de
servicos para outra institui¢ao, em vez de um publico beneficidrio.

Na experiéncia brasileira de implanta¢ao de OS, os problemas relaciona-
dos a parceria e fomento sao varios: combinacio da relacdo de parceria com
elementos hierarquicos e de prestagdo de servicos; solidez dos parceiros pri-
vados; selecao de parceiros privados; e gestao da parceria.

Na pritica, o que tem prevalecido sdo formas hibridas de parceria onde a
interdependéncia é permeada por questdes hierdrquicas e elementos de
prestacao de servicos. Parceiros ptiblicos tendem a tratar OS como extensoes
de seus aparatos, impondo, mais que negociando, condigoes, requisitos, pra-
zos — embora haja freios e limites ndao raramente impostos pelo CA e pela
postura dos dirigentes. Ha também tracos de prestacao de servicos: selecao
do parceiro com cardter licitatdrio (frequentemente emulando uma modali-
dade de técnica e preco); e relagdo de supervisao e pagamento baseada na
atestacdo de servicos prestados. Por outro lado, o controle vai muito além da
verificagao das entregas e adentra atos de gestao do parceiro, sua conformi-
dade, regularidade e caracteristicas organizacionais. Adicione-se excessos de
zelos motivados pelas condutas rigorosas dos controles interno e externo,
exigindo obediéncia a parametros gerenciais do setor publico. E um cabresto
que dissipa energia e diminui o proveito do modelo OS.

A escolha de parceiros deve se pautar pelo principio da vantagem da com-
plementaridade de capacidades: o efeito sinérgico da combinacao das partes
potencializa capacidades que, isoladamente, gerariam efeitos inferiores. Isto
requer afinidade, vocac¢ao, reputacdo, qualidade e maturidade gerencial.
Estes devem ser os critérios de selegao. Ha dois principais tipos de risco na
selecao de parceiros privados: incapacidade e oportunismo. Uma boa
selecao requer uma boa modelagem, de modo a tornar claro o interesse do
poder publico e os «diferenciais competitivos» do modelo OS, ou o que se
espera que os parceiros sejam ou facam em termos de capacidades reque-
ridas.

E essencial ter em mente que a selegio em questdo, de uma parceria, é
uma selegdo de parceiros, nao dos objetos da parceria em razdo de qualidade
ou pre¢o — diferentemente de um processo licitatério para um contrato
administrativo, no qual se escolhe um fornecedor em fung¢do do objeto con-
forme especificado de acordo com o menor preco. A experiéncia brasileira
revela que as parcerias mais estaveis e exitosas sao aquelas que se estabele-
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cem com organizagdes com atuagao ja consolidada, com reconhecimento,
boa reputa¢io e condi¢des operacionais maduras. S2o mais exitosos 0s casos
nos quais as entidades privadas parceiras sdo maiores que as parcerias, pro-
movendo menor dependéncia em relagao ao poder publico e tornando a
relacao de parceria mais equilibrada.

Por fim, outra questao que frequentemente desequilibra a relacao de par-
ceria é a gestao da parceria no seu duplo cardter: programdtico e economi-
co-financeiro. O cardter programatico da parceria é basicamente a gestdo do
contrato de gestao no sentido da formulagao, monitoramento e avaliacao
dos resultados e iniciativas pactuados. O que levanta duas principais ques-
toes: a coeréncia programdtica (o alinhamento de resultados e iniciativas
com as politicas ptblicas) e a qualidade e capacidade institucional do par-
ceiro publico (um locus institucional bem posicionado, dimensionado e
instrumentado para gerir bem a parceria). Hd casos de flagrantes despreparo
e subdimensionamento de equipes e recursos gerenciais, e outros de siste-
mas e equipes muito bem qualificadas e empoderadas para operar a formu-
lacao/negocia¢ao e o monitoramento e avaliacao dos contratos de gestao.
Em todo caso, a grande questao da gestao programatica do contrato de ges-
tdao é sua interface com o controle, o risco de se assumir uma postura fiscali-
zatdria e «policialesca» — frequentemente sob pressao das dreas de controle.

O outro lado da gestao da parceria é a gestao econdmico-financeira dos
contratos de gestdao, envolvendo questdes de dimensionamento de recursos
e a manutencdo do fluxo de repasses pactuado. Esta questao tem suscitado
interesse dos 6rgaos de controle, no sentido de exigir do gestor da parceria a
economicidade, a racional aplicagdo dos recursos. Nao obstante, o poder
publico tem se revelado um parceiro ndao cumpridor de suas obrigagoes de
repasse e as organizagdes parceiras mais dependentes passam por situagoes
que as colocam a beira do colapso operacional — fazendo-as incorrer em
maiores custos relativos com indesejavel frequéncia.

Em suma, a relagdo de parceria e fomento nio é uma relagdo tdo simples
quanto uma relagao de prestagao de servigos. Fazer junto nao é fazer para e
isto envolve aportes, em termos financeiros e outros recursos, suportes e
beneficios muituos. Parceria é um processo simbidtico, ou protocooperativo
porque ndo é obrigatério, que é vantajoso para dois ou mais organismos de
espécies diferentes.

Flexibilidade

Este é um dos pontos mais polémicos das parcerias: lidar com um par-
ceiro que dispoe de maior autonomia gerencial — regras de gestao de direito
privado para alavancar desempenho, muito mais flexiveis do que o regra-
mento publicista.

Por detrés da flexibilidade estd a questdo mais ampla da autonomia. Em
principio, os parceiros privados sdo entes autdbnomos. A parceria é uma
forma de direcionamento e regula¢ao da autonomia da OS, ndo uma forma
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de restringi-la. Analogamente, a flexibilidade é inerente a natureza de direi-
to privado. Logo, ndo pode ser considerada um bdnus a pactuagdo mas uma
condi¢do necessdria, uma «vantagem comparativa», que deve ser revertida
em ganhos estruturais de eficiéncia.

Ha uma questdo cultural (o mito de que «qualquer ganho de autonomia e
flexibilidade é uma porta aberta a corrup¢ao») e outra histérica (de que
quando ha problemas decorrentes da nao regulagdo e nao direcionamento
da autonomia, opta-se por cassa-la, em vez de melhor reguld-la e direcioné-la)
subjacentes a esta questdo. E os atores que a tratam tao mal sdo, principal-
mente, os 6rgaos de controle. E no exercicio do controle — bem entendido de
forma ampla como os processos de verificagao e transparéncia do alcance de
resultados, execucdo das iniciativas e aplicacdo dos recursos, que usualmente
compreendem desde o monitoramento e avaliacdo do contrato de gestao até
a prestacdo de contas e a disponibiliza¢dao de dados e informacdes sobre atos
e fatos de gestao — que a flexibilidade é sistematicamente mal compreendida e
restringida.

O controle de uma OS é com efeito algo complexo. Hd uma multiplici-
dade de objetos: resultados, por meio de indicadores e metas; iniciativas, por
meio da execu¢do de agdes; e recursos, sejam financeiros, humanos,
patrimonio. H4 uma multiplicidade de atores: Comissao de Acompanha-
mento e Avaliagdo, que, por sua vez, é usualmente composta por represen-
tantes da gestao do modelo, da parceria e de intervenientes; Conselho de
Administra¢ao e/ou Conselho Fiscal; e drgaos de controle interno e externo,
em sentido amplo, incluindo Procuradorias, auditorias, controladorias, tri-
bunais de contas (da Unido, Estados e municipios) e Ministério Publico. H4
também uma multiplicidade de processos e regulamentos definidos pelos
distintos atores conforme suas perspectivas e conveniéncias.

A questao é que o controle das OS é mais que abrangente — é exorbitante,
confuso e excessivamente custoso, basicamente por conta das posturas
restritivas dos assim chamados 6rgaos de controle. Trata-se de érgaos cujas
equipes constituem comunidades epistémicas com forte cultura juridica e
contabil e possuem grande dificuldade de pensar o modelo OS, algo que se
posiciona do lado de fora da administra¢ao ptblica e tendem a imputar-lhes
uma grande carga de obrigagoes publicistas em razao da proximidade que a
parceria enseja. Prevalece também uma postura «policialesca» e um excessi-
vo rigor com mintcias procedimentais e formalidades. As determinagoes
extrapolam as parcerias e adentram os parceiros mediante um tratamento
que muitas vezes beira a ingeréncia. Uma das consequéncias é a limitacdo da
flexibilidade, ou sua subutilizagao por meio da ado¢ao de regras inferiores,
mais afeitas a regulamentagdo publicista. Exemplos variam da adogdo de
procedimentos de compras e contratos espelhados na lei de licitagoes publi-
cas, embora de forma mais leve, ao regime CLT (Consolidagao das Leis do
Trabalho) com procedimentos seletivos espelhados nos tradicionais concur-
sos publicos.
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Consideracoes finais

A experiéncia da implementagao das OS no Brasil revela um curso exitoso
de uma inovacio, embora tenha trilhado caminhos tortuosos. Nao obstante
limitagdes, dificuldades e ameagas diversas, as caracteristicas estruturais do
modelo vém sendo submetidas a fortes pressdes, mas resistindo na sua
esséncia.

Isto demonstra que a governanga colaborativa, embora frequentemente
celebrada como a forma ideal para se processar a complexidade dos proble-
mas publicos contemporaneos, nao ¢ algo simples de se implementar. Em
particular, as parcerias tao propagadas como solugdes para aliviar a inca-
pacidade gerencial ou fiscal dos poderes publicos, requerem, por seu turno,
requisitos de qualidade gerencial e solidez fiscal de parceiros publicos que
sao condigdes sine qua non.

Além disso, no terreno dos desafios praticos inexistem condigdes ideais.
O mérito das inovagoes, para além das concepgdes, é fazer acontecer. E criar
condigoes favordveis ou desviar de condi¢des desfavoraveis é o verdadeiro
desafio. E é sempre possivel otimizar, errar menos e fazer melhor com base
na experiéncia dos outros.

Vencer os desafios apresentados é essencial para a implementagdo de
experiéncias exitosas de parcerias entre Estado e terceiro setor, facilitando
sua funcionalidade em prol da criagao de valor publico. Este artigo pre-
tendeu, nesse sentido, oferecer um roteiro de questdes criticas de imple-
menta¢do de parcerias entre poder publico e terceiro setor, questdes estas
que também podem suscitar interesses de pesquisas.

Sobretudo, espera-se que a experiéncia brasileira possa gerar elementos
que permitam ampliar o conhecimento e o aprendizado de outros paises
para tornar mais efetivas experiéncias de parcerizacao com o terceiro setor.

Notas

1. Veja-se, a este respeito, Governo do Estado de Minas Gerais e Banco de Desenvolvi-
mento de Minas Gerais, «<Do Choque de Gestao a Gestao para a Cidadania — 10 anos de
desenvolvimento em Minas Gerais», 2014; e Marini, C. e Martins, H. «Todos por Pernambuco
em tempos de Governanga: Conquistas e desafios», Publix, 2014.

2. Préticas de gaming, de manipula¢do de dados ou indicadores. N. E.

3. Em meio a maltiplas abordagens que abundam na literatura gerencial sobre desem-
penho e que possuem alguns entendimentos e muitas diferengas e divergéncias semanticas e
conceituais, é util propor o entendimento denominado 6Es do desempenho, constante do
Guia Referencial Para Medi¢ao de Desempenho e Manual para Construgao de Indicadores
do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao, (em http://www.gespublica.gov.br/-
Tecnologias/pasta.2010-05-24.1806203210/guia_indicadores_jun2010.pdf). Veja-se também
Martins, H. e Marini, C., «Governanga publica contemporanea - uma tentativa de dissecacao
conceitual», Revista do Tribunal de Contas da Unido, n.° 130, maio-agosto, 2014. Nao obstante
o apelo de diversos dispositivos regulamentares no sentido de que os contratos de gestao
disponham de indicadores de eficiéncia e economicidade, justamente estes, juntamente com
os de efetividade, sao os mais complexos de serem modelados, tendo em conta a qualidade de
dados, pardmetros de comparagao, temporalidade e graus de controle.

As parcerias tao
propagadas como solucoes
para aliviar a incapacidade
gerencial ou fiscal

dos poderes publicos,
requerem, por seu turno,
requisitos de qualidade
gerencial e solidez fiscal
de parceiros publicos

que sao condicoes

sine qua non.
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4. Trata-se aqui do conceito de governanga corporativa. A governanga corporativa preo-
cupa-se em constituir instancias (conselhos, por exemplo) e instrumentos (de planejamento,
monitoramento e avaliagdo) no sentido de estabelecer o devido direcionamento e controle
estratégico da empresa, certificando-se de que seu corpo executivo a gere prioritariamente
em beneficio dos interesses de seus proprietdrios (Pound, 1995; Stout, 2012; Young et al.,
2008).

5. Segundo a proposta de Mitchell et al. (1997), stakeholders sdo atores (internos ou exter-
nos) que afetam ou sdo afetados pelos objetivos ou resultados de uma dada organizacao em
diferentes extensdes, na medida em que reinem entre um a trés atributos bdsicos: poder,
legitimidade e urgéncia. Atores que ndo reinem ao menos um destes atributos (ndo afetam
os resultados e/ou ndo sao afetados pelos resultados) nao sao stakeholders. Veja-se Martins,
H. e Fontes Filho, J. R. (1999).
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