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RESUMO

O modelo Social Impact Bond (SIB) emergiu no cenario internacional, nas democracias
ocidentais como uma alternativa promissora de otimizacdo de gastos publicos em politicas
sociais e producdo de resultado social positivo. A novidade do modelo britnico estd em
viabilizar parceria entre Mercado, Terceiro Setor, Governo e cidaddos, com objetivo de tratar
questdes sociais complexas. A estrutura desse ajuste propde incentivos aos futuros parceiros.
Governos teriam oportunidade de aperfeicoar a eficiéncia de gastos publicos, direcionando-os
a realizacdo de resultados positivos e sustentaveis nas areas sociais que, caso atingidos,
representariam economia de recursos publicos. O Terceiro Setor aprimoraria suas habilidades
técnicas, alcancaria maior publico e aprimoraria estruturas internas de governanca. O Mercado
teria a possiblidade de colaborar com a melhoria do ambiente social em que inserido, com vistas
a ampliacdo do respectivo mercado consumidor e consequente elevacdo de lucros, ao mesmo
tempo em que contribuiria para a consolidacdo de imagem positiva e de performance
compativel com a agenda ASG — Ambiental, Social e Governanca (Corporativa). Cidadaos
teriam a efetiva oportunidade de transformar a respectiva realidade, com percepcéo de solucéo
de questbes sociais complexas. Entretanto, por mais promissor que pare¢a, 0 modelo SIB néo
avangcou em paises em desenvolvimento, como seria esperado. No hemisfério sul,
especialmente no Brasil, ndo ha exemplos de SIB ou de parceria publico-privada de estrutura
similar implementados, a despeito de tentativas conduzidas por governos subnacionais. Nesse
contexto, identificar os principais desafios da estruturacdo e implementacdo de SIB no Brasil
poderia contribuir para o progresso da agenda de investimentos em questdes sociais e, assim,
caminhar para alcancar um objetivo fundamental da Republica: construir uma sociedade livre,
justa e igualitaria. Eis o interesse por investigar as razdes pelas quais nao foi possivel
experimentar um formato diferenciado de provisao de servicos de relevancia pablica, apesar da
modalidade inaugurada pelo modelo SIB se mostrar, em principio, adequado ao contexto
econdmico-social contemporaneo da democracia nacional. Eis o interesse em perscrutar quais
obstaculos se impuseram a contratualizacdo da coproducdo de politicas publicas voltada a
canalizar a sinergia entre os setores publico e privado, com a participacdo efetiva do particular
beneficiario, no tratamento de questdes sociais complexas.

Palavras-chave: Parceria publico-privada. Impacto social. Servigos publicos. Servigos de

relevancia publica. Governanga. Inovagdo no setor publico.



ABSTRACT

Social Impact Bond (SIB) emerged on the international scenario in Western democracies as a
promising alternative to optimize public expenditure in social policy and to produce positive
outcome. The novelty about the UK-born SIB model is to allow a cross-sector partnership
involving Business, Third Sector, Government and Citizens aiming to address social issues in
complex societies. It’s structure appeals very interesting for the future partners to be.
Governments should improve the efficiency of public expenditure targeting objective and
sustainable goals in social areas and, in case of success, should save public resources. Third
sector should be able to improve technical skills, to reach greater audience and to improve
governance. Business should collaborate for the improvement of social environment and could
expect to enlarge consumer market and increase profit, besides ameliorating its image and
performance under the ESG — Environmental, Social and (Corporate) Governance agenda.
Citizens would ameliorate their situation, or perceive complex issues solved. However, as
promising as it seemed to be, SIB agenda didn’t advance in developing countries the way it was
expected. In the Global South, especially in Brazil, there are no cases of SIB or any similar
public-private partnerships structure implemented, although there have been attempts of
implementation of cross-sector partnerships sponsored by Subnational Governments.
Identifying the main challenges of SIB design and implementation in Brazil could contribute to
the progress of the agenda of investments in social issues and, as a consequence, could help to
achieve a fundamental objective of Brazil: to build a free, fair and equal society. Here is the
concern about investigating the reasons why it was not possible to experiment a different model
to provide public relevant services, despite the SIB model appearing to be, at first glance,
appropriate to the current social and economic context in national democracy. Here is the
concern about understanding which were the obstacles to contracting coproduction in public
policy in order to join public and private sectors” efforts, together with the beneficiaries, aiming

to tackle complex social issues.

Keywords: Public-private partnerships. Cross-sector partnership. Public service. Social policy.

Governance. Innovation in public sector.
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1 INTRODUCAO

A percepcdo do desenvolvimento e avango, em paises desenvolvidos, de parceria entre
os setores publico e privado com o objetivo de realizacdo de metas de resultado social positivo,
simultaneamente com a identificagdo de tentativas inconclusas de adogéo de parcerias similares
no Brasil, motivou o desenvolvimento dessa pesquisa.

O enfrentamento de problemas publicos complexos em contexto de escassez de
recursos é um desafio com o qual governos brasileiros, nacional e subnacionais, convivem,
assumidamente, desde a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988, que fez constar
no rol dos seus objetivos fundamentais a reducao das desigualdades sociais e regionais. Nesse
cenario, o presente trabalho investigou os possiveis motivos que concorreram para obstar a
efetiva adocdo de modelo diferenciado para alcance de metas modificativas de realidades
sociais complexas no estado de S&o Paulo, a partir da conjuncao de dois campos analiticos. De
um lado, foram considerados os entraves juridicos lastreados nas normas postas e na cultura
juridica vigente no Brasil. Noutro angulo, foi observado o comportamento dos atores
envolvidos no tratamento de questdes sociais complexas e suas respectivas logicas e formas de
atuacao.

De plano, é importante lembrar que as parcerias entre o setor publico e o segundo e
terceiro setores destinam-se a provisdo de bens e servigos ao particular e, portanto, ndo se
confundem com contratos de prestacdo de servicos. As parcerias objeto deste estudo sdo
espécies de ajustes que instrumentalizam a conjugacao de esforcos entre diferentes partes, com
vistas a concretizacdo de interesses comuns. A utilizacdo desse arranjo colaborativo foi
intensificada, no Brasil a partir dos anos 1980, impulsionada pela reforma do aparelho estatal
veiculada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, este elaborado pelo entdo
Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado e aprovado pela Presidéncia da
RepUblica em novembro de 1995,

De acordo com a OECD (2012), parcerias sdo acordos de longo prazo, firmados entre
governos e particulares, por meio dos quais o parceiro privado financia servigos de relevancia
publica e compartilha os riscos associados ao resultado, que pode ser investimento em
infraestrutura ou beneficios/valores sociais. Essa defini¢cdo vai ao encontro daquela adotada

pelo direito brasileiro para parcerias em geral, que correspondem a “toda concertagdo entre

! Disponivel em http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pdf. Acesso em
fevereiro de 2021.
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Administracdo Publica e particulares, com vistas a oferecer e viabilizar um objetivo de politica
publica” (MARQUES NETO, 2017).

Por instrumentalizar apoio na consecucdo do interesse publico, as parcerias sdo
relevantes e comuns no Estado brasileiro, por orientacdo de governos neoliberais ou
progressistas, inicialmente estimuladas por reformas semelhantes as denominadas New Public
Management, as quais evoluiram para New Public Governance no contexto internacional. Esse
tema € bastante dindmico, ndo se esgota em si mesmo e, a0 mesmo tempo, nao se torna obsoleto.

Com efeito, desde a ultima crise financeira global, um modelo diferente de parceria,
voltado a solucdo de problemas complexos de politicas publicas, emergiu no Reino Unido,
espraiando-se rapidamente pelas nagOes mais desenvolvidas das democracias ocidentais, e
chamou atencdo dos paises em desenvolvimento. Batizado de Social Impact Bond (SIB), o
arranjo apresentou-se como uma parceria entre setores publico e privado, com o promissor
proposito de otimizagdo do gasto publico em politicas publicas sociais mediante a producao de
resultados de impacto positivo.

Embora a participacdo do setor privado em politicas sociais seja relativamente comum
por meio do Terceiro Setor, a contratualizacdo de parcerias de carater socialmente relevante
envolvendo mercado e poder publico difere o SIB dos ajustes comumente formalizados com a
proposta de modificar uma realidade social, seja porque o0 mercado é instado a aportar recursos
financeiros, seja porque o objeto do ajuste é a transformacdo de questdo social complexa, para
a qual ndo ha solucdo eficaz ou sustentavel aparente. Ademais, a participacdo do mercado
representa, em tese, uma maneira de implementar inovacgdes para efetivo tratamento de questdes
complexas, com transferéncia do risco de sucesso da empreitada, originalmente do ente publico,
para o parceiro privado.

O modelo ndo se pbs abruptamente, mas emergiu da conjugacdo de situacdes
econbmicas de austeridade fiscal com discursos governamentais tendentes a acelerar a ideia de
“novo pilar financeiro para provisdo de servigos publicos” (MCHUGH et al., 2013). E
relativamente intuitivo o interesse pelo novo arranjo, propenso a reduzir investimento publico
direto ou gerar economia ao erario, sem desprover a sociedade de servicos publicos sociais.

Os Social Impact Bonds, ou Titulos de Impacto Social em traducdo livre, também
chamado no Brasil de Contratos de Impacto Social (CIS), sdo uma parceria que pressupde a
efetiva participacdo de atores representantes de diferentes setores, publico e privado, com
potencial beneficio para todos os envolvidos.

Sua estrutura, contemplando pactuacdo entre autoridade publica e ente privado, com

efetivo envolvimento social, pode ser considerada uma nova forma de tratar questdes sociais
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que ha muito intrigam gestores publicos e a sociedade. Para além disso, € uma estrutura
diferenciada para viabilizar parceria publico-privada.

Embora o particular, nesse arranjo, seja denominado intermediario (pessoa juridica
com ou sem fins econdmicos), 0 objetivo que todos os parceiros perseguem em SIBs é de
interesse comum, evidenciando a natureza de cooperagéo associativa (MEIRELLES, 2002). Em
breves linhas, nos SIBs, cabe ao particular “intermediario” a responsabilidade de gerenciar uma
rede de associacOes ou entidades para executar atividades ou acdes de impacto social. O mesmo
parceiro privado que gerencia as associacdes também se responsabiliza por captar recursos
junto ao mercado para financiar o desempenho das atividades voltadas ao alcance de metas
preestabelecidas pela autoridade publica. Cabe a um verificador independente medir os
resultados alcangados, comparando-os com as metas (parciais e total, se o caso, conforme
bandas ou em valores fixos) previamente fixadas. Se constatado que as metas foram alcancadas,
0 parceiro publico reembolsa o parceiro pelas despesas incorridas (tal como ocorre em parcerias
voluntarias ou convénios na atualidade, no Brasil) e paga a taxa de retorno, igualmente
prefixada entre os parceiros. Essa taxa de retorno tem, em principio, a finalidade de remunerar
os investidores pelo capital aportado ao projeto, ja que a autoridade publica néo realiza aportes
antes de aferir os resultados decorrentes das a¢des desenvolvidas no ambito do Contrato de
Impacto Social. Na hip6tese de as metas ndo serem alcancadas, ndo ha transferéncia de recursos,
arcando o parceiro privado com o investimento. Alternativamente, € possivel que o poder
publico custeie as atividades do parceiro gerenciador e da rede de entidades, ficando
condicionada a remuneracdo, na forma de bdnus, ao atingimento das metas estabelecidas
previamente.

A rigor, nesse modelo de parceria, a relacdo juridico-institucional é formada entre
poder publico e parceiro gerenciador. Cabera a este Gltimo selecionar as entidades responsaveis
pela execucdo das atividades destinadas ao alcance das metas e resultados, controlar a atuacéo
das associacOes e, também, obter financiamento junto ao mercado para desenvolvimento do
projeto. Nesse modelo, o risco pelo desempenho das entidades sem finalidade econémica é
assumido pelo parceiro gerenciador, razdo pela qual é justificada uma maior autonomia deste
para selecionar as entidades e administrar a execucdo do objeto da parceria. Na estrutura
original ou pura de SIB, também se atribui ao chamado intermediario o risco de obtencéo de
financiamento junto ao mercado, estabelecendo-se liame direto entre o parceiro privado

gerenciador e os financiadores, sem relacéo juridico-formal entre investidor e poder publico.
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Do ponto de vista organizacional, a estrutura minima do SIB envolve a0 menos seis
categorias de atores diferentes: poder publico, parceiro privado, investidores, prestadores de
servico, publico beneficiario e avaliador independente.

E possivel que o papel do parceiro privado, em casos especificos, seja desempenhado
pelos préprios investidores, mantendo-se, contudo, o nimero de categorias acima indicado ja
que, nessa hipotese, é recomendavel a constituicdo de uma sociedade de proposito especifico
(SPE), com personalidade juridica propria.

Por outro lado, possivel admitir um sétimo ator, a saber, 0 terceiro garantidor, cujo
papel seria de assegurar (garantir) o pagamento a cargo do poder publico (FONSECA;
VASCONCELLOS; ARAUJO, 2018), como se dd em modelos de parceria publico-privada nos
quais sdo constituidas garantias de pagamento da contraprestacdo de responsabilidade do
parceiro publico.

Cumpre, ainda, diferenciar o SIB do Development Impact Bond (DIB), em que a
contratualizagdo do resultado de impacto social ndo envolve o poder publico, mas uma entidade
filantropica (a quem caberd, também, o pagamento aos prestadores de servico em caso de
atingimento das metas), sem participacdo governamental, portanto.

De mais a mais, em linha com a OECD (2016), embora o SIB possa ser classificado
como contrato de pagamento por resultado, possivel apontar quatro caracteristicas distintivas

do novo modelo:

First, SIBs involve private sector investors establishing a wider stakeholder platform
and focusing on their effective cooperation and coordination. Second, they focus on
outcomes rather that results or outputs. Third, they allow for up-front funding for the
interventions, which enables service providers to focus their efforts on the service
delivery rather than on fundraising. [...]. Last but not least, SIBs transfer the
implementation risk from the public sector or the service providers, which they would
have been otherwise unable to bear, to the private sector, although there might be
mechanism to mitigate the investors’ risk.

A rede estabelecida entre os atores citados constitui uma das caracteristicas inovadoras
desse arranjo de parceria. Além dos parceiros publico e privado, a rede alcanca financiadores
ou investidores e os proprios beneficiarios (ou publico-alvo) do projeto de impacto social,
evidenciando a auséncia de estruturas hierarquicas rigidas e a substituicdo das estruturas de
subordinacdo ou vinculacdo por estruturas colaborativas (AGRANOFF; MCGUIRE, 2003),
dirigidas ao alcance do interesse comum: realizagdo de metas de impacto social positivo. De
acordo com Farr (2016), a rede constitui um sistema aberto com elementos econdmicos e sociais

interagindo concomitantemente com os elementos subjetivos envolvidos.
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Com efeito, no campo das politicas publicas, a rede substituiu 0 modelo tradicional
burocratico (MAXIMINANO; NOHARA, 2017), especialmente as rigidas estruturas
hierarquizadas fundadas no exercicio da autoridade e imposicédo de decisdes tomadas de cima
para baixo.

As estruturas colaborativas formadas podem ser entendidas como meios de viabilizar,
aos atores envolvidos, a criacdo conjunta de valor, na medida em que o beneficiario ou usuério
do servico pablico envolve-se na execucdo do servico, é dizer, colabora com seus recursos e
suas habilidades pessoais para atingir o resultado de impacto positivo (FARR, 2016). Em
termos juridicos, nesse modelo, o poder publico se despe de prerrogativas inerentes ao exercicio
do respectivo poder hierarquico, que irromperia em tipicas relagdes especiais de sujei¢do as
quais o privado aderiria voluntariamente.

No Brasil, em que ha, de um lado, escassez de recursos publicos e desigualdades
sociais e, de outro, experiéncia em parcerias publico-privadas no setor de infraestrutura, o
modelo SIB mostra-se interessante. No entanto, tal qual se deu em outros paises em
desenvolvimento, ndo houve avanco, a despeito de tentativas recentes de sua implementacao
pelo governo federal e por governos subnacionais.

No governo federal, intentou-se instituir SIB para aumentar a empregabilidade de
jovens adultos. Em governos subnacionais, a primeira tentativa mapeada ocorreu no estado do
Ceard, sucedida de duas outras no estado de S&o Paulo.

No Ceara, 0 governo estadual escolheu a area da salde para o primeiro Contrato de
Impacto Social, desenvolvendo projeto no ambito do Programa de Expansdo e Melhoria da
Assisténcia Especializada a Satde — PROEXMAES, entdo na segunda fase, com colaboracéo
(aportes) do Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID. Aquele projeto foi estruturado
no segundo semestre de 2016, tendo por objetivo a alta hospitalar (desinternacdo) de pacientes
crbnicos, com a finalidade de disponibilizar mais rapidamente (maior rotatividade) leitos no
Ambito do Sistema Unico de Satde. Em buscas por meio da internet, ndo foi possivel localizar
informacao segura quanto ao resultado do acordo de cooperagéo celebrado pelo estado do Ceara
com associagdes do terceiro setor, com a finalidade de estruturar esse contrato de impacto social
naquela localidade. Aparentemente, aquele governo optou por langar o projeto como parceria
publico-privada no modelo concessdo administrativa de prestacao de servico publico.

No Estado paulista, em breves linhas, a primeira tentativa ocorreu na area da educacéo,
tendo o governo estadual contado igualmente com colaboragdo do BID na etapa de estruturagéo
do projeto. Assumiu-se a estrutura de contrato entre setores publico e privado, precedido de

licitacdo, em modelo top-down de formulacgéo de proposta. Seu objetivo principal era a reducéo
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da evasdo escolar no ensino médio na rede publica de ensino, promovendo elevagdo do nimero
de adolescentes, em situacdo de vulnerabilidade social, concluintes dessa etapa escolar. Iniciada
em 2016, o Secretario da Educacéo desistiu de levar adiante a iniciativa em 2019.

Ja a segunda tentativa, no ambito da Fundacdo CASA-SP, fundacdo instituida e
mantida pelo estado de S&o Paulo, com a misséo institucional de gerenciar e executar o
atendimento socioeducativo ao adolescente?, foi estruturada em 2019, independentemente de
financiamento externo, seguindo caracteristicas de convénios. Diferenciando-se de contrato
entre os setores publico e privado, a natureza juridica de convénio pressupde a conjugacao de
esforcos entre os participes, com vistas ao alcance de finalidade de interesse comum entre 0s
convenentes. Nessa segunda tentativa, denominada “Ac¢do de Impacto Social”, os objetivos
estabelecidos foram de reducéo da reentrada na Fundacdo CASA-SP para cumprimento de nova
medida socioeducativa, bem como de melhoria do convivio social e de aumento da frequéncia
escolar de adolescentes egressos da fundagdo. Em dezembro de 2020, pela segunda vez,
nenhuma proposta foi apresentada e o chamamento publico foi declarado deserto.

Os dois casos paulistas retro mencionados constituem o objeto empirico deste trabalho.

A escolha do estado de Sao Paulo justifica-se por abranger os dois Unicos casos que
avangaram mais etapas em direcdo a implementacao de modelo assemelhado ao SIB no Brasil,
ainda que tenham se desviado, em alguma medida, do formato original da parceria e que um

deles tenha sido abandonado.

1.1 OBJETIVOS

A vista do potencial do modelo de parceria SIB, o trabalho buscou investigar as
dificuldades de sua adogdo, com adaptacdes do arranjo alienigena ao ordenamento juridico
nacional, por governos subnacionais, em especial pelo estado de S&o Paulo. Esse ente federativo
instigou o aprofundamento do tema porque se trata de pessoa politica experiente em

estruturacdo e implementacdo de parcerias publico-privadas, nos diversos setores sociais.

2 “Artigo 1° - A Fundagdo CASA-SP tem por objetivo promover, no Estado de Sdo Paulo, o atendimento ao
adolescente em cumprimento de medida socioeducativa de internagéo e semiliberdade e daquele que se encontra
em internacdo provisoria, com eficacia, eficiéncia e efetividade, de acordo com as leis, normas e recomendagdes
de ambito nacional e estadual.” (Regimento Interno dos Centros de Atendimento de Internacdo e Semiliberdade
da Fundacdo CASA-SP, disponivel em
http://www.fundacaocasa.sp.gov.br/View.aspx?title=leqisla%C3%A7%C3%A30&d=16. Acesso em novembro,
2020).
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Ademais, o Estado paulista ja foi e permanece bem avaliado pela infraestrutura disponivel e
pela oferta de servicos de relevancia publica®.

A pesquisa, assim, objetivou desvendar os principais desafios relacionados a
implementacao de parcerias publico-privadas de impacto social no Brasil, por meio da analise
das iniciativas de incorporagdo de caracteristicas do SIB, em &mbito subnacional.

Para tanto, no presente trabalho foram investigadas e comparadas as iniciativas da
Secretaria da Educacdo e da Secretaria da Justica e Cidadania paulistas, consubstanciadas,
respectivamente, no Contrato de Impacto Social e na Acdo de Impacto Social, considerando
seus estagios de implementacéo até a data da conclusdo da pesquisa (dezembro de 2020).

Sem olvidar da expertise estadual, buscou-se, ao final do trabalho, responder a seguinte
questdo: que fatores impediram a implementacdo de parcerias publico-privadas de impacto
social por governos subnacionais no Brasil?

A hipotese investigada considerou que, apesar de essa modalidade de parceria se
mostrar, em principio, adequada ao atual contexto socioecondmico da democracia nacional,
dificuldades para sua implementacdo superaram a expectativa de eficiéncia na contratualizacédo
da coproducéo de politicas publicas para canalizar a sinergia entre os setores publico e privado,
com a participacdo efetiva do particular beneficiario. Dentre os principais desafios, além
daqueles inerentes a incorporagdo de modelos diferenciados para tratamento de questfes sociais
complexas, supds-se estarem a inseguranca juridica, o alto risco regulatério, a forte resisténcia
da burocracia, a dificuldade de atuacdo em rede pelo poder publico e a resisténcia ao
envolvimento dos potenciais beneficiarios.

A fim de investigar essa hip6tese, a pesquisa considerou as seguintes variaveis:

a) o efetivo engajamento dos destinatarios de servigos de relevancia publica constitui
caracteristica essencial de parcerias publico-privadas de impacto social?

Considerando a evolugdo da nocdo de servigo publico e a aplicagdo dos principios da
subsidiariedade e eficiéncia, parcerias publico-privadas de impacto social constituem
modalidade de coproducdo de politicas publicas, dependendo da ativa participacdo de
beneficiarios, ainda na qualidade de interessados na efetivacdo desta modalidade de parceria,

para alcancar o resultado positivo esperado.

3 Exemplos notdrios dessa expertise que podem ser citados sdo as rodovias paulistas (cuja exploracéo é cedida a
iniciativa privada por meios de contratos de concessdo ou de parcerias publico-privadas desde 1990) e, na area
social, os programas estaduais “Bom Prato” (restaurante popular) € Escola de Qualificagdo Profissional do Fundo
Social de S&o Paulo.
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b) a formalizac&o de parcerias publico-privadas de impacto social pressupde mudancas
na cultura juridico-administrativa estatal?

O sucesso de parcerias de impacto social depende de negociacdo ndo hierarquizada e
contratualizacdo publico-privada conforme estruturas de governanca em rede, desde a etapa de
negociagao entre os futuros parceiros coexecutores, atribuindo-se responsabilidades e metas
claras para cada qual. A sinergia entre os atores envolvidos ocorre mediante interacdo
estruturada em regras de governanca nao hierarquizadas, transparentes e tao igualitarias quanto
possivel. Este padrdo difere da tradicdo juridico-administrativa brasileira, notadamente no
campo dos contratos administrativos, que ainda comporta as denominadas clausulas
exorbitantes e sofre os influxos do axioma da supremacia do interesse publico sobre o privado.

c) parcerias de impacto social constituem inovacdo no processo de producdo de
politicas publicas?

As parcerias de impacto social envolvem modificagdo de processos administrativos de
modo ndo disruptivo, eis que modalidades de ajustes de fins sociais com foco em resultado ja
existem no Brasil. Ndo h4, todavia, exemplos de parcerias em que a remuneracdo seja
condicionada a comprovacdo de alcance de metas sociais positivas pré-ajustadas, o que
caracteriza inovagdo incremental.

d) Social Impact Bond constitui modalidade de parceria de impacto social adequada
ao atual ordenamento juridico brasileiro?

A auséncia de previsdo normativa especifica ndo implica, de antemao, inviabilidade

juridica de ado¢do do modelo, mas dificulta sua estruturacdo e implementacao no Brasil.

1.2 JUSTIFICATIVA

O cenario global de austeridade fiscal imposto, a partir da crise de 2008, aos governos
democraticos de paises ocidentais desenvolvidos, impulsionou o desenho de modelo tendente
a estimular o investimento privado no tratamento de problemas sociais desprovidos de
investimentos (e solugdes) publicos.

A partir das premissas que tornam o modelo SIB uma parceria atrativa para o poder
publico e para 0 segundo e o terceiro setores, com potencial de producdo de resultados sociais
positivos no tratamento de questdes complexas, o interesse pela adaptacdo do modelo ao cenéario
brasileiro foi natural.

O mapeamento desse tipo de parceria no mundo, no entanto, retrata a baixa adeséo de
paises em desenvolvimento ao modelo (GUSTAFSSON-WRIGHT; BOGGILD-JONES;
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SEGELL, 2017), o que motivou a investigacdo a respeito de possiveis fatores que teriam
retardado ou impedido a implementacdo de parcerias de impacto social nesses locais,
notadamente porque, nesses paises, o setor social costuma ser preterido em decisbes de
investimento puablico.

Em especial no Brasil, em que o governo nacional e os subnacionais sofrem com
orcamentos publicos que conferem pouca margem de discricionariedade, a insercdo de
investimentos sociais na agenda publica ndo costuma ser prioridade.

Seria esperado, assim, que 0 modelo SIB fosse rapidamente absorvido pelos governos
brasileiros, de forma a melhorar ou, eventualmente, solucionar, problemas sociais complexos
e, assim, efetivar os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, dentre os quais
a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducao das desigualdades sociais e regionais
(BRASIL, 1988, artigo 3°).

Né&o foi 0 que se viu.

Diante desse cenario, 0 estudo das tentativas de implementacdo de parcerias de
impacto social mostra-se interessante para compreender os obstaculos ja identificados pela
Administracdo publica na ado¢do de um modelo aparentemente adequado para a efetiva
provisdo de servicos de relevancia publica, supostamente habilitado para o tratamento de
questBes sociais complexas e, em Ultima instancia, a reducdo das desigualdades sociais.

Em linha com a adverténcia posta por Bryson, Crosby e Stone (2015), aprofundar o
estudo de parcerias requer analisar de forma sistematica a estruturacdo da interacdo entre
diferentes setores (publico e privado), considerando a dinamica social, a complexidade e
interdisciplinaridade do fenémeno colaborativo e os desafios inerentes aos problemas publicos.

Assim, a pesquisa debrucou-se sobre duas tentativas de implementacdo de SIBs
adaptados ao ordenamento nacional, pelo estado de Sao Paulo.

Essa delimitagdo circunstancial ao ente federado paulista considerou a respectiva
experiéncia em parcerias com o setor privado, notadamente no setor de infraestrutura, adotadas
h& mais de trés décadas (SUNDFELD, 2014). Considerou, outrossim, os graus de publicidade
e transparéncia que esse Estado confere aos estudos de modelagem de parcerias. Ademais,
como sera exposto mais adiante, o fato de o estado de S&o Paulo ja contar, até dezembro de
2020, com duas tentativas de implementacdo de parcerias de impacto social estruturadas em
momentos proximos, embora ndo concomitantes, permite comparar, contrapor e verificar os
aprendizados em cada uma das iniciativas, acumulados em um mesmo contexto geopolitico e
social. Some-se, ainda, o fato de a segunda tentativa ter avancado mais etapas procedimentais

em direcdo a efetiva implementacéo.
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A primeira iniciativa de utilizagdo do instrumento denominado Contrato de Impacto
Social — CIS em Séo Paulo surgiu em 2016, no governo de Geraldo Alckmin, mas néo teve
prosseguimento no governo de Marcio Franca, sucessor de Alckmin durante o periodo em que
esse Ultimo concorreu nas eleicdes presidenciais de 2018. A partir de julho de 2018, iniciaram-
se discussdes a respeito da segunda iniciativa, no &mbito da Fundagdo CASA-SP, vinculada a
entdo denominada Secretaria da Justica e da Defesa da Cidadania, atualmente Secretaria da
Justica e Cidadania, discussdes essas que tiveram seguimento ja na gestdo do Governador Jodo
Doria (2019 a atual).

Releva anotar que a formacdo juridica da pesquisadora permite analisar as duas
propostas de impacto social quanto aos aspectos formais (aderéncia ao ordenamento juridico
em vigor) e materiais do processo de desenho da contratacdo (policy making). Dessa forma, a
analise enfocou o processo de estruturacdo e contratualizacao, pelo poder publico, de impacto
social mediante execugéo de ac¢des por particulares, no &mbito de parcerias.

Cumpre alertar, todavia, que o presente trabalho ndo abordou a avaliacdo desse
formato diferenciado de provisdo de servigos sociais, porquanto as duas iniciativas nao

alcancaram, dentro do prazo para conclusdo da pesquisa, a fase de execucéo.

1.3 METODOLOGIA

Para alcancar os resultados esperados, a analise foi realizada por meio de estudo de
caso comparado.

De acordo com Yin (2018), estudos de caso sdo destinados a compreender fenbmenos
sociais complexos, contemporaneos, envolvendo comportamentos que ndo podem ser
manipulados pelo pesquisador, especialmente em situacbes nas quais os limites entre o
fendmeno estudado e seu respectivo contexto ndo sdo claramente evidentes. Esse método se
diferencia do histérico porque permite a observacdo direta dos fatos e eventos, além da
realizacdo de entrevistas. Permite, outrossim, melhor compreenséo de eventuais alteracdes de
contexto e respectivos impactos, além da dindmica interna e externa, das conexdes causais e
sistémicas em geral (BRYSON; CROSBY; STONE, 2015).

De outro lado, a presente pesquisa ndo adentrou a perspectiva da avaliacdo do objeto
examinado, o que afasta a aplicacdo da experimentacdo social (YIN, 2018), bem como eventual
objetivo de generalizacdo estatistica. Preferiu-se, assim, a generalizacdo analitica, como
definido por Yin (2018), de modo a construir uma teoria a partir de estudo de caso, em

conformidade com Eisenhardt (1989).
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Nesse mister, a pesquisa empregou como fontes de dados e informagOes
fundamentalmente documentos publicos (legislacdo e documentos de diversas naturezas
produzidos pelo estado de Sdo Paulo), entrevistas ndo estruturadas (GIL, 1999), registradas por
escrito, realizadas com agentes publicos (ocupantes de cargos de provimento efetivo, bem como
ocupantes de cargos em comissdo), além de observacéo direta, sem efetiva participacao.

A coleta de dados considerou as multiplas fontes acima descritas (YIN, 2018), para
ambos 0s casos, cuja selecdo ndo se deu arbitrariamente, mas considerou as possibilidades de
emergéncia de conhecimento, de viabilidade de comparacéo das semelhancas e distin¢des, além
de garantia de abrangéncia de diversas perspectivas (LANGLEY; ABDALLAH, 2011).

Sob o prisma da coleta, a escolha dos casos considerou a facilidade de acesso aos dados
e informacdes e a possibilidade de observacédo direta e contemporanea do desenrolar dos fatos
e eventos. Do angulo da andlise, a selecdo dos casos considerou a pertinéncia para os fins da
pesquisa, as semelhancas e diferencas entre eles, de modo a permitir a analise comparada.

A metodologia estruturou-se em duas etapas (EISENHARDT, 1989) a partir da
narrativa sintética (ponto inicial) para comparar os principais elementos de cada caso e, por
meio da justaposicdo de evidéncias aparentemente contraditorias ou paradoxais
(EISENHARDT, 1989), registrar os achados que confirmam ou infirmam a hipotese central e
respectivas variaveis, para responder a pergunta de pesquisa. Em suma, a metodologia pareceu
a mais adequada para investigar tema em estagios iniciais de pesquisa académica
(EISENHARDT, 1989), com a pretensdo de oferecer ndo apenas evidéncias como também
explicacbes (LANGLEY; ABDALLAH, 2011), a partir da triangulacdo das maultiplas
perspectivas dos casos selecionados (STAKE, 2005). Nas palavras de Pozzebon e Petrini
(2013):

[...] cada escolha é uma forma de interagir com o material empirico e tal forma é
orientada pelas experiéncias, pela visdo de mundo e pelos vieses de cada pesquisador.
Como pesquisadores, nds sempre lidamos com algum grau de incerteza sobre as
nossas escolhas e interpretacdes, as quais ndo sdo criadas, compartilhadas ou aplicadas
em um vacuo social, mas envoltas em processos de comunicagdo, de relagoes
interpessoais, de construcdo da identidade e do convencimento dos outros (e de nos
mesmos) de que nossas proposi¢des sdo sélidas (ALVESSON e SKOLBERG, 2000).

Os casos selecionados, portanto, referem-se a duas tentativas de estruturacdo e
implementacdo de parcerias de impacto social pelo estado de S&o Paulo, ocorridas a partir de

2016. O quadro abaixo resume as caracteristicas essenciais de cada um dos casos examinados.



Quadro 1 - Principais elementos dos editais de chamada publica e termos de referéncia

dos casos analisados

Caso 1
(Secretaria da Educacao)

Caso 2
(Fundacdo CASA-SP)

Forma de selecao
Regime juridico

Critério de
julgamento das
propostas

Objeto

Proponentes

Admite consoércio?
Experiéncia prévia

Forma de
contratualizacéo
Valor estimado
Prazo de vigéncia da
parceria

Periodo de
desenvolvimento das
acoes

Avaliador
independente

Governanca

Forma de
pagamento

Metas ndo atingidas

Expressa referéncia
a “SIB” ou
“inovacao” no
edital?
Sancdes aplicaveis
ao contratado

Resultado

Fonte: elaboracédo propria.

Licitacdo, modalidade concorréncia
Lei federal n°® 8.666/1993
(Lei Geral de Licitacdes e Contratos, entdo
em vigor)

menor prego
empreitada por preco global

“servigos de execucdo e gerenciamento de
acoes pedagdgicas” em “61 unidades
escolares” sorteadas mediante “aleatorizacdo
com escolas pareadas”, dentre aquelas que se
voluntariaram para participar

“pessoas juridicas, com ou sem finalidade
lucrativa, [...] que atuem em atividade
econdmica compativel com o objeto”

“Provedor Master”

sim
13 x . : : ~
gestdo de servigos educacionais na educacdo

béasica que tenham envolvido no minimo
5.400 alunos”

Contrato de Impacto Social
R$ 17,94 milhdes

54 meses

durante os trés anos do ensino médio

instituicdo contratada pelo parceiro privado,
escolhida pelo Estado a partir de lista
apresentada pela contratada

comité externo de notaveis, em detalhamento
na minuta de edital, para examinar o
programa de agdo proposto pelo contratado

25% + 25% + 50% do valor total, de forma
proporcional ao alcance das metas
intermediarias, medidas nos anos 2, 3 e 4,
com pagamento, respectivamente, nos anos 3,
4 e 5 do contrato

ndo ha previsao de pagamento de valor
minimo

sim
conforme Lei de LicitagBes

(sem previsédo de sang¢éo pelo ndo
cumprimento das metas)

edital ndo publicado e processo arquivado

Chamamento publico
Lei federal n® 13.019/2014
(Marco Regulatério das Organizagdes
da Sociedade Civil)

adequacéo aos objetivos esperados e
compatibilidade com preco de
referéncia

Acdo de Impacto Social com até 300
adolescentes egressos de medidas
socioeducativas de internacéo,
internacéo sanc¢do e semiliberdade,
moradores da Zona Leste ou Zona
Norte de Séo Paulo
organizagOes da sociedade civil
(entidades sem fins econdmicos), que
tenham entre seus objetivos o
atendimento a jovens ou familias em
situacdo de vulnerabilidade social
sim, participagdo em rede
tempo de existéncia e de
funcionamento da entidade, e
quantidade de parcerias executadas
nos ultimos 36 meses

Termo de Fomento
R$ 2,4 milhdes
15 meses

durante seis meses, com cada jovem
do grupo de tratamento, em momento
imediatamente anterior a extingdo da
medida socioeducativa
instituicao escolhida pela fundacéao
dentre pelo menos 3 com
competéncias nas areas estatistica e
socioeducativa, indicadas pela
entidade parceira
comité de governanca, de carater
consultivo, composto apenas por
membros do poder publico, para
acompanhar a execucéo da parceria

60% pela medicao dos servicos
prestados + 40% de forma
proporcional ao alcance das metas

ha previsdo de pagamento conforme
medicdo dos servicos oferecidos, até
o limite de 60% do valor total or¢ado

sim

conforme Lei das Organizagdes da
Sociedade Civil

Edital publicado e republicado em
2020, com duas sessdes desertas
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A primeira parte do trabalho detalhou a estrutura de social impact bonds, buscando
defini-los e situa-los no contexto das politicas publicas sociais. Além disso, foi examinada a
transposicdo do arranjo estrutural de SIB para o cenario normativo e social brasileiro,
apresentando o objeto central deste estudo.

Em seguida, passou-se a revisao de literatura, coligida a partir de dois eixos centrais
relacionados a parceria entre os setores publico e privado: a coproducdo em servicos publicos
e a inovacdo em processos publicos.

Partindo da premissa de que a revisao de literatura ndo constitui um fim em si mesma,
mas um instrumento que permite alcangar uma finalidade (YIN, 2018) — aqui, auxiliar na
resposta a pergunta de pesquisa — essa etapa € fundamental, notadamente porque o nucleo
tematico — parcerias de impacto social — € relativamente novo. Assim, a fonte de pesquisa
bibliografica foi composta majoritariamente de artigos cientificos, selecionados a partir da
similaridade com o assunto e, de forma complementar, com a perspectiva teérica. Na medida
em que a estrutura de parcerias sociais sinaliza tentativa de implementar arranjos colaborativos,
foram buscados textos cientificos a respeito da coproducdo de politicas publicas com
contratacdo de resultados em servicos e bens publicos para criacdo conjunta de valor publico
(FARR, 2016), em conformidade com a teoria das redes (KEAST; MANDEL; AGRANOFF,
2014), no ambito da nova governanca publica (GOLDSMITH; EGGERS, 2004,
VILLANUEVA, 2011).

Além disso, e sem olvidar que a maior parte dos outputs do poder publico é
materializada em textos normativos, a pesquisa também os buscou, abrangendo aqueles em
vigor e outros ainda em processo legislativo de elaboragdo no &mbito do Congresso Nacional
ou da Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo, como projetos de lei e de Emenda a
Constituicdo. Em comum, os textos normativos relacionam-se, em alguma medida, com o tema
examinado.

Com isso, era esperado investigar a hipdtese a partir da analise das parcerias de impacto
social sob as lentes da coproducéo e inovacédo no setor publico.

A terceira parte examina com maior profundidade, e mediante comparac¢do, os dois
casos escolhidos. A primeira tentativa de implementacdo de CIS no estado de S&o Paulo, na
area da educacdo, foi investigada a partir dos documentos publicos coligidos e relacionados a
modelagem e a implementacdo do contrato, em especial, o registro das manifestacbes por
ocasido da audiéncia publica realizada e das respostas elaboradas pelo poder publico.

J& a segunda tentativa, em curso durante a elaboracdo deste trabalho, na area da Justica

e Cidadania (Fundacdo CASA-SP) foi igualmente examinada por meio de documentos
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publicos, acompanhamento da divulgacdo do projeto a sociedade e o resultado dos
chamamentos pablicos realizados, para selecdo de entidade e celebracdo da parceria.

Assim, buscou-se mapear os obstaculos encontrados, focalizando os atores envolvidos
e sua forma de interacdo, bem como os modelos juridicos escolhidos em ambas as iniciativas.

Na parte final, tendo identificado as diferengas e similitudes entre os dois casos, buscou-
se analisar e sistematizar os obstaculos encontrados e a respectiva forma de enfrentamento pelo
governo do estado de Séo Paulo, buscando responder a pergunta central sobre os fatores que
dificultam ou impedem a implementacdo de parcerias publico-privadas para impacto social no

Brasil.
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2 SOCIAL IMPACT BOND

2.1 HISTORICO

Social Impact Bond constitui um modelo de contratualizagdo em que um dos parceiros
(mandatado pelo contratante) se responsabiliza por captar recursos financeiros junto a
investidores para financiar custos operacionais na provisdo de servicos de relevancia publica
por outras entidades (associacGes sem fins econdmicos). Na eventualidade de essas entidades
atingirem metas de impacto social previamente estipuladas entre os parceiros, 0 contratante
(commissioner) efetua o pagamento avencado para 0 parceiro ou para os investidores. “Na
realidade, o termo bond é mal empregado. Em termos financeiros, SIBs ndo sdo verdadeiros
titulos, mas contratagdes futuras de resultados sociais” (OECD, 2016, traducao livre).

Para Berndt e Wirth (2018), SIBs sdo ferramentas de investimento de impacto, ou
contratos de performance, cujo (suposto) carater inovador reside na inclusdo de terceiros
investidores, responsaveis pelo aporte de capital de risco para financiamento da operacdo de
provisdo de servicos de relevancia publica.

Nesse modelo de contratualizacdo de resultados sociais, 0s principais atores sdo o
contratante (comissioner, poder publico), o parceiro executor ou intermediario, 0(s)
investidor(es) (que financia as atividades mediante antecipagéo de recursos), o verificador
independente (evaluator, responsavel por atestar os resultados), e os beneficiarios. As
atividades desempenhadas pelos atores mencionados podem variar conforme a estruturacéo do
modelo SIB, admitindo-se, ainda, atores adicionais, como pesquisadores, consultores,
sociedades de propdsito especifico compostas de investidores, etc.:

For instance, researchers can act as independent evaluators assessing whether the
agreed outcomes are achieved. Another example is that a government could act both
as outcomes payer and as evaluator by validating administrative data. Similarly, as
noted by Gustaffson et al. (2015), services providers can also be investors. In the same
spirit, intermediaries can also be investors, senior investors can also be subordinate
investors, intermediaries can also be evaluators, and intermediaries can also be
technical assistance providers (OECD, 2016).



28

Figura 1 - Mecanismo de Social Impact Bonds

INVESTORS
(e.g., recoverable grants, CRA
investments, institutional assets)

RETURN & : [ n~vest
: A 4
PAY FOR INTERMEDIARY STRUCTURE,
[ sl["('(-rqg Sesessenas .) (e.g., Social Finance, local foundations, sssssssssss, COORDINATE,
’ . local service provider coordinators) E MANAGE RISK
: \ 4
OUTCOME PAYERS SOCIAL SERVICE.
(e.g., government, foundations, PROVIDERS
corporations) (e.g., nonprofits, social enterprises, B-
: corps, for-profits)
: A :
I§ MEASURE : : DELIVER
EVALUATE .
ACHIEVE
INDEPENDENT VALIDATORS OUTCOMES POPULATIONS INNEED
(e.g., evaluation firm, academics, Crrrrnnnannnnnannns (e.g., homeless, formerly incarcerated,
consultants) at-risk youth, aging seniors

Fonte: OECD (2016).

Cabe lembrar que o intermediario tem essa denominagcdo porgque atua como um
gerenciador no modelo, responsavel pela coordenacgdo e supervisao da execucao de atividades
pelas entidades selecionadas, aplicando os recursos financeiros captados para a finalidade
especifica e acompanhando a medicdo dos resultados. Trata-se de figura central em estruturas
SIB e nédo pode ser confundido com um prestador de servicos, com um terceirizado, tampouco
com o poder publico.

Em regra, associa-se o desenvolvimento desse modelo de financiamento e provisao de
servicos de relevancia publica ao p6s-crise de 2008, em que o poder publico assume um papel
intervencionista, porém distante (BERNDT; WIRTH, 2018), diante do cenério de escassez de
recursos e aumento da demanda por servigcos em contextos de complexidade social.

O primeiro SIB de que se tem registro foi langado na Inglaterra em margo de 2010, na
area de seguranca publica e administracdo penitenciaria, com o objetivo de reduzir a
reincidéncia para sentenciados criminalmente ao cumprimento de penas de privagdo de
liberdade por até 12 meses no Presidio Peterborough.

As aces junto ao publico-alvo compunham um pacote de servicos (denominado ONE
Service) que abrangia assisténcia domiciliar, suporte ao emprego e a familia, apoio a saude
mental e tratamento para dependéncia quimica. Trés mil pessoas fizeram parte do grupo de
tratamento. Nesse projeto, uma sociedade de propdsito especifico (SPE) foi constituida para
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atuar como intermediéria, gerindo 5 milhGes de libras para executar as acdes por meio de
prestadores de servigo. Os investidores tiveram retorno financeiro equivalente ao aporte inicial
acrescido de uma taxa de 3% ao ano. O contrato teve duracao de 96 meses. Ao final, o resultado
contratado foi atingido, e o contratante (Ministério da Justica do Reino Unido) efetuou o
pagamento a intermediaria.

Desde entdo, em diversos paises, segundo a Social Finance, entidade sem fins
lucrativos que auxiliou na implementacdo do SIB citado no Reino Unido, até marco de 2019
foram celebrados 132 SIB, tanto na Europa, Estados Unidos, Japdo, como na América Latina
(Peru e Colémbia), india e Africa (Uganda, Africa do Sul).

O caso colombiano chama atencdo néo apenas por ter sido o primeiro SIB noticiado
na América Latina, mas também por seu curtissimo prazo de estruturacdo e implementacéo: 8
meses (FONSECA; VASCONCELLOS; ARAUJO, 2018). A &rea social focalizada é o
incentivo ao emprego, por meio de acOes de capacitacdo técnica e profissional de populacéo em
situacdo de vulnerabilidade nas cidades de Bogota, Cali e Pereira. Os resultados contratados
sdo a insercdo no mercado de trabalho e permanéncia por pelo menos trés meses. Em caso de
manutencdo do emprego por mais de trés meses, é prevista uma bonificacdo ao contratado. A
implementacédo do SIB contou e conta com apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento
- BID.

Figura 2 - Mapeamento SIB no mundo por area social — até junho/2021

The majority of impact bonds contracted to date are in the social welfare
and employment sectors.
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Fonte:  Brookings Institution Global Impact Bond Database (https://www.brookings.edu/wp-
content/uploads/2019/01/Global-Impact-Bonds-Shapshot-June-2021.pdf).
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2.2 “LOBO EM PELE DE CORDEIRO™?

A simples atribui¢do da denominag¢ao “SIB” ndo ¢ suficiente para afirmar que
determinado modelo ou estrutura de relacionamento entre os setores publico e privado para
provisdo de servicos de relevancia publica representa contratualizacdo de impacto social.

Alves e Costa (2020), revisando a literatura a respeito da colaboracdo entre entidades
sem fins econémicos e o poder publico, recordam teorias segundo as quais “quanto maior for o
campo de atuacdo do Estado, maior sera a possibilidade de desenvolvimento da Sociedade
Civil, com o Estado funcionando como o maior financiador de suas atividades”.

Dessa forma, em tese, sdo viaveis diversas modalidades de parceria entre os setores
publico e privado, em &reas sociais.

Arena et al. (2016) circunscrevem oito elementos especificos que, quando presentes
em uma parceria publico-privada, permitem identificad-la como SIB. S&o eles: area de cobertura,
carater inovador, publico-alvo, natureza do provedor de servico de relevancia publica,
envolvimento do contratante, flexibilidade da estrutura de provisao de servicos, alocacdo de
risco e potencial economia gerada pelo resultado positivo alcancado.

De acordo com a pesquisa de Arena et al. (2016), SIBs devem abranger setores que
ndo sdo plenamente atendidos pelo poder publico, em razdo de escassez de recursos, ou de
resultados séo insatisfatérios. SIBs devem, ainda, contemplar carater inovador em relagdo ao
préprio servigo ou produto dele resultante, em relacdo ao modo de provisdo da atividade, ou em
relacdo a abrangéncia ou alcance de projeto existente, mas executado em pequena escala. No
que se refere ao alvo (target), SIBs podem ter abrangéncia geografica local, regional ou
nacional, o que em regra depende da natureza do contratante, conforme niveis de governo. O
grau de envolvimento do contratante também constitui caracteristica essencial do SIB, ja que
esse grau impacta diretamente na flexibilidade da estrutura de provisdo de servigos de
relevancia pablica. As interagdes entre os atores podem levar a arranjos mais ou menos flexiveis
e colaborativos, sendo certo que em SIBs deve haver clara compreenséo dos limites de atuagédo
de cada um dos parceiros e dos provedores de servigo, de modo a evitar engessamento da
atuacdo dirigida ao alcance de resultados positivos sustentaveis.

A alocagdo de risco entre as organizagdes envolvidas em SIBs permite que sua
integralidade seja atribuida aos investidores, ou que o risco seja divido entre 0s parceiros
publico e privado. Por fim, a economia de recursos é consequéncia do resultado positivo da
intervencdo e do pagamento pelo resultado, sendo em regra calculada com base na redugéo de

custo de itens especificos de um Unico departamento, na reducdo de custo de um conjunto de
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itens de diversos departamentos ou na reducdo de custo sem vinculagdo a um Unico e definido
item de servico.

De acordo com essas caracteristicas do modelo, e considerando os atores envolvidos e
respectivas finalidades especificas, € possivel supor que o modelo SIB comporta, em tese,
vantagens para todos os stakeholders.

Sob outro prisma, de modo bastante critico, Berndt e Wirth (2018) sustentam que, em
cenarios de austeridade fiscal, SIBs se apresentam como opcao logica ao gestor publico,
notadamente por sua promessa de desembolso vinculado ao efetivo sucesso da intervencao.
Essa alternativa, contudo, pode mascarar solugdes de longo prazo, apenas para melhorar, no

curto e no médio prazo, questdes sociais complexas especificas:

All this makes for social policy arrangements that provide a perfect fit for the current
neoliberal moment of a seemingly more humane and social capitalism. SIBs offer
exactly the sense of freedom that enables powerful political and economic actors to
flexibly align the policy instrument with their pragmatic goals. The state is both absent
and present at the same time; it is intervening ‘from a distance’ through the active
promotion of technologies, but quickly disappears again behind the veil of a
heterogeneous arrangement that connects philanthropists, (impact) investors,
entrepreneurs, local authorities, NGOs and even celebrities (Mitchell, 2017). Hence,
the emergence of this network, as Stephen Ball (2008, p. 762) has shown, does not
indicate a “weakening of the state’s capacity to steer policy”. Rather, the selective
enrollment of business-minded actors into a newly established impact investing
network enabled decision-makers to reorganize the third sector and social policy
around the logics of entrepreneurship and finance. In all this, there are notable
absences, however: social workers and “final consumers” of social services, wider
notions of societal inequality and difference, the acknowledgement that social policy
needs a long-term vision rather than a short-term focus on calculable results etc. It is
to these absences that future scholarly attention should turn.

Sem perder aludido alerta de vista, os incentivos para ado¢do do modelo SIB sdo
bastante destacados. Governos poderiam otimizar gastos publicos e ampliar sua margem de
discricionariedade orcamentaria; a sociedade civil organizada (Terceiro Setor) teria
oportunidade de profissionalizar-se, ampliar seu campo de atuacdo, replicar metodos
comprovadamente eficazes e obter mais recursos para consecugdo de sua finalidade social,
fortalecendo-se e agregando valor social; o mercado poderia melhorar sua imagem e contribuir
para 0 desenvolvimento do ambiente social em que inseridos seus produtos ou servicos,
ampliando seu contingente de clientes e consumidores, dando um passo além da
responsabilidade social empresarial (Corporate Social Responsibility — CSR) para criar valor
compartilhado e lucrar (direta e indiretamente); cidaddos, na qualidade de publico-alvo e, ao
mesmo tempo, de atores envolvidos (stakeholder), poderiam participar efetivamente da

producdo de politicas publicas sociais e colaborar na criacdo sustentavel de valor pablico na
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area social. Ademais, em sociedades complexas, a capilaridade e proximidade com a realidade
justificam uma maior participacdo da sociedade (organizada ou ndo) em projetos destinados a
modificar questdes sociais (GEYER; CAIRNEY, 2015).

Quadro 2 - Vantagens iniciais de SIB por ator envolvido
Governo Terceiro Setor

» Otimizacdo do gasto publico
» Ampliacdo da margem de discricionariedade
» Desembolso diferido »  Profissionalizacdo (aumento de capacidade
» Ganho de eficiéncia institucional)
» value-for-money (OECD, 2016) » Aumento da capacidade de financiamento
» Tratamento preventivo de questdes sociais » Ampliacéo da base de atendimento
complexas (OECD, 2016) » Possibilidade de replicacéo de a¢Bes de
> Solucdes integradas (cross-sector and cross- comprovada eficicia
authority cooperation) (OECD, 2016) » Ganho de eficiéncia
» Possibilidade de acessar fonte diferente de

financiamento de atividade de impacto social
Mercado Individuo

» Melhor imagem e publicidade (OECD, 2016) > Pgrti_cipagéo.efetiva na prody(;éo d_e pgliticas
» Fomento do desenvolvimento do ambiente publ_u;as socials (fomento e ”?C.e”“"‘la L
social participagdo popular na Administracéo publica)

. . » Colaboracéo na criacdo de valores publicos
> Ampliagdo da rede de consumidores (demanda) » Acesso aiervigos dgrelevéncia puglica de
» Criacéo de valor

. . f e maior qualidade
> Retorno financeiro (beneficios fiscais) > Melho?ia de aspecto social desfavoravel

Fonte: elaboragdo propria.

Essas vantagens sdo consideradas iniciais porquanto as motivacdes dos atores podem
variar através do tempo, para cada um dos envolvidos (OECD, 2016). A escassez de recursos
publicos pode variar conforme as circunstancias, impulsionando, ou ndo, a ado¢do do modelo
SIB. Da perspectiva das entidades sem finalidades econdmicas, o0 risco de envolver-se com
acOes governamentais pode variar conforme a reputacdo do governo e da propria entidade. Sob
0 prisma do mercado, a adocdo recorrente (mainstream) do SIB eliminaria o carater inovador
do modelo, podendo torna-lo menos interessante (‘“vulgarizagao™). De qualquer sorte, € sabido
que os atores tém diferentes interesses e incentivos para participar desse modelo, o que
sobreleva a importancia de alinhamento e coordenacdo entre os atores para entrega de servi¢os
de relevancia publica de modo eficiente e eficaz.

A literatura nacional, debrucando-se sobre os exemplos alienigenas e considerando as
tentativas de adaptacdo do modelo a economias menos desenvolvidas na América Latina,
enumera como vantagens da adocdo do CIS: a transferéncia do risco do insucesso da
intervengdo social, a identificacdo de métricas objetivas e consistentes, a quantificacdo da
economia para o erario, 0 incentivo & mudanca de realidade social de forma positiva, a

adaptacdo do foco do investimento que deixa de ser o destinatario e passa a ser o indicador
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social, a disseminacdo da cultura de avaliagdo e do monitoramento de intervencdes sociais
(FONSECA; VASCONCELLOS; ARAUJO, 2018).

A literatura internacional, mais precisamente de paises desenvolvidos, possui diversos
exemplos e experimentacGes de aplicacdo do modelo SIB, valendo destacar dois estudos
comparativos que analisaram SIBs executados e em curso.

Gustaffson-Wright (2015) principia por identificar as maiores diferencas entre o SIB
e outras parcerias em areas sociais, destacando que, no modelo inovador, o financiamento é
obtido antes de os resultados serem alcancados. Esses resultados relacionam-se aos impactos e
ndo aos produtos, ha preponderancia da entrega de servigos sociais e humanos, em oposicao a
tradicional entrega de infraestrutura fisica. Além disso, e diferente do que ocorre em programas
de pagamento por resultados utilizados pelo Banco Mundial (“World Bank™), o SIB traz, para
a area social, “o rigor e o gerenciamento de performance dirigidos a resultados” do setor
privado. Ao analisar 38 contratos de impacto social a época existentes, Gustaffson-Wright
(2015) aponta quatro estagios comuns de desenvolvimento de um SIB, observados de forma
consistente em seu estudo, a despeito de cada contratacdo possuir peculiaridades proprias. Esses
estagios sdo: estudo de viabilidade, estruturacdo, implementacdo e, por fim, avaliacdo e
pagamento. Relevante destacar, do estudo citado, os dez incentivos comuns que justificam a
adocdo de SIB, representados na figura abaixo.

Figura 3 - Vantagens comumente atribuidas ao modelo SIB
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Fonte: Gustaffson-Wright, 2015.
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Os incentivos identificados nesse estudo estrangeiro podem ser resumidos da seguinte
forma:

1. Conjugacdo de investimento privado, estimulando que aos recursos privados ja
investidos em servicos sociais sejam agregados recursos de atores privados entrantes no setor;

2. Prioridade a prevencéo: a fim de alcangar resultados positivos, as agdes e projetos
tendem a priorizar servigos preventivos com potencial para reduzir ou eliminar resultados
sociais negativos ou com altos custos de remediacéo;

3. Reducéo de risco para governos: o poder publico somente desembolsara recursos
financeiros se os resultados positivos contratados forem verificados. Além disso, o risco da
inovacdo e o risco de escala de projetos pilotos também seriam carreados aos demais atores;

4. Mudanca de foco para resultados: além de trazer ao lume a relevancia de resultados
em detrimento de produtos, SIB faz com que seja considerada a efetividade das aces;

5. Possibilidade de ganho de escala: ao permitir atuacdo em rede de atores que
usualmente atuam em silos, o SIB permite que os prestadores de servi¢o que em regra operam
em pequena ou média escala por falta de recursos ou deficiéncia de capacidade operacional,
ampliem sua atuacéo;

6. Inovacédo na entrega de resultados: a inovagdo abrange a forma de entregar servicos
desde o inicio da intervencdo e a adaptabilidade do processo inovador no tempo, considerando
0 contexto da intervengdo. Para caracterizar-se como inovadora, a entrega de servigo deve
considerar se a intervencdo nunca foi implementada, se nunca foi implementada junto a uma
determinada populacdo, em um contexto particular, por um determinado prestador de servico,
em uma determinada area geogréafica, ou de forma combinada com outras intervencoes;

7. Gerenciamento de performance: o foco em performance estimula a criacdo de
sistema de controle da atuacdo do prestador de servico de modo a ndo desviar seus esforgos do
caminho desenhado para alcancar resultados;

8. Estimulo a colaboragéo: o alinhamento de interesses estimula a atuacéo colaborativa
de diversos atores, incentivados a dirigir seus proprios esforcos para uma finalidade comum,
qual seja, o atingimento dos resultados positivos;

9. Criacdo de cultura de monitoramento e avaliagdo: SIB estimula o interesse e fomenta
0 desenvolvimento da atividade de monitoramento e avaliagdo, comumente desprezada na
entrega de produtos em que o foco permanece no procedimento;

10. Impacto sustentavel: resultados sociais positivos criados por meio da estrutura

colaborativa do SIB sao duraveis.
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O estudo de 2015 (GUSTAFFSON-WRIGHT, 2015) apurou que, dentre as vantagens
acima listadas, a possibilidade de ganho em escala ndo se verifica em todos os casos, bem como
que a capacidade de inovagao atribuida ao SIB ¢ questionavel, ja que “nenhuma intervencao
nunca havia sido antes usada”, considerando os 38 SIBs examinados. Por fim, o estudo ndo
comprovou a sustentabilidade do impacto gerado por SIBs, por se mostrar ainda prematura essa
avaliagéo.

Sob outra 6tica, chama atencdo a discrepancia entre 0 nimero de SIBs celebrados na
Europa Ocidental, Estados Unidos e Australia, e o niUmero de contratos desse tipo mapeado na
América Latina, Africa e India, conforme figuras abaixo.

Figura 4 - Numero de SIBs ou DIBs contratados no mundo (até junho de 2021)

Contracted globally:
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countries

e Social impact bonds (SIBs):
200

e Development impact bonds
(DIBs): 13

Fonte:  Brookings Institution  Global Impact Bond Database (https://www.brookings.edu/wp-
content/uploads/2019/01/Global-Impact-Bonds-Snapshot-June-2021.pdf).

Figura 5 - Numero de SIBs contratados em paises em desenvolvimento (até junho de 2021)
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-Myanmar (1)
-Palestine (2)

-Peru (1)

Sectors:
Health (6), Education (3), Employment (6), Social
Welfare (2), Agriculture & Environment (2)

Fonte: ~ Brookings Institution Global Impact Bond Database  (https://www.brookings.edu/wp-
content/uploads/2019/01/Global-Impact-Bonds-Snapshot-June-2021.pdf).

Com esse enfoque, levantamento datado de setembro de 2017 examinou a utilizagédo
de SIBs em paises em desenvolvimento (GUSTAFSSON-WRIGHT; BOGGILD-JONES;
SEGELL, 2017). Os autores atribuiram possiveis dificuldades de implementacdo do modelo
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naquelas localidades ao maior risco envolvido em paises de baixa e média renda, a exigir maior
apetite de investidores para financiar acoes e projetos de cunho social. Citam, como exemplo,
a Africa do Sul, em que dois contratos de impacto social foram estruturados para serem
financiados por fundos de investimento.

De acordo com Gustafsson-Wright, Boggild-Jones e Segell (2017), em paises em
desenvolvimento, o publico-alvo dos SIBs mapeados sdo pessoas ou grupos vulneraveis,
marginalizados ou de baixa renda, além de mulheres e criancas. Essas contratacdes foram
mapeadas em Camardes, Colémbia, india, Mocambique, Peru, Africa do Sul, Tajiquistdo e
Uganda. Em regra, os contratos tém duracdo breve e os investidores, em sua maioria, séo
entidades filantropicas ou instituicdo financeira intergovernamental, bilateral ou multilateral.
Os autores identificaram dificuldades, nos paises em desenvolvimento examinados, em definir
com clareza o desafio que poderia ser solucionado por meio de SIB, ou ainda se 0 modelo seria
o melhor instrumento disponivel para lidar com o desafio encontrado.

Criticos mais céticos em relacéo as vantagens do modelo SIB — e autores da expressao
que intitula este topico (MCHUGH et al., 2015) — enfatizam o alto risco de o modelo prejudicar
0S mais vulneraveis.

Afora questdes ideologicas relacionadas ao argumento da “privatizagdo” de servigos
sociais, McHugh et al. (2013) objetivamente indicam como desvantagens do modelo:

1. Creaming e parking: os mais vulneraveis ficariam estacionados e negligenciados
(parking) em razao das dificuldades, alto custo e longo prazo necessarios para medir impacto
positivo, ao passo que intervencdes destinadas ao publico-alvo de menor vulnerabilidade
(cream) sdo menos complexas, por contarem com maior chance de o beneficiario colaborar com
suas proprias habilidades para o atingimento das metas ajustadas;

2. Oligopdlio (shadow state): maiores contratos de impacto social seriam celebrados
com grandes corporagfes com recursos financeiros suficientes para um fluxo de caixa de
desembolso mais elevado nas primeiras etapas da contratacéo;

3. Modificacdo de missdo: entidades sociais teriam que crescer ou Se juntar umas as
outras para fazer frente a pressao pelo ganho de escala, o que poderia representar uma alteracao
da sua missdo, ja que, em sua maioria, sdo criadas para atender necessidades localizadas ou
especificas, em comunidades determinadas, impactando a individualizacdo de sua atuacéo;

4. Governanca: a estrutura SI1B dissipa a responsabilidade governamental, transferindo
a governanca do servico de impacto social para o intermediario, impondo obsticulo a

accountability publica e democrética;
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5. Fronteira entre publico e privado: o discurso orientado ao mercado (para incentivar
a celebracdo e SIB) leva a questdo moral atinente ao papel que empresas comerciais devem ter
em relacdo a problemas sociais, porquanto sua maior participacdo nesse setor pode reduzir a
autonomia e a independéncia do terceiro setor, expondo a provisdo de servigos sociais ao
publico a légica do mercado (marketizing).

Arena et al. (2016) observam que a difusdo do modelo SIB é lenta, se considerada a
empolgacdo inicial a partir das vantagens dessa estrutura de contratacdo. Essa lentiddo é
atribuida, pelos autores, a dois fatores alternativos: SIBs ainda estdo em curva ascendente de
implementacdo ou SIBs constituem, na realidade, estruturas de pequena escala cuja adocao é
limitada pelas restricdes e receios de administradores publicos. De acordo com a pesquisa
elaborada, Arena et al. (2016) sinalizam que a ampla difusdo de SIBs é prejudicada pela
auséncia de um desenho Unico com caracteristicas essenciais, o que dificulta, inclusive, a
definicio do escopo do modelo®.

A despeito das poucas experiéncias na formulagdo e implementacéo da estrutura de

SIBs, alguns elementos comuns do modelo podem ser apontados:

First, SIB experiences rarely finance a new program whose innovation stands in
creating an integrated supply chain of service providers with different core
competencies or in opening collaborative opportunities between public and private
professionals, besides the intervention strategy. Second, the shift of focus on the
achievement of outcomes, rather than on the means to attain these, is hindered when
SIB’s contract involves a specific and well-defined intervention. The benefit for
service providers and public sector of dealing with a flexible intervention that at the
same time ensures a greater level of efficiency and effectiveness disappears. Third,
the number of cases where private investors do not borne the entire risk of the
intervention are many; in so far as, nonprofit sector organizations, such as
foundations, or the State will intervene to back the private capital, the hope to engage
mainstream investors in the social impact investment market remains remote
(ARENA et al., 2016).

Como se vé, em se tratando de procedimento diferente do até entdo praticado, a simples
identificacdo do modelo pode gerar controveérsias.

Fraser et al (2018) identificaram diferentes narrativas teéricas para embasar o SIB. A
conjugacdo do carater gerencial da Administracdo publica com teorias de empreendedorismo

social destaca SIB como modelo win-win, particularmente no cenario de austeridade fiscal

4 “The review of SIB experiences, in fact, has pointed out different levels of coherence with the reference model,
with the majority of SIBs being only partially or marginally compliant with the SIB prototype. Furthermore, also
within each analyzed group, relevant differences have emerged in relationship to different design dimensions and
only SIBs belonging to the marginally compliance group are actually converging toward a common structure.”.
(ARENA et al., 2016)
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decorrente da crise de 2008, sem olvidar de uma terceira corrente, mais cautelosa — que 0s
autores (FRASER et al, 2018) constataram prevalecer na literatura académica — ponderando os
aspectos relacionados a geracao de valor, mensuracdo de resultados e avaliacdo de riscos. Por
isso, 0 estudo recomenda uma andlise realista, ex ante, dos potenciais beneficios e prejuizos

que podem advir de SIB, em cada caso concreto:

To date, across all active SIBs, there has been very little rigorous counterfactual
comparison of SIB versus alternative methods of finance to deliver the same service
to the same type of users and thus a lack of evidence of costs and benefits compared
with the alternative approach to procurement [...]. There is a need for careful ex ante
consideration of the complex balance of risks, drawbacks and benefits in each case,
and far more empirical studies ex post (FRASER et al., 2018).

Nota-se, assim, a controvérsia no entorno de SIBs. H4, na literatura, quem aponte a
relevancia e o carater inovador do modelo, como Fonseca, Vasconcellos e Araujo (2018). De
outro lado, ha quem questione o risco social envolvido, especialmente para o terceiro setor,
destacando-se McHugh et al. (2015). No entanto, o balango parece ser positivo e, a modalidade
de parceria, apesar da controvérsia instalada, ainda pode ser considerada promissora, inclusive
porque se apresenta, desde 2010 em numero crescente, tendo sido mapeadas modalidades dessa
contratualizacdo de resultados sociais na América Latina.

Como resumido por Gustaffson-Wright (2015), ha indicios de que a modificacdo do
formato de provisdo, com recursos publicos, de servicos de relevancia publica, merece ser
incentivada, notadamente em contextos complexos e incertos.

Motivado pela expansdo de propostas diferenciadas para tratamento de questdes
sociais complexas, e incentivado por organismos multilaterais, o Brasil ndo ficou alheio ao

movimento e buscou entender o novo modelo, como sera visto a segulir.

2.3 SOCIAL IMPACT BOND NO BRASIL

A partir da apresentacdo do modelo SIB, possivel inferir que se trata de proposta
aparentemente adequada ao contexto brasileiro, sobretudo para tratamento de temas complexos
como as politicas publicas sociais.

Isso porque, como Visto, projetos de impacto social aludem a atividades desenvolvidas
com vistas a entrega de um produto ou servico apto a transformar, positivamente, a realidade
tratada. O resultado deve, assim, provocar melhorias de ordem pessoal e social, em favor de
individuos, reduzindo desigualdades sociais ou habilitando a sustentavel insercdo social dos
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individuos na comunidade a que pertence. A caracteristica de buscar resultados de curto prazo,
ademais, é compativel com projetos que se tratam de uma espécie de experimento, permitindo
a respectiva ampliacéo ou generalizacdo, caso bem sucedido.

E sabido que o governo nacional tem alcance limitado para relacionar-se direta e
efetivamente com individuos em situacdo de vulnerabilidade. Governos locais, mais proximos
da populacdo, tém maior conhecimento e acesso a informacdo atinente aos individuos, o que
viabiliza maior capacidade deciséria de avaliagdo de tempo/oportunidade, bem como de
viabilidade de execucdo de algumas atividades, considerando aspectos econémicos, sociais e,
inclusive, culturais locais.

Ademais, ha situacdes nas quais os individuos espontaneamente se organizam para
transformar sua realidade, o que pode tornar indesejavel a intervencdo do poder publico. Sob o
prisma da economia, a intervencdo do poder publico no dominio social justifica-se como forma
de incentivar ou desempenhar relevante papel coletivo (Marques Neto, 2015) e para assegurar
“a eficiéncia na alocagdo de recursos e a igualdade na distribuicdo de renda e recursos”
(CAVALIERI; PAZELLO, 2004).

Noutro giro, sem olvidar da caracteristica essencialmente instrumental do Direito, a
participacdo do setor privado/econdémico em projetos de impacto social, de modo coordenado
com o setor publico, é desejavel, especialmente em razdo do potencial de parcerias para
modificar realidades sociais complexas com escassez de recursos e grandes caréncias atuais
(MARQUES NETO, 2015). Uma singela e simplista analise de custo-beneficio, portanto, induz
supor que futuras parcerias de carater social, abrangendo os setores econdmicos, as entidades
sem fins econdmicos e o poder publico sdo promissoras.

O artigo 6° da Constituicdo da Republica estabelece que educacdo, satde, alimentacéo,
trabalho, moradia, transporte, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade e
infancia e assisténcia aos desamparados sdo direitos sociais.

Nesse contexto normativo, gastos publicos na area social deveriam dirigir-se
preferencialmente a garantia desses direitos. No Brasil, a forma de tributacdo e respectiva
reparticdo de receitas entre entes federativos, somada ao dever de universalizagdo de direitos
sociais, com pequena margem para gastos discricionarios, sdo comumente apontadas como
responsaveis pelos gastos publicos na area social sem maiores preocupacdes com efetividade e
eficiéncia (OLIVEIRA, 1998). Com efeito, alguns investimentos sociais carecem de controle
de resultado, embora isso ndo signifique que todo gasto publico seja desarrazoado ou
ineficiente. No entanto, a moldura constitucional normativa tende a excluir os investimentos de

impacto social das prioridades das agendas publicas. Vale lembrar que a Constituicdo da
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Republica obriga o poder publico a aplicar, em manutencéo e desenvolvimento do ensino e em
salde, percentuais fixos da receita tributria auferida, reforgcando o foco nos insumos, sem
imposicdo de verificacdo quanto aos produtos ou resultados dessas aplicacdes.

Apesar da extensdo da Constituicdo da Republica (mais de 350 artigos, mais 99
emendas, desde 1998, e muitas referéncias a direitos sociais), nota-se que em situacdes de
constricdo financeira, as decisbes de governo tendem a priorizar apenas o preenchimento do
requisito numérico das despesas obrigatorias em saude e educacao.

S&0 poucos 0s incentivos constitucionais aos gestores para investimentos de impacto
social, o que ndo equivale dizer que sejam inexistentes. O texto constitucional determina que
necessidades inadidveis da comunidade precisam ser efetivamente atendidas®. Assim é que a
teoria da Administracdo publica gerencial pode ser revisitada para garantir que impacto social
positivo resulte de politicas publicas formuladas e implementadas de acordo com um diferente
modelo de interagdo publico-privada, permitindo lidar com temas complexos, com otimizacdo
de gastos publicos.

Parcerias publico-privadas sdo bastante comuns no Brasil. Atualmente, a maior parte
das parcerias destinadas a provisao de servicos de relevancia publica é formalizada entre o
poder publico e organizacGes da sociedade civil sem fins econémicos, apesar da inexisténcia de
norma que vede esse tipo de parceria entre o setor publico e organizagdes com fins econdémicos.

Sem vedagdo legal, num contexto de austeridade fiscal, altos niveis de desemprego e
desigualdade social parecem compor um cenério favoravel a implementacédo de SIB. Entretanto,
essa agenda ndo decolou em paises em desenvolvimento, tampouco no Brasil, a despeito de
existirem muitos exemplos de bem-sucedidas parcerias publico-privadas no setor de
infraestrutura.

Na area social, todavia, o controle de processos ainda supera, em relevancia e
preocupacéo, o controle de resultado e avaliacdo. Ademais, a viabilidade de auferir resultado
econdmico a partir de investimentos sociais ainda é tabu.

Haveria, assim, espago para atuacdo conjunta entre poder publico, terceiro setor e
mercado, com efetiva participacdo dos individuos, como o modelo SIB propde, no Brasil.

No entanto, 0s objetivos e produtos esperados de uma parceria publico-privada em

infraestrutura sdo predeterminados pelo poder publico, a solugdo para alcancar o resultado

5 “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: I - construir uma sociedade livre,
justa e solidaria; 11 - garantir o desenvolvimento nacional; I11 - erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, Sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagdo.” (BRASIL, 1988).
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esperado esta delineada e o parceiro privado deve entregar a solu¢do como contratado, sendo
remunerado por isso. Sob outro prisma, em areas sociais, a solu¢do ndo é dada previamente, ha
dificuldades na propria identificagdo do problema (PETERS, 2010), as atividades ndo sdo
totalmente especificadas e os recursos financeiros séo limitados.

Trazer organizagGes com fins econdmicos para investir no contexto social tem a
vantagem de expor esse setor a realidade complexa e contar com sua experiéncia para atingir
metas, cuidando para ndo transformar uma questdo social em simples problema de mercado.
Questdes sociais ndo podem ser confundidas com falhas de mercado. E, como se nota, a
emergéncia do modelo SIB indica que o poder publico, em alguma medida, enfrenta
dificuldades para solucionar ou amenizar questdes sociais complexas que requerem alto grau
de inovacdo e experimentacdo. Essa, alids, € uma das premissas que legitimam o poder publico
a buscar instrumentos diferenciados aptos a superar essa falha.

Embora nédo seja o foco deste trabalho, a titulo de contextualizacao, vale citar que, no
ambito federal, o Governo n&o ignorou a existéncia dos SIB e, na tentativa de implementar o
modelo no Brasil, a Presidéncia da Republica, por meio do Decreto n® 9.244, de 19 de dezembro
de 2017, instituiu a Estratégia Nacional de Investimentos e Negocios de Impacto e criou 0
Comité de Investimentos e Negocios de Impacto — Enimpacto, com a finalidade de articular
orgdos e entidades da Administracdo publica federal, do setor privado e da sociedade civil, na
promo¢do de um ambiente favordvel ao desenvolvimento de investimentos e negécios de
impacto.

De acordo com o regulamento federal, editado no Governo Michel Temer, negocios
de impacto sdo “empreendimentos com o objetivo de gerar impacto socioambiental e resultado
financeiro positivo de forma sustentavel”. Investimentos de impacto, de seu turno, sao definidos
no regulamento como “mobilizagdo de capital publico ou privado para negodcios de impacto”.

O Comité de Investimentos e Negocios de Impacto era composto por dez
representantes do setor privado e de organizacdes da sociedade civil, e dezesseis membros
representantes de 0rgéos e entidades federais, nomeados pela Portaria MDIC 252, de 6.2.2018,

a qual Ihes atribuiu mandato de dois anos, admitida uma recondugdo, aos membros
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representantes da sociedade civil®. Segundo consta do sitio oficial da Estratégia Enimpacto’, o
comité realizou cinco reunides.

Esse grupo, em contato com a area técnica da Secretaria de Governo do Estado de Séo
Paulo, entendeu pertinente apresentar um anteprojeto de lei especifico para regulamentar a
contratacdo de impacto social no Brasil, como forma de conferir maior seguranca juridica as
contratagdes futuras, com o que se esperava atrair mais interessados em financiar politicas
publicas sociais, além de evitar revezes como aquele que abateu o CIS paulista na area da
educacéo.

Antes que o grupo chegasse a uma minuta de anteprojeto, o Senador Tasso Jereissati
apresentou o Projeto de Lei n. 338, de 2018, que dispbe sobre o Contrato de Impacto Social,
atualmente em tramite no Senado Federal, na Comissdo de Constituicao e Justica, sob relatoria
do Senador Antonio Anastasia.

Esse projeto pretende definir o CIS como:

[...] acordo de vontades por meio do qual uma entidade publica ou privada, com ou
sem fins lucrativos, se compromete a atingir determinadas metas de interesse social,
mediante o0 pagamento de contraprestacdo do poder publico, condicionada a
verificacdo, por agente independente, do atingimento dos objetivos.

O projeto comporta algumas criticas, mas ndo deixa de ser um relevante indicador do
potencial do CIS no Brasil. O grupo Enimpacto, entdo, apresentou, por meio de parlamentar,
substitutivo ao PLS 338/2018, em andlise no Senado Federal, com os aprimoramentos que
entendeu necessarios para aproximar CIS e SIB.

No inicio do mandato do Presidente Jair Bolsonaro, o grupo Enimpacto parecia ter
sido esvaziado até que, no segundo semestre de 2019, o Governo Federal publicou minuta de
termo de referéncia de contrato de impacto social, submetendo a consulta popular a proposta
de contratacao de prestagdo de servico de “qualificagao profissional para 1000 (mil) jovens” de
18 a 24 anos de idade, em situacao de vulnerabilidade social, em regides a serem selecionadas
pela futura contratada, com o objetivo de “empregabilidade de jovens em situacdo de

vulnerabilidade social, em quantidade igual ou superior a 30% em comparag¢do ao grupo de

® Vale registrar que esses membros pertencem as entidades seguintes: Grupo de Institutos Fundagdes e Empresas
— GIFE; Associacdo Nacional de Entidades Promotoras de Empreendimentos Inovadores — ANPROTEC;
Associacdo Brasileira de Venture Capital e Private Equity — ABVCAP; Programa das Nacfes Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD; Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID; Instituto Anjos do Brasil;
Confederagdo Nacional da Industria — CNI; Forca Tarefa de Financas Sociais; Sistema B e Pipe Social.

7 http://www.mdic.gov.br/index.php/inovacao/enimpacto. Acesso em 29 de junho de 2019.


http://www.mdic.gov.br/index.php/inovacao/enimpacto
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controle”®. De acordo com a justificativa veiculada no termo de referéncia divulgado, a
pretensdo insere-se na politica atual do Ministério da Economia, estando de acordo com as
prioridades do Governo Federal, citando a Estratégia Enimpacto antes referida.

Assim como na primeira tentativa do estado de S&o Paulo, a ideia foi contratar, com
fundamento na Lei Geral de Licitagdes e Contratos e mediante licitacdo, entidade, com ou sem
fins lucrativos, para prestacdo de servigos de carater ndo continuo (escopo definido).

Interessante anotar que, embora permita que a contratada selecione as regiées em que
0s servicos contratados serdo executados, o termo de referéncia indica critérios que devem ser
observados para essa escolha: vulnerabilidade social definida pelo registro do jovem no
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), o jovem deve estar
desempregado ha pelo menos 60 dias, ou em busca do primeiro emprego, e devera fazer parte
de familia cuja renda ndo seja superior a meio salario minimo per capita. Os jovens deverdo
inscrever-se para participar do CIS e os integrantes do grupo de tratamento e do grupo de
controle seréo selecionados pelo avaliador independente, por meio de sorteio.

A execucdo dos servicos obedece a trés etapas, divididas, sucessivamente, em
desenvolvimento da metodologia (pesquisa de prospeccdo, conteldo dos cursos e organizacao
geral dos trabalhos), qualificacdo social e profissional do grupo de tratamento (0 TR ja
especifica a carga horaria minima dos cursos e o conteddo minimo) e monitoramento e entrega
do relatério final de avaliacdo quantitativa.

O objetivo é descrito como contratacdo e permanéncia em emprego com carteira
assinada na mesma empresa e carga horaria semanal minima de 40 horas, por pelo menos 120
dias, durante o periodo de monitoramento (terceira etapa de execugdo dos servicos). A
contratacdo deve ser em, no minimo, dez empresas diferentes, nenhuma delas pertencentes ao
mesmo grupo econdmico ou com vinculo juridico com a intermediaria. Admite-se taxa de
evasdo dos cursos de qualificacdo profissional de 20% e, para efeitos de pagamento, mesmo
que a contratada atinja o indice de empregabilidade exigido, havera desconto proporcional ao
percentual de jovens que evadiram até o limite de 20%. Acima desse percentual, a contratada
devera restituir 50% do custo relativo a cada aluno evadido.

O valor estimado da contratacdo é de R$ 4.000.000,00 (quatro milhGes de reais) e, a
meta, atingir empregabilidade de 30% superior no grupo de tratamento em relacéo ao grupo de

controle, no prazo de vigéncia estimado em 24 meses.

8 Disponivel em http://www.economia.gov.br/acesso-a-informacao/participacao-social/consultas-
publicas/2019/contratacao-de-impacto-social-de-instituicao-privada-para-promocao-de-empregabilidade-de-
jovens-via-qualificacao-profissional. Acesso em 2 de agosto de 2019.


http://www.economia.gov.br/acesso-a-informacao/participacao-social/consultas-publicas/2019/contratacao-de-impacto-social-de-instituicao-privada-para-promocao-de-empregabilidade-de-jovens-via-qualificacao-profissional
http://www.economia.gov.br/acesso-a-informacao/participacao-social/consultas-publicas/2019/contratacao-de-impacto-social-de-instituicao-privada-para-promocao-de-empregabilidade-de-jovens-via-qualificacao-profissional
http://www.economia.gov.br/acesso-a-informacao/participacao-social/consultas-publicas/2019/contratacao-de-impacto-social-de-instituicao-privada-para-promocao-de-empregabilidade-de-jovens-via-qualificacao-profissional
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No Governo federal, o 6rgdo responsavel pelo contrato é a Subsecretaria de Capital
Humano da Secretaria de Politicas Publicas de Emprego, do Ministério da Economia.

O prazo para manifestacao, por meio eletrénico, foi fixado entre 31 de julho e 14 de
agosto de 2019.

Para os fins deste trabalho, interessante destacar que o Governo federal identificou
como objetivos gerais do futuro CIS, juntamente com a promocao da empregabilidade de jovens
vulneraveis a partir de sua qualificagdo profissional, as intengdes de “potencializar os resultados
obtidos com recursos publicos, proporcionando maior efetividade dos gastos” publicos, bem
como “testar a eficacia de um contrato baseado em performance, que possibilite a contratagdo

de instituigdes baseada em metas e resultados mensuraveis”, porque:

o modelo das politicas anteriores de qualificacdo profissional gastou significativos
montantes de recursos publicos sem ter apresentado resultados satisfatérios em termos
de empregabilidade. Uma nova estratégia nacional de qualificagdo deve avaliar as
melhores préaticas nacionais e internacionais em termos de impacto de seus modelos e
procurar estabelecer conexdes com o que existe de melhor mundialmente.

[-]

Uma nova estratégia de qualificacdo deve ter como ponto central o envolvimento das
empresas em todo o fluxo da politica, partindo de um mapeamento claro de qual tipo
de trabalhador ser& necessario em qual localidade, para qual empresa, com que tipo
de curriculo e quando.

[...]

A alternativa aqui proposta pode ser um marco para que agentes publicos de diversos
entes nacionais fomentem essa modalidade de investimento de impacto social no
Brasil.

Entende-se que a presenca de um primeiro contrato para essa operagdo seria
importante, pois facilitaria o necessario rompimento da inércia sobre o instituto no
pais, aumentaria a credibilidade do Contrato de Impacto Social e ampliaria o alcance
dos recursos publicos.

Por fim, esta primeira operacdo cumpriria uma importante funcéo de publicidade do
CIS, disseminando maior conhecimento, estabilidade e perspectivas para esta
inovadora abordagem no Brasil.

Apds a conclusdo da consulta publica, em 25 de outubro de 2019, o Ministério da
Economia publicou edital de pregédo eletrénico (licitagdo — Pregdo Eletrénico n° 8/2019 —
UASG 170607) tendo por objeto “empregabilidade de jovens desempregados, em quantidade
igual ou superior a 8% em comparacdo ao grupo de controle, por meio de qualificagéo
profissional para 800 (oitocentos) jovens. De acordo com a informag&o constante do sitio oficial

do Ministério da Economia®;

®  Disponivel em  <http://www.mdic.gov.br/index.php/ultimas-noticias/3973-governo-lanca-edital-para-
qualificacao-de-800-desempregados-de-18-a-29-anos.>. Acesso em novembro de 2020.
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O edital faz parte da nova politica publica Emprega Mais e da Estratégia Nacional de
Qualificacdo para a Produtividade e o Emprego, atribuindo ao setor privado papel
determinante ao alinhamento entre oferta e demanda de qualificacdo profissional, em
busca do aumento da produtividade e da empregabilidade.

O modelo de contratagdo foi desenvolvido em debates com instituigdes e setor
privado. Foram realizados workshops e pesquisas com grupo focal, com contribui¢des
de diversos parceiros, como a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), Banco Mundial, Fundacdo Getulio Vargas (FGV), Insper e
Sitawi.

Contou também com subsidios da Estratégia Nacional de Negocios de Impacto
(Enimpacto), que busca, entre outros objetivos, ampliar no Brasil o campo das
financas sociais.

Aludida licitacdo foi impugnada administrativamente e, em 1° de novembro de 2019,

foi publicado no Diario Oficial da Unido, aviso de adiamento do pregdo eletrénico.

Figura 6 - Decisdo de adiamento da licitacdo para contratacdo de impacto social no ambito
federal

Ministério da Economia

SECRETARIA EXECUTIVA
SECRETARIA DE GESTAQO CORPORATIVA
DIRETORIA DE ADMINISTRACAO E LOGISTICA
COORDENACAO-GERAL DE RECURSOS LOGISTICOS

AVISO DE ADIAMENTO
PREGAO ELETRONICO Nt 8/2018

Comunicamos o adiamento da licitagdo supracitada |, publicada no D.OU de
25/10/2019 Entrega das Propostass a partir de 25/10/2019, as 08h00 no site
www.comprasnet gov.br., Abertwra das Propostas 18/11/2019, as 1500 no  site
www.comgrasnet gov.br. Objeto Pregdo Eletrdnico Empregabilidade de jovens
desempregados, em quantidade igual ou superior a 8% em comparacdo ao grupo de
controle, por meio de gualificatio profssional para B0O (oltocentos) jovens, conforme
condicOes estabelecidas no Edital e seus anexos

ANDRE CORDEIRD LOPES
Pregoeiro

(SIDEC - 31/10/2019) 170607-00001-2019NESOOOS7
Fonte: Diario Oficial da Unido.

N&do foi possivel localizar maiores informacdes a respeito da paralisacdo ou
prosseguimento dessa tentativa de implementacdo de contratacdo de impacto social em ambito
federal.

Ainda mais recentemente, o Governo federal enviou, ao Congresso Nacional, proposta
de emenda a Constituicdo da Republica (PEC n° 32/2020), objetivando promover a intitulada
reforma administrativa. Embora ndo pareca relacionar-se com o objeto do presente trabalho, a
proposta citada propde a inclusdo do seguinte dispositivo na atual Constituicdo, no Capitulo

VIl — Da Administracdo Pablica do Titulo 111 — Da Organizagdo do Estado:

Art. 37-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo, na forma
da lei, firmar instrumentos de cooperagdo com 6rgéos e entidades, publicos e privados,
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para a execucao de servicos publicos, inclusive com o compartilhamento de estrutura
fisica e a utilizacdo de recursos humanos de particulares, com ou sem contrapartida
financeira.

§ 1° Lei federal dispora sobre as normas gerais para a regulamentacdo dos
instrumentos de cooperacdo a que se refere o caput.

§ 2° Até que seja editada a lei federal a que se refere o § 1°, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios exercerdo a competéncia legislativa plena sobre a matéria.

§ 3° A superveniéncia de lei federal sobre as normas gerais suspende, naquilo que Ihe
for contrério, a eficacia da lei estadual, distrital ou municipal.

§ 4° A utilizacéo de recursos humanos de que trata o caput ndo abrange as atividades
privativas de cargos tipicos de Estado. (NR)

Note-se que o dispositivo acima transcrito se refere a “instrumentos de cooperagdo”,
sem defini-los. Uma vez que contratos de concessdo de servi¢os publicos — comum ou
patrocinada — bem como convénios e parcerias voluntérias ja existem ha muito tempo no Brasil
(mesmo antes da Constituicdo de 1988), e sem olvidar que o legislador ndo se vale (ou ndo
deveria se valer) de expressdes inuteis, € possivel inferir que esse novo dispositivo
constitucional poderia significar, no ambito juridico, a constitucionalizacdo de Social Impact
Bonds no Brasil. Inclusive, aludido dispositivo, se incorporado ao texto constitucional, poderia
vir a ser invocado como fundamento de validade da lei em que porventura vier a se tornar o ja
citado PLS 338/2018. Ressalve-se, no entanto, que a auséncia de previsao constitucional
expressa ndo constitui Gbice, per se, para a celebracdo de ajustes diferenciados ou sui generis
pela Administracdo publica, porquanto na atualidade consagra-se o principio da juridicidade,
como evolucao do principio da estrita legalidade (art. 37, caput, da Constitui¢do da Republica).

Ainda no cenario legislativo, mas subnacional, o Deputado Estadual Heni Ozi Cukier
apresentou o projeto de lei n® 838/2019, que “dispde sobre a celebragao de contratos de impacto
social no &mbito do estado de Sdo Paulo”, seguindo linha bastante similar a do PLS 338/2018,
do Senador Tasso Jereissati. Na Assembleia Legislativa do Estado, a Comissdo de Constituicéo,
Justica e Redacédo, em setembro de 2019, manifestou-se pela aprovacdo do projeto de lei.

Tambeém se encontra em tramitacéo o projeto de lei n® 89/2019, de autoria do Deputado
Estadual Bruno Caetano que, ao propor a disciplina “sobre o estimulo ao empreendedorismo
especialmente aos novos modelos de negdcio, denominados startup(s) e scaleup(s), no ambito

do Estado de Sao Paulo”, dispde:

Artigo 5° - A fim de efetivar os direitos das startups e scaleups, cabera ao Estado de
Séo Paulo:

| - disponibilizacdo, no Estado de S&o Paulo, de centros fisicos de atendimento
integrado as startups e scaleups, concentrando, em um Unico espago, Processo
facilitador de abertura e fechamento de empresa, atendimento para registro de
propriedade intelectual, orientacdo sobre participagdo em licitacdes publicas e em
contratos de impacto social, fontes de financiamento, cursos de capacitagéo,
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estruturacdo e reestruturacdo de atividade comercial, entre outros servicos inerentes
as suas atividades empresariais.

VI - contratar, em matéria de interesse publico, startups e scaleups, para a solugdo de
problema técnico especifico ou obtengdo de produto, servico ou processo inovador,
inclusive por meio de contratos de impacto social, quando couber.

As proposicdes acima citadas sinalizam que o tema das parcerias de impacto social
entre os setores publico e o privado ja esta posto na agenda do Estado paulista, sendo objeto de
discussdo tanto na arena do Poder Executivo, como na do Poder Legislativo.

N&o obstante, a leitura das manifestacdes técnicas produzidas por 6rgaos do Poder
Executivo estadual em relacéo ao Projeto de Lei n° 838/2019, no Sistema de Acompanhamento
Legislativo Estadual — SIALE®, indica ainda o desconhecimento do tema. Os documentos
coligidos nesse cenario reportam que a Secretaria de Desenvolvimento Social*! considerou o
projeto salutar, recomendando tdo somente que “o conceito ‘impacto social’ seja alterado por
‘impacto socioambiental’. J4 a Secretaria de Infraestrutura e Meio Ambiente!?, manifestando-
se favoravelmente ao projeto, recomendou que fossem adequados os dispositivos do projeto a
Lei federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei Geral de Licitagdes e Contratos), porque “se
mostra indispensavel que o Termo de Referéncia/Projeto Basico contenha o detalhamento
adequado e suficiente para que as licitantes possam apresentar suas propostas de maneira
isondmica”, bem como que fosse suprimida a referéncia ao “didlogo competitivo”, modalidade
de licitacdo ndo prevista na legislacdo entdo em vigor. Nenhuma das duas manifestacdes
técnicas aprofundou o exame do mérito da contratualizagcdo de impacto social, ndo se tendo
identificado adequada compreensdo da matéria, em especial da caracteristica fundante dessa

parceria, indicada no artigo 2° da propositura legislativa em tela:

Artigo 2° - O Contrato de Impacto Social — CIS tem por finalidade o atingimento de
metas de relevante interesse social, baseado na remuneracdo de uma ou mais pessoas
juridicas de direito publico ou privado, com ou sem fins lucrativos, a fim de que se
entreguem resultados previamente fixados pela administracdo publica e verificados e
avaliados por agente independente.

De qualquer sorte, vale lembrar que a participacdo da sociedade civil organizada

(Terceiro Setor) na provisao de servicos de relevancia publica teve um salto, no Brasil, no

10 Instituido pelo Decreto n° 47.807, de 5 de maio de 2003, e atualmente regido pelo Decreto n® 62.106, de 15 de
julho de 2016.

11 Estado de S&o Paulo. Oficio SDS 706/2019/GS.

12 Estado de Séo Paulo. Oficio SIMA/GAB/1339/2019.
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Governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2003) e, em S&o Paulo, durante a gestdo de Mario
Covas (1995-2001) (SUNDFELD, 2014).

Historicamente, a edicdo de norma especifica para disciplinar parcerias entre os setores
publico e privado ndo parece ter sido condicionante da viabilidade de celebracdo desses ajustes.
Especificamente no que que se refere as parcerias de impacto social, ndo € possivel afirmar a
existéncia de verdadeira lacuna legislativa que sustente a necessidade inexoravel de edi¢do de
lei em sentido estrito para que a celebragéo de tais parcerias seja juridicamente possivel.

De acordo com levantamentos realizados pela Secretaria de Projetos, Orcamento e
Gestdo do Estado, em agosto de 2018, ha 149 contratos de gestéo (firmados com Organizacoes
Sociais) em andamento no estado de So Paulo, notadamente nas areas de salde e cultura,
alcangando o montante aproximado de R$ 6 bilhdes transferidos a essas entidades em cada
exercicio financeiro. Nas Pastas de Desenvolvimento Social e de Governo, em especial por
meio do Fundo Social de S&o Paulo, ha diversas parcerias voluntarias em execucao, essas com
fundamento no Marco Regulatério das Organizac6es da Sociedade Civil (Lei federal n° 13.019,
de 31 de julho de 2014).
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3 COPRODUCAO E INOVACAO EM SERVICOS DE RELEVANCIA PUBLICA

No capitulo anterior, foi apresentado o modelo SIB originalmente desenvolvido no
Reino Unido e indicados o respectivo potencial para tratamento de questfes sociais complexas
em contexto de escassez de recursos publicos, e o interesse de governos nacional e subnacionais
por experimenta-lo.

A sequir, passa-se a revisao da literatura atinente a provisédo de servicos de relevancia
publica e, sem olvidar dos diferenciais da estrutura de um SIB, essa etapa metodologica
examinou, também, a literatura existente a respeito da inovacéo no setor publico.

Com isso, buscou-se analisar a compatibilidade do modelo com a organizagédo e
funcionamento da Administracdo publica brasileira, bem assim a existéncia de obstaculos a

implementacdo de SIB em conformidade com as normas e a cultura juridica nacionais.

3.1 COPRODUCAO EM SERVICOS DE RELEVANCIA PUBLICA

Nesse tdpico, a revisdo da literatura sobre servicos publicos lato sensu buscou articular
a perspectiva juridica e as analises recentes no campo da gestdo publica em torno do tema. De
ambos os angulos, as evolugdes conceituais e factuais em curso nas Ultimas trés décadas, em
contexto internacional e brasileiro, sdo importantes para contextualizar o tratamento de
problemas sociais complexos.

Sob o prisma juridico, a partir do mapeamento de multiplas formas de parceria e da
diversificacdo de atores envolvidos, é possivel afirmar que houve uma dissociacdo entre a
atuacdo estatal frente a problemas publicos e o desempenho de atividade exclusiva do Estado.

A literatura em gestdo publica, noutro giro, evidencia a importancia da participacéo,
em todas as etapas — desde a formulacéo até a implementacdo de politicas e servigos publicos
—, do beneficiario, referida nos termos coproducéo, codesign, entre outros, como requisito
essencial para a qualidade da resposta aos problemas sociais contemporaneos.

De inicio, é importante trazer a lume o conceito de servico publico, que ndo é

univoco®3, tendo se modificado ao longo do tempo, acompanhando a dinamica social. Para 0s

13 “Esse instituto tem uma trajetoria variante, ora gozando de prestigio elevado a ponto de ser considerado como
pedra angular do Direito Administrativo, ora sendo tratado como uma ideia de dificil compreensdo, destituida de
relevancia juridica. Foi assim que o conceito de servico publico passou a adquirir um carater mitoldgico, de
conceito fugidio e nebuloso. Os ideais da Revolugdo Francesa, somados aos fundamentos tedricos das correntes
socioldgicas da época, influenciaram o repudio a imagem de um Estado titular de poder ndo submetido ao Direito.
Propagou-se a ideia de que o Estado moderno deveria existir, basicamente, para prestar servigos aos administrados”
(JUSTEN, 2003).



50

propositos deste trabalho, em linha com as mais recentes licdes das ciéncias sociais, é vale
diferenciar as noc¢des de servico publico, servicos de relevancia publica e servicos de exploracdo
econdmica.

Ao estudar a evolucdo da nocdo de servico publico a partir do berco do Direito

Administrativo, a Franga, Monica Justen (2003) concluiu:

N&o se pode ignorar que 0s servicos publicos considerados tanto sob o aspecto
organico, sob a acepgao material, quanto sob a acepcéo de regime juridico, tém sofrido
uma inquestionavel transformacéo. [...]

O servigo publico ndo é mais reconhecido pela titularidade publica do seu prestador,
nem o regime juridico a que submete é um indicador de que se esta diante de tal
instituto. Quem define quais sdo 0s servigos que se revestem de interesse publico € o
legislador que tem a opgdo de escolher ndo s6 o regime sob o qual se organizard a
atividade, mas também se sera desempenhado por um particular ou um ente publico.
Ganha forga uma concepcéo material ou funcional, que faz reacender ndo somente a
prépria importancia, mas a relevancia da ideia de interesses publicos. [...]. Tem-se
firmado a inovadora tese de que o servico publico pode ser prestado indiferentemente
tanto por um ente publico quanto privado, mas que ndo pode mudar de destinatério.
Isso significa que o aspecto teleoldgico da atividade ndo mudou, ndo deve mudar,
ainda que o cidadao, o individuo, seja denominado usuério, cliente ou consumidor.

Nessa mesma linha:

[...] as fronteiras do servigo publico se encontram cercadas por uma nova margem de
indeterminacéo; trata-se, com efeito, de saber quais s&o 0s bens essenciais que convém
oferecer ao publico em nome do imperativo de manutencdo da coesdo social e essa
questdo permanece permanentemente aberta. O perimetro dos servicos publicos torna-
se, desse modo, mais fluido e mais instavel: em todos os setores, uma partilha dos
papeis com a iniciativa privada tende a se efetuar, e esse prépria partilha é objeto de
reavaliagdes permanentes. A linha de demarcacdo com o privado tende a perder ainda
mais a sua precisdo em vista de que a passagem a uma concepcao funcional de servigo
publico autorize a sua assunc¢ao por operadores variados (CHEVALLIER, 2009).

Essa brevissima digressdo € pertinente para os fins desta pesquisa porquanto o papel
que o Estado desempenha em uma determinada sociedade depende integralmente dos contextos
socioecondmico, politico e historico em que inserido. Com efeito, a distin¢do entre pablico e
privado, primordialmente tratada como axioma, evoluiu para se tornar incerta diante do
“esfacelamento dos signos distintivos que marcam a especificidade do publico”
(CHEVALLIER, 2009), acarretando a desmitificacdo do monopélio do interesse publico geral
pelo Estado (CHEVALLIER, 2009).

No Brasil, também se notou a relativizacdo da oposicao entre atividades privadas e
servigos publicos, “na medida em que vao se assemelhando, em muitos casos, as regulacGes

incidentes sobre aquelas e sobre estes” (SUNDFELD, 2014). A rigor, ndo subsiste a divisao
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orgénica ou subjetiva entre atividades publicas e atividades privadas conforme nitidas

fronteiras, “sem zona hibrida, zona cinzenta ou zona de convergéncia entre 0 que compete ao

proprio Estado e o que compete ordinariamente aos particulares” (MODESTO, 2007).
Portanto, a provisdo de servicos ao publico depende do desempenho do papel de

estrategista pelo Estado, assim resumido por Chevallier (2009):

O tema do Estado estrategista é suportado pela constatacdo da mudanca do contexto
em que se desenvolve a agdo publica; se o Estado dispde de margens de manobras e
de recursos que lhe permitem agir sobre o seu ambiente, ele ndo mais dispbe da
faculdade de modela-lo a seu bel prazer; pela construcdo de uma estratégia, ele
procurard obter os melhores resultados possiveis, tomando em conta as influéncias
externas. A figura do Estado estrategista postula, assim, uma relagdo de
interdependéncia entre o Estado e seu ambiente: ela supde a existéncia de um universo
competitivo em que interagem uma série de atores, dotados de recursos desiguais;
tornadas interativas, as estratégias doravante implantadas pelo Estado diferenciam-se
fundamentalmente das estratégias voluntaristas desenvolvidas na era do Estado
Providéncia, dentro do quadro das relagdes assimétricas mantidas com um ambiente
domesticado.

A ideia de competi¢do na provisdo de servigos ao publico deve ser, aqui, compreendida
como a coexisténcia de diversos atores, ainda que seus interesses proprios sejam divergentes.
Cuida-se, em verdade, de reconhecimento da ruptura do “modelo de soma zero e a adogéo da
classificacdo das atividades em trés categorias fundamentais de atividade” (MODESTO, 2007).

Para os fins desta pesquisa, considerou-se servicos de impacto social ou servicos
sociais aqueles “de relevancia publica”, relacionados ao atendimento de necessidades
inadiaveis do ser humano. Por isso, foi evitado 0 emprego da locugdo “servigo publico”, com o
que se esperou afastar possiveis equivocos interpretativos.

A nocdo de atuacdo estratégica e subsidiaria do Estado na provisdo de servicos de
relevancia publica parece ser adequada no atual contexto politico, econémico e social brasileiro,
eis que da pessoa politica se exige uma atuacao eficiente, vale dizer, “expedita, adequada e
econdmica, sem despender de forma desproporcional os recursos escassos da sociedade”, bem
como legitima, ou seja, transparente e responsavel “pelas suas escolhas substantivas, as quais
devem refletir os anseios da sociedade” (JORDAO, 2016).

Trazendo a evolugéo da nocéo de servigo ao publico para o contexto brasileiro, nota-
se que a provisdo de servigos de relevancia publica compreende a atuacdo coordenada entre 0s
setores publicos e privados, conforme desenho abstratamente consagrado na Constituicdo da

Republica e reconhecido pelo plenario do Supremo Tribunal Federal:
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[...] 2. Os setores de saude (CF, art. 199, caput), educacdo (CF, art. 209, caput), cultura
(CF, art. 215), desporto e lazer (CF, art. 217), ciéncia e tecnologia (CF, art. 218) e
meio ambiente (CF, art. 225) configuram servigos publicos sociais, em relacdo aos
quais a Constitui¢do, ao mencionar que “sdo deveres do Estado ¢ da Sociedade” e que
sdo “livres a iniciativa privada”, permite a atuagdo, por direito proprio, dos
particulares, sem que para tanto seja necessaria a delegacao pelo poder publico, de
forma que néo incide, in casu, o art. 175, caput, da Constituicdo. 3. A atuagéo do poder
publico no dominio econdmico e social pode ser viabilizada por intervencao direta ou
indireta, disponibilizando utilidades materiais aos beneficiarios, no primeiro caso, ou
fazendo uso, no segundo caso, de seu instrumental juridico para induzir que os
particulares executem atividades de interesses publicos através da regulacdo, com
coercitividade, ou através do fomento, pelo uso de incentivos e estimulos a
comportamentos voluntarios [...] (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2015).

Essa atuacdo coordenada, como se Vé, ndo significa excluir a provisdo de servigcos
sociais do plexo de competéncias do Estado brasileiro, assim como néo Ihe reserva o monopolio
ou a exclusividade no desempenho da atividade. A rigor, essa possibilidade de atuagdo
simultanea reflete a possibilidade de coproducéo.

A possibilidade de atuacdo simultanea de diversos atores em conformidade com a
realidade social contemporénea ja havia sido observada pelas ciéncias sociais desde a década
de 1990, sem afastar a competéncia estatal na matéria.

Em unissono, ao tratar do tema da coproducdo em politicas publicas, essa literatura
parte das evidéncias registradas por Ostrom (1996), para quem a coproducdo constitui um
processo por meio do qual individuos que originalmente ndo integram uma determinada
organizacdo participam de processos, dessa organizacdo, para fornecimento de bens ou
Servigos.

No contexto dos servigos publicos sociais, a coproducao pressupde uma sinergia entre
particular e poder publico, de modo que aquele desempenha papel ativo na producéo de bens e
servicos publicos (Ostrom, 1996). Esse processo é permeado pela atuacdo de particulares que
contribuem com informacao especifica e localizada, em conjunto com a atuacao do Estado, que
dispde de recursos financeiros e conhecimento técnico. Ostrom (1996) ressaltou, também, a
dificuldade para provisdo eficiente de servicos sem a participagdo ativa dos respectivos
beneficiarios.

A partir dessa ideia, ja nos anos 2000, a literatura voltou-se para o papel desempenhado
pela sociedade civil organizada na prestacdo de servicos de interesse comum, genericamente
denominada “terceiro setor” (BRANDSEN; PESTOFF, 2006). H4 quem afirme que a partir
dessa perspectiva surgiu a figura do “intermediario” entre o poder publico ¢ o cidadio
(WATSON, 2014).
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Ao examinar a coproducéo de servigo publico no &mbito de comunidades urbanas no
hemisfério sul, Watson (2014) revisou a literatura a respeito de coproducdo de baixo para cima,
ou bottom up, notadamente aquela motivada por movimentos sociais. Essa literatura, a partir da
analise de planejamento urbano, examina a coproducdo sob o prisma do particular,
diametralmente oposto ao ponto de vista do poder publico. Em especial no hemisfério sul
(Global South), em que predominam nagdes em desenvolvimento, Watson (2014) rememora
que Joshi e Moore, em artigo publicado em 2004, sinalizaram a existéncia de coproducao
institucionalizada, em que formas hibridas de parcerias publico-privadas substituem o poder
publico na oferta de servigos de interesse comum, favorecendo o corte de custos em areas
sociais. Em qualquer cenario, a coproducdo de servicos publicos esta conectada a democracia,
na medida em que pressupde a possibilidade de individuos que ndo participam do poder publico
efetivamente colaborarem na oferta de servico publico (OSTROM, 1996).

Bovaird e Loeffler (2012) revendo posicionamento anterior de Bovaird (2007),
definem coproducéo de servicos publicos como uma alteracdo de servigos para o particular,
passando a prestacdao de servicos com o particular, mantida a persecucdo do interesse publico

coletivo, e ndo apenas dos interesses dos destinatarios do servi¢o publico:

The public sector and citizens making better use of each other’s assets and resources
to achieve better outcomes or improved efficiency’ (Governance International 2011).
This again emphasizes reciprocity, but it is less firmly anchored to ‘equality’ in the
relationship, and it directly focuses on the achievement of ‘better outcomes’ or ‘lower
costs’, rather than simply services (BOVAIRD; LOEFFLER, 2012).

Essa mais recente definicdo de coproducdo foca em resultado, ndo no servico
efetivamente prestado, ndo pressupde relacionamento de longo prazo entre o poder publico e
os particulares, mas contribuicédo direta e ativa de um individuo ou grupo de individuos que ndo
integram a organizacdo (BRANDSEN; HONINGH, 2015). Nesse cenério, além de constituir
um relevante fator para contribuir para o bom resultado, o destinatario do servico publico possui
melhor conhecimento a respeito da realidade a ser modificada, bem como interesse e disposicao
em contribuir, de modo eficaz e ativo, para o alcance do resultado positivo.

H& que se destacar, ainda, a diferenca em entregar um produto ou um servico
intangivel, como lembrado por Fledderus, Brandsen e Honingh (2015). A rigor, servi¢os ndo
podem ser padronizados a exemplo de produtos tangiveis, inclusive porque na atividade de
prestacdo de servigos ndo ha uma clara separagdo entre producdo e consumo. Essas etapas

ocorrem em interagdo entre o usudrio e o prestador de servico, de forma interdependente.
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Historicamente, a literatura sobre coprodugdo nos anos 2000 considerou as entidades
do terceiro setor como intermediarios essenciais, & vista da sua capacidade de mobilizar
cidaddos, notadamente pds recessdo global em 2008, que implicou corte no gasto publico em
diversos paises.

A sociedade civil, organizada em associagcdes sem fins econdmicos dedicadas ao
atendimento das necessidades inadidveis da populagdo, interpds-se entre o setor publico e o
particular beneficiario, na oferta de servicos de interesse publico, o que néo significa dizer que
exista uma efetiva substituicdo do Estado, tampouco afirmar que essa intermediacdo
representou atuagédo incremental (BOVAIRD; LOEFFLER, 2012).

Como lembram Alves e Costa (2020), a teoria da “falha de oferta”, em oposi¢ao as
teorias de falha de mercado e falha de governo, destaca a existéncia de uma “demanda nao

atendida por bens publicos”. Vale dizer:

Os modelos tedricos mostrados anteriormente partem de uma premissa bésica: a
existéncia de organizagdes da sociedade civil depende, entre outras coisas, da auséncia
(ou ineficiéncia) de um Estado e de um mercado que atendam as necessidades das
pessoas em termos econdmicos. Ou seja, mercados e governos efetivos no
atendimento as demandas da sociedade poderiam prescindir da existéncia de um setor
privado sem fins lucrativos. Seguindo esta Idgica, ha teorias que compreendem a
existéncia da Sociedade Civil (ou do terceiro setor) como uma forma residual da
existéncia do Estado, ou como um elemento complementar na regulacdo da ordem
capitalista (Abzug & Webb, 1999) (ALVES; COSTA, 2020).

A doutrina juridica, nesse aspecto, consagrou o principio da subsidiariedade, para
legitimar a atuacdo do chamado terceiro setor, em paralelo a atuacdo do setor publico,
“colocando a instancia privada a servico do interesse geral, a partir, também, da ideia de
solidariedade, que se funda, principalmente, na maior eficiéncia da acdo social sobre a acédo
estatal junto a grupos menores” (ROCHA, 2006).

O carater intermediario, portanto, refletiria a transferéncia de atribuicbes do Estado
Provedor para o Estado Estrategista, como evidenciado por Chevallier (2009), concretizando a
subsidiariedade como a devolugdo a sociedade organizada de atividades que ndo demandam,
ordinariamente, tratamento estatal direto. E o que a doutrina juspublicista denomina “delegagao
social”, em que “o Poder Publico retrai-se a uma atuacdo subsidiaria da atividade gestora das
entidades privadas, sempre que estas possam apresentar superiores condi¢des de eficiéncia”
(MOREIRA NETO, 2007).

Como se V&, ndo ¢ afirmada a impossibilidade de o Estado atender uma demanda, mas

a possibilidade dela ser atendida por particulares, o que nao equivaleria a uma delegacao formal
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de competéncias ou atribui¢des do Estado para o particular, porque 0s servigos publicos sociais
sdo “atividades consideradas essenciais ou prioritarias a comunidade, ndo titularizadas pelo
Estado, cuja regularidade, acessibilidade e disciplina transcendem necessariamente a dimenséo
individual, obrigando o Poder Publico a controla-las, fiscaliza-la e incentiva-las de modo
particularmente intenso” (FALCAO-MARTINS in FUX; MODESTO; FALCAO-MARTINS,
2017).

Essa compreensao permite refutar a ideia de transferéncia de “fardo” do poder publico
para o setor privado, advertida por Peters e Pierre (2010) como arriscada, pelo potencial de
converter organizagdes privadas em “quase-pUblicas, ndo apenas em termos de prestadora de
Servicos”, mas também se submetendo a nogdes de legalidade que acompanham o setor
publico®®.

Em teoria, é na provisdo de servicos publicos sociais, portanto, que a sinergia entre
publico e privado melhor pode contribuir para o tratamento de questdes complexas,
notadamente porque “as entidades privadas incumbidas da gestdo de interesses publicos se
beneficiardo ndo sé da proximidade social com os segmentos da sociedade diretamente
interessados numa solucdo concertada de problemas, como de uma maior riqueza de solugdes,
que ¢ propria da interacao participativa” (MOREIRA NETO, 2007).

Aludida sinergia é estimulada pela maior capilaridade, agilidade e legitimidade que,
em tese, entidades sem fins econdmicos possuem junto a sociedade, a despeito de limitacoes
préprias que podem ser compensadas em eventuais parcerias com o setor publico (ALVES;
COSTA, 2020), destinadas a provisao de servicos de relevancia social.

Na prética, contudo, Bovaird e Loeffler (2012) resumem a existéncia de barreiras de
ordem cultural e sistémica a ampliacdo da coproducdo em servigcos publicos e, via de
consequéncia, ao aproveitamento dos beneficios potenciais da sinergia entre os atores publicos

e privados envolvidos®®.

14 Segundo os autores, “Another example of modern public-private partnerships is the Strategic Service Partnership
(SSP), a partnership between a public and private organization created in order to transfer responsibility for the
delivery of a public service from a public organization to a private one. This model is used to help transfer public
services from the public sector. This places a significant burden on the private sector organization to perform
quasi-public roles, not just in terms of service delivery but also in terms of shouldering the public ethos and notions
of legality that come with such a transfer of responsibility.” (PETERS; PIERRE, 2010)

15 Essas barreiras decorrem de dificuldades de financiamento das a¢Ges, de constatagéo de evidéncias de ganho de
valor para todos os atores envolvidos, bem como de desenvolvimento de habilidades profissionais necessarias para
trabalhar diretamente com pessoas. Afora isso, ha alto risco de aversdo a politicas publicas sociais, por se
considerar altamente imprevisivel ou desconhecido o comportamento dos beneficiarios que, na coproducéo néo
sd80 meramente usuarios passivos de servigos publicos. Esse risco leva a relutancia do poder pablico em perder o
controle ou o status de autoridade. Nessa espiral, ha poucas experiéncias concretas em coproducdo de servigos
publicos sociais que permitam aquilatar o potencial de cortar custos, produzir melhores resultados ou de construir
capital social se aplicada em escala (BOVAIRD; LOEFFLER, 2014).
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Releva lembrar que a coproducdo pode se dar em diferentes etapas da provisao de
servigos ao publico, havendo tentativas de distingdo em modalidades'®, notadamente para
identificar as fases do ciclo de politicas publicas em que a efetiva participacdo de atores
externos ocorre.

Brandsen e Honingh (2015) listam quatro diferentes tipos de coproducdo: a)
coproducdo na formulagdo e implementacédo de politicas publicas em etapas complementares e
no essenciais do processo?’, b) coproducio somente na implementagdo de politicas publicas,
em etapas complementares ndo essenciais do processo®®, ¢) coprodugdo na formulacio e
implementacdo de politicas publicas, em etapas essenciais do processo (core services of an
organization)!®, e d) coproducio na implementacéo de politicas plblicas, em etapas essenciais
do processo?.

Voorberg, Bekkers e Tummers (2017), de seu turno, sustentaram a relevancia da
distingéo entre trés tipos de criacdo conjunta, a partir do grau de envolvimento do particular em
inovacdo social. Nesse entendimento, voltado a conferir clareza conceitual a coproducdo, 0s
autores diferenciam a participacdo cidada na implementacdo (citizen as co-implementer), na
formulacdo (citizen as co-designer) e na formacdo da agenda, abrangendo propostas de
formulacdo de politicas publicas (citizen as initiator). Assim, reservando o termo cocriacao para
o envolvimento de cidaddos nos dois ultimos niveis mencionados (co-designer e initiator),
Voorberg, Bekkers e Tummers (2017) consideram coproducdo como o envolvimento de

cidaddos na etapa de implementacdo de politicas publicas voltadas a oferta de servicos.

6 Em revisdo da literatura, Voorberg, Bekkers e Tummers (2017) encontraram o termo cocriaco e coproducio
empregados como sindnimos, referindo ao envolvimento ativo de individuos (usuarios) em diversos estagios do
processo produtivo: “Co-creation refers to the active involvement of end-users in various stages of the production
process (Prahalad & Ramaswamy, 2000; Vargo & Lusch, 2004). This is more specific than, for instance, the broad
concept of participation, which could also refer to passive involvement. In the literature regarding active citizen
involvement, the term co-production also occurs (Brandsen & Pestoff, 2006; Verschuere, Brandsen, & Pestoff,
2012). Since the concept co-creation and co-production seems to be related (Vargo & Lusch, 2004) or maybe even
interchangeable (Gebauer et al 2010), adding the concept of co-production to our review can teach us important
lessons about co-creation.”

17 «This happens, for instance, when parents help plan and organize extra-curricular activities like school
excursions or design and plant a school garden. These activities are part of the professional organizations’ mission,
but they do not directly involve citizens in the core activities of teaching.”

18 “Examples are students assisting the university in organizing welcome days or parents helping to prepare school
plays: they are undoubtedly necessary and important, but they do not directly contribute to the core
activity of teaching and they usually do not have the opportunity to design or redesign the events.”

19 «“Examples are post-graduate training modules where entrants, together with instructors, define their own
learning objectives and learning activities; participative building projects in which (future) tenants of a housing
cooperative work with architects and builders in the design, construction and maintenance of their homes; or
patients working with dietitians to modify their lifestyle.”

20 «“Examples are children’s education during which students follow strictly defined lessons, yet their input is still
crucial to effective learning; or enforced services, such as mandatory employment reintegration. Alternatively, co-
production may not be inherent, but deliberately included as part of the design.”
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Nota-se, assim, que a efetiva participacdo do beneficiario na proviséo de servicos de
relevancia publica pode ser caracterizada como coproducao em politicas publicas.

N&o obstante a fase ou etapa de politicas publicas em que se dé a efetiva participacao
do particular beneficiario, a literatura internacional enumera evidéncias de que o particular
participa ativamente se houver perspectiva de que sua atuacdo produzird algum efeito
(BOVAIRD; LOEFFLER, 2012). Assim, embora alguma literatura sustente?’ que criacdo e
coproducdo com participacdo social constituem um valor em si mesmo, nem sempre a
coproducdo sera condicdo sine qua non de eficiéncia na provisao de servicos de relevancia

publica:

It [coprodugéo] is also likely to be particularly valuable where there is a need to trigger
behaviour change towards prevention of future problems. However, it should not be
seen as a panacea for all the problems which public agencies face. [...] Finally, the
case studies explored here demonstrate that, while user and community co-production
can achieve major improvements in outcomes and service quality and can produce
major cost savings, it is not resource free. Initiating such approaches can involve
substantial setup costs and supporting them effectively will usually involve a flow of
public sector resources. Co-production may be ‘value for money’, but it usually
cannot produce value without money (BOVAIRD; LOEFFLER, 2012).

Essa ultima ressalva ¢ particularmente relevante, inclusive porque “depois que um
governo reconheceu a existéncia de um problema publico e a necessidade de tomar um
posicionamento a seu respeito, isto €, depois que o problema entrou na agenda formal do
governo, espera-se que os policy-makers decidam-se por um curso de agdo” (HOWLETT,;
RAMESH & PERL, 2013), como sera oportunamente analisado.

De qualquer angulo que se analise a questdo, portanto, evidencia-se que coproducdo é
um conceito ainda indeterminado, tanto na literatura estrangeira quanto nacional, absorvendo
diversas perspectivas (LOTTA, 2017). Para os fins desta pesquisa, relevante delimitar, por ora,
que a coproducdo constitui um elemento essencial de parcerias puablico-privadas, notadamente
na provisao de servigos de relevancia pablica, em que os destinatarios do servigo participam
ativamente da implementacédo da politica publica, contribuindo efetivamente para o sucesso ou
insucesso da atividade.

A coproducdo, assim, ndo constitui caracteristica essencial dos processos de

estruturacdo e implementacdo de parcerias publico-privadas em geral. No entanto,

2L Como lembrado e criticado por Voorberg, Bekkers e Tummers (2017) para quem a simples ampliagdo do espaco
de participacao social ndo é suficiente para assegurar efetiva coprodugdo em politicas pablicas.
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especificamente em parcerias impacto social, a coproducdo revela-se um elemento
determinante da respectiva implementacéo.

Sob outro prisma, a partir da evolucdo da nocdo de servico publico e a vista dos
principios da subsidiariedade e da eficiéncia, é possivel afirmar que as parcerias publico-
privadas de impacto social pressupdem, para o sucesso de sua estruturacdo e implementacéo, a
coproducdo, caracterizada pelo efetivo engajamento dos parceiros e dos destinatarios de

servicos de relevancia publica.

3.2 CONTRATUALIZACAO E GOVERNANCA NA PROVISAO DE SERVICOS DE
RELEVANCIA PUBLICA

A coproducédo também é tratada na literatura de modo imbricado com governanga,
porquanto a atuacgao do Estado, de modo coordenado com o setor privado pressupde delimitacéo
das atribuigdes e responsabilidades, em consonancia com os principios da transparéncia e amplo
controle, interno e externo (accountability).

Nesse aspecto, Chevallier (2009) lembra que o procedimento contratual tem um
exponencial avango em sociedades contemporaneas em que ha “passagem de um direito de
comando a um direito repousando sobre o acordo de vontades”, desenvolvendo-se a

9922

“racionalidade cooperativa™“ e a “logica da coordenacao”:

Rompendo-se com a logica tradicional da setorizagdo, as politicas publicas sdo cada
vez mais caracterizadas por uma exigéncia de transversalidade: a sua implantacdo
supBe a intervencdo de um conjunto de atores publicos, cuja cooperagdo sera
formalizada em um dispositivo contratual. A contratualizacdo das relagdes entre o
Estado e as coletividades territoriais foi, desse modo, um subproduto de uma
descentralizacdo que teve por efeito ndo somente dotar essas coletividades de uma
autonomia de a¢do mais larga, mas também de a elas transferir atribuicbes ampliadas,
a elas dando a possibilidade de construir verdadeiras ‘politicas’: [...].

N&o h& davidas de que a prévia estipulacdo de direitos, deveres e responsabilidades
confere maior seguranga no curso da execucdo das atividades e no desenvolvimento do
relacionamento e interagOes entre partes. Confere, também, maior eficiéncia ao otimizar as
acOes e evitar destinacdo sobreposta de recursos financeiros, materiais ou humanos para uma

mesma atividade. De outro lado, a delimitacdo prévia de responsabilidades entre diferentes

22«0 movimento de contratualizagdo desborda largamente o dominio econdmico para se estender aos diferentes
campos de intervencao publica (acdo social, meio ambiente, cultura...) (Conselho de Estado, 2008). Mais ainda,
ele tende a ganhar a esfera das atividades tipicamente estatais [...]” (CHEVALLIER, 2009).
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executores beneficia também o destinatario da acdo, que dispGe de condi¢Bes para criar
expectativa realista, além de habilitar-se a avaliar os melhores momento e forma de
efetivamente contribuir na producéo do resultado esperado.

Nesse esteio, a contratualizacio lato sensu? ndo apenas amplia o espaco negocial e
inibe a coercao pelo poder publico, como também preserva a coesao da ac¢do publica, retificando
a “segmentagdo de estruturas estatais” e promovendo “uma organizagdo mais complexa,
fundada sobre o pluralismo e a diversidade, e implicando o recurso a dispositivos flexiveis de
coordenagao e de harmonizagdo” (CHEVALLIER, 2009).

A formalizacdo da relagdo entre os setores publico e privado para coproducdo de
servicos ao publico, portanto, pressupde modelos de gestdo que contemplem disciplina e
flexibilidade de modo equilibrado e, principalmente, coordenado, afastando parcialmente

estruturas hierarquizadas entre colaboradores:

Newer forms of co-production also serve to extend the range of institutional
possibilities for ‘empowered participatory governance’ offered by Fung and Wright
(2003) 10 years ago. Of their three principles of such governance, the first, practical
orientation and addressing immediate needs, is centrally important for co-production.
Their second principle, ‘bottom-up participation’ of ordinary citizens rather than a
reliance on external experts, also fits well with co-production principles. Their third
principle, ‘deliberative solution generation’ which involves participants listening to
each other and generating group choices, is the arena in which new co-production
processes have largely found important but not sufficient and often difficult to achieve
situations of deep conflict” (WATSON, 2014).

Nesse ponto, releva destacar que parcerias sdo como processos bioldgicos simbioticos,
em que dois ou mais organismos de espécies diferentes, voluntariamente, se agregam para obter
beneficios em conjunto (FALCAO-MARTINS in FUX; MODESTO; FALCAO-MARTINS,
2017).

Com efeito:

[...] parceiro ndo é fornecedor numa prestacdo de servigos, que é uma relacdo
comercial episodica, na qual uma parte tem interesse de lucro e outra, de
contraprestacdo de um servico ou fornecimento de um bem. Parcerias se concretizam
por meio de maltiplos instrumentos de ajuste baseados na convergéncia de interesses,
segundo ritos e requisitos especificos de aproximagcao e sele¢do — enquanto prestacao
de servigos, por sua vez, concretiza-se por meio de contratos administrativos, regidos
pela lei de licitagbes (FALCAO-MARTINS in Fux; MODESTO; FALCAO
MARTINS, 2017).

28 “Como tal, a contratualizagio aparece emblematica dessas novas técnicas de governanga que sio chamadas a
tomar o lugar dos antigos métodos de governo, de tipo unilateral e coercitivo: a acdo publica torna-se o produto de
interacBes entre atores multiplos, publicos e privados, quanto aos quais se procura conciliar as estratégias e
harmonizar os interesses; o contrato é o meio de formalizar essa cooperagdo.” (CHEVALLIER, 2009)
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Por isso, quando se menciona a contratualizacao lato sensu, quer-se referir aos ajustes
formalizados entre diferentes pessoas fisicas ou juridicas, cujo contetdo pode ser, a depender
do objeto ajustado, de contrato ou de parceria*.

A distingdo entre essas duas figuras é essencial para compreensdo ndo apenas do
regime juridico distinto aplicavel a cada qual, mas também para assegurar que a execucgéo ou
implementacdo de cada uma das modalidades de contratualizacdo se dé conforme estruturas
compativeis com o produto ou resultado final esperados.

Em principio, consoante exposto anteriormente, parcerias sociais estdo compreendidas
na atividade de fomento do poder publico (DI PIETRO, 2006), diferenciando-se profundamente
da prestagao de servigos. “Do ponto de vista conceitual, o fomento ¢ a disciplina ndo coercitiva
da conduta dos particulares, cujo desempenho em atividades de interesse publico é estimulado
por sangdes premiais” (FALCAO-MARTINS in FUX; MODESTO; FALCAO-MARTINS,
2017).

A vista do amplo leque de possibilidades de parcerias para provisdo de servigos sociais
ao publico, estas abrangem “arranjos variados de colaboracdao duradoura, voluntaria e estavel,
com manifesto acento no aspecto funcional ou finalistico” (FALCAO-MARTINS in FUX;
MODESTO; FALCAO-MARTINS, 2017).

No Brasil, parcerias entre o setor publico e organizacbes, com ou sem finalidade
econbmica, sdo bastante comuns, destacando-se o setor de infraestrutura, em que a grande
maioria dos investimentos atualmente existentes decorreu de contratacdo de obra, contratacéo
de obra e operacdo ou contratacdo de operacdo e ampliacdo entre poder publico e empresas
privadas. Consolidou-se, ainda, no Brasil, a existéncia de agentes reguladores autbnomos, as
agéncias reguladoras, autarquias criadas por lei como longa manus do poder pablico, porém
com autonomia para regular a atuacao do Estado e do particular (delegatario de obra ou servico
publico) que atua em nome do Estado, entre si ou com os usuarios do bem ou servico pablico
delegado. O estado de S&o Paulo, desde a década de 1990, vale-se desse modelo de contratacdo
para a operacao de grande parte de suas rodovias.

Ja na area social, as parcerias entre os setores publico e privado foram impulsionadas
também na década de 1990, porém em ambito nacional, mediante estimulo do Plano Diretor de

Reforma do Aparelho do Estado, que se mostrou pioneiro ao clarificar a possibilidade de

24 “Havera simples contratagdo, ndo parceria, quando ausente o interesse comum entre 0S participes, quando faltar
complementariedade na capacidade de atuagdo das partes envolvidas ou destinagdo publica no vinculo
estabelecido” (FUX; MODESTO; FALCAO MARTINS, 2017).
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atividades ndo exclusivas de Estado serem desempenhadas por particulares em colaboracéo.
Dessa reforma, surgiram as Organizagdes Sociais e, depois, as Organizac¢des da Sociedade Civil
de Interesse Publico, como entidades privadas, sem fins econémicos, qualificadas pelo poder
publico para com ele celebrar, respectivamente, contrato de gestdo e termo de parceria.

Nos anos 2000, foi editado o marco legal das organizacGes da sociedade civil, Leli
federal n° 13.019, de 31 de julho de 2014, para fomentar as parcerias em areas sociais,
prescindindo de qualificacdo prévia da entidade para atuar em conjunto com o poder publico.
Também nessa lei foi expressamente prevista, como diretriz do regime, a priorizacdo do
controle de resultado (artigo 6°, inciso Il1). Antes da lei em referéncia, parcerias entre os setores
publico e privado foram celebradas com fundamento na Lei Geral de Licitacbes e Contratos
(Lei federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993), cujo artigo 116 trouxe linhas gerais sobre 0s
conveénios.

Caracterizem-se como contrato, convénio ou parceria, 0s arranjos entre publico e
privado devem ser minimamente estruturados, a fim de que se possa melhor dirigir a atuacéo

dos parceiros para alcance do valor comum:

O valor compartilhado — referido no conceito genérico de parceria — ndo pode ser o
interesse privativo de qualquer dos signatarios do vinculo. N&o ha auténtica parceria
no ambito do direito publico se o vinculo se destina a oferecer servicos, bens ou
pessoal tendo como destinatario final apenas um dos sujeitos da parceria. As
atividades envolvidas na parceria ndo podem ter como destinatario o proprio aparelho
estatal ou interesses exclusivos do parceiro privado (FALCAO-MARTINS in FUX;
MODESTO; FALCAO MARTINS, 2017).

Conquanto pareca evidente a distin¢do pratica e tedrica entre contrato de prestacédo de
servico e parceria, tanto na literatura das ciéncias sociais quanto na doutrina juridica®, o tema
ainda suscita discussdes, inclusive no ambito social. Exemplo dessa potencial confusdo esta
cristalizado na legislagdo nacional que disciplina as parcerias do Estado com OrganizacGes

Sociais, a Lei federal n° 9.637, de 15 de maio de 1998, e denomina contrato de gestdo? o

25 Classica distingdo entre contrato e convénio, na doutrina juridica, foi cunhada por Hely Lopes Meirelles, em
1979 (Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros), que aproximou a figura de convénio a de
parcerias, notando que nesses ajustes sem contraposicao de interesses, 0s signatarios conjugam esforgos proprios,
em interacdo sinérgica para alcangar um resultado de interesse comum. Atualmente, e mais precisamente desde
2004, com a promulgacdo da Lei federal n. 11.079, o vocabulo parcerias é associado genericamente a todo tipo de
relacionamento entre os setores publico e privado, independentemente da existéncia de interesses contrapostos ou
de interesses comuns. Nesse sentido: Di Pietro, M.S.Z. (2006). Parcerias na Administracdo Publica. 5% ed, Séo
Paulo: Atlas.

26«12, A figura do contrato de gestdo configura hipdtese de convénio, por consubstanciar a conjugagao de esforgos
com plena harmonia entre as posi¢des subjetivas, que buscam um negécio verdadeiramente associativo, € ndo
comutativo, para o atingimento de um objetivo comum aos interessados: a realizacdo de servigos de salde,
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instrumento firmado entre o poder publico e a entidade qualificada como organizacdo social, 0
qual tem por objeto a “formacio de parceria entre as partes para fomento e execugio”?’ de
atividades “dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnologico, a
protecdo e preservagdo do meio ambiente, & cultura e a satide”?.

O emprego de vocabulo sem a adequada preciséo técnica em texto legislativo, contudo,
pode ser superado na observacdo da estrutura fundante do relacionamento entre 0s parceiros
para execugao do objeto de interesse comum. Por isso, a governanga, entendida como “conjunto
de regras, instancias e processos de direcionamento (planejamento, metas etc), controles (de
resultado e procedimentais, auditoria) e incentivos (sistema de induzimentos e retribuigdes)”
(FALCAO-MARTINS in FUX; MODESTO; FALCAO-MARTINS, 2017), constitui elemento
relevante na analise da contratualizacdo de resultados sociais.

As regras que disciplinardo parcerias voltadas a provisdo de servigos de relevancia
publica, orientando as interacdes entre os parceiros, devem ser adaptaveis a contextos plurais
e, a0 mesmo tempo, fragmentados, ambiguos e complexos, de modo a propor “escopos mais
amplos, colocando-se numa perspectiva mais abrangente de governo (whole of government) e
sociedade (redes de governanca), diferentemente dos enfoques estatais da Administracdo
Publica ortodoxa e intraorganizacional da nova gestdo publica (com énfase em eficiéncia e
controle).” (FALCAO-MARTINS in FUX; MODESTO; FALCAO-MARTINS, 2017%°). Dai
emergir o paradigma da nova governanca publica, no contexto da sociedade em rede, que

reclama um Estado em rede:

De maneira geral, propde uma gestdo publica dotada das seguintes caracteristicas: i)
cardter estratégico ou orientado por resultado do processo decisorio; i)
descentralizacdo; iii) flexibilidade; iv) desempenho crescente e pagamento por
desempenho/produtividade; v) competitividade interna e externa; vi) direcionamento
estratégico; vii) transparéncia e cobranga de resultados (accountability), viii) padrdes
diferenciados de delegacdo e discricionariedade decisdria; ix) separagdo da politica de
sua gestdo; x) desenvolvimento de atividades gerenciais; xi) terceirizagdo; Xii)
limitacdo da estabilidade de servidores e regimes temporarios de emprego; Xxiii)
estruturas diferenciadas (FALCAO-MARTINS in FUX; MODESTO; FALCAO
MARTINS, 2017).

educacdo, cultura, desporto e lazer, meio ambiente e ciéncia e tecnologia, razdo pela qual se encontram fora do
ambito de incidéncia do art. 37, XXI, da CF” (Brasil, Supremo Tribunal Federal, abr. 2015, ADI 1923/DF).

27 Brasil, Lei n® 9.637/1998, art. 5°.

28 Brasil, Lei n® 9.637/1998, art. 1°.

29 «[...] Vista desta perspectiva, a governanca publica é um processo de geracdo de valor publico a partir de
determinadas capacidades e qualidades institucionais (elementos tipicos do paradigma burocratico ortodoxo), da
colaboracdo entre agentes publicos e privados na coprodugdo de servicos e da melhoria do desempenho (elemento
essencial da NGP). Dessa forma, a governancga publica reposiciona e integra os paradigmas anteriores, agregando
e enfatizando o carater colaborativo e a geracdo de valor pablico como culminacédo da atuacdo publica. As quatro
dimensdes formam um composto de governanga, ndo sdo estanques € em boa extensdo se sobrepdem, como é
proprio dos modelos heuristicos que se propdem a organizar as dimensdes de um conceito.”
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A nova governanca publica é resposta e, a0 mesmo tempo, produto da complexidade,
pluralidade e fragmentacao sociais, refletidas na implementacéo e politicas publicas no século
XXI (OSBORNE, 2010).

Quadro 3 - Elementos caracteristicos das Teorias da Administracdo Publica, Administracao
Gerencial e Nova Governanca Publica

Paradigmlkey Theoretical roots Nature of Focus Emphasis Resource allocation  Nature of the  Value base

elements the state mechanism service system

D, ' dylitioe weNnce Ini H H : N oy

Illh/lli ] ; Political science Unitary T'he political Policy creation and  Hierarchy Closed Public sector

Administration  and public policy system implementation ethos

Iow P, ' att ¢ i 1 P

New Public R.ll‘lml.ll/PUNIL Regulatory The organization ~ Management of T'he market and Open rational  Efficacy of

Management  choice theory and organizational classical or neo- competition

management studies resources and classical contracts and the

performance marketplace

New Public Institutional and Plural and  The organization  Negotiation of Networks and Open closed Dispersed

Governance network theory pluralist in its environment  values, meaning relational contracts and contested

and relationships

Fonte: Osborne, 2010.

A nova governanca publica baseia-se na teoria das redes, estas Gltimas entendidas
como formas de organizacéo flexiveis, ndo hierarquizadas, permitindo interacGes ageis entre 0s
participantes e atitudes responsivas®. Redes dependem de conexdes, assim como as redes
digitais conectam (unem e viabilizam comunicagdo interativa) pontos ndo necessariamente
proximos (ou existentes) fisicamente. Sem a hierarquia tradicional de estruturas rigidas e
piramidais, ndo hd que falar em subordinacdo, dai porque as manifestacdes de vontade

encontram menos limitagdes.

% “Em uma defini¢do simples, uma rede é um conjunto de nds ou vértices (nodes) conectados por ligagdes ou
arestas (links). [...] Os links podem ser de m&o dupla ou ndo. Um link entre dois nés pode ser um link de entrada
e de saida, ou apenas um deles. [...] Os nés apresentam graus (degrees) correspondentes ao nimero de arestas que
chegam ou saem de um determinado vértice. N&s de alto grau sdo chamados hubs. Como os links podem ser apenas
de entrada ou saida, ou ambos, os nés podem ter graus de entrada e graus de saida diferentes. Redes podem
apresentar agrupamentos (clustering) em determinados pontos. Existe transitoriedade quando um né € ligado a
outro que, por sua vez, é ligado a um terceiro, permitindo uma conexao entre o primeiro e o terceiro [...]. Uma
rede sera mais ou menos resistente conforme a perda de um — ou alguns — nés ou links, seja determinante para o
seu colapso ou, ao contrario, perdas localizadas sejam pouco relevantes para a manutengio da rede.” (FOLLONI,
2016)
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A auséncia de subordinagao, ressalve-se, ndo equivale a inexisténcia de regras para
interagdo®!. Por isso, a conexdo em rede ndo afasta a necessidade de governanga®. Trata-se, no
entanto, de um novo modelo de governanca, desta feita colaborativo, social, democrético,
participativo ou responsavel (FALCAO-MARTINS in FUX; MODESTO; FALCAO-
MARTINS, 2017):

Governanca colaborativa significa dizer que agentes publicos e privados (empresas e
organizagGes ndo governamentais de distintos tipos, setores, escalas) formam redes de
governanga para coproduzir e cocriar (fazer com vérias partes, inclusive e
principalmente com o beneficiario) servicos, politicas e bens publicos nos mais
distintos dominios tematicos. Nesse contexto, parcerias figuram como formas
concretas de implantagdo de arranjos em rede, [...] (FALCAO-MARTINS in FUX;
MODESTO; FALCAO MARTINS, 2017).

Como lembrado anteriormente, a superagdo da fronteira estanque entre publico e
privado, o reconhecimento de que os servigos de relevancia publica ndo constituem monopolio
do setor publico e a evolugdo social, para além de eliminar hierarquias e subordinacéo,
devolvem a atores diferentes parcelas de decisdes e acdes que o modelo tradicional de
governanca burocratica preservava no centro politico do poder publico (PETERS in
OSBORNE, 2010).

Como destaca Falcdo-Martins, a “governanca colaborativa € um fendmeno irresistivel,
porque os individuos vivem numa sociedade em rede, fazem parte de um Estado em rede, e séo
cada vez mais participes da coprodugio de politicas publicas” (FALCAO-MARTINS in FUX;
MODESTO; FALCAO-MARTINS, 2017).

Peters (in OSBORNE, 2010) acrescenta que as reformas participativas destinadas a
estimular a participacao de particulares em politicas publicas evidenciam a relevancia da adogéo

de regras claras:

[...] making decisions in the networks associated with governance is not as easy as it
is sometimes assumed to be. Unlike formal institutions, most networks or other types
of structures involving social actors in governing, do not have clear decision-rules.
The implicit norms are to bargain to consensus, but that bargaining may produce
decisions by the lowest common denominator (Scharpf 1998) unless there are other

31 Mesmo em sistemas complexos, alguma ordem emerge: “Organizagdes, sociedades, economias, sdo todos
formados por muitas interages de partes heterogéneas e que ndo tém conhecimento desse todo. Espontaneamente,
surge alguma ordem, alguma organizacdo. Essa ordem social pode ser bastante razoavel, mas também pode ser
bastante injusta. Quando queremos ordené-la no sentido de determinados valores, 0 maximo que podemos fazer é
colocar mais um elemento, mais ou menos forte, em interagdo. O que surgira dessas interagdes, contudo, ndo é
controlavel, nem previsivel. Isso é complexidade” (FOLLONI, 2016).

32 «“A governanca colaborativa, em particular, é a governanca em rede em duplo sentido: um relacionado a atuagéo
conjunta de multiplas instituicdes (governamentais ou nao); e outro relacionado as interacdes com a sociedade em
rede.”
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norms in place concerning checking one’s self interest at the door. Without ex ante
rules or strong informal norms, governance is likely to produce no decisions, or
relatively poor quality decisions. While the advocates of network governance may be
excessively optimistic about the self-organizing nature of those structures, they do
seek to provide an alternative to hierarchical control.

Retoma-se, nesse ponto, a relevancia da contratualizacdo como procedimento de
negociacdo e estabelecimento prévio da disciplina a ser aplicada em arranjos colaborativos
formalizados entre diferentes atores, para alcance de um interesse de relevancia publica comum.

Em especial, em governos digitais, possivel notar a emergéncia de uma burocracia
digital ou screen level bureaucracy, caracterizada pelo meio de relacionamento entre poder

publico e particular:

This means that the so-called screen level bureaucracy, in which the decision- making
process by government officials has been routinized and where contacts with citizens
are done by using computer screens, becomes one of the most difficult challenges for
the public sector: managing this opportunity well will lead to significantly better
public outcomes (e.g. from lowering transaction costs for business to preventing crime
and diseases). However, when increased digitalisation is managed poorly, it can give
rise to significant trust and legitimacy issues (from concerns over privacy to abuse of
power and increased corruption). In essence, co- production of public services
presupposes high levels of policy and administrative capacities from public sector
organizations, and political trust and legitimacy of governments (European
Comission, 2013).

No contexto de enfrentamento a pandemia de Covid-19 que alcancou as democracias
ocidentais, esse formato de relacionamento para provisdo de servi¢os publicos impulsionou a
digitalizacéo e, simultaneamente, provocou mudangas para ampliar o acesso de particulares aos
meios digitais, igualitariamente. Alem disso, estimulou fortemente o poder publico a investir
em tecnologia da informacdo e comunicacdo — TIC — e a capacitar a burocracia para
desempenhar atividades essenciais de modo digital. Essa atuacdo digitalizada requer novos
parametros de boas préticas e governanca da informacdo — digital — preservando-se a
privacidade e a seguranca de dados e informacdes.

Os fatores que ja foram indicados como gatilhos para incorporar a inovagao no setor
publico podem estar configurados na atualidade de modo a abrir uma janela de oportunidade

para promocao da inovacao no setor publico, conforme modelos de governanca diferenciados:

Governments are faced with the gap in the affordability of delivering public services
at existing levels, the need to tailor traditional service models more closely around the
citizen, and the need to improve efficiency while contributing to economic growth
and quality. Managing such complexity will depend on innovative models of service
provision. New delivery models will be intrinsic to the public sector and to citizens to
the extent that they allow better services to citizens. Collaboration is at the heart of



66

these new delivery models, harnessing the power of all parts of the economy to drive
better outcomes. Hybrid organisations that combine elements of private, public, and
social sectors will increasingly shape these new delivery models, reflecting the
existing 'taxonomy' of actors in current society. Of course, some services will still be
delivered with standard public organizations; public sector innovation simply
recognizes that diversity in organisational models is increasing (European Comission,
2013).

Em linha com a ampliagdo de espacgos para coproducdo no setor publico, criam-se
diferentes possibilidades de participacdo de atores sociais na provisdo de servicos de relevancia
publica e, assim, torna-se essencial disciplinar de modo adaptado as relacbes que emergem em
contextos complexos. Na ilustracéo abaixo, séo representados modelos de relacionamento entre
os atores envolvidos na provisdo de servigos publicos. A esquerda, vislumbra-se o modelo
tradicional de interacao entre setores e atores. No modelo a direita, nota-se a interacdo em rede,
desprovida de estrutura hierarquica, com atuacdo sinérgica e constante interlocucdo entre os
atores. Evidencia-se, na segunda estrutura, a importancia de prévia e clara disciplina a respeito

dos deveres e responsabilidades de cada um dos atores envolvidos.

Figura 7- Modelos de relacionamento do poder publico na provisdo de servi¢os

l-llIlll’ .-Illlllllll:

S Th

Fonte: European Comission (2013).

3.3 INOVACAO EM SERVICOS DE RELEVANCIA PUBLICA

Partindo da premissa de que governos ndo tém logrado sucesso com as politicas
publicas sociais em temas especialmente dificeis — conhecidos na literatura internacional como
problemas complexos, wicked ou super wicked problems (PETERS, 2015), mostra-se
justificada a reavaliagdo dos processos e procedimentos até entdo desenvolvidos para aprimorar

a provisao de servicos de relevancia publica.
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Se, de um lado, é fato que a sociedade evolui, de outro, o Estado deve acompanhar
essa evolugdo, ndo apenas em resposta as modificagdes sociais, mas, tanto quanto possivel, de
forma estratégica, antecipar-se para planejar adequadamente o desempenho de suas atribui¢des.

Na contemporaneidade, em que se viu a evolugdo da nocdo de servigos ao publico em
paralelo com a evolugdo da forma de interacdo social para estruturas em rede amplamente
conectadas, é evidente que a fronteira demarcatoria do interesse publico e do interesse privado
mais parece uma membrana permeavel e fluida.

Por isso, ndo surpreende o fato de os diversos atores buscarem maior interacdo, com
vistas ao alcance de beneficios cada vez mais comuns, ja que nao se fala mais em “publico

versus privado”, mas sim em “publico e privado”:

And given the belief that the delivery of public sector services can be improved, it is
also a logical step to seek such improvements by getting the best that the public sector
can deliver in conjunction with the best the private sector can offer. In concept, it
ought to be possible for communities to achieve both a degree of market efficiency
(from the private sector) as well as ‘bring about a social state in some sense higher
than what emerges from market ordering’, as Morgan and Yeung (2007, 29) put it
(through the public sector). In other words, we continue to search for the best of both
worlds (HODGE; GREVE, 2019).

Nesse aproveitamento das potencialidades de cada setor, a conjugacdo de habilidades
e recursos para tratamento de questdes atuais e complexas, constitui terreno fértil para
inovacOes. Por isso, tentativas de engajamento publico-privado em condicgdes dificeis merecem
ser avaliadas para extrair tanto os acertos quanto os erros, de modo a aprimorar o planejamento
de acdes semelhantes futuras (WATSON, 2014) e, assim, permitir identificar inovacgdes vidveis
com potencial de replicacao.

Em contexto social no qual a provisdo de servicos de relevancia publica ndo constitui
monopolio do Estado tampouco responsabilidade exclusiva do setor privado, permite-se
emergir arranjos colaborativos inovadores, “sob a otica de uma ordem juridica evoluida em
busca de um novo ponto de equilibrio” (TACITO apud MOREIRA NETO, 2007).

Noutro giro, é importante diferenciar inovacdo no setor publico de inovagdo
estimulada pelo poder publico, notadamente na area social em que, como ja visto, ndo ha
titularidade exclusiva pablica ou privada da responsabilidade por oferecer o servigo.

Do ponto de vista privado, as parcerias constituem uma forma inteligente de juntar
forcas, porquanto as légicas dos atores envolvidos ainda séo distintas, bem como seus modos

de atuacdo. Arranjos colaborativos, assim, permitem que organizacGes privadas sejam
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provocadas a “pensar e agir diferente”, motivando a inovacdo em seus respectivos ambitos
(BARKI in BARKI et al., 2014).

E interessante notar que mudancas n&o se confundem com inovagdes. De acordo com
Osborne e Brown (2005), o aprimoramento gradual de processos e servigos preexistentes
representam “continuidade do passado”, ao passo que a inovagdo requer a introducdo de
elementos diferenciados ‘“na forma de novo conhecimento, nova organiza¢do, novas
habilidades procedimentais ou gerenciais”, o que representa “descontinuidade com o passado”.

Inovacdo ndo tem uma Unica definicdo na literatura, sendo muitas vezes um conceito
assumido como de conhecimento geral, o que pode ser equivocado e provocar confusdes.
Assim, no presente trabalho, adota-se a definicdo de inovacdo dada por Osborne e Brown
(2005):

[...] the introduction of newness into a system usually, but not always, in relative
terms and by application (and occasionally invention) of a new idea. This produces a
process of transformation that brings about a discontinuity in terms of the subject itself
(such as a product or service) and/or its environment (such as an organization, market
or a community).

Apesar de introducdo de novidade, do angulo objetivo ou subjetivo, a inovagao deve
representar uma vantagem sobre o passado e, simultaneamente, compatibilidade com
procedimentos, habilidades e tecnologias preexistentes, sem o que ndo seré viavel. Em especial
no setor publico, a incorporacdo de inovagdo pode ser inviabilizada, apesar de seu potencial
beneficio, caso ndo encontre ambiente subjetiva e objetivamente propicio para sua
implementacdo. Por isso, Osborne e Brown (2005), citando Borins, destacam que a persuasao
(entendida como a capacidade de convencimento de atores envolvidos) e a capacidade de
acomodacdo (do ponto de vista técnico) da inovacao sdo necessarias para que possa se dar em
ambiente publico. Essas perspectivas sdo mais eficientes para gerar inovagdo no setor publico
do que o emprego de poder politico “como, por exemplo, mudar equipes de organizacdes
publicas e usar autoridade ou superioridade hierarquica para impor decisoes” (OSBORNE;
BROWN, 2005).

A falta de pardmetro de comparagdo para aferir o grau de modificacéo (se apenas uma
mudanga ou se uma inovagao) também ja foi apontada como dificuldade para identificar
inovagdes no setor publico (CIRERA; MALONEY, 2017)

Para Mulgan e Albury (2003), no setor publico, sdo trés as diferentes modalidades de
inovacdo: incremental, radical e sisttmica ou transformadora, pressupondo, todas elas,

significativo aprimoramento nos resultados quanto a eficiéncia, eficacia ou qualidade do
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produto. Do ponto de vista social, a inovag&o no setor publico deveria ser considerada atividade
essencial para incremento da responsividade de servicos de relevancia publica, assim como para
manter alinhamento entre necessidades e expectativas publicas (MULGAN; ALBURY, 2003).

Voorberg, Bekkers e Tummers (2017) definem inovacéo social como a “criacdo de
resultados sustentaveis que atendem necessidades sociais, por meio de mudancas de
relacionamento, posi¢do e regras entre os atores envolvidos, em um processo aberto de
participacdo, trocas, colaboracédo com atores relevantes, incluindo os beneficiarios e, portanto,
com transpasse de limites organizacionais e jurisdicionais”*3.

Essa nocdo de inovacdo, como se V&, pressupde participacdo ativa dos atores
envolvidos em processos, como condi¢do de resultado positivo e sustentavel. Retoma, assim, a
ideia de coproducdo. Em qualquer fase ou etapa de processos colaborativos, a coproducédo
assume um carater incremental, aprimorando o design de produtos ou processos ja existentes
(FUKAYAMA in BARKI et al., 2014).

Falcdo-Martins (2017), na mesma linha, lembra que inovagdes gerenciais “adicionam
algo diferente a gestdo — inovar ¢ fazer diferente com consequéncia”.

Nessa linha, para uma determinada medida caracterizar inovagédo, ndo ha necessidade
de gerar disrupcdo, ou seja, de romper com produtos ou processos estabelecidos (HART in
BARKI et al, 2014), de modo que, em tese, ao poder publico € licito inovar em agdes publicas,
de modo incremental. E, inclusive, desejavel, desde que respeitadas balizas do Estado de

Direito:

O exercicio de competéncias amplas pela Administracdo, inclusive normativas,
observadas certas condi¢des (o respeito as reservas especificas de lei, a existéncia de
pardmetros legais consistentes, a observancia das exigéncias institucionais ou
processuais e dos condicionamentos constantes das diversas fontes normativas do
direito administrativo), é perfeitamente compativel com o pressuposto essencial do
direito publico: o de que a Administracéo deve ser controlada pelo Direito. O quanto,
para além dessas condi¢des, deve haver de limite — isto €, o quanto o legislador vai
chamar a si a normatizacdo das situacBes e o quanto vai autorizar a Administracéo a
fazé-la — é questdo de opgdo politica. [...] Propostas de bloqueio geral da acéo criadora
da Administracdo (acdo que se realiza por meio, por exemplo, dos chamados
regulamentos autorizados) ndo devem fazer parte da agenda do desenvolvimento
institucional brasileiro. Nossas prioridades tém de ser outras, ligadas a discussao sobre
0 modo como esta estruturada a Administragdo Pablica (organizagdo administrativa),
0 modo como ela decide (processos administrativos) e 0 modo como é controlada
externamente. A grande missdo do administrativista contemporaneo é nao tolher a
criacdo administrativa para defender o0 maximo de espaco para o legislador, mesmo
contra a vontade deste. E assegurar que o Direito, em suas multiplas formas, influa

33 No original: “we define social innovation as the creation of long-lasting outcomes that aim to address societal
needs by fundamentally changing the relationships, positions and rules between the involves stakeholders, through
an open process of participation, exchange, collaboration with relevant stakeholders, including end-users, thereby
crossing organizational boundaries and jurisdictions”.
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sobre o espaco de deliberacdo administrativa, mas sem monopoliza-lo (SUNDFELD,
2014).

Possivel inferir, nesse contexto, que as normas juridicas postas ndo tém capacidade de
esgotar a disciplina do comportamento social e, por isso, deixam margem para inovagéo,
mediante modificacdo de processos ou procedimentos publicos em grau suficiente para ndo
reproduzir o passado e, a0 mesmo tempo, preservar a base da juridicidade.

Notadamente no ambito social, o equilibrio entre rigor e flexibilidade para garantir
adaptabilidade as mutagdes constantes pode favorecer ou impedir a incorporacdo de medidas
inovadoras. Com efeito, a inovacdo no setor publico ndo constitui um fim em si mesma. Em
especial na area social, gastos elevados ndo sdo garantia de resultados positivos significativos
(BONVECCHI; SCARTASCINI, 2020).

Ao perquirir sobre possiveis entraves a inovacdo no setor publico, a Unido Europeia
criou grupo de trabalho com a finalidade de estimular a inovagéo do bloco e no bloco. Um dos
produtos desse grupo, publicado em 2013, mapeou principais barreiras a inovacéo e enumerou
quatro principios que deveriam ser concretizados de modo a permitir a criacdo de ambiente
publico propicio a inovagdo e, como tais, aptos a proporcionar ganhos de qualidade, eficiéncia,

equidade, transparéncia e responsabilidade:

In its search for developing concrete recommendations to overcome the barriers to
innovation, the Expert Group has recognised the following four design principles that
should be at the heart of the public sector: Co-design and co-creation of innovative
solutions (with other Member States, other parts of government, businesses, the third
sector and citizens); Adopting new and collaborative service delivery models (across
public, private and non-governmental actors, both within and across national borders);
Embracing creative disruption from technology (the pervasive use of social media,
mobility, big data, cloud computing packaged in new digital government offerings);
Adopting an attitude of experimentation and entrepreneurship (government itself
needs to become bolder and more entrepreneurial) (European Commision, 2013).

Para o grupo de trabalho europeu, inovacdo no setor publico corresponde a inser¢éo
de procedimentos novos ou aprimorados em processos publicos, ou na prestacdo de servigos ao
publico, compreendendo um foco interno em procedimentos e outro externo, para o cidadao.
De qualquer forma, a inovagdo examinada ocorre no &mbito do setor publico e ndo em outra

organizacdo externa®. N&o se confunde, portanto, com a perspectiva schumpeteriana que

34 “Overall, there is innovation IN the public sector (with internal or external focus), and innovation THROUGH
the public sector (promoting innovation elsewhere).”
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focaliza o papel do poder pablico em estimular e fomentar inovag¢des em organizacdes privadas
ou ndo governamentais®,

Nota-se, assim, um alinhamento da literatura e analises estrangeiras relativas a
inovacéo no setor publico. Diferentemente do setor privado, em que a inovacdo é considerada,
historicamente, chave para aquisicdo de vantagem competitiva, no setor publico, a inovagdo
precisa demonstrar valor e um dos valores publicos que a inovagdo pode destravar é a
concretizacdo de impacto social positivo, sustentavel e a menor custo (European Commission,
2013).

Introduzir elementos diferenciados em processos publicos tradicionais, com vistas ao
aprimoramento da performance do setor publico para alcance de resultados positivos no
tratamento de questdes complexas pode, assim, caracterizar inovacdo incremental no setor
publico.

Nesse cendrio, sem olvidar que os limites entre os setores publico e privado, embora
permeaveis, permanecem existentes*® (BERNDT; WIRTH, 2018), a coprodugdo com o poder
publico na provisao de servicos de relevancia publica pode ser caracterizada como inovagao no

processo de politicas publicas:

Introducing iPPPs [innovative public-private partnerships] implies rethinking the
traditional role of the state in the drawing-up, financing and implementation of
covenants, policies and programmes. However, rather than removing the state as an
actor, establishing an iPPP requires strengthening its capacities. In this chapter, iPPPs
are defined as initiatives in which the state not only retains the key roles of
supervising, providing incentives and regulatory frameworks for the provision of
quality goods and services, but also identifies new opportunities and governance
mechanisms to do so jointly with the private sector with a view to optimizing
outcomes, impact and sustainability (World Economic Forum, 2014).

Com efeito, a remodelagem do procedimento para provisdo de servicos de relevancia
publica para contratualizar uma parceria entre 0s setores publico e privado, envolvendo o
terceiro setor e o proprio beneficiario do servico na execucgédo da parceria configura modalidade

de inovacdo na Administracdo publica:

% “At any given point in time there are a set of key future technologies where the private sector cannot be as active
as would be desirable since the costs are too high. The public sector as a Schumpeterian innovator takes the lead
in such technological developments via investment strategies, regulatory changes, public procurement and other
initiatives that essentially create markets for the private sector. It is vital to note that government’s involvement
would diminish, and it would move on to the next generation of technological challenges.” (European Commission,
2013).

36 “It is our position, however, that it would be wrong to assume that the emerging social impact investing/SIBs
complex completely erases the boundaries between market, society and state. Rather we conceptualize it as a
concrete entity “in the making” that emerges as an ambivalent interplay of interrelated economic and political
logics.” (BERNDT; WIRTH, 2018)
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Systemic innovations can also be driven by changes in mindsets or new policies. [...]
They entail constructing different relationships between users and services, new
institutions and relationships between institutions, new funding regimes, major
alterations in governance and accountability, and, not infrequently, a redistribution of
rights and responsibilities among the public, managers and professionals (MULGAN;
ALBURY, 2003).

Diante desse cenario, reconhecendo-se que a contratualizacdo de parcerias publico-
privadas de impacto social recomenda a ado¢do de um modelo de governanca e de gestdo que
instrumentalize verdadeira parceria, em que 0s participantes interagem em redes ndo
hierarquizadas, forcoso reconhecer a necessidade de evolugcdo da mentalidade da primazia do
poder publico sobre o particular.

Como se viu, a provisao de servicos de relevancia publica na atualidade pressupGe a
mudanca do foco para o usudrio do servico ou beneficiario da politica publica especifica. Disso
decorre o carater inovador e incremental que essas parcerias pressupdem para sua efetiva
implementacéo.

Nesse sentido, sinaliza-se que o sucesso de parcerias de impacto social depende de
negociacdo ndo hierarquizada e contratualizacdo publico-privada conforme estruturas de
governanca em rede, tanto na etapa de negociacdo prévia entre os futuros parceiros
coexecutores, como na fase de execucdo, ja que a interacdo entre os atores envolvidos em
parcerias que tais pressupde sinergia operacionalizada por meio de regras de governanca ndo
hierarquizadas, transparentes e tdo igualitarias quanto possivel. Essa modificacdo das regras
aplicaveis ao relacionamento entre o setor publico e o privado, incluindo o terceiro setor, o
segundo setor e o beneficiario do servico de relevancia publica, representa, de acordo com a
literatura acima coligida, modelo inovador, ainda que ndo disruptivo.

Com efeito, parcerias sociais focadas em resultado ja existem no Brasil. Citem-se, por
exemplo, os contratos de gestéo, celebrados com Organizagdes Sociais, 0s Termos de Parceria,
celebrados com Organizagfes da Sociedade Civil de Interesse Publico, os Termos de
Colaboracdo, de Fomento e Acordos de Cooperacdo, celebrados com Organizagbes da
Sociedade Civil. Todavia, durante a pesquisa, ndo foram localizados exemplos de parcerias em
que a remuneracdo é condicionada a exclusiva comprovacao de atingimento de metas sociais
positivas pré-ajustadas, o que caracteriza inovagdo incremental.

Com essas consideracdes, evidencia-se que esse padrdo de relacionamento publico-
privado difere da tradi¢do juridico-administrativa brasileira, notadamente no campo dos

contratos administrativos, em que prevalecem as clausulas exorbitantes e a supremacia do



73

interesse publico sobre o particular. Além disso, o signo distintivo da parceria de impacto, qual
seja, a remuneracdo do parceiro privado condicionada & comprovagdo do alcance de metas de
impacto social, afasta esse modelo de contratualizacdo daqueles usualmente empregados no
Brasil.

Isso ndo significa afirmar, contudo, a inviabilidade juridica da estipulagdo de
remuneracao varidvel em retribuicdo a eficaz performance do parceiro privado, em parcerias
com o terceiro setor, tampouco em ajustes que tenham por objeto a provisdo de servicos de

relevancia publica.
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4 ESTUDO COMPARADO DE CASOS: IMPACTO SOCIAL NO ESTADO DE
SAO PAULO

Neste capitulo, sdo apresentados os dois casos selecionados de tentativas de
implementacdo de parcerias de impacto social pelo estado de S&o Paulo, com as respectivas
cronologias e fases procedimentais, assim como com o detalhamento dos seus contetdos, com
indicacao dos atores envolvidos.

Apds, seguiu-se a analise comparativa dos casos, buscando mapear os principais
desafios enfrentados para adogéo de forma diferenciada de provisao de servigos de relevancia
publica no estado paulista e, assim, identificar os principais fatores que impediram a
implementacao de parcerias publico-privadas de impacto social por governos subnacionais no

Brasil.

4.1 CASO 1: CONTRATO DE IMPACTO SOCIAL — “CIS-EDUCACAO”

Em 2016, estimulado pelo International Finance Corporation (IFC) do Grupo Banco
Mundial (BIRD) e pelo Fundo Multilateral de Investimentos (FUMIN) do Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, que incentivaram “diferentes tipos de investimento
para solucionar problemas sociais de forma preventiva e melhorar a qualidade dos servigos
plblicos prestados as populagdes mais vulneraveis”’, o estado de Sdo Paulo iniciou a
estruturacdo de um CIS adaptado ao ordenamento juridico brasileiro. O Insper Metricis foi
contratado com recursos do BID para identificacdo das métricas possiveis para medi¢do dos
resultados e das acBes que poderiam ser vidveis. O escritério Sundfeld Advogados foi
contratado pelo banco para, entre outros produtos, “identificar e sistematizar as alternativas
juridicas para modelagem do contrato de impacto social (CIS) pelo poder piblico”®®. Esse
produto, entregue na forma de relatdrio, descreveu o modelo SIB e concluiu que poderia ser
adaptado ao ordenamento juridico brasileiro, enquadrando-se, a principio, nas seguintes
alternativas contratuais: contrato de prestacédo de servicos (seguindo a Lei Geral de LicitacGes
e Contratos), concessdo administrativa (Parceria Publico-Privada, regida pela Lei de PPPs),
contrato de gestdo (tipica contratualizacdo com entidades qualificadas como Organizacoes
Sociais - OSs), termo de parceria (celebrado com entidades qualificadas como OrganizacOes da

Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPs), e termo de colaboracdo ou fomento (parceria

87 Acordo BID — ATN/OC-14492-BR — BR-T1302 C 001/2017. )
38 SUNDFELD ADVOGADOS. (2016). Contrato de Impacto Social na Area da Educagéo — Estado de Séo Paulo.



75

voluntaria com Organizac@es da Sociedade Civil — OSCc). A partir da modelagem adotada no
caso concreto seria possivel identificar a legislagdo especifica aplicavel.

Nesse contexto, a Secretaria da Educacdo, em conjunto com a Secretaria de Governo
— esta Gltima a quem vinculado o Conselho Diretor do Programa Estadual de Desestatizacdo
com competéncia, por lei, para orientar o Chefe do Poder Executivo quanto as propostas de
desestatizagdo, inclusive quanto a reordenagdo “da atuagdo do estado, propiciando a inciativa
privada a prestacédo de servicos publicos e a execucao de obras de infraestrutura, possibilitando
a retomada de investimentos nessas areas”3® —, contando com auxilio técnico das citadas

consultorias, desenhou contrato de impacto social com as caracteristicas seguintes:

Figura 8 - Estrutura do CIS/SP

GOVERNO DO BONIFICADOR
ESTADO DE SP EXTERNO
contrata pagamento, se metas atingidas
informa . retorno :
governo, PROVEDOR MASTER —* INVESTIDORES
bonificador DE SERV'COS Investimento DE RISCO
externoe
investidor
subcontrata
PROVEDORES
AVALIADOR ESPECIALIZADOS
INDEPENDENTE
DE IMPACTO intervencdes

y

POPULACAO-ALVO

avalia resultados

Fonte: Insper (Diretrizes técnicas para a construgdo do termo de referéncia — versdo 30/6/2017).

Figuraram como atores envolvidos o estado de S&o Paulo (Poder Executivo), a
populacdo alvo, o provedor master de servigos, os investidores de risco, o avaliador
independente de impacto e, facultativamente, o bonificador externo.

Nesse modelo, o Estado, por meio da Secretaria da Educagdo (denominado, na Figura
8, Governo do Estado de SP) assumiria as atribuicdes de: a) realizar licitacdo publica para
contratagdo da “prestagdo de servigos com impacto social na area da educagdo”, com vigéncia

de 5 (cinco) anos, com o objetivo de, sem perda da qualidade do ensino, reduzir a repeténcia e

39 Lei estadual n® 9.361, de 5 de julho de 1996, que cria o Programa Estadual de Desestatizacdo — PED, sobre a
reestruturagdo societaria e patrimonial do setor energético.
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a evasao escolar de alunos matriculados no ensino médio em 61 (sessenta e uma) escolas da
rede publica; b) oferecer garantia de pagamento do preco devido pelo servi¢co de impacto
prestado; c) efetuar o pagamento pela prestacdo do servico.

A populacdo alvo, ou publico beneficiario das acGes contratadas seriam os alunos
matriculados no ensino médio em 61 escolas da rede publica do Estado integrantes do grupo de
tratamento e suas familias. Seriam, ainda, identificadas outras 61 escolas da rede publica,
inseridas em contexto similar, como grupo de controle.

Ao provedor master, no caso, o licitante vencedor e, portanto, o contratado pelo
Estado, caberiam a gestdo e a responsabilidade pelo projeto perante o contratante. Essa pessoa
juridica poderia ser com ou sem fins lucrativos, mas teria autorizagdo (conferida pelo edital de
licitacdo) para subcontratar parcela de servigos a ser executada por provedores especializados.

Os investidores de risco financiariam o contratado (provedor master) para viabilizar a
prestacdo dos servicos, formando-se vinculo de natureza privada entre eles.

Além disso, ao avaliador independente caberia a coleta de dados e a afericdo do
atingimento das metas, em periodicidade ajustada no contrato de impacto social. Esse avaliador
poderia ser contratado pelo proprio provedor master ou pelo Estado. Neste Gltimo caso,
mediante licitacdo. Resultado da avaliagdo orientaria a determinacdo do preco a ser pago ao
provedor master pelo Estado, bem como dispararia o gatilho de pagamento da bonificacdo ao
investidor, caso previsto no CIS.

Havia ainda a faculdade de o edital de licitacdo contemplar uma promessa de
recompensa, oferecida por bonificador externo aos investidores, na hipotese de desempenho

excepcional do provedor master no atingimento do resultado contratado:

O bonificador externo ndo figura como parte no CIS. Contudo, o edital de licitacdo
pode trazer anexada promessa de recompensa por meio da qual esse bonificador
assume obrigacdo de, caso o grupo de tratamento do CIS atinja desempenho
excepcional, pagar ao contratado no CIS uma recompensa suplementar por isso.

A promessa de recompensa esta prevista no Cédigo Civil. E formalizada por meio de
um anuncio publico e, para o caso do CIS, geraria obrigacdo juridica do bonificador
externo para com o0 contratado. Esse vinculo juridico seria eminentemente privado,
sem participa¢do do GESP, envolvendo somente bonificador externo e o contratado
no CIS.

A possibilidade de esse instrumento acompanhar o edital de licitagdo é interessante
por dois motivos: i) a divulgacdo do edital torna a promessa um antncio publico,
preenchendo a exigéncia legal; ii) da seguranca juridica ao contratado de que,
atingidas as metas do CIS, recebera uma recompensa (SUNDFELD, 2018).

No desenho apresentado e conforme as caracteristicas acima resumidas, o relatorio do

escritorio de advocacia apontou como mais adequada a moldura da Lei Geral de LicitacGes e
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Contratos (Lei federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993), ou seja, contrato de prestacdo de
servicos, precedido de licitagdo destinada a selecdo de pessoa juridica, com ou sem finalidade
lucrativa para assumir o papel de provedor master, com previsdo de remuneragdo variavel,
conforme resultado.

Referido relatorio explorou as diversas dificuldades que poderiam ser antecipadas
quanto a aplicabilidade da Lei federal n. 8.666/93 ao CIS. S&o questbes de ordem juridica que,
embora relevantes para o projeto, ultrapassam os limites deste trabalho. Na medida em que se
demonstrarem determinantes do resultado do processo de implementacdo do CIS examinado,
serdo abordadas em detalhes.

Quanto ao bonificador externo, o mesmo relatorio juridico justificou que “ndo figura
como parte no CIS”, ndo existindo 6bice a que houvesse uma espécie de “promessa de
recompensa por meio da qual esse bonificador assume obrigacdo de, caso o grupo de tratamento
do CIS atinja desempenho excepcional, pagar ao contratado no CIS uma recompensa
suplementar por isso”.

Da narrativa acima, infere-se que a estruturacdo do projeto precisava considerar
elementos basicos na formulacdo de abordagens inovadoras em politicas publicas.

De forma resumida, conforme ordenamento juridico em vigor no Brasil, Monteiro e
Rosilho (2017) listaram perguntas objetivas a serem respondidas na estruturacdo de um CIS

para identificar o regime juridico aplicavel em principio:

[...] 1. Qual o valor estimado do investimento social? 2. Qual o prazo pretendido para
a intervencdo social? 3. E necessario assegurar ao particular a vigéncia do contrato
por certo prazo minimo? 4. Deseja-se fazer procedimento de selecdo para o
contratado? 5. Ha preferéncia por pessoa juridica com ou sem fins lucrativos?
Respondendo a elas o gestor sera capaz de vislumbrar os modelos contratuais mais
adequados a sua demanda.

Essas indagacOes revelam a importancia da etapa de planejamento que pressupde um
adequado conhecimento do problema e das possiveis formas de lidar com ele.

Verifica-se, de plano, ser essencial que o poder publico identifique e descreva, com
acuidade, o problema publico a ser enfrentado, apresentando todos os dados de que disponha
para permitir a identificagdo de métricas pertinentes. Na delimitacdo do problema publico
inclui-se, dado o formato tipico do CIS, o publico-alvo ou beneficiarios.

Nesse especifico ponto, o Insper Metricis contou com a orientacdo da Social Finance

UK (entidade britanica responsavel pela estruturacdo do SIB de Peterborough).
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Afora os dados disponiveis, necessario identificar, na sociedade, potenciais provedores
master e investidores, dispostos a contratar com o poder publico e a financiar a proviséo de
servigcos publicos sociais, respectivamente. Relevante, portanto, constatar a existéncia de
ambiente juridicamente seguro para tornar o projeto efetivamente atrativo e com maior
potencial de sucesso.

Na etapa da estruturacdo do modelo, a experiéncia dos agentes publicos do Estado
permitiu lembrar que a inexisténcia de qualquer forma de pagamento de custos incorridos pelo
privado na “prestacdo dos servi¢os contratados”, conforme o modelo original de SIB, seria
invidvel no Brasil. Tornaria, outrossim, o projeto incompativel com a Lei Geral de Licitagdes,
além de suscitar questdes atinentes a possibilidade de o Estado obter vantagem as custas de
particular, o que poderia caracterizar enriquecimento sem causa. Optou-se, portanto, por
elaborar um orgcamento estimado dos custos envolvidos no desempenho de atividades tendentes
a melhorar o fluxo escolar no nivel médio em escolas da rede publica estadual, considerando as
despesas que a Secretaria da Educacgéo custeia para esse servico.

No caso concreto, portanto, superadas as etapas de elaboracdo do termo de referéncia
e identificada a moldura legislativa aplicavel, chegou-se a uma primeira minuta de edital e seus
anexos, que seguiu diversas das orientagdes propostas pela consultoria contratada com auxilio
do BID.

De acordo com essa minuta, a licitagdo, na modalidade concorréncia do tipo menor
preco e sob o regime de empreitada por preco global, destinava-se a “contratagdo de servigos
de execucdo e gerenciamento de acGes pedagogicas voltadas ao aumento na aprovacgdo e
diminuicdo da evasdo escolar, sem reducdo da aprendizagem, dos alunos da rede estadual de
ensino médio” matriculados em unidades escolares localizadas geograficamente em ‘“areas de
vulnerabilidade na regido metropolitana da cidade de Sao Paulo”. O objeto ainda contemplava
atividades de “engajamento das familias no cotidiano escolar dos filhos, bem como suporte para
motivar o aluno nos estudos, interligando tais acdes com a gestdo escolar”. As agdes a serem
executadas, portanto, teriam dois eixos: familia e aluno. N&o foram, contudo, detalhadas pelo
poder publico, atribuindo-se ao parceiro privado a responsabilidade por apresentar, em sua
proposta, na licitagdo, descricdo das atividades que pretenderia desenvolver junto aos
beneficiarios, e respectivo cronograma de execucdo. Para apoiar a decisdo do poder publico
qguanto a adequacédo das atividades planejadas e a compatibilidade dos prazos estimados de
execucdo, o edital previu a instituicdo de um “comité externo de notaveis”. Aludido comité

atuaria como mediador entre os parceiros publico e privado:
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A proposta é dar mais conforto & SEE em relagdo as medidas que o contratado
pretendera adotar, uma vez que nao havera de antemédo descricdo detalhada de todas
as atividades que deverdo ser por ele desempenhadas em funcdo do contrato. A
composi¢do do referido comité podera, em alguma medida, seguir a I6gica de um
tribunal arbitral, utilizando-se suas regras por analogia (inclusive a previsdo de
remuneracdo). O programa de acgéo para a execucéo do contrato seria submetido ao
comité externo e este elaboraria parecer técnico sobre o programa, com prévia oitiva
de agentes especializados da SEE sobre seu contelido. Com o parecer em méos, a
autoridade competente da SEE poderia optar entre assinar ou ndo o CIS. O mecanismo
é juridicamente viavel desde que previsto no edital de licitacdo. Seu objetivo, como
dito, é dar mais conforto a SEE, dado que o CIS néo definira todas as atividades que
serdo executadas pelo contratado, o qual sera escolhido em processo licitatério pelo
menor pre¢co (SUNDFELD, 2017).

O valor total estimado para execucdo do objeto foi de R$ 17.940.861,02 (dezessete
milhGes, novecentos e quarenta mil, oitocentos e sessenta e um reais e dois centavos), conforme
quantitativos constantes do orcamento detalhado que integrou o edital como Adendo B ao
Anexo | (Termo de Referéncia), tratando-se, basicamente, do valor que o Estado despende por
ano com atividade similar (custos de pessoal operacional, custos de pessoal de suporte, custos
fixos e taxa de administracéo).

Conforme a versao final do edital, os pagamentos a contratada seriam “efetuados em
conformidade com o atingimento das metas apontadas” no termo de referéncia, “atestadas pelo
avaliador independente, correspondendo as etapas concluidas do cronograma”, ou seja,
pagamentos periodicos, conforme medicdo de execucdo que, nesse caso, seria medicdo do
impacto decorrente da execucao das acOes pela contratada (provedor master), responsavel por
gerenciar as intervencdes nas escolas, admitida a subcontratacao.

A minuta trazia lista das escolas que participariam das intervencdes, ja divididas em
grupos de tratamento e de controle. Houve, ainda, indicacdo de acdes que deveriam ser adotadas
em cada eixo, com especificacdo de integragdo ao planejamento escolar.

Os critérios de desempenho (avaliacdo de impacto) consideraram indicadores —
intermediérios e finais — relativos ao fluxo escolar (aprovacao, reprovacao, evasdo e concluséo
do ensino médio) e ao aprendizado do aluno ao longo do ensino médio (desempenho do grupo
de tratamento no exame padronizado no nivel estadual: SARESP — Sistema de Avaliacdo do
Rendimento Escolar do Estado de S&o Paulo). O plano de pagamento por resultado foi assim

desenhado:
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Quadro 4 - Plano de pagamento do CIS/SP

Parcela do Valor estimado do
METAS E PAGAMENTOS Meta pagamento pagamento em R$
total milhares
PAGAMENTOS INTERMEDIARIOS
POR FLUXO
Aumento da taxa de aprovacdo da 12
para a 2% série
abaixo de 2,00% 0,00% R$ 0,00
2,00% até 2,99% 10,00% R$ 1.794,09
3,00% até 3,99% 15,00% R$ 2.691,13
4,00% até 4,99% 20,00% R$ 3.588,17
5,0% ou acima 25,00% R$ 4.485,22
Aumento da taxa de aprovagéo da 2°
para a 3% série
abaixo de 2,00% 0,00% R$ 0,00
2,00% até 2,99% 10,00% R$ 1.794,09
3,00% até 3,99% 15,00% R$ 2.691,13
4,00% até 4,99% 20,00% R$ 3.588,17
5,0% ou acima 25,00% R$ 4.485,22
PAGAMENTO FINAL POR FLUXO
Aumento da taxa de aprovacéo final na
32 série
abaixo de 2,00% 0,00% R$ 0,00
2,00% até 2,99% 5,00% R$ 897,04
3,00% até 3,99% 10,00% R$ 1.794,09
4,00% até 4,99% 20,00% R$ 3.588,17
5,00% até 5,99% 30,00% R$ 5.382,26
6,00% até 6,99% 40,00% R$ 7.176,34
7,00% ou acima 50,00% R$8.97043

Fonte: Secretaria da Educacéo do Estado de S&o Paulo.

Interessante anotar que o avaliador independente (uma instituicdo), seria contratado
pelo provedor méster, apés indicacdo da entidade ou consércio pela Secretaria da Educacao,
dentre aquelas constantes de listra triplice elaborada pelo provedor master.

Os documentos base do projeto foram, entdo, submetidos a consulta popular por meio
da internet, em novembro de 2017, por um periodo de trinta dias. Encerrado o prazo, em
19/12/2017, foram coletadas 168 manifestacdes da sociedade civil, de estudantes a entidades
do terceiro setor e paraestatais, passando por associacdes de classe.

As contribuicdes recebidas foram analisadas pelas &reas técnicas das Secretarias da
Educacédo e Governo.

Vale registrar que, durante toda a etapa de estruturagdo do projeto paulista, foram
envolvidos agentes publicos (representantes das Secretarias estaduais de Governo e Educacéo),

consultores privados contratados pelo BID (Sundfeld Advogados, Insper Metricis) e agentes
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politicos (os entdo Governador do Estado, Secretario de Governo e Secretario da Educacao).
N&o houve participacdo, nessa etapa interna de planejamento, da sociedade civil. Apenas por
ocasido da consulta publica é que detalhes da estruturacdo foram divulgados.

O procedimento de oitiva da comunidade escolar foi descrito no edital, no termo de
referéncia, indicando etapas de apresentacdo da proposta e manifestacdo de interesse,
explicitando a participagdo somente de Supervisores de Ensino e Diretores de Escolas

Estaduais.

Passo 1: Convite e manifestacdo de interesse de escolas estaduais nas regides
definidas de acordo com dados do cadastro de alunos de abril de 2017.

O primeiro passo para selecdo da populacdo-alvo final e definicdo dos grupos de
tratamento e controle foi conduzido pela SEE nos meses de setembro e outubro de
2017. Conforme definido, 13 (treze) distritos vulneraveis da regido metropolitana de
Sdo Paulo, incluindo a capital, foram selecionados como regido de intervencdo:
Itapevi, Carapicuiba, Tabodo da Serra, Cotia, Itaquaquecetuba, Suzano, Osasco, Santo
André e, na propria capital, os distritos de Grajau, Sacoma, Parelheiros, Jardim Angela
e Jaragua.

A SEE entrou em contato primeiramente com as 11 (onze) diretorias de ensino
explicando o projeto. Posteriormente, foi realizada uma Videoconferéncia com os
Supervisores de Ensino destas Diretorias seguida por uma Videoconferéncia com os
Diretores das 357 escolas estaduais elegiveis destes distritos que apresentaram ao
menos 50 alunos no ensino médio no ano de 2016, explicando o objetivo do projeto e
questionando, oportunidade na qual foi apresentado o escopo do projeto e aberto para
adesdo dos interessados. Dentre tais escolas, 172 retornaram a SEE manifestando
interesse de participagdo. Estas escolas estdo alocadas em 11 diretorias de ensino
diferentes (Tabela Al). A partir desse filtro inicial, aplicaram-se dois filtros adicionais
para definicdo da populacéo-alvo inicial: (1) haver coorte de ensino médio formado
em 2014 (para fins do método de anélise definido); e (2) a escola estar em um setor
censitario com indice Paulista de Vulnerabilidade Social 2010 (IPVS 2010) igual ou
inferior & 5 em uma escala que vai de 1, Baixissima Vulnerabilidade, a 7, para
vulnerabilidade Alta/rurais (Secretaria da Educacéo do Estado de S&o Paulo, 2018).

Nesse ponto, releva anotar que desde as primeiras fases, o Sindicato dos Professores
do Ensino Oficial do Estado de Sio Paulo — APEOESP*® posicionou-se contrariamente ao
projeto, por principio, supondo — e sustentando junto a categoria profissional que representa —
que o projeto prejudicaria os professores do Estado e representaria privatizacdo do servigo de
educacio®.

40 APEOESP é o maior sindicato da América Latina, com aproximadamente 180 mil associados. Fonte:
http://www.apeoesp.org.br/o-sindicato/missao/. Acesso em julho de 2021.

41 Dificuldade semelhante para estruturacédo e implementacéo de parcerias de impacto social na area da educacéo
ndo foi mapeada em pesquisa. Ha exemplos em outros paises de SIBs implementados no setor de educacéo,
destacando-se o caso da India, focado em educacéo infantil e fundamental 1, buscando aprimorar a qualidade de
ensino e reduzir o analfabetismo funcional por meio de atividades de reforco nas disciplinas lingua (hindi) e
matematica. Estruturado como Development Impact Bond, ndo é propriamente uma parceria publico-privada, mas
tem grande magnitude. O valor estimado é de US$11 milhdes, beneficiando aproximadamente 200 mil criangas
no pais, durante 4 anos de intervencao (inicio em 2018). Os financiadores sdo 0 UBS (investidor de risco) e a Dell
Foundation (https://qualityeducationindiadib.com/wp-content/uploads/2021/04/Quality-Education-India-



http://www.apeoesp.org.br/o-sindicato/missao/
https://qualityeducationindiadib.com/wp-content/uploads/2021/04/Quality-Education-India-DIB.pdf
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Professores da rede publica de ensino organizaram-se e a resisténcia se estendeu ao
ambiente académico ligado a educacdo. Exemplo dessa manifestacdo de contrariedade pode ser

encontrada no sitio eletronico da Faculdade de Educacao da Unicamp.

Figura 9 - Sitio eletronico oficial da Faculdade de Educacéo da Unicamp
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FE > INSTITUCIONAL > NOTICIAS > POR QUE SER CONTRA O CONTRATO DE IMPACTO SOCIAL - CIS?

INSTITUCIONAL

SobreaFE

Por que ser contra o Contrato de Impacto Social - CIS?

Areas Administrativas

Trries Proposta da Secretaria Estadual de Educacao é "experimento social antiético", afirma a Rede
Escola Plblica e Universidade

PO 27/03/2018 | Atualizada 04/04/2018 - 17:48

Arquivo Setorial

A Rede Escola Piiblica e Universidade (REPU) divulgou informativo em que explica os objetivos do novo projeto
CEDOC de redugio das taxas de evasdo escolar da Secretaria de Educagio do Estado de Sdo Paulo, que serd realizado em
122 escolas da Regido Metropolitana de S0 Paulo. A iniciativa seré colocada em prética via Contrato de Impacto
Centro de Meméria da Social (C1S), uma modalidade de parceria piblico-privada em que o Estado contrata empresas privadas para
Educagio intervengdes em servigos publicos € 56 paga se 0s resultados do servige forem positivos.

Ramals "As escolas estaduais serio transformadas em laboratérios para testar intervengées com o objetivo de reduzir as
taxas de evaséo escolar em alguns poucos pontos percentuais. Com o aval da SEE-SP, milhares de estudantes do
Ensino Médio da rede estadual estdo sendo transformados - sem saber - em cobaias humanas’, diz trecho da
publicagio.

Leia abaixo o informativo da REPU ou faga o download.

Atualizagdo: Em 30 de marco de 2018, a Secretaria da Educacdo do Estado de Sdo Paulo suspendeu a
implantage do CIS. Acesse o Comunicado publicado no Didrio Oficial.

Fonte: https://www.fe.unicamp.br/institucional/noticias/por-que-ser-contra-o-contrato-de-impacto-social-cis.
Acesso em 29 de junho de 2019.

Em resposta as manifestacGes de classe contrarias ao projeto, o estado de Sdo Paulo
desenvolveu, por meio de sua unidade de comunicacao, folder com a finalidade de esclarecer a
populacdo interessada — em especial, os professores da rede publica de ensino — a respeito do

projeto.

DIB.pdf. Acesso em julho de 2021). Na América Latina, ha registro de tentativa de estruturacdo de SIB na area da
educacdo na Argentina, na provincia de Salta. No entanto, ndo houve efetiva implementacéo até janeiro de 2021.


https://www.fe.unicamp.br/institucional/noticias/por-que-ser-contra-o-contrato-de-impacto-social-cis
https://qualityeducationindiadib.com/wp-content/uploads/2021/04/Quality-Education-India-DIB.pdf
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Figura 10 - Release explicativo do CIS, elaborado pelo estado de S&o Paulo
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Fonte: Unidade de Comunicacdo do Estado de Sao Paulo.

Bonvecchi e Scartascini (2020) ja advertiram, na literatura internacional, que as
associacOes de classes de professores sdo, em regra, atores centrais na provisdo de servicos
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educacionais. “Nao surpreende, portanto, seu papel como grupo de pressdo para garantir que os

resultados dos servicos atendam seus proprios interesses

9942

Esse alerta esta em linha com a afirmacéo de Howlett, Ramesh e Perl (2013), para

quem:

[...] o fato determinante mais significativo da capacidade dos trabalhadores de
influenciar a policy-making é sua propria organizacdo interna. [...] A agéo coletiva é
a principal ferramenta que os trabalhadores tém para influenciar o comportamento dos
empregadores ou do governo, de forma que o grau de unido maior de uma frente de
trabalhadores ird determinar em grande parte seu sucesso na arena politica.

Os atores publicos responsaveis pelo projeto CIS, a época, entenderam que a

participacao de professores e respectiva associacdo de classe seria importante, mas inferiram a

predisposi¢do em preservar os direitos da categoria e oferecer resisténcia a qualquer intervencao

externa, sem

abertura a dialogo.

A forte resisténcia dos professores da rede publica de fato materializou-se e, antes de

divulgar uma fundamentada deciséo a respeito do acolhimento ou rejeicdo das manifestacoes

colhidas em consulta popular, o entdo Secretario da Educacdo, sem comunicagdo prévia a

Secretaria de Governo ou ao Conselho Diretor do Programa Estadual de Desestatizacao, fez

publicar no Diario Oficial do Estado o seguinte despacho:

Figura 11 - Despacho do Secretério da Educagdo, publicado no DOE de 30.3.2018

Comunicado

Ao findar-se um ciclo na gloriosa histéria da Secretaria da
Educacao do Estado de Sao Paulo em que ndo apenas se enfa-
tizou, mas se conferiu pioneira concretizacao ao principio cons-
titucional da gestdo democratica, ponderavel a argumentacao
oferecida quanto a implementacao do Contrato de Impacto Social,
de necessidade de mais amplo debate quanto a sua oportunidade,
conveniéncia e viabilidade. A retomada dos estudos sera delibe-
rada pela nova gestdo, nao sem antes propiciar-se aprofundados
esclarecimentos aos colegiados no dmbito de cada unidade esco-
lar, ouvidos o Grémio Estudantil, Conselho Escolar, Associacao de
Pais e Mestres, corpos gestor, docente e funcional e a imprescindi-
vel obtencao de consenso por parte da comunidade interessada.

Fonte: Diario Oficial do Estado de Sdo Paulo, Poder Executivo - Secdo | — sexta-feira, 30.3.2018, Sdo Paulo 128

(59) pagina 49.

42 Tradugdo livre. No original: “For instance, in education policy, teachers’ unions are usually central actors in the
provision of education services. Not surprisingly then, their role as a pressure group is to ensure that the results of
policy debates usually tend to promote their interests.” (Bonvecchi e Scartascini, 2020)
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O projeto foi, entdo, arquivado.
Releva anotar que o BID registrou, em nota técnica que examinou a formulacéo,
implementacdo e execucdo de SIBs e DIBs na América Latina, o desfecho deste projeto nos

termos segu intes:

In Brazil, there have been two attempts at developing SIBs to date: one education SIB
in the State of Sdo Paulo and one health SIB in the State of Ceara. Neither has made
it past the design stage. IDB Lab was involved in developing the education SIB in Séo
Paulo, which was canceled because of limited buy-in from education unions and
changes in government.

[...]

The State of S&o Paulo was chosen given the political support for the project within
the state government, the alignment to IDB’s wider strategy on education for Brazil,
and the presence of promising enabling conditions. These conditions included the
financial strength of the government, quality of data in the education sector and
openness to partner - ships with the private sector, and strength of implementing
partners. However, due to the SIB design taking longer than expected, along with
concerns and miscommunications about the SIB among stakeholders in the public
education system and changes in the Government, the SIB was canceled (STRID;
RONICLE, 2021).

4.2 CASO 2: ACAO DE IMPACTO SOCIAL: “AIS — FUNDACAQO CASA-SP”

A Secretaria de Governo do Estado de Séo Paulo, colhida de surpresa pela decisdo do
entdo Secretario da Educacéo, persistiu na intencdo de implementar um SIB. Ainda em 2018,
no segundo semestre, 0 6rgdo identificou outra area sensivel, mais similar aquelas em que SIBs
se expandiram internacionalmente: privacao de liberdade.

No segundo quadrimestre de 2018, o entdo Presidente da Fundacdo CASA-SP
autorizou o inicio de estudos com vistas a estruturagdo de um SIB voltado a aprimorar o
processo de reinsercdo social de adolescentes egressos da custodia da entidade, buscando
reduzir a reincidéncia em ato infracional e o consequente retorno & instituicdo. A época, diante
da proximidade do pleito eleitoral (elei¢Oes gerais em 2018), os estudos foram iniciados com
acompanhamento pari passu pela Consultoria Juridica da Secretaria de Governo, 6rgdo de
execucdo da Procuradoria Geral do Estado — apesar de a Fundagdo CASA-SP contar com corpo
juridico proprio.

Vale ressaltar que essa segunda iniciativa ndo ocorreu de forma concomitante com a
primeira, sendo certo que uma pequena parcela dos integrantes da equipe envolvida na iniciativa
CIS da educacao, permaneceu envolvida com o tema.

Os estudos técnicos foram iniciados contando apenas com servidores estaduais, sem

contratagdes externas. Esses servidores, executivos publicos de carreira (efetivos), foram
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designados para atuar junto a Fundacdo CASA-SP no auxilio da estruturagdo do SIB. Numa
primeira etapa, foi feita revisdo da literatura existente, considerando as peculiaridades das
medidas socioeducativas. Os contatos estabelecidos com os agentes publicos responsaveis pela
custddia de adolescentes (agentes de apoio socioeducativo) evidenciaram relativa receptividade
a proposta. Também foram contatadas organizacdes da sociedade civil com atuagao nesse setor.
Muitas se demonstraram reticentes ao contato com o poder publico. De acordo com o termo de

referéncia publicado como anexo dos dois editais de chamamento publico:

A fase de Diagnéstico consistiu em: revisao bibliografica, analise das atribui¢oes da
Fundagdo CASA-SP, definicdo da metodologia qualitativa, visitas a unidades da
Fundagdo CASA-SP, pesquisa interna (entrevistas e analise de dados da Fundagdo
CASA-SP), pesquisa externa (com especialistas, analise de experiéncias nacionais e
internacionais e CIS com adolescentes infratores), construgdo da arvore de problemas
e da matriz convergente, ambas com base na Teoria da Mudanga, identificacdao da
viabilidade da implementagao do projeto, definigdo de problemas com potencial de
tratamento via CIS e selecdo de intervengdes conforme evidéncias (literatura
cientifica especializada).

Desde j4, vale destacar que, na iniciativa conduzida pela Fundacdo CASA-SP, a oitiva
da comunidade deu-se desde o inicio, abrangendo ndo apenas a entidade de classe especifica,
como também representantes da sociedade civil organizada.

Durante o processo eleitoral (Ultimo trimestre de 2018) o ritmo dos estudos técnicos
foi reduzido, mas ndo paralisado. Apos a posse do Governador recém-eleito, bem como do novo
Secretario da Justica e Cidadania — que, assim como seu antecessor, acumulou as funcdes de
Secretario de Estado e Presidente da Fundacdo CASA-SP —, a entidade passou por uma
reestruturagdo, mantendo-se em curso os estudos e levantamentos quali e quantitativos para
identificacdo de possiveis metas, grupos de tratamento e delineamento de possiveis acdes de
intervencdo. No fim de 2019 ja havia sido elaborado um esboco de termo de referéncia, com
previséo de acdes destinadas a reduzir a reincidéncia de adolescentes, evitando que retornassem
a custodia da instituicdo. Estimou-se, como publico-alvo, a participacdo de 250 adolescentes
com até 17 anos e 6 meses de idade, egressos da Fundacdo CASA-SP e residentes na zona leste
da capital de Sdo Paulo, area conhecida por elevados indices de vulnerabilidade social. As
intervengdes teriam inicio trinta dias antes da saida de uma das unidades da entidade, com foco
no adolescente e na respectiva familia, objetivando assegurar a reinser¢do social e, mais
especificamente, a ndo reinternacdo do adolescente durante os seis meses em que estivesse

participando das ac¢des de intervencao.
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De acordo com a estruturagéo planejada pelo Estado, esse CIS ndo seria propriamente
um contrato, eis que submetido ao regime juridico do Marco Regulatoério das Organizacfes da
Sociedade Civil (Lei federal n® 13.019/2014). Idealizou-se a abertura de um chamamento
publico para selecdo da entidade que atuaria como intermediaria (provedor master, conforme
esquema do CIS na area da educacao) e celebraria, com a Fundagdo CASA-SP — que tem
personalidade juridica propria — Termo de Fomento.

A minuta da proposta contemplou, também, a possibilidade de criacdo de um comité
de governanca, do qual participariam representantes do Poder Executivo do Estado, do Tribunal
de Contas estadual, do Ministério Publico estadual e do Tribunal de Justica do Estado de S&o
Paulo, como forma de envolver todos os atores publicos cujas atribui¢@es institucionais tenham
relacdo com o processo de assisténcia e reinsercdo social de adolescentes egressos da
instituicao.

O projeto, que era prioritario no final do governo anterior — 2018 —, manteve-se em
linha com a agenda da nova gestdo, tanto que esta inserido no projeto de plano plurianual para
viger entre 2020-2024, como “a¢do de impacto social”’, com previsdo de alocagdo de recursos
orcamentarios para trés anos. Além disso, a proposta de parceria no modelo esta inserida no
sistema de monitoramento do atual Chefe do Executivo paulista dentre os projetos de
acompanhamento especial.

O termo de referéncia elaborado foi submetido a consulta publica, por meio eletrénico,
entre os dias 14 de fevereiro e 25 de margo de 2020, e o relatorio respectivo, divulgado em 2
de junho de 2020, registrou o recebimento de 13 contribui¢des, pouco propositivas e mais
apresentando davidas a partir da leitura do termo de referéncia publicado. Apos a divulgacao
do relatério, versdo final do termo de referéncia, com consideracao das contribuicdes recebidas,
foi divulgada como anexo do edital de chamamento publico para sele¢do de organizacdo da
sociedade civil para celebrar termo de fomento com a Fundagdo CASA-SP, tendo por objeto “o
desenvolvimento de projeto de Acdo de Impacto Social com até 300 adolescentes ou jovens
egressos de medidas socioeducativas de internacdo, internacdo sancdo e semiliberdade,
moradores da Zona Leste e/ou da Zona Norte da cidade de Sao Paulo”.

O valor estimado da parceria foi de R$ 2.400.000,00, por um prazo de vigéncia de 15
meses.

Do termo de referéncia publicado, merecem destaque 0s seguintes aspectos:

43 Disponivel em http://fundacaocasa.sp.gov.br/ConsultaPublica-AlS.pdf. Acesso em 1/12/2020.
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a) estipulacdo de um gatilho para remuneragéo por resultado: na hipotese de ndo haver
um minimo de 100 egressos de medidas socioeducativas residentes nas regides leste e norte do
municipio, a remuneracdo seria efetuada “somente pela prestacdo de servigo, de forma
proporcional aos adolescentes atendidos e ao valor proposto pela OSC parceira, e, portanto, ndo
deve ser considerado o atingimento de resultados”;

b) proposta “hibrida”: “parte do pagamento ¢ realizada pela execucdo das atividades e
outra parte é paga somente no caso de atingimento dos resultados, ainda que de forma
escalonada e proporcional. Assim, tem-se uma relacdo de 60% do pagamento atrelado ao
atingimento dos resultados propostos e 40% pela execucgdo dos servicos, em ambos 0S casos
mediante a devida comprovacdo dos gastos conforme o respectivo plano de trabalho
apresentado pela OSC e prestacdes de contas”;

¢) dois indicadores de resultado: um de reentrada e outro de frequéncia escolar,
subdividido em trés grupos (matriculados o ensino fundamental 1l, matriculados no ensino
médio e com ensino médio completo). O resultado esperado para o primeiro indicador € de
reentrada 15% menor do que o grupo controle. O segundo indicador considera a constatacéo do
“alto indice de defasagem escolar ao ingressar na institui¢ao”, de modo que a proposta é de
“avaliar o resultado do projeto AIS para este grupo através da aferi¢do do percentual de
adolescentes com frequéncia escolar acima de 75% durante o projeto”™;

d) grupo de tratamento e grupo de controle: as atividades serdo desenvolvidas durante
seis meses, junto a adolescentes egressos e residentes nas regides leste ou norte do municipio
de Sdo Paulo e a afericdo dos resultados consideraria 0 comportamento dos adolescentes
egressos e residentes nas regides sul e oeste do mesmo municipio;

e) verificador independente: selecionado pela Fundagcdo CASA-SP, mediante
apresentagdo, pela OSC, de lista com ao menos “3 empresas com competéncias na area
estatistica e socioeducativa”;

f) estrutura de governanga: criagao de “comité de governanga, com carater consultivo,
para sanar duvidas que venham a ocorrer durante a execu¢do do projeto”, com membros
designados pela presidéncia da fundagéo, dentre eles, o Chefe de Gabinete, que o coordena, um
assessor especial da entidade, representantes da Comissdo de Pos-Medida, da Assessoria de
Inteligéncia Organizacional e da Diretoria de Gestdo e Articulacdo Regional, todos 6rgdos da
Fundacao;

g) descrigéo das atividades a serem desenvolvidas (“cesta de servigos”): lista com
“servigos obrigatorios” (mentoria, aconselhamento individual, construcdo de habilidades e

treinamento dos profissionais da OSC) e complementares sugeridos (programas
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comportamentais, terapia cognitivo-comportamental, desenvolvimento de habilidades sociais e
educacéo profissional).

A sessdo publica para recebimento de propostas ocorreu em 6 de novembro de 2020,
tendo sido, contudo, deserta.

Ap0s, os responsaveis pela formulacdo e implementacdo do projeto deliberaram
modificar a sistematica de renumeracédo por resultado, diante da noticia verbalmente recebida
de que a “relagdo de 60% do pagamento atrelado ao atingimento dos resultados propostos e
40% pela execugdo dos servicos” seria um obstaculo financeiro a execugdo da proposta.

O edital foi, entdo, republicado, alterando-se essa relacdo que passou a ser de 40% do
pagamento correspondente ao atingimento das metas e 60% como reembolso pelos servigos

prestados:

Em proposta inovadora na Instituicdo, a Fundagdo CASA republica na edigdo desta
quinta-feira (12/11) do Dirio Oficial do Estado (DOE), o edital de chamamento
publico para firmar parceria com organizacao da sociedade civil (OSC) para o projeto
Acdo de Impacto Social. A forma de pagamento estabelecida nesse novo modelo é de
60% por servigos e 40% por resultados.*

Nova sessdo publica foi marcada para o dia 14 de dezembro de 2020. Nessa segunda

ocasido, o resultado da chamada publica se repetiu.

Figura 12 - Comunicado da Fundagcdo CASA-SP

Comunicado

Processo SDE-2086/18 - A Fundacdo CASA, através do
Presidente da Comissdao de Selecdo, torna publico que, em
Sessao Pulblica realizada no dia 14-12-2020, as 13 horas, veri-
ficou ndo ter recebido propostas para o Chamamento Plblico
6/20, objetivando a Sele¢do de QOrganizacdo da Sociedade Civil
apta a desenvolver Projeto de A¢do de Impacto Social com
adolescentes ou jovens egressos de medidas socioeducativas de
internacdo, internagao san¢do e semiliberdade. Assim sendo, o
certame foi Declarado Deserto.
Fonte: Diério Oficial do Estado de S&o Paulo. Caderno Executivo I. 15/12/2020. 130 (248) p.6.

De acordo com um dos agentes publicos presentes a sesséo, apesar da alteracdo da
proporcéo de pagamento pelo resultado (60% x 40%), a percepcéo de risco de formalizacéo de
parceria nos moldes propostos no edital aumentou consideravelmente no atual contexto da

pandemia de Covid19, considerando as incertezas atinentes ao atendimento presencial dos

4 Disponivel em: <http://www.fundacaocasa.sp.gov.br/View.aspx?title=funda%C3%A7%C3%A30-casa-
republica-edital-do-a%C3%A7%C3%A30-de-impacto-social &d=13648>. Acesso em: 20 de junho de 2021.



http://www.fundacaocasa.sp.gov.br/up.ashx?f=Consulta%20P%C3%BAblica/Edital_Acao_Impacto_Social_Republicado.pdf&t=file
http://www.fundacaocasa.sp.gov.br/up.ashx?f=Consulta%20P%C3%BAblica/Edital_Acao_Impacto_Social_Republicado.pdf&t=file
http://www.fundacaocasa.sp.gov.br/View.aspx?title=funda%C3%A7%C3%A3o-casa-republica-edital-do-a%C3%A7%C3%A3o-de-impacto-social&d=13648
http://www.fundacaocasa.sp.gov.br/View.aspx?title=funda%C3%A7%C3%A3o-casa-republica-edital-do-a%C3%A7%C3%A3o-de-impacto-social&d=13648
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jovens, além da retomada de outras atividades presenciais consideradas essenciais para 0
resultado positivo esperado com o desenvolvimento do projeto.

4.3 COMPARACAO DOS CASOS PESQUISADOS

A anélise comparada dos dois casos descritos permite identificar pontos de
convergéncia e divergéncia, nas etapas de formulacdo e de implementacdo de parceria de
impacto social no estado de Sao Paulo.

N&o obstante a diferente denominagdo adotada em cada um dos casos, fato é que
ambos constituem exemplos de projetos de impacto social a serem executados por meio de
parceria entre os setores publico e privado, abrangendo o segundo e o terceiro setores. Ambos
0s projetos selecionados e examinados, como se depreende da descricdo de cada qual,
envolveram o prévio estabelecimento de metas com parte da remuneracdo vinculada a
comprovacao do respectivo alcance.

A fim de investigar a hipdtese proposta, passa-se a comparar 0s principais pontos das
parcerias de impacto social retratadas nos casos selecionados, sob o prisma da contratualizacdo
de impacto em &reas sociais complexas e a luz das variaveis indicadas no capitulo 1.3., ao final

deste tépico retomadas e resumidas.

4.3.1 Diagnostico da realidade

A identificacdo, pelo poder publico, da questdo social que poderia ser tratada por meio
de parceria publico-privada equivale a escolha do setor social a ser focalizado, pressupondo
conhecimento e experiéncia ja acumulados, de modo a estimar resultados positivos factiveis e
sustentaveis. Em suma, pressupde clareza quanto a politica publica especifica em vigor e quanto
ao orcamento envolvido, com vistas a avaliacao da possibilidade de somar esfor¢os com atores
externos e de estimar metas factiveis e transformadoras da realidade.

Ambos o0s casos examinados, embora sob prismas diferentes, buscavam tratar
adolescentes em situacdo de vulnerabilidade socioeconémica, residentes na area da Regido
Metropolitana de S&o Paulo, que concentra quatro dos cinco municipios com a maior populacéo
do estado paulista®:

4 Em ordem decrescente, os municipios mais populosos do Estado de Sdo Paulo, conforme dados do Censo de
2010 do IBGE, sdo: S&o Paulo, Guarulhos, Campinas, Sdo Bernardo do Campo e Santo André. Fonte:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-paulo/pesquisa/23/25207?tipo=ranking. Acesso em julho de 2021.



https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-paulo/pesquisa/23/25207?tipo=ranking
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Quadro 5 - Beneficiarios dos projetos de impacto social do estado de S&o Paulo

Publico-alvo Localidade
Jovens matriculados no Ensino Médio, na | Residentes em areas de vulnerabilidade social
Caso 1 P . o . ~
rede publica estadual de ensino na Regido Metropolitana de S&o Paulo
Jovens egressos de medidas Residentes nas regifes norte ou leste do
Caso 2 socioeducativas da Fundacdo CASA-SP, g

p . . municipio de Sdo Paulo
com até 17 anos e seis meses de idade P

Fonte: elaboracdo propria.

Essa caracteristica comum de ambos 0s casos evidencia que 0s jovens residentes em
areas de vulnerabilidade socioeconémica no territorio da Regido Metropolitana de S&o Paulo
reclamam atencdo especial do poder publico para completar seu desenvolvimento humano e
encontrar oportunidades, na vida adulta, similares aquelas oferecidas aos jovens de mesma
idade advindos de comunidades que compdem estratos mais privilegiados da piramide social
paulistana.

Com efeito, nos termos das justificativas apresentadas para a formulacdo de cada um
dos editais examinados, o estado de Sdo Paulo mapeou altos indices de evasdo escolar entre
esses jovens, indices inadequados de aprendizagem e indicadores de responsabilidade pela
prética de atos infracionais. Esse diagnostico justificou o planejamento de acbes destinadas a
transformar a realidade desse publico-alvo.

A partir da avaliacdo do desempenho dos adolescentes no ensino médio em unidades
da rede publica estadual de ensino, o Estado registrou a necessidade de estimular a permanéncia
desses jovens na escola, bem como 0 engajamento da comunidade na preservacao das estruturas
fisicas das unidades escolares e na manutencéo da sensacao de pertencimento. Registrou, ainda,
a relevancia de estimular a dedicacdo para autodesenvolvimento pessoal e profissional, como
meio de ampliar o leque de oportunidades futuras, a partir da formacédo educacional saudavel,
em ambiente ndo conflituoso. Noutro giro, investindo em sua prépria formacao, é esperado que
os adolescentes se abstenham da préatica de atos infracionais. Dessa forma, 0s egressos de
medidas socioeducativas de internagdo ou semiliberdade na Fundagdo CASA-SP poderiam ser
envolvidos em atividades de reinsercdo social, com trabalho conjunto dos respectivos nucleos
familiares, de modo personalizado, o que € sabido que auxilia no desenvolvimento pessoal,
melhorando a escolarizacdo desses adolescentes e contribuindo para evitar a reincidéncia na
pratica de atos infracionais.

Esse diagnéstico ndo deixa de ser um reconhecimento de que, sozinho, o poder publico
ndo tem logrado éxito em mitigar ou solucionar as dificuldades enfrentadas pelos adolescentes
paulistas em situacéo de vulnerabilidade social. Estima-se que essa seja a base a partir da qual

0 governo estadual formulou modelo de parceria inspirado no SIB.
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No entanto, como mapeado pela literatura (GUSTAFSSON-WRIGHT; BOGGILD-
JONES; SEGELL, 2017), nem todas as questbes sociais complexas sdo passiveis de tratamento
por meio de parcerias, tampouco no modelo inspirado no autofinanciamento inicial
exclusivamente privado, com estipulacdo de pagamento condicionado a comprovacdo de
alcance das metas ajustadas.

Nos casos examinados, embora seja possivel afirmar que houve acerto na identificacdo
de questdo social complexa a ser tratada, merecendo insercdo na agenda publica, o resultado
das propostas examinadas sinaliza que o modelo SIB, ainda que adaptado ao ordenamento
juridico nacional, talvez ndo tenha sido o mais adequado, ou ndo naqueles momentos
especificos.

Nesse contexto, ndo parece correto afirmar que tenha havido equivoco no diagnostico

da realidade, por parte do poder publico.

4.3.2. Descricdo do objeto das parcerias de impacto social

No que se refere a descricdo das atividades a serem desempenhadas pelos parceiros
privados, vale dizer, 0 objeto propriamente dito das parcerias, a analise comparativa dos casos
selecionados comprova que em nenhum deles houve descri¢do exaustiva. Em ambos, o poder
publico apresentou uma moldura referencial do desenho da politica publica, incumbindo o
parceiro privado de empregar sua expertise para planejar e executar a¢des adequadas, voltadas
ao alcance das metas pré-ajustadas.

O quadro 6 resume as atividades referenciais aplicaveis em conformidade com as

respectivas politicas publicas setoriais.

Quadro 6 - Descricdo de atividades dos projetos de impacto social do estado de S&o Paulo
Atividades recomendadas ou

Atividades recomendadas ou obrigatdrias -
complementares/alternativas

Acbes com foco em familias (implantar canal direto de
comunicagdo, construir equipes com profissionais
preparados para assuntos relacionados a familia)

Acbes com foco em alunos (auxilio na construcédo de

Caso1 um projeto de vida e carreira, atividades de Ndo ha descrigdo
desenvolvimento de protagonismo juvenil)
Interligagdo com o planejamento escolar da SEE
(didlogo conjunto)
Com flexibilidade para a frequéncia e a quantidade de | Programas comportamentais, terapia
Caso 2 horas/jovem do grupo de tratamento: cognitiva-comportamental,

mentoria, aconselhamento individual, construcdo de | desenvolvimento de habilidades
habilidades, treinamento de profissionais da entidade | sociais, educacdo profissional
Fonte: elaboracdo propria.
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Consoante indicado pela literatura a respeito do tema, essa flexibilidade na gestéo das
atividades voltadas ao alcance das metas sociais coaduna-se com o modelo inspirado no SIB,
na busca da coproducéo nas etapas de formulacéo (do ponto de vista do parceiro privado) e de
implementacdo de politicas publicas (da perspectiva do usuario do servi¢co de relevancia
Publica) (BRANDSEN; HONINGH, 2015).

Assim, a coproducdo em etapas essenciais de politica publica constitui nota distintiva
relevante entre parcerias sociais de impacto e outras parcerias usuais no poder publico. E uma
forma de identificar modelos inspirados em SIB (ARENA et al., 2016) como estruturas
inovadoras (OSBORNE; BROWN, 2005) de parcerias publico-privadas. O diferencial do
modelo pode ser observado tanto no aspecto da coproducdo — ja que o servico de relevancia
publica é prestado com o particular (BOVAIRD; LOEFFLER, 2012) — como no aspecto do
acompanhamento da execucdo ou governanca (FALCAO-MARTINS, 2017), permitindo
afirmar tratar-se de expoente da teoria da nova governanca publica (OSBORNE, 2010).

Com efeito, embora o sistema normativo brasileiro comporte expressamente

“contratos de eficiéncia”*®

ou, ainda, contratos com clausula de “remuneracdo variavel”
vinculada ao desempenho do parceiro privado, “conforme metas e padrdes de qualidade e
disponibilidade definidos no contrato” de parceria publico-privada*’, fato é que as contratacoes
nos setores de servigco ou infraestrutura, € mesmo as parcerias sociais, dependem, para sua

regular celebracéo, de licitacdo cujo edital deve trazer, como anexo, projeto basico*s, termo de

% De acordo com a Lei federal n © 12.462, de 4 de agosto de 2011, que institui o Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas — RDC, artigo 23, § 1°, “o contrato de eficiéncia tera por objeto a prestagdo de servigos, que
pode incluir a realizacdo de obras e o fornecimento de bens, com o objetivo de proporcionar economia ao
contratante, na forma de reducdo de despesas correntes, sendo o contratado remunerado com base em percentual
da economia gerada.”.

47 Lei federal n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que institui normas gerais para licitagdo e contratacdo de
parceria publico-privada no &mbito da administra¢do puablica, artigo 6°, § 1°.

4 Lei federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993, artigo 6°, inciso IX: “IX - Projeto Basico - conjunto de elementos
necessarios e suficientes, com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servigo, ou complexo de
obras ou servicos objeto da licitacdo, elaborado com base nas indica¢es dos estudos técnicos preliminares, que
assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avaliagcdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de execucdo, devendo conter 0s
seguintes elementos: a) desenvolvimento da solucdo escolhida de forma a fornecer visdo global da obra e
identificar todos os seus elementos constitutivos com clareza; b) solugdes técnicas globais e localizadas,
suficientemente detalhadas, de forma a minimizar a necessidade de reformulago ou de variantes durante as fases
de elaboracdo do projeto executivo e de realizacdo das obras e montagem; c) identificagdo dos tipos de servicos a
executar e de materiais e equipamentos a incorporar a obra, bem como suas especificacdes que assegurem os
melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar o carater competitivo para a sua execugdo;
d) informagdes que possibilitem o estudo e a dedugéo de métodos construtivos, instalagbes provisérias e condi¢es
organizacionais para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execucao; e) subsidios para montagem
do plano de licitagdo e gestdo da obra, compreendendo a sua programacdo, a estratégia de suprimentos, as normas
de fiscalizacdo e outros dados necessarios em cada caso; f) orcamento detalhado do custo global da obra,
fundamentado em quantitativos de servicos e fornecimentos propriamente avaliados;”.
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referéncia ou plano de trabalho*® com descricdo do objeto com um nivel de detalhamento que
assegure a isonomia no procedimento competitivo de selecdo. Esse dever legal a que se submete
a Administracio pablica concretiza a tradigdo de controle pelo procedimento®,

A rigor, ndo faltam pardmetros normativos ou legais para avaliacdo de adequacéo de
propostas aos objetivos especificos que motivaram a estruturacdo de parcerias, tampouco para
avaliacdo e valorizacdo de propostas de acordo com critérios estabelecidos em procedimento
competitivo. Exemplos disso séo, respectivamente, os chamamentos pablicos de que trata a Lei
federal n° 13.019/2014 ¢ as licitagdes do tipo “melhor técnica” ou “técnica e preco”, previstas
no artigo 46 da Lei federal n° 8.666/93.

Alids, a possibilidade de adaptacdo das atividades as necessidades concretas dos
beneficiarios do servico de relevancia publica constitui vantagem consideravel de modelo de
parceria que envolve a coproducdo e prescinde ou até desaconselha a padronizacdo de servigos
(FLEDDERUS; BRANDSEN; HONINGH, 2015).

Esse cenério parece indicar que a descricdo ndo exaustiva das atividades a serem
desempenhadas para concretizacdo do objeto de parcerias sociais de impacto ndo configuraria
um obstaculo a implementacdo do modelo no estado de Sdo Paulo. Em concreto, contudo, a
falta de confianga dos parceiros privados em relacéo a efetividade do controle de resultados e
0 desconhecimento do modelo podem ter contribuido para o insucesso dos casos examinados.
Vale registrar que a observacdo dos casos selecionados (YIN, 2018) indica que em nenhum
deles houve efetiva participacdo dos beneficiarios nos processos de estruturacdo das parcerias,
conforme registros das audiéncias publicas realizadas. Aludidos registros ndo evidenciam a
participacdo dos destinatarios das politicas publicas, a sinalizar que o formato “top-down” ndo
é apropriado para modalidades de parceria inspiradas em SIB (WATSON, 2014).

Assim, ndo se pode apontar que tenha havido equivoco na descri¢cdo do objeto de

ambos os projetos de parceria de impacto social analisados.

49 De acordo com a Lei federal n° 13.019, de 31 de julho de 2014, o plano de trabalho devera conter, dentre outros
elementos, “forma de execucao das atividades ou dos projetos e de cumprimento das metas a eles atreladas™ (artigo
22, inciso III) e, o chamamento pablico deve contar com “julgamento objetivo™ (artigo 2°, inciso XII).

% LUHMANN (1980); DUARTE (1996). A nova lei geral de licitagGes e contratos (Lei n® 14.133/2021), que
substituira, a partir de abril de 2023, a Lei n° 8.666/93, enumera como um dos objetivos do processo licitatério, a
garantia de “selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais vantajoso para a Administracdo
Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto” (artigo 11, inciso I). Ha, portanto, evolugao
normativa voltada a garantia de resultado em detrimento do controle de procedimento puro.
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4.3.3 Fixacdo das metas de impacto social

Em relacdo ao resultado pactuado, as metas especificadas em ambos 0s casos podem
ser resumidas conforme o Quadro 7 abaixo.

A mesma flexibilidade aplicavel a descricdo das agBes ou intervengdes atinentes a
execucdo dos ajustes ndo é compativel com as metas, as quais devem ser viaveis, realistas,
positivas e sustentaveis. 1sso porque, a contratualizacdo de projetos de impacto social pressupde
a escolha de politicas publicas com resultados mensuraveis, assim como série historica de
dados, de modo a permitir ndo apenas a verificacdo do alcance das metas propostas, como
também a sua prépria viabilidade, de modo transparente e claro (PACHECO, 2014).

N&o se pode olvidar que o principal objetivo de projetos de impacto social é tratar
questdes sociais complexas modificando, positivamente, a realidade. A preocupacgdo central
ndo deve ser a de assegurar retorno financeiro ao investidor, tampouco retorno politico ao gestor
publico, simplesmente por adotarem medidas bem intencionadas.

Como lembrado por Howlett, Ramesh e Perl (2013), a vista do diagndstico da
realidade, cabe ao administrador publico decidir-se por um curso de acédo, ainda que esse curso
se restrinja a indicagio de metas ou objetivos a serem atingidos, em prazos predeterminados. E
relevante ndo perder de vista que o foco ndo deve se dar no procedimento, mas no resultado
(TROSA, 2001).

Quadro 7 - Objetivos, indicadores e metas dos projetos de impacto social do estado de Séo
Paulo

Objetivo Objetivos Indicadores de
e Metas
Geral especificos desempenho
Aumento na Alividade Fluxo escolar Intermediérias e final: proporg¢éo de

especializada de
apoio a alunos e

(aprovacéo, reprovagédo,

aprovacao e x x
evasdo e concluséo do

diminuicdo da

alunos do grupo de tratamento
aprovados e concluintes, mantido

x familias ensino médio - S
Caso 1 evasao escolar, L . ) rendimento na avalia¢do de
~ Potencializar Aprendizado do aluno - "
sem reducdo da . aprendizagem em matemaética e
. resultados da rede (ao longo do ensino -
aprendizagem g portugués
estadual médio)
. Reentrada 15% menor do que o grupo
~ Melhoria do g grup
Reducéo da g - controle
- x convivio social de - - .
reinternacdo de | Reentrada Frequéncia escolar igual ou superior a
. jovens egressos e 0 . .
Caso 2 jovens egresso e 75%, para 90,3% dos jovens
x aumento da A . A
da Fundacéo . Frequéncia escolar matriculados nos anos finais do
respectiva

CASA-SP

Fonte: elaboragdo propria.

frequéncia escolar

ensino fundamental e para 82,1% dos
jovens matriculados no ensino médio

A anélise de custo-beneficio realizada no caso 1, conforme reportado no respectivo

edital de chamada publica foi uma analise value-for-money, considerando custos fixos e
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variaveis da prestacdo do servigo, para calcular o montante esperado de economia para o poder
publico contratante:

Quadro 8 - Custo-beneficio apurado no projeto de impacto social da Secretaria da Educacao
do estado de S&o Paulo

Value for money Cust_o atual anério mais pr'ovével, Economia
estimado subtraindo custo da intervengéo
Custo variavel:
Redug&o no custo por R$ 726,72 por (em valores de 2016)
aluno formado no aluno/ano Ganho liquido estimado de R$ R$ 28.1 milhdes
prazo esperado (3 anos) Custo fixo: R$ 1.267,00 no custo anual por aluno '
valores de 2016 4.627,64 por formado

aluno/ano

Fonte: elaboracdo propria

O projeto da Fundacdo CASA-SP é desacompanhado de orcamento detalhado dos

custos envolvidos, o que ndo significa afirmar a inexisténcia de andlise de custo-beneficio, pois:

Conforme relatorio diagnostico, foi identificada uma grande preocupacdo com os
adolescentes quando eles retornam para a sua comunidade/bairro, pois, na visdo dos
profissionais da Fundagdo CASA-SP, enquanto o adolescente estd cumprindo a
medida socioeducativa nesta organizagdo, ele tem acesso a um bom atendimento
(salde, nutricdo, educagdo formal, iniciacdo profissional basica, atividades esportivas
e culturais, além de apoio psicolégico e de assisténcia social), mas quando retornam
para a sociedade, muitas vezes sdo reinseridos num ambiente de precariedade de
servicos publicos e de oportunidades, bem como de cultura apologética ao
comportamento desviante e de fragilidade de vinculos familiares ou mesmo auséncia
de vinculos com pessoas ou instituicGes de boa referéncia (Fundacdo CASA-SP,
2020).

O projeto da fundagéo, portanto, encontrou um espaco para desenvolvimento de a¢oes
“além daquelas ja realizadas pela Fundagdo CASA-SP, e que tém grande potencial de impacto
positivo na diminui¢do da reincidéncia dos adolescentes que cometem ato infracional”
(FUNDACAO CASA-SP, 2020).

Releva anotar que, diferente do projeto da Secretaria da Educacdo, as principais agoes
de impacto social, aqui, seriam realizadas fora do ambiente da entidade. Mais que isso. No caso
1 (Educagdo), as acdes seriam realizadas enquanto os jovens alunos do ensino médio
mantivessem vinculo juridico com o Estado, porquanto matriculados na rede pablica estadual,
em anos especificos do ensino médio e em unidades escolares sorteadas para integrar o grupo
de tratamento (beneficiarios). No caso 2, os beneficiarios seriam jovens egressos de medidas
socioeducativas de internacdo ou semiliberdade junto a Fundacdo CASA-SP, vale dizer, sem
manutencdo do vinculo com a instituicdo e com expectativa (meta) de ndo retornar para a

instituicao.
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A andlise comparada dos casos (EISENHARDT, 1989) evidencia que, no
procedimento de fixacdo de metas, a economia para o erario foi considerada elemento relevante
para justificar a escolha do modelo e a propria implementacdo da parceria.

A indicacdo das metas e opcao pelas respectivas metricas constitui etapa de maior
relevancia em modelos de parceria de impacto social. Ao mesmo tempo em que a etapa de
planejamento ndo deve ser conduzida de modo agodado, ndo é razodvel exigir que, a partir do
diagnostico da existéncia de pessoas em situacdo de vulnerabilidade, medidas ndo sejam
tempestivamente adotadas. Vale dizer, ha um custo de oportunidade que deve ser ponderado
também na indicacdo das metas a serem alcancadas pelo parceiro privado, a vista do momento
em que concretizadas as etapas de planejamento e de implementacao.

Especificamente o caso 2 (Fundacdo) foi colhido, ja na fase de implementacéo, pela
pandemia de Covid-19, trazendo impacto relevante ao planejamento, jA que as atividades
presenciais ndo essenciais antes previstas foram suspensas no edital publicado, para
cumprimento da medida de quarentena instituida, no estado de Sdo Paulo, por decreto
governamental. Embora a atividade desempenhada pela Fundacdo CASA-SP tenha sido
considerada ab initio e per se como essencial e inadiavel, o desenvolvimento de acdes
complementares, voltadas ao atendimento personalizado de jovens em vias de desinternagédo
poderia ser prejudicado se realizado em formato remoto ou a distancia.

Essa circunstancia mostra-se relevante para estimar a possibilidade de as metas
indicadas no edital serem atingidas, nos prazos ali estipulados, o que deve ter constituido um
desincentivo a apresentacdo de propostas pelas entidades privadas.

Também a pandemia ratifica a delicadeza e relevancia da etapa de planejamento, ja
que a emergéncia de salde publica de importancia nacional caracteriza fato imprevisivel com
potencial para retardar ou impedir a execucdo das atividades ajustadas, ndo sendo possivel —
ainda hoje — estimar o término ou as consequéncias do evento na execucdo da politica publica

em referéncia.

4.3.4 Atores envolvidos nas etapas de formulacdo e implementacéo

Conforme narrado linhas acima, o caso 1 (Educacéo) contou com incentivo externo
(financiamento do BID/IFC), que levou a contratacdo de consultores, pelo organismo
multilateral, para iniciar os trabalhos destinados a estruturacdo e implementacdo da primeira

parceria de impacto social no estado de S&o Paulo.
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Aludidos consultores atuaram em conjunto com a entdo Subsecretaria de Parcerias e
Inovacdo, da Secretaria de Estado de Governo. A participacdo da Secretaria da Educacéo foi
lateral. Conforme evidenciam os documentos e informacgdes coligidos, a iniciativa foi
conduzida quase que integralmente no &mbito da Secretaria de Governo, Pasta que funciona na
sede do Governo paulista e, por isso, com bastante proximidade com o Chefe do Executivo.

J& no caso 2 (Fundacdo CASA-SP), os documentos e informacbes coletados
evidenciam a atuacdo de servidores publicos de menor hierarquia, mais precisamente, de
executivos publicos (agentes ocupantes de cargo de provimento efetivo no estado de Sao Paulo),
que — sem financiamento externo — elaboraram os estudos técnicos necessarios a modelagem
da parceria de impacto social de modo coordenado com os agentes publicos integrantes da
estrutura da Fundacéo, em especial a Chefia de Gabinete. A atuacdo contou, também, com a
participacdo do gabinete do Secretario de Estado da Justica e Cidadania que, durante as etapas
de estruturacdo e implementacdo da parceria, cumulou a funcdo de Presidente da Fundagéo
CASA-SP, nas trés gestdes que o projeto atravessou (Secretario Méarcio Fernando Elias Rosa,
no fim de 2018, Secretario Paulo Dimas, em 2019 até o segundo semestre de 2020, e Secretario
Fernando José da Costa, até os dias atuais). No caso 2, a participacdo da Subsecretaria de
Parcerias (antes da Secretaria de Governo e, agora, da Secretaria de Projetos Orcamento e
Gestdo, no Palacio dos Bandeirantes) é que se mostrou mais lateral.

Quanto ao publico-alvo, vale anotar que o Estado reconheceu que esses jovens
(residentes em areas periféricas da cidade de Sao Paulo ou da Regido Metropolitana de Sao
Paulo, estudantes da rede publica estadual ou custodiados na Fundacdo) sao melhor assistidos
no ambiente escolar ou dentro da instituicdo, mapeando que esses locais sdo ambientes de
protecdo do desenvolvimento social de jovens em situacao de vulnerabilidade.

Com efeito, no contexto de enfrentamento da pandemia de covid-19, as aulas e
atividades presenciais na rede publica de ensino (abrangendo educagéo basica) foram suspensas
em 13 de abril de 2020, por um periodo superior a 8 meses ininterruptos. Nesse interregno, a
despeito da realizacdo de atividades remotas, além de terem sido acentuadas as disparidades
entre os alunos das redes publica e privada quanto ao suporte material e financeiro disponivel
para acompanhamento do ano letivo, foram reportados casos de violéncia doméstica contra
criancas e adolescentes, de exploracdo de trabalho infantil, além de quadros de obesidade e

depressdo entre jovens®?,

51 LICHAND, DORIA, LEAL NETO & COSSI, 2021.
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Ambos 0s projetos buscaram envolver as comunidades locais na etapa de
planejamento, embora em medidas diferentes.

No caso da educacéo (caso 1), as comunidades escolares foram consultadas quanto ao
interesse em participar do projeto de impacto social, resultando na lista de 122 unidades
escolares que compde anexo do edital submetido a consulta publica. Dessas escolas, metade foi
sorteada para receber as agOes de intervencado e, a outra metade, compds o grupo de controle,
para comparacao e afericdo das metas ajustadas.

Retomando o procedimento de estruturacdo da parceria, vale lembrar que ndo ha
registro de efetiva participacéo do publico-alvo no caso 1, ja que ndo ha registro da participacdo
dos alunos, tampouco de professores da rede, tendo sido considerado, na etapa de planejamento,
apenas o perfil da comunidade discente entdo existente nas unidades escolares das areas da
Regido Metropolitana de Sdo Paulo com altos indices de vulnerabilidade social.

No caso 2 (Fundacdo), uma minuta de edital foi submetida a consulta publica que teve
participagdo quantitativamente inferior a consulta a respeito do projeto da educacao.

Assim como no caso 1, ndo ha registro de participacdo direta dos potenciais
beneficiarios do projeto. Houve, entretanto, registro de oitiva dos agentes publicos responsaveis
pela custodia dos jovens em cumprimento de medidas socioeducativas junto a fundagdo. No
caso 1, sequer ha registro de oitiva de professores do ensino médio da rede publica estadual.
Esse descompasso pode ter insuflado a ja delicada relacéo entre o poder publico e a associagdo
de classe dos professores do Estado, conforme relatado no topico 4.1 deste Capitulo.

Embora o procedimento relatado no caso 2 ndo se equipare a formulacdo de politica
publica no formato bottom-up, dele se aproxima, ja que as contribui¢des coligidas, tanto dos
agentes publicos da base da hierarquia quanto dos potenciais parceiros privados, foram
efetivamente consideradas em todo processo de modelagem do projeto. Além disso, a equipe
técnica envolvida na estruturacdo da Ac¢do de Impacto Social tragou perfil do publico-alvo do
projeto, de modo a elaborar diagnéstico da realidade o mais fidedigno possivel.

Sob outra perspectiva, do envolvimento de grupos de interesse, ha relevante distingdo
entre 0s casos 1 e 2. No caso da educacdo (caso 1), o corpo burocrético (professores) conta,
historicamente, com associac¢fes de classe com poder relevante de influéncia sobre a agenda
publica. No caso da fundacéo (caso 2), o corpo de agentes publicos € menor e menos
organizado.

A anélise comparada dos casos permite afirmar que, embora o publico-alvo seja
composto de jovens residentes na area da Regido Metropolitana de Séo Paulo, em localidades

de maior vulnerabilidade social, os agentes publicos envolvidos sdo diferentes. No caso 1,
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considerando o histérico conflituoso das relagbes entre Estado e entidade de classe dos
professores, estes foram praticamente alijados do procedimento de formulacdo do projeto,
levando a classe a reagir de modo a repudiar o projeto de plano, sem nem mesmo buscar
conhecer a proposta do Estado.

No caso 2, os agentes publicos envolvidos foram ouvidos e puderam contribuir na
etapa de levantamento de dados para avaliagdo da viabilidade técnica do projeto. No caso da
Fundacao, portanto, aparentemente, o poder publico buscou apropriar-se da experiéncia desses
agentes, tanto quanto aos aspectos organizacionais como politicos e de informacdo, o que
constitui um recurso valioso (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013) para elevar as chances de
sucesso do projeto inovador.

Também no caso 2, 0 contato com 0s potenciais parceiros privados trouxe relevantes
informacdes para a estruturacdo do projeto, ja que foi possivel realizar diagnéstico também das
associacOes sem fins econdémicos atuantes no setor.

Aparentemente, a sociedade civil organizada pode contribuir com o poder publico ou
impedir a efetiva implementacdo de parcerias, conforme o grau de clareza e transparéncia da
proposta ou de ruido provocado. Conforme documentos e informacgdes coletados nesta
pesquisa, a reacdo das entidades de classe representantes de professores da rede publica de
ensino constituiu verdadeiro obstaculo a continuidade do projeto da educagdo (caso 1).

N&o é possivel, contudo, afirmar que se esses grupos de interesse tivessem participado
efetivamente desde o inicio das discussdes para estruturacdo do projeto CIS no setor da
educacéo, o resultado teria sido diferente. E que, como dito, o histérico do relacionamento entre
poder publico e a associacdo dos professores da rede publica evidencia os constantes conflitos
e raros entendimentos, com sucessivas greves, protestos e manifestacdes que, especialmente
durante periodos eleitorais, causam impacto politico, o qual, sopesado com potencial impacto
social, ndo encorajam gestores a manter o conflito, mas motivam, ndo raro, recuo. Exatamente
0 que ocorreu no caso 1 (Educacéo), como se vé da decisdo do Secretario da Educacéo publicada
no Diério Oficial do Estado em margo de 2018, reproduzida na figura 10°? deste trabalho.

4.3.5 O regime juridico aplicavel

Somente apds a estruturagdo de um modelo considerado razoavel para adaptacdo do

SIB ao ordenamento juridico brasileiro, com viabilidade fatica, econémica e financeira, foi

52 Despacho do Secretério da Educagéo, publicado no DOE de 30.3.2018.
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possivel buscar uma moldura normativa a qual se pretendeu submeter a contratualizacdo de
impacto social.

A vista das possibilidades juridicas de contratualizacio de parceria com o privado, 0
estado de Sao Paulo encaixou cada uma das propostas de impacto social em modelos diferentes:
definido o objeto e potenciais participantes, o caso 1 (Educacdo) foi estruturado no modelo de
contrato administrativo regido pela Lei federal n® 8.666/93 (Lei Geral de Licitagdes e
Contratos); o caso 2 (Fundacédo) foi estruturado no modelo da Lei federal n® 13.019/2014,
prevendo-se celebrar parceria com entidade sem fins econdémicos (organizacdo da sociedade
civil).

Essa opg¢do do governo do Estado € a principal distingdo entre os dois casos analisados.
E possivel que a escolha de regimes juridicos distintos tenha decorrido de diferenca substancial
entre os dois casos: a magnitude dos projetos.

O caso 1 (Educacdo) foi bastante ambicioso. Estimava-se celebrar um contrato para
vigorar por 54 meses, com agles executadas durante os trés anos do ensino médio regular, no
valor total estimado de R$ 17.940.000,00.

Ja 0 caso 2 (Fundacdo) aproximou-se mais de um piloto, uma tentativa menos
agressiva de introduzir o modelo de pagamento por resultado em parcerias sociais a exemplo
do SIB. Nesse caso, a parceria foi prevista para vigorar por 15 meses, com agdes a serem
executadas durante seis meses, aproximadamente, ao custo total estimado (para o Estado) de
R$ 2.400.000,00.

Nesse contexto, nota-se que a escolha, no caso 1, por uma moldura com a qual setores
publico e privado, além dos 6rgdos de controle, sdo mais familiarizados e possuem mais
experiéncia, pode ter sido influenciada pelas circunstancias. A Lei federal n®13.019/2014, aliés,
sO entrou em vigor 540 dias depois de sua publicacéo oficial, ou seja, em janeiro de 2016 (artigo
88).

A grande diferenca entre os prazos estimados de vigéncia de cada um dos ajustes
também merece destaque. Enquanto no caso 1 o contratado disporia de pelo menos 36 meses
para efetiva intervengdo junto ao publico-alvo (acompanhar jovens cursando os trés anos do
ensino médio da rede publica estadual de ensino), no caso 2 esse periodo foi estimado em apenas
seis meses. Nesse segundo caso, é possivel que o curto periodo de tempo atribuido ao parceiro
privado para desempenhar as respectivas atividades junto aos beneficiarios — e para alcangar as
metas previamente ajustadas — tenha desestimulado a participacdo do setor privado.

Nota-se, outrossim, disparidade entre os valores atribuidos para os projetos, o que

poderia ser explicado pela discrepancia entre as quantidades estimadas de beneficiarios. No
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entanto, o baixo valor atribuido ao caso 2 pode ter contribuido para os resultados dos dois
chamamentos publicos realizados, porquanto pode ter afastado organizagGes privadas do
projeto, dado o risco de reputacéo envolvido, inclusive na hipotese de fracasso no atingimento
das metas no periodo de seis meses de atividade. Vale dizer, no sopesamento entre o
investimento, o retorno estimado, 0 prazo exiguo para planejamento e desenvolvimento das
atividades junto aos beneficiarios, e o risco reputacional envolvido, pode ter tornado o projeto
pouco interessante para o terceiro setor e para 0 mercado.

Aparentemente, a dificuldade da Fundacdo CASA-SP em apresentar um projeto para
tratamento de questdo social complexa, que seja, a0 mesmo tempo, pontual — para acautelar-se
no experimento de modo de atuacdo diferenciado do poder publico em area social sensivel — e
arrojado para despertar o interesse do setor privado, pode ser apontada como um fator que

obstou a implementacao da Acédo de Impacto Social.

4.3.6 A estrutura de governanca

Apenas no caso 2 foi registrada preocupacdo com as estruturas internas de fiscalizacao
e controle da execucgéo do ajuste.

Isso porque, no caso 1, o edital minutado conferia ampla autonomia a organizagao
contratada para planejar quais, quando e por quais instituicbes subcontratadas as atividades
seriam desempenhadas (“programa de agdo”). A fim de mitigar o risco de selecdo de proposta
inexequivel, o edital previu a instituicdo do “comité externo de notaveis”, colegiado incumbido
de examinar e opinar quanto a adequacao da descricao e dos prazos das a¢es apresentadas pelo
licitante e futuro contratado. Esse comité, em principio, ndo acompanharia a efetiva execugéo
do ajuste, atribuindo-se, a partir da celebracdo do contrato, a responsabilidade pela fiscalizacdo
da execucdo ao parceiro publico e a responsabilidade pela afericdo dos resultados, ao
verificador independente.

Por outro lado, no caso 2, o edital de chamamento publico indicou a institui¢cdo do que
se denominou comité de governanga, de carater consultivo, integrado por membros
representantes de 6rgaos e entidades publicos apenas. Diferentemente do caso 1, esse colegiado
acompanharia a execucao da parceria, mas nao contaria com a participacdo da sociedade civil.
Ademais, em principio, ndo teria a possibilidade de monitorar e avaliar o ajuste, ja que somente
atuaria mediante provocacdo de um dos parceiros. A fiscalizacdo a posteriori ficaria, também,
a cargo do parceiro publico, para analise da prestacdo de contas relativa aos custos das

atividades desempenhadas, e o avaliador independente seria responsavel por aferir o
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cumprimento das metas, condi¢do para pagamento da parcela de servigos que sobrepujasse 0s
60% do valor total da parceria. Assim, ndo é possivel afirmar que no caso 2 se tenha pretendido
instituir 6rgao de governanca da contratacéo.

Ambos 0s projetos examinados ndo ousaram instituir estruturas de governanca plurais,
responsaveis por acompanhar, contemporanea e efetivamente, a implementacao das parcerias
de impacto social ou por zelar pela adequada execu¢do dos ajustes. As estruturas hierarquicas
e a forma de interacdo tradicional entre os setores publico e privado foram preservadas em
ambos os casos.

Eis aqui mais um fator que pode ter contribuido para os desfechos dos casos
examinados, qual seja, a auséncia de previsdo de estruturas de governanca em rede para as
futuras parcerias, que implica manutencao de estruturas hierarquicas e refratarias a participacédo
social — e de representantes do parceiro privado — para o acompanhamento das
contratualizagdes. A figura do verificador independente, a rigor, ndo infirma a permanéncia da
hierarquia entre os setores publico e privado, entre contratante e contratado, entre parceiros que,
na proposta do modelo SIB adaptado, deveriam atuar em interacdo constante, em rede, de modo
a viabilizar a participacdo social e a efetiva contribuicdo de todos os atores envolvidos no

alcance das metas de resultado positivo.

4.3.7 A san¢ao por inexecucao

Outro aspecto relevante do modelo de contratualizacdo de resultados e pagamento
condicionado ao alcance das metas, refere-se a previsdo de pagamento de valor minimo ao
parceiro privado, bem como a possiblidade de, além de ndo receber o pagamento ajustado, ser
sancionado em razdo do ndo alcance das metas.

Aludida possibilidade de san¢do poderia resultar do entendimento de que a auséncia
de performance adequada do parceiro privado levaria a inexecucéo total ou parcial do ajuste
entabulado.

No caso 1, ndo houve estipulacdo de pagamento de valor minimo ao parceiro privado.
Ja no caso 2, foi previsto o pagamento de parcela da remuneracdo ao parceiro privado para
compensar 0s custos incorridos na provisdo dos servicos, até o limite de 40% (no primeiro
chamamento puablico) ou de 60% (no segundo chamamento publico) do valor total da proposta
selecionada.

Durante a fase de estruturacdo dos projetos de impacto social, no caso 1, entendeu-se

que seria remunerado, exclusivamente, o atingimento das metas intermediarias e meta final.
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No caso 2, tratando-se de parceria com organizagdo da sociedade civil que, por
definicdo legal, ndo tem finalidade econémica e, por experiéncia pretérita, ndo tem sobra de
caixa em montantes elevados, o projeto foi estruturado considerando o reembolso, pelo parceiro
publico de parte dos custos incorridos pela entidade parceira para execucao das atividades
dirigidas ao alcance das metas. Limitar o montante a ser transferido a entidade, portanto, fez
sentido para assegurar que o parceiro publico ndo transferiria, em nenhuma hipétese, valor
superior aquele necessario para execuc¢do da atividade. De outro lado, constitui uma maneira de
atrair potenciais parceiros privados para engajar-se no projeto, compartilhando, em limitada
medida, o risco do negdcio. Ou seja, ainda que as metas nao fossem alcangadas, o custo integral
de execucdo ndo recairia exclusivamente sobre o parceiro privado. Esse modelo de estruturagédo
de parceria coaduna-se com o marco legal aplicavel (Lei federal n° 13.019/2014) e pressupde
robusta justificativa técnica quanto a necessidade e adequacdo da intervencdo social, porquanto
demanda comprovacdo de que as atividades minimas desempenhadas pelo parceiro privado,
ainda que ndo resultem em impacto positivo mensuravel, sdo de alguma forma importantes para
transformar realidade social complexa, diagnosticada como carente de intervencao.

Com relacdo a aplicacao de sancéo, no caso 1, a minuta de contrato previu a pratica de
atos que atentem contra o patriménio publico ou que constituam fraude ou corrupgdo, assim
como comportamentos inidéneos, como hipdteses de apuracdo para aplicacdo de san¢do. Nao
se fez referéncia, portanto, a inexecucdo contratual e ao ndo alcance das metas como
possibilidade de aplicacdo de sancéo.

Ja no caso 2, a minuta de termo de fomento (parceria) que acompanhou o edital de
chamamento publico previu que a execucdo da parceria em desacordo com o plano de trabalho
ou demais normas aplicaveis ensejaria, mediante processo administrativo com observancia do
devido processo legal, a aplicacdo das sancdes previstas na Lei federal n® 13.019/2014. Em
outras palavras, como as metas sdo fixadas no plano de trabalho, em caso de descumprimento,
deveria ser instaurado processo administrativo para apuracdo de inexecucdo das obrigacoes
ajustadas entre os parceiros. Além, é claro, do ndo pagamento da parcela da remuneragédo
vinculada ao resultado positivo medido em conformidade com os indicadores preestabelecidos.

Esse ponto, assim como o anterior — auséncia de estrutura de governanca em rede —
evidencia a manutencdo da hierarquia entre parceiros em ambos o0s casos, 0 que ndo se mostra,
como coligido na revisdo de literatura (FUX; MODESTO; FALCAO-MARTINS, 2017),
plenamente compativel com a proposta de contratualizacdo de metas de resultado social

positivo no modelo inspirado em SIB.
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4.3.8 A frustracéo

Nenhum dos dois casos alcancou a etapa de implementacdo. Nenhum dos dois casos
chegou a receber proposta de potencial parceiro privado. No caso 1 (Educagdo), houve
desisténcia pelo ator publico principal interessado na parceria, 0 Secretario de Estado da
Educagdo. No caso 2 (Fundacdo), os chamamentos publicos realizados foram desertos, a
despeito do edital ter sido republicado para incorporar modificacbes favoraveis ao futuro
parceiro privado.

A resisténcia oferecida, com o apoio da comunidade académica da area, pelo sindicato
dos professores — cujos associados ndo foram envolvidos em nenhuma das etapas de
estruturacdo do projeto — e as circunstancias politicas envolvidas (Gltimo ano do mandato do
Chefe do Executivo e noticias de substituicdo do Secretario estadual da Educacéo),
influenciaram diretamente o recuo do governo e a decisdo de arquivamento do projeto. No
entanto, ndo se pode afirmar que na hip6tese de o comportamento da entidade de classe ser
diferente, o projeto teria sido efetivamente implementado. O arquivamento prematuro da
proposta, que obstou a publicacdo da versdo final do edital, retirou a oportunidade de serem
recebidas propostas do setor privado, de modo que sequer é possivel inferir a pertinéncia e
adequacdo do modelo juridico escolhido (contrato administrativo no modelo da Lei Geral de
Licitagdes e Contratos de 1993) para contratualizacdo de parcerias publico-privadas de impacto
social.

Noutro giro, o desinteresse das organizacdes privadas sem fins econémicos em
colaborar com o projeto de reducdo da reincidéncia de jovens infratores (caso 2 — Fundagao),
constatado por ocasido das duas sessfes publicas de chamamento publico ocorridas, pode ser
atribuido ao alto risco, inclusive de reputacéo, envolvido na implementacdo da Acdo de Impacto
Social, ao curto prazo previsto para intervencdo junto ao publico-alvo e ao baixo valor estimado
para celebracdo da parceria. Vale registrar que o contexto de enfrentamento a pandemia de
Covid-19 é um fator que ndo pode ser desprezado no resultado dos chamamentos publicos
realizados. Assim, no caso 2, é possivel que 0 momento escolhido para publicacéo dos editais

de chamamento publico tenha sido uma escolha publica inadequada.

4.3.9. Conclusdes parciais

Retomando as varidveis abordadas no capitulo inicial, a partir da analise comparativa

dos principais aspectos dos casos selecionados, € possivel inferir 0 quanto segue.
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A partir da evolucdo da nocdo de servigo publico e a a luz dos principios da
subsidiariedade e eficiéncia, parcerias publico-privadas de impacto social constituem
modalidade de coprodugdo de politicas publicas (variavel “a”), porquanto todas as fases da
respectiva estruturacdo deveriam contar com ativa participacdo dos beneficiarios — ainda que
na qualidade de meros interessados na etapa inicial de planejamento — e de todos 0s potenciais
atores envolvidos (agentes politicos, servidores publicos, entidades de classe, organizacGes
privadas, com ou sem fins econdmicos).

O sucesso da etapa de estruturacao seria constatado na hipdtese de celebragéo de ajuste
entre os setores publico e privado para implementacao de projeto de parceria de impacto social.

Sob esse prisma, a analise presente evidenciou que a formalizacdo de parcerias
publico-privadas de impacto social pressupde mudancgas na cultura juridico-administrativa
estatal (variavel “b”). Uma ativa e proficua participacdo de multiplos atores, nas diversas etapas
de estruturacdo e implementacdo da parceria, pressupde grau de sinergia que propicie uma
interacdo constante, sob regras de governanca em rede, ndo hierarquizada. Essas regras,
idealmente, deveriam permear toda a execucdo e avaliacdo da parceria. Em decorréncia, o
sucesso do ajuste parece depender, em grande parte, da autonomia conferida, pelo poder publico
ao parceiro privado. A auséncia de hierarquia entre parceiros, a confianca reciproca e a
autonomia do particular sdo caracteristicas que destoam da tradi¢do juridico-administrativa
brasileira, notadamente no campo do Direito Administrativo, fundado, ainda, no axioma da
supremacia do interesse publico sobre o privado.

Nessa ordem de ideias, pode-se afirmar que parcerias publico-privadas de impacto
social constituem inovagao no setor publico (variavel “c”), por envolverem modificacdo de
processos administrativos, ainda que de modo nédo disruptivo. Embora j& existam modelos de
parcerias publico-privadas focadas em resultado no ordenamento juridico nacional, ainda nao
hd exemplos de ajustes em que a remuneragdo do parceiro privado seja condicionada a
comprovacéo do alcance de metas consubstanciadas em resultado de impacto social positivo,
ou outcomes. Os arranjos colaborativos mais comuns séo aqueles que estabelecem mais de uma
meta, como produtos ou outputs, dai porque, de acordo com a literatura coligida, é possivel
afirmar que essa caracteristica — pré-ajustar poucas metas de resultado social positivo —
representaria inovagao incremental, até porque a reducdo do numero de metas e a caracterizacao
como culmina por elevar o grau de risco para o parceiro privado.

No mais, de acordo com essa andlise, Social Impact Bond pode constituir uma
modalidade de parceria publico-privada de impacto social mediante adaptacdo ao atual

ordenamento juridico brasileiro (variavel “d”’). A auséncia de previsdo normativa especifica de
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modelo proprio no Brasil ndo implica, de antemdo, inviabilidade de contratualizacdo de
resultado de impacto social pelo poder publico; os instrumentos normativos de que o poder
publico dispde na atualidade seriam, em tese, suficientes para a estruturacédo e a implementacao

de projetos que tais.
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3) FATORES QUE IMPEDIRAM A IMPLEMENTACAO DE PARCERIAS DE
IMPACTO SOCIAL EM SAO PAULO

A partir da comparacdo dos principais aspectos relacionados a adaptacdo do modelo
SIB nos dois projetos do estado de S&o Paulo selecionados para a presente andlise, foi possivel
registrar alguns eventos e fatores que impactaram a estruturacdo e interferiram na
implementacao de parcerias de impacto social.

A hipotese proposta no Capitulo 1 supds a inseguranca juridica, o alto risco
regulatorio, a forte resisténcia da burocracia, a dificuldade de atuacdo em rede pelo poder
publico e a resisténcia ao envolvimento de potenciais beneficiarios como obstaculos a
experimentacao de parceria publico-privada de impacto social pelo Estado paulista.

A anélise comparada dos casos permitiu confirmar essa hipotese.

Para tratar questdes sociais complexas, é inviavel retird-las do contexto em que
inseridas. O contexto refere-se ao momento e as circunstancias que condicionam as tomadas de
decisdo dos atores nele inseridos. Por isso, as condi¢des antecedentes a decisdo de estruturar e
implementar um modelo de parceria diferenciado para provisdo de servi¢cos de relevancia
publica influenciam os comportamentos dos stakeholders em todas as etapas procedimentais,
podendo ser apontadas como fatores condicionantes do sucesso de um conjunto de decisdes.

Sob o prisma da Administracdo publica, essas condicionantes incluem o contexto
sociopolitico local e o timing. De outro angulo, as condicionantes sdo consubstanciadas no grau
de maturidade dos stakeholders e no respectivo apetite para assuncao de riscos e desafios, como

serd descrito a seguir.

5.1 0 CONTEXTO SOCIOPOLITICO

O ambiente institucional, composto de fatores materiais e imateriais, tem impacto
relevante no sucesso da estruturacdo e implementacdo de parceria entre os setores publico e
privado envolvendo politicas publicas com a finalidade de tratar questdes sociais complexas.
Mesmo que alguns fatores gerais favorecam a formacao de parcerias, estas poderdo néo ocorrer
na auséncia de condi¢des ou vetores iniciais especificos (BRYSON; CROSBY; STONE, 2015).

O aspecto territorial e o contexto sociopolitico local e nacional s&o circunstancias que
interferem nos atos e decisdes da Administracdo publica (HOWLETT; RAMESH; PERL,
2013). A forma de governo pode interferir em decisdes de Administracdo publica, pois ha

registros de que “o federalismo torna a policy-making um affair prolongado e muitas vezes
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rancoroso” (Howlett; Ramesh e Perl, 2013), acaso prejudique a coordenagdo entre governos
nacional e subnacionais. Conforme alertado por Howlett, Ramesh ¢ Perl (2013), também “a
divisdo de poderes traz dificuldades para os policy-makers nos sistemas presidencialistas”.

Conquanto a analise da relacéo entre poderes desborde os limites desta pesquisa, € fato
que as propostas de modificacdo legislativa existentes no Congresso Nacional e na Assembleia
Legislativa paulista sinalizam o interesse do legislador em dispor sobre o tema das parcerias de
impacto social, sem necessariamente negociar ou ajustar essa pretensao as iniciativas do poder
executivo. Essa constatacdo foi documentalmente confirmada pela equipe da entdo Secretaria
de Estado de Governo, responsavel pela formulacdo e implementacdo do Contrato de Impacto
Social (caso 1), em relacdo ao projeto de lei em tramitagdo no Senado Federal. Interessante
registrar que as exposicGes de motivos que acompanham os projetos legislativos federal e
estaduais sequer mencionam a participacdo dos poderes executivos da Unido ou do estado.

Noutro giro, ndo é possivel mencionar ambiente institucional sem tangenciar a
burocracia. O corpo técnico permanente que integra o poder publico ndo apenas pode exercer
influéncia na configuracdo do contexto politico, como também monopoliza atividades
exclusivas de Estado, retém o histérico das decisdes administrativas e respectivas motivacoes,
tem acesso a informacdes recursos necessarios para desincumbir-se de seus deveres publicos e
possui habilidades técnicas e experiéncia para melhor interpretar contextos e antecipar
eventuais entraves e solu¢bes (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Vale lembrar que 0s agentes publicos envolvidos no projeto da Fundacdo CASA-SP
ndo participaram diretamente do projeto da Secretaria da Educacdo, mas tiveram conhecimento
da experiéncia (e do respectivo desfecho) e acompanharam, a distancia, a repercussado social no
setor especifico. Também em razdo desse prévio conhecimento, a sondagem da receptividade
da proposta, junto aos integrantes dos quadros de pessoal da Fundagdo, buscou transmitir a
garantia de preservacdo das atribuicdes da entidade descentralizada, destacando que as agoes
de intervencdo ocorreriam fora dos limites das unidades da instituicdo. O enfoque ao carater
preventivo das acOes, a despeito de serem dirigidas a adolescentes egressos de unidades de
internacdo, parece ter sido uma forma, no minimo, mais habilidosa de trazer a lume a proposta.

Essas circunstancias — de momento e a partir da perspectiva dos atores publicos
envolvidos — pode ser um fator que tenha contribuido para o maior avango do caso 2
(Fundacéo), j& que em processos de politicas publicas, notadamente as relativas a temas
complexos, é importante considerar os respectivos incentivos. Como lembrado por Bonvecchi
e Scartascini (2020), em alguns casos, transferir o locus de decisdo para agentes publicos

tecnicamente habilitados pode retirar um tema determinado do processo de barganha,
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especialmente no planejamento de agbes ou acordos de longo prazo. Retirar determinados
assuntos do contexto politico pode favorecer o sucesso da estruturacdo de alguns arranjos
colaborativos.

Ambos o0s projetos focalizaram jovens residentes em areas de maior vulnerabilidade
da Regido Metropolitana de Séo Paulo, ratificando o diagndstico de questdo social complexa,
0 que, por outro lado, indica pouca variagdo da capacidade estatal na provisao de servicos de
relevancia publica para essa populacdo. No caso 1 (Educacao), a cronologia das etapas de
formulacdo do projeto atesta que fatores externos (principalmente a pressdo da entidade de
classe) e internos (momento politico e circunstancial alteracdo na organizacdo administrativa)
acarretaram a exclusdo do tema da agenda politica de entdo. No caso 2, houve intencéo de se
aproveitar uma moldura de parceria embrionariamente pensada para atender demanda de
adolescentes em situacdo de vulnerabilidade social, residentes nas franjas da capital do estado
de S&o Paulo, retornando o tema & agenda publica.

Noutro angulo, associacGes de classe e sindicatos, que congregam a burocracia
responsavel pelo desempenho de acGes relacionadas ordinariamente a provisdo de servicos de
relevancia pablica sdo atores relevantes. 1sso porque, em regra, essas associacdes impactam o
processo de politicas publicas com poder, ideias, informacGes e recursos (BONVECCHI;
SCARTASCINI, 2020), podendo dirigir seus esforcos para colaborar com o poder publico, ou
para atender os interesses da corporacao, em posi¢ao de resisténcia. Essa Ultima conduta restou
bastante clara no caso 1 (Educacdo), tendo a classe profissional se apoiado na alegacao de que
fora envolvida no projeto tardiamente para resistir fortemente e se opor ao prosseguimento da
proposta sem sequer conhecé-la profundamente.

Nesse cendrio, € possivel inferir que o ambiente institucional desfavoravel, com
auséncia de dialogo e interacdo em sinergia de todos os atores envolvidos ndo favoreceu o

prosseguimento das tentativas de implementacéo de parcerias de impacto social.

5.2 JANELA DE OPORTUNIDADE

Aspectos de conveniéncia e oportunidade, em termos juridico-administrativos,
compreendidos como o interesse concreto e 0 momento adequado, podem condicionar o
sucesso de projeto de parceria de impacto social.

Sob o prisma do poder publico, é relevante constatar a importancia da existéncia de

equipes de qualidade técnica, suficientemente dimensionadas e que disponham de instrumentos
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gerenciais Uteis para facilitar a formulacdo, o monitoramento e a avaliacdo das acGes
(FALCAO-MARTINS, 2017).

Ou seja, uma oportunidade favoravel ao sucesso de uma parceria puablico-privada
pressupde capacidade técnica dos agentes publicos, para um desempenho agil e eficiente na
etapa de planejamento. Pressupde, também do agente publico, apetite para enfrentar questao
social complexa de modo diferenciado ou inovador, porquanto “os padroes de escolha de
instrumentos do governo [..] mostram um volume surpreendente de similaridade e
continuidade [...] ao longo do tempo, formando estilos de implementacdo de duracdo
relativamente longa” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Vale dizer, deve haver disposi¢édo
para afastar-se de procedimentos sedimentados que desestimulam a adogdo de iniciativas
diferentes sob receio de responsabilizacdo em caso de insucesso na experimentacao.

A coexisténcia da capacidade técnica e disposi¢do dos agentes publicos envolvidos
favorece a viabilidade da formacédo de parceria colaborativa entre os setores publico, privado e
a sociedade civil ou beneficiario, para provisao eficiente de servicos de relevancia social.

As circunstancias de momento — sejam antecedentes ou contemporaneas as decisoes —
interferem no comportamento de todos os atores envolvidos, e ndo apenas no dos agentes
publicos pois, como visto no capitulo anterior, parcerias pressupdem interacdo constante e ndo
hierarquizada entre os stakeholders, de modo a permitir que as possiveis solugdes e 0 modo de
alcanca-las sejam conjuntamente debatidos e decididos.

Com efeito, da analise comparativa dos casos, possivel extrair as seguintes
condicionantes relacionadas ao timing das decisdes de estruturacdo e implementacdo de
parcerias, e que podem ter contribuido para os desfechos alcancados:

a) o reconhecimento prévio, pelo poder publico de que ndo € capaz de tratar, de modo
eficiente, uma realidade social complexa que carece de transformacdo, ou seja, a politica
publica desenvolvida para a questdo especifica tem avaliacdo deficiente de sucesso,
evidenciando a necessidade e a conveniéncia de somar esforgos com outros setores para melhor
tratar a questao;

b) o reconhecimento prévio, pelo setor privado sem fins econdmicos, de que a parceria
com o poder publico é capaz de impulsionar sua atividade e prover servigos sociais em mais
ampla escala ou com maior efetividade e impacto social, vale dizer, devem preexistir entidades
organizadas voltadas ao tratamento da questdo social, que vislumbrem o proprio potencial como
passivel de ser impulsionado em parceria com outros setores para ampliar, em quantidade e em

qualidade, os resultados positivos;
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c) o reconhecimento prévio, pelos setores publico e social, de que o setor privado com
fins econdmicos (mercado) maneja com eficiéncia recursos financeiros e materiais que,
excedentes, poderiam ser dirigidos ao setor social e somar esforgos para transformar realidades
sociais complexas;

d) a vontade e o interesse, do setor privado com fins econdémicos (mercado), de
contribuir para producdo de resultados de impacto social positivo, de modo a, por exemplo,
ampliar seu publico consumidor, mediante redirecionamento de excedentes financeiros e
materiais;

e) o desejo e o interesse do publico beneficidrio em aderir a projeto conjunto, entre
diferentes setores da sociedade, para tratamento de problema ou questdo permanente que o afeta
e que requer tratamento especifico, demonstrando consenso a respeito da defini¢do do problema
a ser tratado.

Vale relembrar que no caso 1 (Educagdo), os estudos na etapa de planejamento
indicaram a possibilidade de o projeto contemplar a figura de um “bonificador externo”. N&o
obstante, a versdo de edital submetida a consulta pablica ndo fez mencdo a essa figura,
planejada para fornecer adicional de remuneracéo ao contratado, com a finalidade de despertar
maior interesse no projeto e, assim, atrair mais investidores privados.

Das circunstancias de momento, conjugadas com o contexto sociopolitico, decorre a
composi¢do de um ambiente mais ou menos favoravel a colaboracgéo e coproducdo entre setores
diferentes da sociedade. Em especial, possivel indicar que o0 momento politico (alteracdo do
Chefe do Poder Executivo e respectivo secretariado) e o momento excepcional de
enfrentamento de emergéncia em salde publica impactaram a implementacdo dos projetos de

parceria publico-privada de impacto social.

5.3 CLIMA E INTERACAO

Considerando a necessidade de relacionamento entre diferentes setores e atores, as
condigdes antecedentes preparam 0 contexto para estruturacdo e implementagéo de parcerias
de impacto social. Nessa arena, a assimetria de informagdes e hierarquias prejudicam a
formacgé@o do necessario consenso. Como destacado por Bonvecchi e Scartascini (2020), a
producéo de resultados positivos depende da qualidade do procedimento de tomada de decisdes,
0 que evidencia a relevancia dos atores envolvidos, das respectivas motivagdes, do momento e
do contetdo das decisfes adotadas. Consensos sdo relevantes e a qualidade da interagdo entre

0s agentes constitui fator de influéncia para o sucesso de arranjos colaborativos.
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E salutar induzir procedimentos inclusivos, que viabilizem a construcéo de pontes e
auxiliem no reequilibrio das assimetrias com vistas & composicao de vinculos mais fortes e
menos hierarquizados.

Processos colaborativos, no entanto, pressupdem assuncéo de compromissos, relagcdo
de confianca, comunicacéo eficiente e legitimidade.

E intuitivo que assumir compromisso para com organizacgéo distinta requer algum
nivel de confianca, de modo reciproco, para que exista proficuo compartilhamento de
experiéncias e interacdo produtiva.

A relacdo de confianca a ser construida entre os atores envolvidos no processo
depende, de seu turno, do conhecimento a respeito da experiéncia prévia dos demais atores, 0
que interfere na avaliacdo de risco e no préprio interesse em pactuar um projeto comum. Trata-
se de fator que pode ser conquistado ou fortalecido por meio de atuagdo conjunta na etapa de
planejamento do projeto, ou seja, desde sua estruturacdo, até culminar nas fases externas a
Administracdo publica (com o inicio da etapa de implementacdo). Considera-se que essa
circunstancia esteja imbricada com o grau de maturidade dos stakeholders.

A comunicacdo deve ocorrer durante todo o processo. Em especial, em projetos
colaborativos, a maneira de o poder publico se comunicar € bastante relevante porque pressupde
despir-se de suas prerrogativas de Estado — também conhecidas como imperativas ou poder
extroverso da Administracdo publica, que ja sdo, ha algum tempo, de juridicidade questionavel
—a fim de construir legitimidade e, via de consequéncia, conquistar maior confianca dos demais
atores envolvidos. Idealmente, o poder publico deve atuar com a maior transparéncia possivel,
facilitando a efetiva participacédo social, em todas as etapas internas de estruturacéo do projeto.
Construindo-se relacdo de confianga por meio de arranjos colaborativos (verdadeiros gatilhos
para a coproducdo), ha fortalecimento da legitimidade interna do processo.

A legitimidade interna refere-se tanto a legitimidade procedimental como a cognitiva
(BRYSON; CROSBY; STONE, 2015). A primeira advém da percepcao dos atores de que foram
ouvidos (fair hearing) e de que suas opinides foram consideradas nos procedimentos de tomada
de decisdo da Administracdo publica. A segunda decorre do entendimento muatuo, do
reconhecimento da interdependéncia e da confiangca entre os representantes das distintas
organizacOes em interacao.

Bonvecchi e Scartascini (2020) destacam a relacdo direta entre o grau de coesao na
interacdo entre diferentes atores para o sucesso de parcerias, ja que a reciprocidade, a

proximidade e a frequéncia com que as interagdes ocorrem impactam o funcionamento das
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redes colaborativas. E dizer, quanto maior a coesdo, maiores as chances de interacdes
coordenadas, fluidas e bem sucedidas.

Dito isso, vale registrar que em ambos 0s casos examinados, ndo € possivel notar a
ocorréncia de processos colaborativos nas etapas internas de planejamento dos projetos. Nao se
percebe que tenha havido a criacdo de ambiente facilitador para atrair a participacdo de
particulares, o que pode ter impactado negativamente na construcéo da legitimidade da proposta
e da relacao de confianca entre o publico e o privado.

Confirma-se, portanto, a inexperiéncia e a dificuldade de atuacdo em rede do poder

publico.
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6 CONCLUSAO

A Constituicdo da Republica estabelece, no paragrafo Unico, incluido pela Emenda
Constitucional n° 108, de 26 de agosto de 2020, ao artigo 193, que “o Estado exercera a fungao
de planejamento das politicas sociais, assegurada, na forma da lei, a participacdo da sociedade
nos processos de formulacao, de monitoramento, de controle e de avaliagdo dessas politicas”.

N&o ha davidas quanto a relevancia da participacdo popular em politicas sociais.
Também ndo ha davidas quanto a existéncia de questdes sociais complexas com as quais
governos tém dificuldade de lidar, por inUmeras razfes, inclusive de ordem econémico-
financeira. Ainda sob o prisma juridico, ha entendimento pacifico de que os direitos sociais
previstos na Constituicdo da Republica sdo de titularidade compartilhada entre o poder publico
e a sociedade.

Nesse cenario, é natural que poder publico e sociedade conjuguem esforcos mediante
compartilhamento de informacdes, recursos, atividades e capacidades (BRYSON; CROSBY;
STONE, 2015) para prover servicos de relevancia publica com vistas a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, a erradicacdo da pobreza e da marginalizacéo, e a reducéo das
desigualdades sociais e regionais, todos objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil previstos nos incisos | e 111 do artigo 3° da Constituicdo da Republica.

Em circunstancias de austeridade fiscal e escassez de recursos publicos, a permanéncia
da dificuldade de solucdo de questdes sociais complexas fomentou, no Reino Unido, a
estruturacdo de um modelo de parceria entre os setores publico e privado, formulado para
otimizar o gasto publico com politicas sociais e voltado a producdo de resultados sustentaveis
de impacto positivo, mediante atuacdo colaborativa do poder publico, da sociedade civil
organizada e do mercado na provisdo de servigos de relevancia publica e atuacao participativa
do beneficidrio nas etapas fundamentais de implementacdo do ajuste. Aludido modelo,
denominado Social Impact Bond, embora promissor, ndo avangcou em paises em
desenvolvimento na mesma velocidade e quantidade como foi observado, nos ultimos dez anos,
na Europa e nos Estados Unidos. Especificamente no Brasil, a despeito de algumas tentativas
de implementacdo, por diferentes governos, de um modelo de parceria inspirado no SIB e
adaptado ao contexto juridico-administrativo nacional, esse arranjo diferente para conjugacgéo
de esforgos de diferentes atores com vistas a producdo de resultados mensuraveis de impacto
positivo ndo chegou a ser experimentado.

Considerando o interesse que a estrutura SIB despertou na Administracdo publica

brasileira, debrucando-se sobre as duas iniciativas de adogéo de parcerias publico-privadas de
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impacto social no estado de Sdo Paulo, por meio de analise comparada, esta pesquisa buscou
identificar fatores que tenham obstado a implementacdo desses arranjos colaborativos por
governos subnacionais no Brasil.

Como resultado, constatou-se que as condi¢des antecedentes a formulacao dos projetos
de impacto social e a respectiva implementacéo interferem na construcao de vinculo de natureza
colaborativa entre os parceiros, bem como na viabilidade de interagdo participativa dos atores
envolvidos na execucao das parcerias. Dois elementos fundamentais em projetos nesse formato.

Dentre essas condicdes, destacou-se a inexperiéncia do poder publico na atuagdo em
rede no &mbito de estruturas colaborativas, as quais pressupdem equilibrio no gerenciamento
de tensbes naturais em relagcbes continuadas entre organizagdes distintas. A mencionada
dificuldade refletiu no desestimulo para o setor privado em embarcar em projetos ainda
experimentais e desprovidos de disciplina normativa especifica e consolidada, o que também
contribuiu para ambiente de incerteza quanto a ratificacdo da juridicidade do modelo por 6rgéos
de controle interno e externo da Administragdo publica.

Com efeito, dentro os desafios enfrentados pelo poder pablico para implementacédo de
projetos de impacto social positivo, sustentavel e mensuravel, a pesquisa apontou a necessidade
de administrar compatibilizando: a) a hierarquia da organizacdo administrativa com estruturas
em rede de relacionamento e interacdo; b) o poder de império remanescente com
compartilhamento da capacidade e atribuicdo para tomada de decisGes; c) arranjos formais e
informais, de direito e de fato, com novos e tradicionais procedimentos e comportamentos
sociais. Da revisdo da literatura, extraiu-se a necessidade de a Administracdo publica reavaliar
sua tradicional posi¢cdo contratual em parcerias de impacto social. Em parcerias voluntarias,
celebradas com organizag6es da sociedade civil com fundamento na Lei federal n°® 13.019/2014,
a interacdo entre poder publico e parceiro privado é menos hierarquizada e mais focada no
resultado, o que seria, em principio, compativel com a natureza colaborativa de parcerias sociais
e em linha com uma Administragcdo publica mais eficiente. N&o obstante isso, a literatura
indicou que projetos sem uma lideranca identificada tendem a n&o se concretizar, notadamente
no poder publico, em que o topo da hierarquia burocratica precisa estar envolvido e decidido a
promover arranjos colaborativos, ao que Agranoff, citado por Bryson, Croshy e Stone (2015)
denominou “patrocinador” do projeto junto ao setor publico.

A rigor, a analise comparada dos casos confirmou que a auséncia de envolvimento e
engajamento no projeto do Secretario da Educacdo em um dos casos examinados impactou
diretamente a iniciativa de Contrato de Impacto Social na area (caso 1), porquanto essa

autoridade, inadvertidamente, interrompeu o procedimento de estruturacdo da parceria e
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arquivou o expediente administrativo correlato. De outro lado, o envolvimento e engajamento
do anterior e do atual Secretario da Justi¢ca e Cidadania impulsionou o projeto Acéo de Impacto
Social na Fundacdo CASA-SP (caso 2), cujo edital de chamamento publico foi levado a sessao
publica em duas oportunidades distintas, com aprimoramentos entre a primeira e a segunda
sessdo, a partir da oitiva da sociedade.

Sob o prisma do particular, as estruturas colaborativas pressupdem a construcdo de
arranjo voltado a estimular os parceiros a gerir, coordenar e alocar recursos na parceria,
responsabilizando-se por suas respectivas atividades. Vale dizer, pressupdem participacdo
ativa, com autonomia e responsabilidade (BRYSON; CROSBY; STONE, 2015).
Especificamente em parcerias de impacto social inspiradas no modelo SIB, o grau de autonomia
de que o parceiro privado deveria dispor para executar o objeto evidencia a importancia de ser
estabelecida uma estrutura de governanca clara e flexivel o suficiente para equilibrar a
autonomia com 0 necessario controle a ser exercido pelo parceiro publico. O destaque, nesse
ponto, recai sobre a figura do intermediario, o particular com quem o poder pdblico mantém
relacdo juridica.

O intermediario, como se viu, pode ou nao ter fins econdmicos. A natureza juridica de
sociedade empresarial pode aproximar esse ator de um prestador de servicos, de modo a induzir
a adocdo do modelo tradicional de contrato administrativo como formato mais seguro do ponto
de vista juridico e de controle externo (SUNDFELD, 2017), muito embora a natureza juridica
do parceiro privado participe do ajuste ndo represente elemento fundamental para identificar o
regime juridico aplicavel a parceria pois, como alertado por Falcdo-Martins (2017), “conquanto
se possa identificar preferéncias legais e vantagens tributarias, parcerias sociais ndo sao
vinculos juridicos imediatamente identificaveis pela cooperacao de dada espécie de entidades
privadas”. Nao se pode olvidar, contudo, que os atuais modelos de contratualiza¢do previstos
na legislagdo nacional pdem relevo na natureza juridica da entidade que se dispGe a formalizar
parceria com o poder publico.

Nesse ponto, a pesquisa indicou que a despeito de dispor de instrumentos legais para
estruturar parcerias de impacto social em proposta semelhante ao SIB, com o propdsito de
produzir impacto positivo, sustentavel e mensuravel com economia de recursos publicos, faltou
habilidade ao poder publico para manejar aludidos instrumentos. A inabilidade conjugada com
a inexperiéncia e com o receio da interpretacdo dos orgaos de controle externo, constituiram
fatores desencorajadores para implementar tentativas de experimentacao de parcerias publico-
privadas de impacto social. Noutro prisma, a inexisténcia de legislacéo especifica a respeito da

contratualizacdo de impacto social pela Administracdo publica trouxe inseguranca juridica
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também para o setor privado, ja que refletiu em timidas tentativas de incorporar, nos projetos
examinados, medidas inovadoras em relacdo aos modelos de parceria ja existentes e praticados.
Embora represente importante interferéncia na deciséo de implementacédo de parcerias publico-
privadas de impacto social, a normatizacdo do modelo ndo implicaria, necessariamente, a
superacdo dos desafios mapeados nesta pesquisa.

Afora a impossibilidade de uma lei esgotar qualquer assunto, ainda assim o modelo
traria novidades tanto do ponto de vista da gestdo publica como do juridico, ndo deixaria de ser
diferenciado e ndo supriria o fator inexperiéncia da Administracdo publica.

Notadamente quanto a governanca, a pesquisa identificou que o controle integral e
total, pelo poder publico, das agdes desempenhadas pelo parceiro privado interfere
negativamente no potencial para inovacdo e reduz as chances de ganho de eficiéncia na
realizacdo das metas ajustadas, 0 que sobreleva a importancia de equilibrar autonomia com
monitoramento e fiscalizagdo a cargo do parceiro publico. Embora ndo seja desprezivel, o risco
de gaming seria mitigado no arranjo colaborativo por meio da figura do verificador
independente.

Retomando a literatura coligida, Bryson, Crosby e Stone (2015) destacaram que
individuos e organizacbes sdo parceiros mais confiaveis e produtivos quando a eles sdo
atribuidas acOes, atividades e capacidades especificas, com clareza. Essa afirmacdo foi
ratificada na pesquisa, porquanto a auséncia de estipulacdo prévia de responsabilidades, deveres
e obrigac0es, reparticdo de riscos e modulacao — tanto quanto possivel — da tensdo, natural de
todas as formas de relacionamento, impactou na contratualizacdo das metas de impacto social.
Referidas metas, nos casos pesquisados, podem ter sido calculadas em patamares incompativeis
com as expectativas do setor privado e dos préprios beneficiarios que, como se viu, nédo
participaram das etapas de planejamento do projeto. A auséncia de engajamento social,
possivelmente provocada pela desconfianca do setor privado e pela inexperiéncia da
Administracdo publica em incentivar a efetiva participacdo da sociedade em etapas internas de
processos administrativos, contribuiu para reduzir a atratividade da parceria publico-privada de
impacto social.

Em suma, a partir das tentativas inconclusas de implementacéo de parcerias publico-
privadas de impacto social examinadas, foi possivel mapear, como principais desafios a sua
concretizacdo, a instabilidade do contexto sociopolitico, a inseguranca juridica emergente de
um conjunto normativo restritivo, a incerteza quanto a capacidade institucional do Estado e 0s
riscos dai decorrentes, e a inexperiéncia dos stakeholders. Esses desafios tornaram-se

obstaculos por refletir niveis de confianca reciproca insuficientes para sustentar projetos
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conjuntos entre os setores publico e privado voltados ao tratamento de questdes sociais
complexas.

Como licdes, foi possivel extrair a imprescindibilidade de reunido de mdaltiplos fatores
favoraveis para encorajar, publico e privado, a experimentar arranjos colaborativos que se
destinem a prover servigos de relevancia publica; fatores esses que perpassam caracteristicas
objetivas e subjetivas, bem como critérios de oportunidade e conveniéncia, de todos os atores

envolvidos: governos, terceiro setor, mercado e sociedade civil.
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