Ensaio bibliografico

Parcerias
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Ernesto Jegen

Introducéo

O tema das parcerias publico-privado, como nova forma de gestdo
dos servigos publicos, tem sido objeto de varios estudos e analises e sua
atual importancia diz respeito a um debate mais amplo, qual seja, o da
Reforma do Estado. Muitos autores tém se dedicado a esta questdo tendo
em vista estabelecer um marco tedrico-conceitual das parcerias, assim
como apresentar e discutir experiéncias recentes que apontem, em ulti-
ma instancia, uma tendéncia a mudanca no padrdo de relacionamento
entre o Estado e a sociedade.

A intensificacdo das relacdes entre a administragdo publica, o setor
privado e o setor ndo-lucrativo/ndo-governamental a partir dos anos 80,
caracterizada pela celebragdo de parcerias e outras formas de cooperacao,
emerge em meio as inimeras crises que afligem os Estados contemporéa-
neos, tais como a crise financeira, fiscal, de legitimacéo e de governabi-
lidade. E, também, surge no contexto do aumento da competitividade
mundial marcada pelos processos de globaliza¢do da economia e de revo-
lugdo tecnoldgica.

Nesse sentido, a maior participacdo do setor privado na realizagdo
de obras, producdo de bens e prestagdo de servigos publicos, na Gltima
década, acaba sendo impulsionada fortemente pelo movimento neo-libe-
ral, que tem como modelo as politicas privatizantes e do desmonte do
Estado do Bem-Estar social efetuados pelos governos Thatcher no Reino
Unido e Reagan nos Estados Unidos (Vacca, 1991).

As experiéncias de associagdo entre organizacdes publicas e priva-

Revista do
Servigo
Publico

Ano 47
Volume 120
Nimero 1
Jan-Abr 1996

Ernesto Jeger

é Técnico da
Fundagédo do
Desenvolvimento
Administrativo —
FUNDAP

165



KETil

166

das, tanto nos paises desenvolvidos como nos paises em desenvolvimento
(entre eles o Brasil), vém se proliferando a nivel nacional e regional, no
campo da constru¢cdo e manutencdo da infra-estrutura econémica e, a ni-
vel local, no campo da gestdo do desenvolvimento urbano. Mais recente-
mente, com o crescimento do setor ndo lucrativo/ndo governamental, tém
se tornado comuns novas formas de cooperagdo, também no campo da
execugdo das politicas sociais.

A presente resenha objetiva fornecer um panorama da literatura
nacional e estrangeira, produzida recentemente, dedicada a estudar e
debater a validade de tais experiéncias em cada um dos campos acima
mencionados. Para uma melhor compreensdo do tema, esse balango bi-
bliografico levanta, inicialmente, uma breve discussdo em torno das
abordagens que conformam o marco tedrico-conceitual das parcerias.

Marco tedrico-conceitual das parcerias

A coletanea de Brooks, Liebman & Sciielling (1984), publicada
pela American Academy of Arts and Sciences, foi um dos primeiros estu-
dos a se preocupar integralmente com o fendmeno das parcerias publico-
privado.

Reunindo ensaios de importantes especialistas, a publicacdo ex-
plora o potencial e os limites para a expansdo das atividades das organi-
zacOes privadas no segmento das necessidades sociais e abre possibili-
dades para novos modelos de cooperagdo empresa-governo.

A obra avalia as politicas publicas que podem ser objeto de alian-
cas estratégicas entre os setores puablico, privado e ndo lucrativo, apre-
sentando licBes de sua aplicacdo em projetos de revitalizacdo industrial,
re-desenvolvimento urbano e ensino de qualidade, entre outros.

Os varios artigos mostram que as parcerias publico-privado, além
de contribuir para a producdo de bens e prestacdo de servi¢cos de melhor
qualidade, funcionam, por exemplo, como um excelente instrumento
gerador de empregos. As experiéncias recentes de arranjos envolvendo
0s setores publico e privado nos EUA, assim como as perspectivas futu-
ras de seu desenvolvimento, sdo discutidas enfocando quase sempre 0s
aspectos da descentralizacdo e da privatizacdo dos servigos publicos.

Estes dois aspectos podem ser encontrados com frequiéncia no tra-
tamento dispensado a questdo das parcerias em publicagdes mais recen-
tes. Pesquisadores como Lono (1990) e Pimenta (1995), por exemplo,
consideram as novas formas de gestdo governamental — que implicam a
transferéncia total ou parcial da agdo publica estatal para agentes da so-
ciedade civil — como uma das varias modalidades de descentralizagéo,

concebida, aqui, como a transferéncia de funcdes de dentro para fora das



organizagdes burocraticas publicas, isto ¢, de dentro da estrutura do Esta-
do para a sociedade, seja a sociedade organizada em empresas privadas
ou em entidades sem fins lucrativos, tais como associacdes de classe ou
comunitarias.

Conforme observa M artins (1994), as varias formas de operacio-
nalizagdo dessa modalidade de descentralizacdo extra-governamental “in-
cluem as tradicionais concessdes de obras e servi¢os publicos, em areas
como as de transportes, comunicagdo ou energia; as ndo menos tradicio-
nais contratac8es de obras ou servicos subordinados as normas gerais de
licitacdo e contratacdo, que vinculam as partes por meio de obrigacdes e
direitos bem determinados; assim como também existem o0s casos de
permissdao em que ocorre a delegacao unilateral, discricionaria e precéaria
da prestacdao de utilidade publica a pessoas juridicas de direito privado.
Incluem-se também nesse rol as novas modalidades de financiamento de
projetos, assim como 0s novos tipos de parceria que hoje se celebram
entre o Estado e a iniciativa privada, quando esta aluga e explora ativos
estatais, comprometendo-se até mesmo a arcar com obrigagfes de rein-
vestimento; ou ainda a modalidade de parceria conhecida como tercei-
rizacdo, em que determinadas atividades de um ente publico sdo descon-
tinuadas e transferidas a fornecedores particulares, conservando-se, en-
tretanto, o controle estatal sobre quantidades, qualidade e preco dos bens
e servicos fornecidos”.

Um outro conjunto de autores aborda o tema das parcerias pela
Otica da privatizagdo. D rucker (1991), inventor dessa terminologia, ha
quase trés décadas, em Uma Era de Descontinuidade, aponta uma nova
tendéncia de privatizacdo que vem avangando rapidamente nos paises
anglo-saxdes, a saber: a contratacdo de empreiteiros particulares para a
execucdo de servigcos publicos, competitivamente remunerados pelo go-
verno. O autor defende esta alternativa de prestacao de servigos publicos,
tendo em vista o “fracasso dos programas governamentais e do funcio-
namento do governo desde a Segunda Guerra, os limites ao que a tributa-
¢do e os gastos publicos podem realizar e os limites a capacidade do go-
verno de gerar receitas”.

Savas (1990), outro famoso advogado da privatizagéo, definiu o ter-
mo como “o ato de reduzir o papel do governo, ou de dar maior impor-
tancia ao setor privado, numa atividade ou na propriedade de bens”. Em
seu livro Privatizagdo: a chave para wn governo melhor, examina as
vantagens e desvantagens, para cada situacéo, de dez tipos de “arranjos
alternativos para fornecer bens e servigos publicos”, entre as quais se
destacam as seguintes formas que caracterizam uma parceria publico-
privado: o contrato, as licencas, as concess@es, o sistema de vales, 0s sis-
temas de mercado e os servigos voluntarios.

Em outro trabalho, cujo foco é a privatizagdo, Donahue (1992), para
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quem o termo significa “delegar responsabilidades publicas para organi-
zagOes privadas”, ilustra um conjunto de principios voltados para a alo-
cacdo de tarefas financiadas publicamente entre organizagGes governa-
mentais e ndo governamentais. Conforme ressalta o autor, “a maior parte
das discussdes sobre privatizagdo tem tratado o publico e o privado como
pacotes mais ou menos coerentes de atributos funcionais, filosoficos e
simbolicos”. Donahue tenta desfazer esses pacotes examinando as forta-
lezas e as debilidades das instituicGes publicas e privadas em contextos
especificos e para tarefas especificas. Escapando de rotulos rigidos, o
autor enfrenta os sistemas mais complexos, porém mais interessantes,
dos relacionamentos publico-privado.

Uma nova abordagem da relagdo publico-privado pode ser encon-
trada no “best seller” Reinventando o Governo. Nele, Osborne (1994)
vislumbra um novo paradigma para a atuacdo dos governos que extrapola
a esfera ideoldgica do binémio liberalismo x conservadorismo e privati-
zacgdo x estatizacdo, o qual o autor denomina “governo empreendedor”.
A partir do exame do panorama das mudancas ocorridas nos governos
locais e estaduais nos EUA, nos dltimos cinco anos, Osborne relacionou
dez principios que fundamentam esse novo modelo de atuagdo governa-
mental, no qual as parcerias publico-privado aparecem com destaque:

“A maioria dos governos empreendedores promove a competicdo
entre os que prestam servigcos ao publico. Eles ddo poder aos cidadaos,
transferindo o controle dessas atividades da burocracia para a comuni-
dade. Medem a atuagdo de suas agéncias, focalizando nédo s6 os fatores
utilizados, insumos, mas, sim, resultados. Orientam-se pelos seus obje-
tivos — sua missdo —, em vez de regras e regulamentos. Redefinem
seus usuarios corno clientes, oferecendo-lhes opgdes — entre escolas,
programas de treinamento, tipos de moradia. Evitam o surgimento de
problemas, limitando-se a oferecer servigos a guisa de corre¢cdo ou remé-
dio. Investem suas energias na producdo de recursos, concentrando-se
simplesmente nas despesas. Descentralizam a autoridade, promovendo o
gerenciamento com participacdo. Preferem os mecanismos do mercado
as solucgdes burocraticas. Detém-se ndo s6 no fornecimento de servigos
ao publico, mas, também, na catalise de todos os setores — publico, pri-
vado e voluntario — para a agdo conjunta dirigida a resolucdo dos pro-
blemas da comunidade”.

A obra de Osborne relata dezenas de exemplos interessantes de
parcerias publico-privado em areas diferentes como a seguranca, a saude,
a educacdo, a construgdo e os transportes. No final da publicagéo, o autor
resume as qualidades e os defeitos de cada um dos setores: publico, pri-
vado e “voluntario”, relacionando as tarefas que julga mais adequadas
para cada um.



As parcerias publico-privado na
infra-estrutura de desenvolvimento econdmico

Para Moreira & Carneiro (1994), os modelos de parcerias no
campo da infra-estrutura de desenvolvimento econ6mico também surgem
como uma forma alternativa de privatizacdo, “onde a responsabilidade
pelo servico publico é uma fungdo do Estado, que a delega, sob con-
dicdes e prazos acordados em um contrato, ao setor privado, juntamente
com a obrigacdo de realizacdo de investimentos previamente definidos”.

Em seu artigo, as autoras apresentam o estado da arte dos mais
tradicionais modelos de parceria publico-privada em curso no mundo,
destacando a crescente utilizacdo do instrumental de projectfinance na
estruturacdo dos empreendimentos e na articulagdo dos diferentes atores
e interesses envolvidos na implementacdo de projetos de infra-estrutura.
Os varios modelos de parceria desenvolvidos em anos recentes cons-
tituem, essencialmente, “uma forma de o Estado viabilizar a implantacdo
desses projetos — para cuja execucdo nédo dispde de recursos — mediante
a concessdo a iniciativa privada do direito de construgdo, de exploracdo
e prestacdo do servigco por um periodo de tempo determinado (Build-
Operate-Transfer) ou nao (E>uild-Own-Operate) — neste caso, ndo ha
retorno do empreendimento ao Estado”.

Completando o estudo, as autoras tecem, ainda, algumas conside-
racBes acerca dos desafios que se colocam para o Brasil, destacando-se
a necessidade de serem estabelecidas prioridades e diretrizes de atuacéo
para os setores publico e privado, em especial e fundamentalmente no
gue tange ao marco regulatorio e ao ambiente institucional.

Um modelo diferente e bastante original de alianga empresarial
entre os setores publico e privado é o Sistema das Participagdes Estatais,
na Itdlia. Surgido nos anos 30, o desenho desse sistema envolve a cons-
tituicdo de “holdings publicas inter-setoriais” (IR1, ENI e EFIN), que
atuam como instrumentos de promocdo da politica de desenvolvimento
econdmico e da industrializacdo do pais, através da gestdo das participa-
cdes acionarias e crediticias em empresas de capital aberto. Esse modelo
de gestdo para o setor publico empresarial vem sendo aplicado até hoje,
entre outros, nos seguintes setores da atividade econdmica italiana:
exploracéo de petrdleo, transporte aéreo e maritimo, construcdo e opera-
¢do de rodovias, bancos, informatica e telecomunicagfes. Em pesquisa
recente, Avagiiano (1991) recupera a trajetoria historica de uma dessas
holdings — o Instituto para a Reconstru¢do Industrial — IRI, para deba-
ter o que ele chama de “intervencdo da mao visivel do Estado”, em uma
economia, como a italiana, que experimentou um processo de industriali-
zagdo tardia. Rossi (1991), por sua vez, analisa em outra pesquisa as carac-
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teristicas dessas diversas “entidades paraestatais italianas”, a luz do direi-
to administrativo, procurando desenvolver uma tipologia de carater insti-
tucional e organizacional para estas entidades que combinam elementos
de gestdo publico-privado.

Segundo Souza e Silva (1994), a grande discussdo que se processa
licje em dia na Itdlia é sobre a utilidade do Sistema de Participacdes
Estatais enquanto um instrumento indutor da politica industrial num con-
texto marcado pela globalizacdo da competicdo e, ao mesmo tempo, de
integracdo da economia européia. Pressionado por essa nova conjuntura,
o Estado italiano, a partir dos anos 90, comegou a retirar-se de alguns se-
tores — considerados ndo mais estratégicos como a industria automobi-
listica e a siderurgia — promovendo a privatizacgdo total de algumas em-
presas vinculadas as suas holdings (ex. Alfa Romeo).

Em sua pesquisa, Souza e Silva compara, também, as experiéncias
inglesa de carater mais liberal, com elevado grau de privatizagdo e des-
regulamentacdo, e francesa com longa tradi¢do intervencionista e estati-
zante, para a gestdo do setor publico empresarial. “O objetivo do estudo
é provocar a discussdo tanto das questdes fundamentais referentes a cada
uma dessas alternativas de organizacéo institucional, como de suas im-
plicagdes no contexto politico-econdmico. Também procura analisar as
propostas de inovagéo institucional e suas dificuldades fundamentais,
buscando re-focalizar o seu uso para a implantacdo de propostas alterna-
tivas de modernizacdo do Estado no Brasil.”

Estudo semelhante, acrescido do modelo norte-americano, pode ser
encontrado em Silva (1994) no ambito do convénio IBAM/IPEA/ ENAP,
cujo objetivo é referenciar modelos internacionais na concessao de ser-
vicos publicos. Tal publicacdo faz parte de uma série de estudos que visa-
vam o fornecimento de subsidios para a Reforma do Estado a entdo equi-
pe de transicdo do Presidente Fernando Henrique. Neste volume especi-
fico, inclui-se também a delimitagcdo de um marco tedrico-conceitual
sobre a participacdo do Estado brasileiro no setor de infra-estrutura,
assim como a referenciacdo da concessdo de servigos publicos no &mbito
do direito administrativo e da ordem constitucional.

A possibilidade do Estado delegar a particulares a prestagdo de ser-
vigos publicos foi objeto de inimeros projetos de Lei, ao longo de nossa
historia. Os dispositivos orientadores estiveram presentes nas Constitui-
cOes de 37 (que deu origem a Comissdo Federal de Regulamentacdo dos
Servicos de Utilidade Publica), nas ConstituicGes de 46 (Art. 151) e de 67
(Art. 167) (Branco, 1995).

A Constituicdo Federal de 1988, seguindo essa tradicdo (Art. 175),
faz expressa alusdo a possibilidade de prestacdo de servigos publicos em
regime de concessdo ou permissdo, tornando obrigatérias a elaboragéo
de Lei especifica e a realizacdo de prévia licitagdo.



Em 1995, o Presidente Fernando Henrique Cardoso sancionou as Leis
8.987 (cujo projeto era de sua propria autoria) e 9.074 regulamentando a
concessdo e a permissdo da prestacdo de servigcos. A primeira dispde sobre:

* 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de ser-
vigos publicos;

* a exigéncia de licitacdo;

« 0 carater especial de cada tipo de contrato;

* as condicBes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo
ou permisséo;

* dos direitos dos usuarios;

* a politica tarifaria;

* a obrigacdo de manter servi¢co adequado.

A segunda estabelece normas para outorga e prorrogacdo das con-
cessBes e permissdes, dedicando um capitulo exclusivo & regulamenta-
cdo do setor elétrico e relacionando, ainda, 0s seguintes servigos e obras
publicas sujeitas ao regime de concessdo ou permissdo: vias federais,
barragens, contenc6es, eclusas, diques, irrigagbes e estacfes aduaneiras,
precedidas ou ndo da execugdo de obras publicas.

O debate que se estabeleceu anteriormente a regulamentacdo do
instrumento da concessdo e permissdo na esfera federal propiciou que
algumas Unidades da Federacdo avangassem na promulgacdo de legisla-
cdo referente a essa matéria.

Em estudo recente, Tadini (1994) compara as Leis aprovadas nos
Estados de S&o Paulo, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Pernambuco,
nas quais pode-se constatar grandes semelhangas com a Lei Federal.

A Lei paulista (n“ 7.835), de maio de 1992, foi a primeira das leis
estaduais a ser publicada. Ela considera o Estado como poder concedente
para efeito de outorga de concessdes ou permissdes publicas, atribuindo
a pessoa do Governador a competéncia para definir objeto, area de atua-
cdo, prazo e diretrizes que deverdo ser observadas no edital de licitacdo
e no contrato. Prevé a existéncia de trés modalidades e a exemplo da Lei
federal e demais Leis estaduais exige que as concessfes de obras e ser-
vigos publicos devam ser precedidas de licitacdo. A Lei do Estado de Séo
Paulo define também a politica tarifaria e os instrumentos de fiscali-
zacgdo e controle.

Na mesma época em que promulgou sua Lei, o entdo Governo do
Estado de Sdo Paulo tentou estabelecer uma parceria com o setor empre-
sarial privado, através da criagdo da Companhia Paulista de Desenvol-
vimento — CPD, uma agéncia de projetos, onde a iniciativa privada deve-
ria deter a maioria das acdes e 0 governo, minoritario, uma acdo (do tipo
Golden Share). A CPD foi concebida para criar oportunidades de reali-
zacdo simultanea de prop6sitos de administragdo publica, em matéria de
infra-estrutura, e do empreendedor privado, interessado em investir nesse



setor. Para isso, deveria atuar como interlocutora das partes e coorde-
nadora de procedimentos. Seriam suas, também, as atribui¢bes de fazer
estudos de viabilidade e recomendar projetos e de dar assisténcia ao em-
preendedor para a obtencdo de financiamento, interno e externo, assim
como a contratagdo de tecnologia de gestdo. (Leiria, 1992; Forum Paulista
de Desenvolvimento, 1991.)

Segundo declaracBes do atual presidente da CPD, Venilton Tadini,
0s varios projetos ainda ndo sairam do papel, ficando parados na fase de
habilitacdo do processo licitatorio durante o governo anterior. “A eleicéo
de Mério Covas deu &nimo novo aos empresarios, que, por sua vez, preci-
sam vencer a inércia, ja que estdo acostumados a prestar servigos ao gover-
no sem assumir riscos” (“Lei de Concess6es Movimenta o Setor Privado”,
Isabel Dias de Aguiar, Jornal O Estado de S. Paulo, 19/02/95, B-10).

O atual Governador de S&o Paulo criou, pelo Decreto 40.000, de 16
de marco de 1995, o Programa Estadual de Desestatizacdo e Parcerias com
a Iniciativa Privada. Segundo a mensagem transmitida pelo Governador,
trata-se de uma importante acdo no sentido de se “redistribuir responsa-
bilidades entre o Estado e os agentes sociais”. De carater pioneiro, o Pro-
grama abrange quatro areas de atuagdo: concessdo de servigcos publicos e
execugdo de obras de infra-estrutura, projetos especificos de desestati-
zacdo, alienacdo de bens imoveis e diversas parcerias na area social. Nas
propostas de parceria no campo da infra-estrutura, entram, por exemplo,
projetos como a despoluicdo do Rio Tieté e a concessdo de 5 mil quiléme-
tros de estradas pavimentadas, com pedagio para a iniciativa privada.

As parcerias publico-privado na infra-estrutura de
desenvolvimento urbano

Os municipios e os centros metropolitanos tanto dos paises desen-
volvidos como dos paises em desenvolvimento constituem um grande
potencial para a cooperacdo publico-privado. As areas onde essa coope-
racdo normalmente se realiza compreendem: a implementacdo de pro-
gramas de melhoria urbana, o provimento de moradias, a revitalizacdo da
economia local e a prestacdo de servigos basicos como transporte, coleta
e reciclagem de residuos solidos, fornecimento de &gua, servigos fune-
rarios e iluminagédo publica.

Um dos maiores especialistas em matéria de cooperacgdo publico-
privado nos centros urbanos éTed Kolderie. Cientista politico, jornalista
e administrador urbano, Kolderie inovou as administragdes municipais
das chamadas “cidades gémeas” (St. Paul e Minneapolis) nos EUA, a
frente da presidéncia da Liga dos Cidad&dos, desenvolvendo projetos vol-
tados para a geragdo de competitividade dentro do servico publico. As
idéias e propostas de Kolderie sdo constantemente citadas nas obras de



Osborne (1994), Drucker (1991) € Savas (1990). Em artigos de proprio
punho como o que faz parte da coletdnea de Brooks (1984) e em outro
mais recente de 1986, Kolderie trata de distinguir os emblematicos con-
ceitos de provisdo e de producdo de bens e servicos publicos, apresen-
tando diferentes arranjos publico-privado no &mbito dessa dicotomia.

Um Seminario Internacional realizado em Mildo, em junho de
1988, organizado entre outros pela Prefeitura local, Universidades de
Ferrara, Modena, Bocconi e Cat6lica deu origem a uma interessante pu-
blicacdo, que apresenta os conceitos e as praticas de implementacdo da
parceria publico-privado, enfocando a questdo do desenvolvimento urba-
no. O tema da colaboracéo entre as administracdes locais e a iniciativa
privada ¢é abordado a partir de trés vertentes: juridica, econdmica e organi-
zacional e vem ilustrado com experiéncias italianas, austriacas, france-
sas, alemés, inglesas, espanholas e norte-americanas (FingeRMANN, 1993).

Partindo do relato dessas experiéncias, Bernareggi, organizador da
edicdo italiana, criou uma tipologia das possibilidades de associagdo en-
volvendo os setores publico e privado, a saber:

 Gestdo Publica Corrigida — “A administracdo publica financia e
gerencia a prestacdo do servico, adotando em sua gestdo elementos do
setor privado, seja através de participacdo consultiva dos agentes privados,
seja na estrutura juridico-administrativa atribuida ao agente publico.”

* Gestdo Delegada Mista — “A administracdo publica e o setor pri-
vado participam da gestdo, através da realizacdo de acordos especificos,
que se materializam em estruturas organizacionais especificas.”

» Gestdo Delegada Pura — “A administracdo publica promove e
garante a efetivacdo de atividades de sua competéncia, entregando sua
realizacdo e gestdo a um agente privado. Este é remunerado pela prépria
administragdo publica ou pelos usudrios privados do servigo.”

Em estudo mais recente, Heinz (1993) também confronta as prati-
cas de parcerias desenvolvidas na Alemanha, Estados Unidos, Espanha,
Inglaterra e Franga, acrescentando, em relacdo a publicacdo de Finger-
mann, as experiéncias sueca e holandesa. A luz dessas contribuigdes, 0
autor faz, ao final, um balanco das parcerias publico-privado, destacando
0s seguintes aspectos:

» as condicBes prévias e os fatores de desencadeamento das parcerias;

* 0s objetivos, as fungGes e as acBes mais comuns;

* 0s atores e as formas de cooperacéo;

* 0S papeéis e competéncias exercidas; €

« as potencialidades, limites, conseqiiéncias e perspectivas de de-
senvolvimento desses arranjos no futuro. Nesse aspecto, o autor sugere
onze recomendacBes para que o estabelecimento de parcerias constitua
uma unido efetiva em prol da comunidade.

A partir da especificidade da experiéncia norte-americana — descri-



ta na coletdnea de Heinz — com os programas de financiamento publico
para empresas privadas, denominados Urban Development Action Grant
— UDAG e Comunity Development Block Grant — CDBG, é possivel
enxergar uma forma diferente de parceria publico-privado. Neste caso,
Heilman (1993) retoma a abordagem da privatizacéo e introduz a nogéo
de “publiciza¢do”, ao nivel local de governo. Em seu artigo, o autor
examina a publicizagdo vis-a-vis o ja esclarecido conceito de privatiza-
cdo. Baseado especialmente no trabalho de E. S. Savas, Heilman elabora
uma tipologia envolvendo a publicizagéo e a privatizacdo, tendo em vista
criar um quadro de possibilidades para novos arranjos entre os setores
publico e privado no campo do desenvolvimento urbano.

Documento do IPEA/IBAM (1993) define esse polémico debate de
maneira bem precisa: “A questdo da privatizacdo deve ser compreendida
num sentido mais amplo, qual seja, no papel do poder publico local em mo-
bilizar os agentes da sociedade civil local — privados e comunitarios —
como um caminho para nova articulacdo Estado e sociedade. Por essa abor-
dagem, democratizacdo e privatizacdo em servigos a nivel local se transfor-
mam em vertentes bésicas para a descentralizacdo e municipalizagéo”.

Existem vérios trabalhos que estudam as experiéncias brasileiras
de parceria e cooperacdo publico-privado. A edigdo brasileira, organizada
por Fingermann (1993), incluiu, por exemplo, uma contribui¢do ligada
especificamente a nossa realidade, enfocando aspectos relativos a avalia-
¢cdo e ao controle social da cooperagdo publico-privado na area de obras
e servi¢cos urbanos. O artigo de Regina Pacheco analisa “uma experién-
cia recente desenvolvida no Grande ABC paulista, onde representantes
de vérios segmentos sociais articularam-se em torno do poder publico
local, com o objetivo de formular e implementar propostas voltadas ao
desenvolvimento social e econébmico da regido”.

Leiria (1992) aborda em seu livro as potencialidades da parceria
no poder publico municipal, tendo por base estudo desenvolvido pelo
Instituto Liberal de Minas Gerais. Segundo esse estudo, “a descentrali-
zagdo do planejamento para os niveis municipais (dentro de conceitos
similares ao de business units no setor privado) e a competi¢cdo intermu-
nicipal por recursos e novos investimentos vém requerendo de cada mu-
nicipio a definicdo de estratégias competitivas proprias que, para sua
execucdo, exigem a liberagdo de recursos novos via terceirizacdo de ati-
vidades ou privatizagdo de empresas publicas”. Leiria comenta, também,
0 projeto-piloto de terceirizacdo desenvolvido pela prefeitura municipal
de Varginha, MG, que, priorizando a questdo da qualidade, privatizou
diversos servicos publicos, tais como: matadouro municipal, obras publicas,
fabricas de materiais de construcdo, padaria e reparo de vias publicas.

Outra vertente interessante das parcerias no Brasil é apresentada
no trabalho de Gordiltho & Serva (1994), onde sdo discutidas as rela-



cdes entre empresa pUblica e empresa privada no ambito do poder publico
municipal, tendo como referéncia a trajetdria da Companhia de Reno-
vacdo Urbana de Salvador — Renurb. Neste estudo de carater organiza-
cional, demonstra-se “como uma organizagdo publica trdz a tona sua
propria natureza complexa, engendrando ag8es contraditorias pela ten-
sdo constante entre interesses externos e internos, privados e publicos,
pelo jogo politico inerente ao organismo do Estado, com suas agéncias
competindo pelo poder, bem como também pelo dilema entre uma
filosofia de agdo governamental e outra empresarial”.

Em coletanea sobre o poder local, Fischer (1993) efetua a anéalise
dessas chamadas “redes sociais”, desvendando novos modelos de asso-
ciacionismo urbano. Dois estudos constantes da coletdnea discutem e
analisam as formas de ingresso do setor privado na provisdo de servigos
urbanos, onde se destacam, por exemplo, as experiéncias de privatizacao
dos servigcos de limpeza urbana em Salvador.

Por fim, vale a pena ressaltar uma outra vertente das parcerias pu-
blico-privado no campo da gestdo urbana: “Nos Gltimos anos o setor pri-
vado no Brasil descobriu que as parcerias com as prefeituras locais cons-
tituem uma excelente forma de ‘marketing institucional’. Os exemplos se
multiplicam e sdo encontrados em S&o Paulo, Rio de Janeiro, Belo Ho-
rizonte, Ribeirdo Preto e Curitiba. Em alguns casos, o retorno supera o
mero ganho em imagem” (“Parceria com Prefeituras Atrai Empresas”,
Ana Cecilia Americano, Jornal O Estado de S. Paulo, 21/03/94, B-8). Um
caso ilustrativo disto é o projeto Parceria Rio, cujo objetivo consiste em
obter o apoio da iniciativa privada para a realizacdo de eventos promo-
cionais, culturais, esportivos, sociais e artisticos. M elo Neto (1995) des-
creve assim o projeto:

“A parceria resume-se na unido de esforcos do Governo e da
iniciativa privada no sentido de viabilizar projetos de interesse co-
mum. A prefeitura cede os espacos para a realizagdo dos eventos,
garante o merchandising e a utilizacdo de todas as possibilidades
de divulgacdo da marca das empresas parceiras, bem como os ser-
vigos essenciais de limpeza e manutencdo. A empresa, por sua vez,
fornece os recursos, sob forma de patrocinio ou doagédo e, como
contrapartida, obtém o retorno publicitario e o retorno financeiro
sob a forma de deducgdo dos valores gastos nos projetos, na decla-
racdo do imposto devido e como despesa operacional”.

As parcerias publico-privado nas politicas sociais

Neste delicado campo, M artins (1994) retoma a abordagem da
descentralizagdo, utilizando sua categoria méaxima ou limite, que deno-



mina de “devoluc¢do social”. Segundo o autor, esta modalidade distingue-
se das demais possibilidades de privatizagcdo por duas caracteristicas:

“A primeira consiste em que a transferéncia se faz para as méaos
de seres sociais, como cooperativas ou outro tipo qualquer de co-
letividade, que funcionam como associagdes sem fins lucrativos,
inseridas na economia de mercado, mas sem participar do sistema
capitalista. A segunda caracteristica é a de que o Estado perma-
nece como fiador, como garantidor das condi¢Bes que viabilizam
0 desempenho satisfatério — a luz de critérios publicos de avalia-
¢cdo — das fungdes devolvidas para a sociedade. Ao mesmo tempo,
o0 Estado concede a maior autonomia possivel para que produtores
e consumidores, usudarios e prestadores de servigos se entendam
entre si e se organizem da forma que bem quiserem”.

Uma pesquisa desenvolvida pela FUNDAP levantou onze experién-
cias de parcerias nos setores de educagdo e saude, analisando as caracte-
risticas institucionais comuns a esses modelos alternativos de gestdo
(Galvao, 1994). O estudo, ao privilegiar as formas organizacionais e
juridicas, assim como os controles e os aspectos internos relativos ao
funcionamento desses novos modelos, contribuiu para a construcdo de
um conceito e de uma tipologia de parceria publico-privado no campo
das politicas sociais.

A parceria publico-privado nesse campo é caracterizada como “uma
forma de gestdo descentralizada da acgdo publica, através da qual a agédo
estatal delegavel é desenvolvida em um espago eminentemente publico,
situado, contudo, fora do ambito do Estado. Tal espaco é o resultado da
conjugacdo variada de elementos publicos e privados, voltados para o
atendimento do interesse publico, sendo possivel nele criar alternativas
de gestdo flexiveis”.

J4 as alternativas concebidas para constitui¢do de parcerias, a par-
tir das experiéncias levantadas, envolvem trés tipos, a saber: “Entidades
Paraestatais de Cooperacdo”, “Contratualizacdo” e “Concessdes”.

A pesquisa da FUNDAP revelou, ainda, “um grande potencial para
as parcerias com entidades sem fins lucrativos (universidades, filantropi-
cas, orgdos de classe, organizagcdes ndo governamentais etc.), nas quais
prevalece o interesse publico e a ndo sujei¢do as regulamentacgdes pro-
prias do setor publico, gozando de autonomia e flexibilidade, além de
credibilidade junto a sociedade. A principal vantagem na constituicdo de
parcerias com entidades dessa natureza esta na maximizacgdo do interesse
publico, uma vez que este € comum as partes envolvidas”.

Druckrr (1993) e Osbornii (1994) igualmente defendem a opor-
tunidade de se terceirizar as tarefas sociais do Estado, junto ao que eles
chamam de “organiza¢Ges comunitarias autbnomas”. Suas propostas



baseiam-se nos resultados obtidos com a crescente prestacdo de servigos
sociais, através dessas organizagdes. Segundo Drucker, “a maior contri-
buicdo que essas organizagdes podem dar é como novos centros de cida-
dania com sentido. O megaestado praticamente destruiu a cidadania.
Para restaura-la, o governo pos-capitalista necessita de um terceiro setor
em adicdo aos dois ja conhecidos, o ‘setor privado’ das empresas € 0
‘setor publico’ do governo. Ele necessita de um setor social autbnomo”.

O conjunto de entidades e institui¢cBes sociais privadas, de caracte-
risticas e perfis variados, que atuam no espaco entre o Estado e 0 mercado
¢ frequientemente tratado como “terceiro setor”. Essas organiza¢es pos-
suem uma histéria rica e participacdo expressiva no contexto de outras
sociedades, como a norte-americana, por exemplo. Nos Estados Unidos,
as chamadas organizagdes voluntarias sdo responsaveis por quase 10% de
toda a forca de trabalho do pais e constituem o setor que mais cresce na
economia, em termos de emprego. Ha uma década, as organizacGes ndo
lucrativas ja se responsabilizavam por 56% de todos os servigos finan-
ciados pelo governo americano (Osborne, 1994), (M otta, 1994). Con-
forme bem observa Sitva (1994), em estudo especifico sobre essas enti-
dades, “é fundamental ressaltar o crescente papel das ONGs em ocupar
um espaco publico cada vez mais importante na sociedade civil, em ter-
mos de agentes mediadores na elaboragdo de politicas publicas”.

Algumas das experiéncias apresentadas na pesquisa da FUNDAP
constituiram importantes estudos de caso de parceria publico-privado,
sendo por esse motivo objeto de publicacbes e ensaios especificos mais
recentes:

Correéa (1994) analisa o projeto da microgestdo privada da edu-
cagdo no municipio de Maring4, onde cooperativas de professores assu-
miram integralmente a responsabilidade pela gestdo e operacdo de esco-
las, sendo remuneradas pelo municipio por aluno matriculado.

Pereira (1994) examina a trajetoria histérica e 0 modelo de gestdo
publico-privado do Instituto do Coracdo do Hospital das Clinicas de Séo
Paulo, onde se desenrola uma antiga parceria entre o Governo do Estado
de Sdo Paulo e a Fundacdo Euryclides de Jesus Zerbini.

Ibanez (1995) desenvolve um estudo de caso sobre o hospital filan-
tropico de Cotia, SP, ao identificar as novas formas de acdo e participa-
cdo dos setores publico e privado como forma de superagdo dos proble-
mas de financiamento ap0s a implementagdo do SUS no Brasil.

Outras trés experiéncias também levantadas naquela pesquisa,
referentes aos equipamentos de satde da Prefeitura do Municipio de Séo
Paulo, deram origem ao Plano de Atendimento a Saide — PAS, aprovado
pela Camara Municipal de S8o Paulo em setembro de 1995 e atualmente
com muita repercussdo na midia. “Trata-se de um novo modelo de geren-
ciamento para a saude na cidade de S&o Paulo que transfere a gestdo da
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rede publica para cooperativas formadas, preferencialmente, por profis-
sionais oriundos do servigo publico municipal. Com o PAS, cada usuario
sera cadastrado e recebera um cartdo magnético que dara direito ao aten-
dimento no mddulo de salde de seu bairro. Esse atendimento nédo tera
restricGes nem qualquer tipo de caréncia, garantindo a universalidade nos
casos de emergéncia” (FUNDAP, 1995).

Conceituai e operacionalmente o projeto do PAS se assemelha
muito a experiéncia feita com a educacdo no municipio de Maringa,
inserindo-se numa proposta de descentralizacdo e na busca de alternati-
vas de gerenciamento dos servigos publicos. Seus criticos, porém, afir-
mam que a proposta desconsidera a inser¢do do municipio no Sistema
Unico de Satde — SUS, ndo definindo as relagdes inter-institucionais e
intergovernamentais, assim como néo prevendo agbes de medicina pre-
ventiva/saltde publica.

Por fim, vale ressaltar uma nova iniciativa de parceria na area da
Salde, no ambito do Programa de Desestatizacao e Parcerias do Governo
do Estado de S&o Paulo, anteriormente citado. Trata-se da participacéo
do setor privado na conclusdo e construcdo de sete hospitais iniciados,
mas ndo acabados, obrigando-se os novos proprietarios a receberem
pacientes encaminhados através do SUS, conforme investimentos ja rea-
lizados pelo Estado no hospital alienado.

Consideragdes finais

N&o existe uma definicdo oficial ou convencional das parcerias
publico-privado: os campos e as possibilidades sdo bastante amplos. O
que este balan¢o bibliografico demonstrou, de forma sumaéria, foi uma
nova estratégia que os governos nacionais e locais vém adotando para
enfrentar os desafios e melhorar as condi¢Bes de infra-estrutura e satis-
fazer a demanda crescente por servigos publicos. As tendéncias correntes
sdo a descentralizacdo e a privatizacdo dos empreendimentos publicos
que requerem altos investimentos, os quais tém conduzido os governos a
parcerias com o setor privado.

A cooperacdo publico-privado consolida-se através das experién-
cias de cada pais, Estado ou municipio e se desenvolve de varias manei-
ras. As diferentes perspectivas apresentadas nesta resenha descrevem um
rico e provocante quadro que as novas oportunidades de relagdo publico-
privado podem gerar.

As licdes transmitidas pelos varios estudos, aqui levantados, apon-
tam, sobretudo, para a necessidade de se construir uma politica regular
de parcerias em lugar dos tradicionais arranjos ad-hoc que vém sendo
empreendidos hoje em dia pelos governantes.



Entretanto, ao se discutir seu alcance, deve-se levar em considera-
cdo que “as parcerias podem desempenhar um papel fundamental em
uma reforma do Estado, mas esta ndo se restringe a elas. Hoje, caberia
ao Estado, ao adotar uma politica de parcerias, desenvolver uma atuacdo
planejada e compensatéria que garantisse a necessaria universalizacéo
do atendimento e da qualidade dos servicos prestados a populagdo”
(Galvao, 1995).
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