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A contratualizagdo € um dos elementos centrais da Nova Gestédo
Puablica. Ha no Brasil, em particular, antecedentes de experiéncias contratuais
(entre empresas estatais e Governo Federal e no ambito de 6rgaos e entidades
estaduais, principalmente) e uma diversidade de experiéncias contratuais
recentes (agéncias executivas, organizacdes sociais, agéncias reguladoras,
organizacdes militares prestadoras de servicos, organizacbes da sociedade
civil de interesse publico, convénios de desempenho com institutos de
pesquisa, programas governamentais etc.). Ainda € cedo para se avaliar
algumas dessas experiéncias, mas ja € tarde para se discutir como avalia-las.

Este singelo ensaio tem trés propdsitos: a)propor um modelo conceitual
genérico de avaliacdo de experiéncias contratuais; b)testar o modelo conceitual
genérico aplicando-o0 a um rol seleto de experiéncias contratuais atuais; e
c)levantar, a partir da aplicacdo, questbes pertinentes ao aprendizado na
gestado de resultados e avaliacao institucional. A proposicdo de um modelo de
avaliacdo de experiéncias contratuais é relevante porque a literatura a respeito
€ escassa no que se refere a modelos de simples aplicabilidade e ha
experiéncias passiveis de avaliacdo. Espera-se, assim, que o modelo ora
proposto possa ser aperfeicoado e customizado para fins de aplicacGes

" Publicado como “Cultura de resultados y evaluacion institucional: evaluando experiéncias
contractuales” na Reforma y Democracia, revista del CLAD, nr 26, Jun/2003
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especificas. A aplicacdo do modelo proposto visa demonstrar sua
operacionalizagcdo e oferecer uma visdo geral abrangente de experiéncias
contratuais atuais baseado em uma apreciacdo a partir de uma ampla e
recente base de dados sobre politicas de gestdo publica no periodo 1995-
2002'. N&o se trata, portanto, de avaliacdo de organizacbes, gestdes ou
pessoas, especificamente. Espera-se que o levantamento de questbes criticas
da experiéncia contratual brasileira recente possa ajudar na elaboracdo de
roteiros de aprendizagem Uteis ao desenho de politicas efetivas de gestéo
publica.

O texto esta estruturado em trés partes: a)proposicdo de um modelo de
avaliacdo de experiéncias contratuais; b)aplicacdo do modelo proposto em
experiéncias seletas; e c)questbes criticas da contratualizacdo, um roteiro de
aprendizagem.

1. Um modelo de avaliacédo de experiéncias contratuais

Porque n&o avaliar as experiéncias contratuais simplesmente a partir
dos resultados dos contratos? Por que a eficacia dos contratos requer
condi¢cdes que precisam ser de alguma forma avaliadas e correlacionadas a
qualidade do contrato, que por sua vez deve ser correlacionada ao
desempenho contratado. Por outro lado, a produgédo dos resultados
contratados ndo depende apenas dos arranjos contratuais; mas se sujeita a
uma série de varidveis intervenientes de dificil controle e que dificilmente
caberiam em algum modelo simples de avaliacdo (embora algumas possam ser
mapeadas e futuramente incluidas no modelo). Dessa forma, a unidade de
analise deve ser a experiéncia contratual e ndo simplesmente o contrato, o que
implica na consideragdo de questdes pertinentes ao contrato, ao contratante,
ao contratado e a situacdo em geral.

Um modelo simples de avaliacdo de experiéncias contratuais deveria
conter minimamente as variaveis relevantes na producao de boas experiéncias
contratuais que levem aos resultados efetivos, a partir de elementos essenciais
da contratualizacdo. Os elementos do modelo podem ser extraidos a partir de
uma elucidacdo dos pressupostos centrais da contratualizagdo, segundo a
denominada teoria institucional da escolha racional (Ostrom, 1999):

. a contratualizacdo € uma luta contra o acaso: o estabelecimento
de resultados desejados é necessario e seu alcance pode ser, em alguma
extensao, programado, induzido e controlado; e

" a racionalidade é limitada, mas pode ser incrementada até um
ponto satisfatorio. Dai decorre a necessidade de criacdo de estruturas (um
conjunto de regras e incentivos) que enquadre os atores, modele seus

! Levantamento elaborado para fins de avaliacdo do Programa de Modernizacdo do
Poder Executivo Federal, que contou com 95 entrevistas e anélise de mais de 500 documentos.
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comportamentos, na direcdo dos resultados visados, impedindo que estes
busquem maximizar seus interesses proprios da forma que bem Ihes interesse.

Dai, qualguer modelo contratual devera comportar os elementos:
a)metas ou resultados; b)meios, em sentido amplo, regras, recursos e
obrigac@es; c)controles ou formas de verificagdo do alcance dos resultados
pactuados; e d)incentivos, positivos e negativos, materiais e simbdlicos. Esta
arquitetura do modelo esté ilustrada na Figura 1.

Figura 1. Arquitetura do modelo de avaliagdo de experiéncias contratuais.
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FATORES INTERVENIENTES

O modelo permite que se avaliem as condicbes consideradas
necessarias a geracdo de boas experiéncias contratuais de forma conjunta com
o desempenho alcancado. As variaveis “condicfes” estdo agrupadas em quatro
categorias: metas, meios, controle e incentivos. Estas varidveis encontram-se
definidas no Quadro 1 de tal forma que se prop0e categorizacOes de “boas
condicdes” e “mas condi¢cbes” para cada variavel. Tais categorizacdes devem
ser consideradas recursos analiticos que ndo visam ao mero enquadramento
rigido dos casos em uma ou outra qualificagdo, mas buscam estabelecer
referenciais que permitam a avaliagdo de condicbes mais ou menos
predominantes.

Todo modelo € uma forma limitada de representacdo da realidade a
partir de aspectos que sdo considerados e outros que sao negligenciados.
Além desta limitacdo inerente, o modelo em questdo nado inclui fatores
intervenientes, mas considera que estes afetam as experiéncias e 0s
resultados de forma positiva ou negativa. Nesse sentido, boas condicdes e
boas experiéncias contratuais sdo condicdes necessarias, porém nao
suficientes, para geracdo de resultados efetivos. Nesse sentido, a significancia
de varidveis intervenientes mostra-se clara na medida em que aplicagdes do
modelo evidenciem a existéncia de boas condicbes associadas a resultados
ruins, ou mas condicdes associadas a bons resultados. Esses casos extremos
indicam um simulacro de contrato ou a inviabilidade do modelo de avaliacéo.
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Quadro 1. Modelo de avaliacdo de experiéncias contratuais — Definicdo
das variaveis.

VARIAVEIS BOAS CONDICOES MAS CONDICOES

M | Convergén- | O contratante sabe o que quer alcancar e o | O contratante ndo sabe o que quer alcancar
E |cia contrato espelha este posicionamento. As|e 0 contrato ndo espelha este
T metas estdo consistentes com 0s objetivos de | posicionamento. A relagdo metas-resultados
A politicas publicas de politica puablica ndo é clara ou é
S divergente

Acdo x H4 metas de desempenho, mediante|Ha apenas metas de acdo (ou metas de

Desempe- |indicadores que buscam mensurar de forma |plano: “coisas a fazer”) com prazos e

nho objetiva e abrangente o grau de eficiéncia, | responsaveis. Os indicadores sdo grau de
eficacia e efetividade dos processos |implementagdo das agbes previstas.
organizacionais.

Realismo A relacdo meios-metas é clara; calculada em | A relagdo meios-metas néo € clara; ndo ha
funcdo de um plano que permite o|um plano de acdo que permita o
dimensionamento de acdes necessarias ao | dimensionamento de acBes necessarias ao
alcance dos padrdes de desempenho |alcance das metas pactuadas.
estabelecidos.

Desafio O alcance das metas requer agbBes de|O alcance das metas pactuadas ndo implica
superacao do padrdo de desempenho anterior, |em ganhos de produtividade/eficiéncia,
até porque havera presumivelmente melhores | eficacia e efetividade, mantém o padréo de
condicdes para tal. desempenho anterior.

M |Recursos | A garantia de repasse dos recursos pactuados | Ndo hd minimas garantias de cumprimento
E |Financei- e/lou fontes alternativas de recursos |do cronograma financeiro; rupturas no fluxo
| |ros (comerciais ou fomento) assegura fluxo|de recursos inviabilizam o alcance das
0] continuo de recursos e garantem o alcance | metas forcando frequentes reprogramacdes
S das metas.

Patrim6nio |HA quadros e instalacbes apropriadas; o|H& dificuldades para formacdo do quadro

& RH processo de cessao de patrimbnio e de |ideal de RH (préprios, terceirizrados etc.) e
pessoal é rapido. de instalacbes apropriadas em funcdo de

dificuldades de aquisicdo, contratacao,
cessdo etc.

Flexibilida- |Ha significativa expansdo das flexibilidades: [Nao ha ampliacdo significativa das

de regras diferenciadas de gestdo que permitem | flexibilidades gerenciais; prevalece a

conferida |o desenvolvimento de sistemas proprios de | submissao as regras-padrao da
gestao. administracéo publica.

Flexibilida- |A flexibilidade conferida é efetivamente | A flexibilidade conferida ndo é plenamente

de utilizada | utilizada e reflete-se nos sistemas de gestdo | utilizada; ha barreiras regulamentares,
promovendo maior agilidade nos processos de | legais e culturais a sua plena utilizagao.
trabalho e no processo decisoério.

C |Relagéo A relacé@o supervisor-contratado é baseada na | A relac@o contratante-contratado € tutelar: a
O |com cobranga dos resultados pactuados no|supervisdo segue um padrdo de
N |supervisor |contrato. subordinacdo baseado na atribuicdo de
T acles especificas e demandas paralelas ao
R pactuado.
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(LD Comité de | O comité realiza 0 acompanhamento indicativo | O comité tem um carater auditor e inquisitor;
E acompanha|do alcance das metas, apontando | realiza um controle a posteriori em busca de
mento providéncias ou redirecionamentos ex ante. razbes e responsaveis por metas
descumpridas e  procedimentos em
desacordo.
Representa | A representacdo do contratante em instancias |A representacdo do contratante em
-¢c&do no colegiadas do contratado cumpre uma funcéo | instancias colegiadas do contratado provoca
contratado |de controle estratégico, definindo diretrizes e |interferéncias nas decisbes executivas,
fiscalizando resultados. apontando acfes e questdes operacionais.
Controle Preocupacéo preponderante com os | Preocupacgéo predominante com a
interno e resultados estabelecidos no contrato e com as | conformidade legal dos atos e
externo condicbes de sucesso das relacdes | procedimentos; preocupagdo secundéaria ou
contratuais. irriséria com os resultados.
Transpa- A metas e seu acompanhamento (relatérios, | A metas e seu acompanhamento (relatorios,
rénciae eventos, instrumentos, critérios etc.) s&o |eventos, instrumentos, critérios etc.) ndo
controle divulgadas interna e externamente de tal modo | sdo divulgadas interna e/ou externamente.
social que qualquer interessado possa saber o que e
como esté sendo avaliado.
| |Erros Os erros (irregularidades, mal desempenho ou | Os erros sdo encobertos ou ignorados e nao
N desvio de conduta) geram punicdes (demissao | geram aprendizado.
C ou afastamento de dirigentes, conselheiros ou
E membros de comités) e aprendizado.
N
T |Acertos Acertos (desempenho pactuado, superacao de | Acertos sdo considerados mera obrigacéo.
I metas, solu¢cdes inovadoras, solucdo de
\ problemas etc.) sdo premiados com bénus,
o garantias e reconhecimento (imagem).
S
DESEMPENHO | O desempenho pactuado foi considerado|O desempenho pactuado foi considerado

insatisfatorio, insuficiente ou houve

descumprimento do contrato.

satisfatério, suficiente ou
cumprimento do contrato.

houve pleno

2. APLICACAO DO MODELO

A presente aplicacéo se baseia em 11 casos. A selecao dos casos teve
como critério basico a inclusdo de experiéncias contratuais recentes, todas
baseadas em contratos de gestéo: sete organiza¢cdes sociais-OS, uma agéncia
executiva-AE e trés agéncias reguladoras-AR (as trés que possuem contratos
de gestao).

Outras experiéncias contratuais em curso, tais como Organizagbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico-OSCIP que firmam Termos de Parceria
com o Poder Publico, Organiza¢gfes Militares Prestadoras de Servigos-OMP,
Rede Sahra, convénios de desempenho com institutos de pesquisa do
Ministério da Ciéncia e Tecnologia e programas do Plano Plurianual, ndo
compuseram a amostra da presente aplicacao por razdes de acessibilidade.
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As avaliacbes das condicbes se baseiam em inferéncias e apreciacdes
fundamentadas na base de dados coletados mediante entrevistas e analise de
documentos. A avaliacdo do desempenho se baseia nos relatorios referentes
ao acompanhamento dos respectivos contratos de gestdo. Outras analises
variardo em funcédo do tempo, dos vieses dos analistas e de novas evidéncias.
Novas formas de operacionalizacdo das variaveis poderdo lancar mao de
analises estatiticas multivariadas, contribuindo para uma maior objetivacéo das
conclusdes. Estas limitagbes nao invalidam as consideragdes feitas a partir da
presente aplicacdo, apenas indicam que outras analises devem ser procedidas
afim de contrasta-las com a presente em busca da identificacdo de questdes
criticas. O Quadro 2 contém uma avaliacdo das condi¢cdes e do desempenho
das 11 experiéncias analisadas.

Quadro 2. Aplicacdo do modelo de avaliagcado de experiéncias contratuais
em 11 casos.

VARIAVEIS \ CASOS 1 /2 |3 |4 |5 |6 |7 (8 |9 |10|11
Metas Convergéncia + | ++ |- e = s o = o S IS s
Acéo x Desempenho N B T R S I A A O I o I I
Realismo = |+ |- = |+ |+ |+ |- - = |-
Desafio - + |- = |= [= |- - - = -
Meios Recursos Financeiros - + |- + |+ |+ [+ |- = |= |=
Patriménio & RH + |+ |- + |+ |+ |+ |- + |= |-
Flexibilidade conferida IR = T = I s o I IS I - |- |-
Flexibilidade utilizada + |+ |++ = |++ [++ |- - - - 1-
Controle Relacdo com supervisor [ S I S I S IS - - -
Comité de acompanhamento -+ |-+ [+ |+ [+ == =
Representacdo no contratado -~ |+ |- |+ |+ |+ |+ |N N| N
Controle interno e externo - I - - - - - -
Transparéncia e controle social |+ |+ |- |+ |+ |+ |+ [+ |- |- |-
Incentivos | Erros A U I D I I U I DU D I
Acertos - - — |- - - - - - |- -
Desempenho + |+ |- |+ [+ [N [N [+ [+ [+ [+
Legenda:

- predominam mas condic¢des
+ predominam boas condi¢des
= boas e mas condi¢des = condi¢cdes médias

-- péssimas condic¢des
++ Otimas condicdes
N= n&o se aplica ou nao disponivel.

3. QUESTOES CRITICAS DA CONTRATUALIZACAO: EM BUSCA DE
UM ROTEIRO DE APRENDIZAGEM

Foram realizados dois tipos de analise: a)horizontal, que busca
investigar em que extensao as condi¢des gerais se encontram mais ou menos
satisfatorias nos modelos e/ou experiéncias; e b)vertical, que busca verificar a
associacdo entre condi¢cbes e desempenho de cada experiéncia. H& quatro
principais grupos de conclusfes apresentados a seguir.
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Primeiramente, as condicfes estdo fortemente associadas aos modelos
institucionais (AE, OS e AR), sugerindo que os modelos sao instrumentos
necessarios a promocdo de boas experiéncias contratuais: modelos mais
maduros ou consistentes promovem melhores condicdes e melhores
experiéncias; modelos incipientes ndo promovem tais condicbes e produzem
experiéncias problematicas. Considerando-se os modelos separadamente, 0
modelo OS apresenta forte associacdo com mas condi¢cdes de controle interno
e externo e incentivos reais. Com efeito, a discusséo sobre o tratamento a ser
dados as OS quando da prestacédo de contas € uma discussao relevante no
ambito do modelo e as possibilidades de bonificagdo por desempenho né&o
foram até o momento implementadas. Ha dentre as OS apenas um caso de
méas condi¢cdes contratuais predominantes e desempenho considerado
satisfatorio, o que sugere, em relacdo a este caso, a precariedade do
documento de contrato de gestéo.

No que se refere ao modelo AE, este parece muito limitado, na medida
em que ndo ha associagdo positiva entre 0 modelo e as condi¢des, sugerindo
qgue o modelo falha em proporcionar as necessarias condi¢cdes contratuais. Ha
evidéncias de que a avaliagdo positiva do desempenho do contrato esteja
correlacionada ao perfil gerencial da organizacdo e ndo ao modelo institucional.

No que se refere as AR h& uma associagcdo entre condicbes
desfavoraveis e desempenhos satisfatorios indicando a existéncia de contratos
precarios ou simulacros de experiéncias contratuais. As condi¢cdes
desfavoraveis em questdo estdo relacionadas de forma preponderante mais
aos meios, controles e incentivos e menos as metas. Esta questéo se relaciona
a outras pertinentes a propria natureza indefinida ou fluida do modelo de AR,
ao foco e transparéncia de resultados e a estrutura de governanca corporativa,
questbes estas que nao cabe abordar no momento.

Em segundo lugar, as condigbes também apresentam associacao
relevante com areas de atuacédo dos casos analisados, além de condi¢des cuja
alta variancia dentre os casos sugere a condi¢cdo de questdo critica, tais como
relacdo com supervisor e metas desafiadoras. Sugere-se que 0S casos no
ambito do MCT apresentam melhores condicdes de implementacdo de
experiéncias contratuais que os demais. Tal fato ampara-se em fatores
analisados pelo modelo, tais como clareza da politica publica, modelo de
supervisdo baseado em resultados e acompanhamento técnico de boa
gualidade, que tendem a promover um padrdo de supervisdo mais efetivo e
metas mais convergentes, realistas e desafiadoras. Porém, a correlacédo entre
condicdes favoraveis e a area de supervisdo do MCT também se ampara em
variaveis intervenientes relevantes, tais como continuidade administrativa e
postura empreendedora dos contratados e contratantes.

Em terceiro lugar, diferentes arranjos de condicbes apresentam
associagles significativas com experiéncias especificas, independentemente
do modelo ou area em questdo. Ha pelo menos dois casos cuja flagrante
auséncia de condicdes favoraveis (e o0s seus diferentes impactos no
desempenho) estdo relacionadas a variaveis intervenientes pertinentes a
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gestao interna do contratante e contratado e a eventos desestabilizadores bem
demarcéveis (crises, descontinuidades etc.).

Em quarto lugar, uma leitura horizontal sugere que ha condicbes que se
afiguram como desfavoraveis em praticamente todos os casos, tais como
controle e incentivos. Controle e incentivos s&do claramente questdes
sistémicas, na medida em que compdem arranjos institucionais complexos,
quer formais (os sistemas de controle interno e externo), quer informais (a
questdo cultural, crencas e valores enraizados na cultura burocrética
predominante).

Em relacdo aos sistemas de controle, a discussdo de fundo €, com
efeito, a questdo da conformidade (compliance) versus desempenho
(performance). Esta questdo tem evoluido muito mais no sentido de incluir
analises de performance nas avaliacbes das prestacdes de contas, que
relacionar espécies de “concessfes” de compliance (flexibilidades) em troca de
uma melhor performance. Nesse sentido, a discussdo sobre modelos
contratuais, flexibilidade gerencial, centralizacdo e padronizacdo dos sistemas
de gestdo-meio (orcamento, financas, recursos humanos, logistica e tecnologia
da informagdo etc.) é embrionaria, com grande desvantagem para as
experiéncias contratuais.

Em relacdo a falta de incentivos, a questdo esta relacionada ao forte
predominio de valores contrarios a contratualizacdo, dentre os quais destacam-
se a:

= cultura da isonomia, que se opde a meritocracia contratual (Barbosa,
1999), segundo a qual é preferivel que todos ganhem o mesmo, que
se diferenciem pelos resultados;

= cultura da conformidade, ilustrada na figura anti-empreendedora do
lider Caxias (Carbone, 2000), segundo a qual € necessario cumprir
as regras acima de tudo sem nunca questiona-las, em absoluta
desconsideracédo dos resultados em questao;

= cultura do medo patrimonialista, uma variagdo parandica da cultura
da conformidade em funcdo da qual, face a uma sindrome
patrimonialista historicamente adquirida, prevalece o sentimento de
que todos os agentes publicos sdo, em principio e até prova em
contrario, desonestos e qualquer brecha ou oportunidade
discricionaria para fins empreendedores sera fatalmente utilizada
para se promover interesses particularisticos em detrimento do
interesse publico;

= prevaléncia do “cédigo do fracasso”, que dispde: “art. 1°: ndo pode;
art. 2°: em caso de duvida, abstenha-se; art. 3°: se é urgente, espere;
art. 4°: sempre € mais prudente ndo fazer nada” (Dromi, 1995: 35).

O fundamental € que estes tracos culturais ndo sejam tratados de forma
fatalista. Ao contrario, a premissa é de que a experiéncia altera a cultura e o
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aprendizado aprimora a experiéncia. Logo, boas experiéncias contratuais
promovem vitdrias significaticas sobre este perverso estado de animo.

Em sintese, ndo cabe afirmar peremptoriamente se ha ou nao ha
condicbes para contratualizacdo na administracdo publica brasileira
contemporanea. Ha obstaculos, experiéncias vigorosas e, sobretudo, um
inequivoco processo de aprendizagem em curso, a exemplo de outras
experiéncias contratuais em muitos paises (destacadamente Estados Unidos,
Franca, Gra Bretanha e Canadd).

E certamente o caso de se nutrir este processo de aprendizado, de tal
forma que os erros e acertos possam permitir melhores resultados e condi¢cbes
futuras. Nesse sentido, as questbes abaixo relacionadas representam um
roteiro de aprendizagem, util ao desenho e avaliagdo de politicas de gestédo
publica, que clama por atencdo e acdo imediatas por parte dos atores
envolvidos:

= questbes relativas aos modelos contratuais e seus necessarios
aprimoramentos;

= questbes relativas a gestdo de resultados no ambito de areas
especificas de atuagdo, principalmente no que toca a relacdo
supervisor-contratado e pertinéncia de metas;

» questbes relativas a gestdo de experiéncias especificas, mediante
assisténcia intensiva para saneamento de impasses e problemas; e

= 0 enfrentamento de questdes relacionadas ao controle e incentivos
no ambito da administracéo federal como um todo.

Andlises posteriores caso-a-caso poderdo aprofundar a questdo sobre
em que extensdo condicbes desfavoraveis estdo associadas a outros
problemas ou comportamento de contratados, contratantes, intervenientes ou
gestores dos modelos.
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