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Resumo

O presente estudo analisa a aplicabilidade e adequacdo de modelos juridico-institucionais
adotados pela administragdo publica federal brasileira para organizacdes de ciéncia e
tecnologia (C&T) que atuam no campo do desenvolvimento tecnolégico e producio de

bens e insumos para a saude.

Para tanto se descrevem o que € e o que faz uma delas, Far-Manguinhos, seus processos de
trabalho e o carater publico e estratégico de suas atividades; caracteriza-se o mercado onde

atua e as formas como se insere no segmento governamental desse mercado.

Demonstram-se como os novos paradigmas da era do conhecimento e da informagao

afetam o modo de estruturar e operar das instituicdes, indicando a necessidade de mudanca.

Descrevem-se os mais significativos movimentos de transformagdo da gestdo publica no

Brasil e os modelos de organizagdo adotados pela administracdo publica, deles resultantes.

Analisam-se as atividades de pesquisa, desenvolvimento e producdo de farmacos e
medicamentos, para demonstrar que, apesar de seu cardter publico, ndo sdo atividades
exclusivas de Estado, ndo necessitando, portanto, de instituicdes do direito publico para

abrigé-las.

Analisam-se os requerimentos de autonomia e flexibilidade de Far-Manguinhos para
comprovar a hipétese de que os modelos organizacionais, no dmbito do direito publico,
nao dispdem de instrumentos que lhe permita a melhoria de padrdes de governanca
institucional, indicando, a0 mesmo tempo, a plena possibilidade, dentro do marco do direito

administrativo brasileiro, da ado¢ao de modelos organizacionais de direito privado.

Propde-se o modelo de Organiza¢do Social como o mais adequado para, a partir dele, se
construir um novo arranjo organizacional para Far-Manguinhos que resulte na melhoria da
governanga, em sua perspectiva normativa, ao tempo em que se apontam possiveis

obstdculos a sua implantacdo, a luz da perspectiva dinamica do conceito.

Palavras-chave: governanca; inovacgao; gestao publica; movimentos de reforma do Estado;

arranjo organizacional; autonomia; flexibilidade.



Abstract

This study analyzes the applicability and adequacy of legal-institutional models adopted by
the Brazilian federal government for science and technology organizations (C&T) involved

with technological development, production of goods and inputs for the health sector.

The study describes one of these organizations, Far-Manguinhos, how it works and the
public and strategic nature of its activities. It also its describes the market for health
products in which Far- Manguinhos operates as well as the manner in which Far —

Manguinhos inserts itself in the government segment of that market.

It shows how the new paradigms of the knowledge and information era demand changes in

the structure and operation of the institutions.

It also describes the most significant trends in the Brazilian modernization of State and the

resulting organizational models adopted by the public sector.

The activities of research, development and production of pharmaceutical drugs and
medicines are analyzed in order to demonstrate that, in spite of these activities being
undertaken for the public good, they are not exclusively government activities ,and

therefore, do not necessarily need to be limited to public sector entities.

The Far-Manguinhos requirements for autonomy and flexibility are analyzed in order to
prove the hypothesis that public sector organizational models do not have the tools
required to improve institutional governance standards, indicating at the same time, the
clear possibility that private sector organizational models can be adopted with the

Brazilian legal framework.

The study proposes a social organization model as the most appropriate for starting the
reform process, and to build upon it a new organizational arrangement for Far-
Manguinhos that will result in improved governance and the related legal framework. It
identifies possible obstacles to these changes due to the existing fragile leadership to carry

them out.

keywords: governance; innovation; public administration; modernization of State trends;

organizational arrangement; autonomy; flexibility.



INTRODUCAO

z

O objetivo desse estudo € analisar a aplicabilidade e adequacdo de modelos juridico-
institucionais adotados pela administracdo publica federal brasileira para organizagdes de
ciéncia e tecnologia (C&T) que atuam no campo do desenvolvimento tecnoldgico e produgao
de bens e insumos para a saide. Essa andlise serd realizada a partir de estudo de caso sobre o
Instituto de Tecnologia em Farmacos (Far-Manguinhos), unidade técnico-cientifica da
Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz).

Sem desconsiderar a existéncia de outras formas organizativas de direito publico ou privado,
adotadas por instituicdes governamentais, a exemplo de empresa publica ou de economia
mista, o estudo restringe-se a andlise de factibilidade de aplicagdo de modelos cuja adog¢do

encontra-se na esfera de governabilidade exclusiva do Poder Executivo.

Analisa-se, além do atual modelo de Fundacao Publica no qual se insere a Fundagao Oswaldo
Cruz e, por conseqiiéncia, suas unidades, diferentes modelos institucionais — Organizag¢ao
Militar Prestadora de Servicos (OMP/Centro de Prestacdo de Servicos), Agéncia Executiva,
Agéncia Reguladora, Organizagdo Social (OS), Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse

Publico (OSCIP) e Servigo Social Autdonomo (SSA).

Procura-se demonstrar, de forma comparada, a capacidade de cada modelo em estudo atender
aos requerimentos de flexibilidade e autonomia em rela¢do a recursos humanos, licitacdes e
contratos (compra e venda de bens e servicos), orcamento, finangas, administracdo
patrimonial e contratos de desenvolvimento e transferéncia de tecnologia, (Minayo et al.,

1988).

Com isso subsidia-se a construcio de argumentos que permitam comprovar a hipétese de que
os modelos organizacionais, no ambito do direito publico, sdo insuficientes para dotar as
unidades de tecnologia e producdo da Fiocruz, da autonomia e flexibilidade de gestdo
requeridas em fun¢do da dimensdo estratégica que exercem junto ao SUS na esfera federal

e da necessidade de ampliar os limites de competitividade e sustentabilidade dinimica '

! A sustentabilidade tem sido definida, no contexto da preservacio da vida no nosso planeta, (De Paula & Cavalcanti, 2000)
como o processo de se obter, de forma continua, condi¢cdes de vida iguais ou superiores para um grupo de pessoas e
sucessores de um dado ecossistema, pelo prolongamento da produtividade e uso de recursos naturais ao longo do tempo, em
paralelo com a manutencdo integral da base desses, viabilizando a continuidade de sua utilizagdo. A partir desse conceito e
tomando sua dimensdo econdmica, define-se sustentabilidade como o processo de se obter, de forma continua e
independente, condi¢des para manter ou ampliar o conjunto de atividades de uma determinada organizacdo visando ao



requeridos pelos novos paradigmas que orientam os processos de producdo de conhecimento

e inovacao.

Os conceitos de flexibilidade e autonomia adotados neste trabalho foram construidos a partir
das definicdes de Salles-Filho & Albuquerque (1997). Entende-se por flexibilidade, a
capacidade interna de reconfigurar e organizar competéncias para atender as demandas
apresentadas pelos diversos segmentos da sociedade. Por autonomia, a propriedade pela qual
uma instituicdo pode definir as prioridades, os critérios e as normas que vao reger sua
conduta, construindo os instrumentos que viabilizem sua participacdo num cendrio de

competitividade.

O presente estudo foi motivado pela participagc@o do autor, desde 1993, em debates sobre esse
tema, tendo escrito textos de discussdo para os congressos internos da Fiocruz e para o
Ministério da Ciéncia e Tecnologia e participado de iniciativas que apontam para alternativas

e formas diferenciadas de gestdo de ciéncia e tecnologia.

Essas novas formas tém se caracterizado pela oposi¢ao em relacdo a ado¢do de uma série de
medidas de controle burocritico, externas e internas, que submetem as instituicdes de C&T
em geral, e a Fiocruz em particular, a um progressivo engessamento estrutural por nado
considerar as especificidades e necessidades singulares determinadas pela natureza distinta
de suas atividades. Em muitos casos, até por confusdo conceitual entre a existéncia de
mecanismos de controle formais, com outros que permitam uma maior transparéncia na
gestdo de negdcios, esse engessamento € produzido no interior da prépria Fundagdo. Esse

tema serd retomado no Capitulo V deste trabalho.

O modelo juridico-institucional da Fiocruz, vigente desde a promulgacao da Constituicao
Brasileira de 1988, que passou a enquadrar como fundagdes publicas as entdo fundacdes
publicas de direito privado instituidas pelo poder publico (Brasil, 1988), submete a entidade
as regras-padrao da administragdo publica que pouco diferem daquelas adotadas pelos 6rgaos

que integram a administracao direta (Martins, 2002).

Se o resultado desse enquadramento significou para a Fiocruz a perda relativa de autonomia
e flexibilidade, o problema tornou-se ainda mais agudo para as suas unidades de tecnologia e
producdo. Isso porque, além de terem retiradas as ja reduzidas flexibilidades e autonomia que
poderiam usufruir a partir da adocdo interna de modelo de gestdo descentralizada, o

arcabouco normativo tornou maior a sua dependéncia em relacdo as unidades técnico-

cumprimento de sua missdo institucional, no tempo. Isso implica na busca do equilibrio entre receitas e despesas, passivel
de viabilizacdo mediante a permanente atualizacdo das bases de seu financiamento e a discussdo sobre a pertinéncia da
aplicac@o dos recursos respectivos.



administrativas da Fiocruz (administracdo geral, orcamento e finangas, recursos humanos,
auditoria e procuradoria, por exemplo). Esse fato tem restringido de forma significativa a
possibilidade de ganhos de eficiéncia e eficicia que delas se esperam, em fun¢do da natureza
e das especificidades de suas atividades — desenvolvimento de tecnologias associado a

produgio em escala industrial.”

A complexidade dessas atividades ¢é determinada, dentre outros fatores, pelo
conjunto de relagdes conveniais ou contratuais com universidades, institutos de
pesquisa, centros de tecnologia, empresas privadas, diferentes niveis de articulagdo
com governos em todas as esferas — federal, estadual e municipal - organismos
internacionais e terceiro setor, que estas unidades tém que gerenciar em seu

cotidiano.

Apesar dos avangos por que passaram as unidades de tecnologia e producdo da
Fiocruz na ultima década - Far-Manguinhos e seu assemelhado para a drea de
vacinas, o Instituto de Tecnologia em Imunobiolégicos (Bio-Manguinhos) - o
desenho organizacional em base fundacional ndo tem favorecido sua governanca,
demonstrando-se incompativel tanto com os padrdes requeridos em funcdo do papel
estratégico que exercem no SUS como com os novos paradigmas da era do

conhecimento e da inovacao.

O termo governanga (governance) € definido no diciondrio Aurélio como sindnimo
de governacdo. O conceito mais usual de governanca, no ambito piiblico, estd
associado a capacidade do Estado em formular e implementar politicas publicas
efetivas. Diz respeito a capacidade governativa em sentido amplo, isto é, capacidade
de acdo estatal na implementacdo das politicas e na consecu¢do das metas coletivas.
Refere-se ao conjunto de mecanismos e procedimentos para lidar com a dimensdo
participativa e plural da sociedade. Sem abrir mao dos instrumentos de controle e
supervisdo, o Estado torna-se mais flexivel, capaz de descentralizar fungdes,
transferir responsabilidades e alargar o universo de atores participantes (Diniz,

1996).

Para Prits (1996) o conceito de governanga pode ser entendido desde uma dupla

perspectiva:

“una dimensién estructural que hace referencia a los arreglos
institucionales existentes en una sociedad dada, y una dimension

% Essa afirmativa ¢ de responsabilidade do autor e decorre de sua experiéncia como Assessor-Chefe da Assessoria de
Planejamento Estratégico da Fiocruz, de 1993 a 1999.



dindmica o de proceso, que se refiere a las acciones de los actores ...
Esto permite focalizar la governancia desde una perspectiva tanto
analitica como normativa. Desde la primera, governancia implica un
marco conceptual para captar los arreglos institucionales de la
sociedad y la gestion de los mismos por los actores relevantes; desde
la perspectiva normativa, governancia compromete el liderazgo
moral de los actores para mejorar las estructuras institucionales
existentes en aras de mejorar la capacidad de solucién de los
problemas de la accion colectiva” (Prats,1996: 4).

Para Dowbor (1999) envolve também a capacidade de governo do conjunto dos
atores sociais, publicos e privados, ampliando o conceito para além do cariter

estatal.

Storper & Harrison (1991) definem governanca como um termo que se refere a
estruturas de relacdes de poder e de tomada de decisdo acerca da alocacgdo de fatores
de produc¢do que envolve qualquer conjunto de sistemas de relagdes insumo-produto.
Para Guimardes & Martin (2001), o conceito de governanca estd enderecado a
capturar situagdes em que estd em jogo a coordenacdo entre atores interdependentes,
de forma a lidar com as questdes da acdo coletiva e da cooperacdo. Os mecanismos

de governancga tracariam o caminho que garante a execu¢do com eficiéncia.

Segundo Alves (2001), governanga é um conceito difuso, podendo ser aplicado
tanto a métodos de gestdo de empresa (governanga corporativa, como sistema que
garante aos acionistas o controle estratégico da empresa) quanto a meios de
prevencdo do meio ambiente (governanca ambiental) ou formas de combater o

suborno e a corrupc¢do de funciondrios publicos (governanga publica).

Nao obstante seu cardter difuso, o conceito tem como ponto de partida a busca do
aperfeicoamento do comportamento das pessoas e das instituicdes. Como método de
gestdo de empresa o conceito tem ganhado forca nos ultimos anos, sendo designado
para abranger os assuntos relativos ao poder de controle e direcdo de uma empresa,
bem como as diferentes formas e esferas de seu exercicio e os diversos interesses

que, de alguma forma, estdo ligados a vida das sociedades comerciais.

No plano das relagdes entre estados nacionais ou confederacdes de paises, € descrita
como o conjunto de regras, processos e praticas que afetam o modo como se exercem
os poderes. Os novos modos de governanga, nesse caso, podem ser caracterizados
por flexibilidade em lugar da rigidez, por procurar dar espaco de participagcdo as

partes envolvidas num processo, aperfeicoar a comunicacdo entre os diferentes



dominios e desenvolver processo de revisdo de politicas para refletir a énfase na

intervencao de outros participantes (CEE, 2001).

O termo tem sido ainda utilizado nos campos da politica urbana, globalizacdo,
tecnologia da informacdo (TI), mercado de capitais, redes locais de inovacgdo, entre

outros.

De comum, em todos eles, estd refletida a capacidade de gerir determinados
instrumentos que permitam a acdo de pessoas e instituicdes na consecucgdo de

determinados objetivos, sejam eles estratégicos ou operacionais.

Neste trabalho adota-se o conceito na linha de Diniz, Storper & Harrison e
Guimardes & Martin e seu entendimento nas perspectivas estrutural e dindmica

descritas por Prats.

Estudos e andlises institucionais realizados em Far-Manguinhos (Hamilton & Brito,
1999) ja expunham a incapacidade da unidade, limitada pelo modelo organizacional
atual, de ampliar suas condi¢des de governanca para o enfrentamento dos novos

desafios de um mercado globalizado cada vez mais competitivo.

A busca de superacdo dos limites de governanca tem sido responsével pela adocdo de
alternativas, algumas ortodoxas, outras nem tanto, na conduc¢do gerencial dessas

unidades.

Para superar os constrangimentos impostos pelo modelo juridico-institucional atual,
passam a utilizar-se de entes fundacionais de apoio para intermediar processos de
compra ou venda de bens e servigos. Outra forma é o estabelecimento de contratos
firmados com terceiros para a execucdo de atividades que, a rigor, poderiam ser
administrados em seu ambito interno, evitando custos agregados, se alguma

flexibilidade de gestdo lhes fosse permitida neste sentido”.

O exemplo mais contundente é a “terceirizac@o” da forca de trabalho a qual se impde
o pagamento de taxas de administracdo para as empresas contratadas para este fim
especifico, dispensdvel se permitida a ado¢do de contratos regidos pela Consolidacado

das Leis do Trabalho (CLT).

Avaliadas pelos procedimentos burocraticos que adotam e nao pelos resultados que
apresentam, passam a ter subvertidas as ldgicas tanto da eficiéncia quanto da eficicia,

submetendo seus gestores ao dilema de escolha entre a norma processual e a efetividade.

3 . ~ . . ~ -
As consideracdes sobre alternativas para governanga aqui apresentadas sdo de responsabilidade do autor e decorrem de sua
experiéncia como Diretor de Negdcios de Far-Manguinhos, de janeiro de 2001a fevereiro de 2002.



Alguns autores cldssicos entendem que a eficiéncia € determinada pela medida em que uma
organizacdo atinge seus objetivos, e a competéncia, pela quantidade de recursos utilizados
para fazer uma unidade de produgdo (Etzioni, 1972). No entanto, adotam-se para este
trabalho as defini¢es inspiradas nos conceitos de Peter Drucker (1981)* segundo o qual

eficiéncia € a medida do desempenho do processo de conversdo das entradas em saidas.

A eficiéncia estd relacionada com os meios, com o uso de recursos ou fatores para a produgao
ou obten¢do de determinado bem ou servico. Em seu sentido positivo, se coaduna com a
forma de usar, com melhor aproveitamento, os recursos ou fatores disponiveis para atingir

determinado objetivo.

Nas ciéncias econOmicas, o conceito de eficiéncia estd associado a produgdo. A eficiéncia
produtiva € obtida quando ndo se pode aumentar a produ¢cdo de um bem sem que seja
reduzida a de outro. Estabelece-se o Otimo de Pareto, conceito sindnimo ao da eficiéncia
econdmica, pelo qual nenhum agente ou situacdo pode estar em uma posi¢cdo melhor, sem

fazer com que outro agente ou situagao assuma uma posicao pior (Pareto, 1987).

No Brasil, o conceito de eficiéncia tem sido discutido intensamente. A expressdo € citada na
Constitui¢ao de 1988 como um principio da Administragdo Publica brasileira (Brasil, 1988) e
referida por Celso Antonio Bandeira de Mello como “[...] um adorno agregado ao art. 37
por tratar-se de “[...] uma faceta de um principio mais amplo, jda superiormente tratado, de

hd muito, no Direito italiano: o principio da ‘boa administragdo.” (Mello, 2002:104).

Sem desconsiderar outras visdes, o termo adotado neste estudo esta referido a
ciéncia da administracdo, de acordo como a ele se refere Chiavenato (1993:238)
[grifos no original]: “A eficiéncia ndo se preocupa com os fins, mas simplesmente
com os meios. O alcance dos objetivos visados ndo entra na esfera de competéncia

da eficiéncia; é um assunto ligado a eficdcia.”

O conceito de eficdcia estd normalmente associado com a obtenc@o de resultados desejados
ou esperados, com o que produz efeito, que dé resultado, portanto, com o alcance dos fins e
propésitos. E o grau em que a administracio consegue atingir seus objetivos. E a medida do
resultado da tarefa ou alcance do objetivo estabelecido. Para Drucker (1981) a eficicia € a
medida do grau em que as saidas satisfazem os requisitos, sendo portanto a chave para o éxito

das organizacdes.

4 Para uma discussdo mais ampliada destes conceitos, além dos autores citados, vide também Katz & Kahn, (1987).



A comparacdo entre os conceitos ajuda a compreendé-los. Para Drucker, a diferenca entre
eficiéncia e eficdcia € que enquanto a primeira refere-se ao “fazer certo a coisa”, a segunda
expressao refere-se ao "fazer a coisa certa". Para Chiavenato (1993:238) [grifos do original],

“nem sempre a eficacia e a eficiéncia andam de maos dadas. Uma empresa
pode ser eficiente em suas operacdes e pode ndo ser eficaz, ou vice-versa.
Pode ser ineficiente em suas operacdes e, apesar disso, ser eficaz, muito
embora a eficacia fosse bem melhor quando acompanhada da eficiéncia.
Pode também nao ser nem eficiente nem eficaz. O ideal seria uma empresa
igualmente eficiente e eficaz.”

O conceito de efetividade varia com os autores € com o aspecto enfocado. Em muitos
momentos ele se confunde com os conceitos de eficécia, eficiéncia e até mesmo de qualidade.

Para Contandriopoulos et al. (1997), estd relacionado com a chamada eficicia de utilizagdo.

Para Sander (1982:12) “efetividade é o critério de desempenho que mede a capacidade de
produzir a solugcdo ou resposta desejada pelos participantes da comunidade”. A efetividade
pressupde um compromisso real com os objetivos sociais e as demandas da sociedade,
constituindo-se em indicador para medir o grau de capacidade de uma organiza¢do para

atender as necessidades do ambiente onde se insere.

Para Amboni (1999), a efetividade demonstra se os produtos ou servigcos prestados pelas
organizacdes estdo ou ndo atendendo as necessidades e expectativas de mercado. No
momento em que o gestor utiliza esse conceito de efetividade, poderd obter feedback para o
aperfeicoamento das atividades que precisam ser melhoradas internamente dentro da
organizacdo. Aqui fica transparente a figura do gestor com visdo de mercado — aquele que sai

detrds da mesa para verificar o que tem de bom dentro e fora da organizacao.

Segundo Motta (1984:258), o conceito se refere “[...] a consecucdo dos objetivos economico-
sociais que levaram a criagdo da organizagdo, cujas premissas bdsicas sdo os membros da
organizagdo estarem comprometidos com aqueles objetivos e ndo com os mutdveis objetivos

organizacionais, principalmente os de sobrevivéncia”.

E ainda entendido como o grau de satisfacio das necessidades e dos desejos da sociedade
pelos servigos prestados pela institui¢do, ou ainda, pode ser apresentada como o grau de

atendimento ao mercado potencial pelos servicos da entidade (Fundap, 1992).

7z

Se para Chiavenato (1993:239), ser eficiente € “jogar futebol com arte”, enquanto eficicia
reside em “ganhar a partida”, por analogia pode-se dizer que efetividade consiste em ganhar

0 campeonato.



E € justamente na aplicacdo conjugada destes conceitos que residem as dificuldades para
administrar uma institui¢do publica de tamanha complexidade, com o instrumental ou o

arcabouco juridico institucional que lhe é dado, como € o caso de Far-Manguinhos.

Os constrangimentos dos gestores, frente ao dilema entre a gestdo de resultados e a
burocratica, podem ser demonstrados pelo exemplo a seguir, que coloca Far-Manguinhos em
suspeicao por adotar medidas pouco ortodoxas para manter a continuidade de seus processos
produtivos e garantir padroes minimos de eficiéncia em relacdo aos meios colocados ao seu

dispor.

Trata-se de questionamento dos 6rgdos de auditoria a administragdo de Far-Manguinhos pelo
fato de selecionar licenciado sem a utilizacdo de processo licitatério para desenvolvimento
conjunto de tecnologia para a produgdo de principio ativo a ser utilizado na producdo de
medicamento antiretroviral. Mesmo que essa producdo estivesse destinada ao programa de
assisténcia farmacéutica para o tratamento de pacientes portadores do virus HIV, no ano
2000, e apesar de demonstrada uma significativa economia de recursos, pelo Governo
Federal, por sua adogdo, persistem os questionamentos sobre a regularidade do processo que
resultou na parceria. Dentre os diversos argumentos de defesa do ato administrativo, estdo
selecionados alguns, descritos adiante.

“Nos Estados Unidos da América, onde o incentivo a producdo local
de medicamentos inovadores através de parcerias entre o setor publico e as
pequenas e médias empresas privadas é regulado por legislacdo especifica
(pardgrafo 204 da Lei de Propriedade Industrial e “Bayh-Dole Act”), tem
sido demonstrada a completa impossibilidade de selecdo, por licitacdo, dos
parceiros deste setor. Os investimentos requeridos sdo de tal monta que é
necessdrio persuadir o possivel licenciado sobre a potencialidade do
“negdcio”. Normalmente, a tarefa mais dificil é encontrar pelo menos
uma empresa que tenha capacidade e interesse no risco do
desenvolvimento, sendo raro o evento em que haja o interesse de mais de
uma empresa em participar deste tipo de empreendimento. Mais que isso, €
praticamente impossivel encontrar varios pretendentes para o
“negécio” na mesma época, como é exigido em um processo licitatorio.
Acrescente-se o fato de que a adaptacdo do projeto as condicdes de infra-
estrutura de uma determinada indudstria € incompativel com as regras do
processo de licitagdo. Mais ainda, tal moldagem ¢é especialmente
necessaria no caso de pequenas empresas para as quais as universidades
e os Institutos de Pesquisa, a exemplo de Far-Manguinhos, devem dar a
preferéncia para o desenvolvimento de tecnologia com financiamento
publico.

As normas que regem o processo de licitagdo requerem tempo demasiado e
esfor¢os, além de uma inevitdvel reducdao de flexibilidade das condicdes
para o desenvolvimento que, indubitavelmente, desestimula o setor privado
a assumir um risco inerente, tanto no préprio desenvolvimento tecnolégico,
como na colocacao de produto no mercado.



E impossivel negar que, diante de uma situagio de urgéncia para a redugdo
dos precos dos medicamentos anti-retrovirais no Brasil, seria invidvel criar
regras para o processo licitatorio de transferéncia de tecnologia, sem sequer
ter um modelo internacional, visto que os paises desenvolvidos consideram
impraticavel tal procedimento (Pinheiro, 2003: 7-8) [grifos do original]”.

Diante da necessidade de mudanca de padrdes de qualidade na gestdo institucional, indaga-se
se € possivel, na esfera de governabilidade do Poder Executivo, desenhar uma nova
arquitetura organizacional para unidades como Bio e Far-Manguinhos, a partir da adocao de

outro modelo juridico-institucional alternativo ao de Fundagao Publica.

O desejavel € que este formato, ao tempo em que amplie os atuais mecanismos de governanca
dessas unidades, mantenha algumas protecdes fiscais e tributdrias e sua insercao privilegiada
no mercado institucional da sadde, justificada pela natureza e relevancia publica dos seus
produtos e servicos. Em contrapartida, admite-se a ampliacdo dos mecanismos de controle
social e de normas e procedimentos que, embora flexiveis, permitam uma absoluta
transparéncia dos processos de gestdo, resguardadas as questdes relacionadas com sigilos e

segredos industriais e propriedade intelectual.

Nao se trata, em absoluto, de, em nome da eficiéncia da administracao, sobrepor os principios
da administragdo publica. Até porque concorda-se com a afirmativa de que:

“[...] a atuacdo das pessoas privadas deve ser eficiente e licita, enquanto a
atuacdo do agente administrativo deve ser eficiente e legal. (...); dizer-se
que a Administragdo estd autorizada a praticar atos ilegais, desde que isso

z

contribua para aumentar sua eficiéncia, € no minimo tdo absurdo quanto
dizer-se que uma empresa privada pode praticar atos ilicitos, desde que isso
contribua para aumentar sua eficiéncia. (Amaral 2000:6)”.

Diante do exposto, o arranjo organizacional - a escolha do formato juridico-institucional e o
desenho da arquitetura - que permitam melhorar a governanca dos entes publicos que
trabalham com um escopo tdo complexo de atividades, assumem importancia vital para o

alcance integral de seus objetivos e o cumprimento de sua missdo institucional.

O estabelecimento de regras operacionais flexiveis (normas, processos e
procedimentos que regulam a forma como pessoas, recursos e instrumentos de gestao
se relacionam para o atingimento dos objetivos organizacionais), advém da
necessidade das organizagdes responderem com crescente agilidade e efici€ncia as

demandas de seus clientes, beneficiarios e demais envolvidos (Martins, 2002).

A complexidade do contexto da gestdo de politicas publicas na drea social em geral,
caracterizada pela urgéncia, relevancia, legitimidade e escassez, impde uma

dinamica peculiar sujeita a oscilagdes quantitativas e qualitativas cujo atendimento
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eficiente e efetivo requer um grau de flexibilidade incompativel com os modelos de

gestdo da administracdo publica (id.ibid).

Por outro lado, as caracteristicas e especificidades da 4drea de satide, e do mercado da
saide em particular, exigem a ado¢do de medidas por parte do poder publico visando
a reducdo dos desequilibrios resultantes do dominio das decisdes do lado da oferta,
sobre o que, como e quando consumir e, eventualmente, até onde consumir, num
ambiente onde o Estado € a0 mesmo tempo “o regulador e o seu maior financiador”

(Gadelha, 2002).

Qualquer interven¢dao do poder publico nesse mercado, que se processe por meio do
lancamento de produtos destinados a promover uma regulacdo de oferta ou de preco,
pressupde uma capacidade de inovacdo somente obtida com investimentos em
pesquisa e desenvolvimento (P&D) que resultem em efetivo acimulo de
conhecimentos cientificos e tecnoldégicos e em politicas que considerem a
possibilidade de implantacdo de sistemas locais de inovacdo com base em parceria

publico-privada (Cassiolato & Lastres,1999).

Essa intervencdo pressupde a existéncia de instituicdes publicas pautadas, em sua
gestdo, por padrdes de eficiéncia empresarial derivados de sua inser¢do em mercados
competitivos e em programas estratégicos que implicam, muitas vezes, em agdes de
regulacdo, seja pelo dominio de tecnologias, seja pelo preco de bens ofertados ou

potencialmente capazes de serem ofertados nesses mercados (Pinheiro, 2002).

A melhoria dos mecanismos de governanca das unidades de tecnologia e producdo da
Fiocruz, assume, assim, relevancia singular, uma vez que o resultado de sua performance
gerencial constitui elemento estratégico para o desenho e magnitude da intervenc¢do passivel

de ser efetivada pelo poder piblico.

Faz-se necessario considerar ainda os requerimentos impostos pelos novos paradigmas da era
da inovagdo as organizagdes, em que se destacam a instabilidade permanente nos negdcios e
nas liderancas, a identificacdo de vantagens competitivas em termos de custo e qualidade e a

busca da eficiéncia dindmica de longo prazo (Cassiolato, 1999).

Os requerimentos de autonomia e flexibilidade para essas unidades estdo, portanto,
relacionados com a possibilidade de haver uma gestdo pautada por padrdes de
eficiéncia e eficdcia, ditados pela dinamica dos processos de pesquisa,
desenvolvimento tecnoldégico e inovacdo (PDT&I), num mercado que evolui a cada

dia para patamares de maior competitividade.
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Neste sentido, é imperioso promover a capacidade local de gerar, difundir e utilizar
conhecimentos, para o desenvolvimento de solucdes de problemas especificos provocados
por doencas tipicas do pais ou para o enfrentamento de outros problemas e doengas do quadro
epidemiolégico nacional e regional e que ndo sdo exclusivas ou especificas de sua inser¢ao
geografica ou determinadas pelo seu estdgio de desenvolvimento econdmico. Nos faz pensar
na possibilidade de constru¢cdo de redes de conhecimento e inovagdo distintas, do ponto de
vista dos resultados, capazes de dar respostas ao conjunto dos problemas enfrentados por um

pais em processo de transicao epidemioldgica como o Brasil (Laurenti, 1990).

Em sintese, o produto desse estudo € a proposicao de um arranjo organizacional — modelo
juridico e arquitetura institucional - que atenda de forma satisfatéria aos requerimentos
impostos: (i) pelo papel estratégico que as instituicdes de C&T que atuam no campo da
tecnologia e produgio de bens e insumos para a satide exercem junto ao Sistema Unico de
Saude (SUS) e; (ii) pelos novos paradigmas da era do conhecimento e da inovacao, onde os

argumentos arrolados possam constituir a base do processo para a sua adocao.
A construgdo dessa proposta passa:

- pela descricdo e andlise organizacional de Far-Manguinhos a partir de suas finalidades,
macro-processos de trabalho e recursos estratégicos e discussdo sobre a natureza e carater

estratégico das acdes por ele desenvolvidas, no contexto do SUS (Capitulo I);

- pela caracterizacdo do mercado onde se insere esta unidade e de suas formas de insercdo

(Capitulo II);

- pela discussdo dos novos paradigmas da era do conhecimento e da informacdo e de como

estes afetam o modo de estruturar e operar das instituicdes (Capitulo III);

- pela andlise das agdes desenvolvidas por Far-Manguinhos, buscando-se avaliar em que
extensdo as atividades de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico e de produgdo fabril, ainda
que direcionadas ao interesse publico, demandam exclusivamente modelo de direito publico
ou possibilitam sua execugdo por entidade de direito privado. O objetivo € verificar de que
forma as demandas por maior autonomia e flexibilidade de gestdo podem ser postas a
disposi¢do por medidas administrativas internas ao modelo atual de organizacdo do Estado ou
se estdo presentes apenas em modelos de direito privado dotados de autonomia operacional e

flexibilidade gerencial, em cooperagdo e sob supervisdo do poder ptblico (Capitulo IV);

- pela identificacdo e andlise de requisitos de gestdo (principios, autonomias administrativa e
financeira, flexibilidades e formas de relacionamento com outros atores), a partir da atual

arquitetura institucional, da insercdo em redes de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, de
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processos de trabalho e de recursos. Agregam-se ainda como itens de andlise, aspectos
relacionados com tributagdo, capital intelectual, infra-estrutura, controle, estabilidade

institucional e gestao de parcerias (Capitulo V);

Chega-se, assim, a proposicdo de ado¢do de uma nova arquitetura institucional para Far-
Manguinhos, estando admitida a possibilidade de aplicacdo do modelo por Bio-Manguinhos
ou outras instituicdes de C&T com demandas assemelhadas, desde que passem pelas
adequacdes que certamente se impordao como necessarias em fungdo das diferentes 16gicas de
insercdo no mercado e das distintas etapas de maturacdo de seus processos internos de gestao

(Capitulo VI).
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CAPITULO I
FAR-MANGUINHOS: DA BASE AO TOPO

HISTORICO

A historia recente de Far-Manguinhos tem inicio na incorporacao ao Instituto Oswaldo Cruz,
no comego dos anos 70, de diversas unidades vinculadas ao Ministério da Saude. Dentre elas
o Servigo de Produtos Profilaticos, voltado para a investiga¢do e produg¢do de medicamentos
de combate as endemias rurais, criado pelo Ministério da Saide em 1956 e vinculado, até

entdo, ao Instituto Nacional de Endemias Rurais.

Este Servico, que ja funcionava em Manguinhos desde 1960, foi incorporado como
Departamento de Soros e Vacinas ao Instituto Oswaldo Cruz, quando da criacdo da Fundagao
Instituto Oswaldo Cruz, em 1970 (Decreto no. 66.624 de 22 de maio de 1970). Na
transformacdo em Fundag¢do Oswaldo Cruz (Fiocruz), em 1974 (Decreto no. 74.891 de 13 de
novembro de 1974), este Departamento deu origem ao Instituto de Producdo de
Medicamentos que, em 1976, desdobrou-se nos Institutos de Tecnologia em
Imunobiolégicos (Bio-Manguinhos) e de Tecnologia em Farmacos (Far-Manguinhos). Na
atualidade formam, juntamente com outras 13 instituicdes, o conjunto de unidades técnico-

cientificas da Fiocruz.

O QUEE

Atualmente Far-Manguinhos projeta-se como um centro de exceléncia na 4area
farmacéutica, cuja missdo € desenvolver tecnologia e produzir medicamentos de

interesse da saude publica.

Em posicdo de destaque entre os 16 laboratérios farmacéuticos oficiais do Brasil’,

tem como foco de atuag¢do garantir a disponibilidade de medicamentos essenciais a

*A Far-Manguinhos tem sido alocada nos dltimos anos, cerca de 40% da demanda quantitativa do Programa de Assisténcia
Farmacéutica do MS, correspondente a quase 20% do seu custo total, enquanto aos demais laboratdrios oficiais, em
conjunto, sdo alocados cerca de 38% da demanda quantitativa, correspondendo a aproximadamente 13% do custo, segundo
dados do MS, Processos de Aquisi¢do de Medicamentos, 2001 e 2002.
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populacdo, objeto dos programas estratégicos do Ministério da Saidde e das

secretarias estaduais e municipais de sadde.

Para atingir seus objetivos, estabelece como estratégia a promog¢do de parcerias com o0s
setores publico e privado para o desenvolvimento de formulagdes farmacéuticas e a producao

de farmacos oriundos de plantas ou da sintese quimica.

Far-Manguinhos tem uma capacidade anual instalada de producdo superior a 1,4 bilhdo de
unidades farmac€uticas. S@o analgésicos, ansioliticos, antianémicos, antibacterianos,
antibioticos, anticonvulsivantes, antidiabéticos, antigotosos, antihipertensivos,
antiinflamatérios, antimaldaricos, antimicéticos, antiparasitarios, antiulcerativos, antiviréticos,
corticéides, diuréticos, hansenostaticos, neurolépticos, tuberculostiticos € medicamentos para

o aparelho cardiovascular, disponibilizados em cdpsulas, bisnagas e comprimidos.

A producdo segue rigorosamente as Normas de Boas Praticas de Fabricacio (GMP) e tem o
suporte do controle de qualidade que atua em todas as etapas do processo produtivo — do

recebimento de insumos até a expedicdo dos produtos acabados.

No entanto, a plena utilizagdo da capacidade instalada encontra barreiras impostas pelo
modelo organizacional atual de Far-Manguinhos que impede a adocdo de instrumentos e
mecanismos de gestdo capazes de ampliar sua governanga. Mesmo assim, a Unidade tem

apresentado bons indicadores de produgdo, conforme demonstrado no Gréfico X.

Tabela 1
Far-Manguinhos - Evolucao da Producao de Medicamentos
no Periodo 1997-2003

Ano Unidades Farmacéuticas
1997 169.583.750
1998 255.151.800
1999 331.909.940
2000 552.480.180

2001 730.753.480
2002 1.375.788.190
2003 1.707.000.000*

Fonte: Dados do Relatério Consolidado das Atividades de Far-Manguinhos — Jan/2003
e Relatdrio de Produgéo 2003.
(*) Inclui produgdo contratada de terceiros.
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Grifico 1
Far-Manguinhos — Evoluciao da Produciao de Medicamentos, 1997-2003
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A area de Pesquisa e Desenvolvimento Tecnolégico desenvolve projetos que visam atender
prioritariamente a demanda proveniente do Ministério da Sadde, abrangendo os campos da
Sintese Quimica, Produtos Naturais, Extracdo e Validacdo de Fitoterdapicos, Farmacologia e
Toxicologia Aplicadas, Farmacotecnia e Planta Piloto onde sdo reproduzidos os processos
desenvolvidos em laboratério com o objetivo de padronizar as diversas etapas dos processos

e estabelecer parametros para viabilizar a producdo em alta escala.

Em 2002 essa area mobilizava, em diversos projetos, 140 pesquisadores, entre eles 26
doutores e a importancia das atividades de P&D de Far-Manguinhos pode ser medida pelos
projetos que vinha desenvolvendo em 2002 e pelos resultados apresentados no periodo 1996-

2002.

Quadro 1
P&D em Far-Manguinhos: Projetos em Desenvolvimento e Produtos
CAMPO DO PROJETOS PRODUTOS OBSERVACOES SOBRE PRODUTOS
CONHECIMENTO ATUAIS
SINTESE QUIMICA 17 4 Transferéncia de tecnologia
PRODUTOS 34 1
NATURAIS
FARMACOTECNICA 15 61 Medicamentos e novas
formulacoes. Inclui ARV

Fonte: Fiocruz/Far-Manguinhos, Relatério Consolidado de Gestao 1996-2002
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Os seus projetos estdo voltados para doenca de Chagas, Dengue, Maldria, Leishmaniose,
Tuberculose, Filariose, HIV/AIDS, HPV, Ulcera Retal, Cancer e Hepatite, e ainda,
hipertensivos, imunorregulatérios, antiinflamatérios, anti-helminticos, antimicrobianos,

antialérgicos e analgésicos e psicotrépicos.

O desenvolvimento de P&D ¢ realizado em parceria com universidades como a Universidade
de Sido Paulo (USP), a Universidade do Rio de Janeiro (UFRJ), a UNAERP/SMCU;
empresas privadas, a exemplo da Indudstrias Quimicas Taubaté (IQT), Globe Quimica,
Labogem, Cristdlia, Nortec, Roche e Relthy, além de outras unidades e institutos de pesquisa

da propria Fiocruz.

O suporte para a realizacdo da pesquisa € da produgdo € dado, no plano técnico, por uma
central analitica que utiliza técnicas universalmente estabelecidas e elabora metodologias
analiticas para garantir a eficiéncia e a qualidade dos produtos e servi¢cos da Unidade. No
plano administrativo esse suporte € garantido por uma estrutura composta pelas dreas de
pessoal, administracdo, financas e servigos gerais. A estrutura de Far-Manguinhos adotada até
o final de 2002 e a atualmente em vigor podem ser visualizadas nos organogramas abaixo.
Apresentam-se as duas para evidenciar as diferencas e mais adiante, no Capitulo VI, tecer

alguns comentdrios sobre as alteracdes por que passou o Instituto no ano de 2003.



Figura 1

Estrutura Organizacional de Far-Manguinhos em 2002
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De acordo com os ultimos dados acessiveis — fevereiro 2004 — Far-Manguinhos dispde de
uma forga de trabalho de 747 trabalhadores dos quais somente 60 integram o Regime Juridico
Unico. Do pessoal contratado pela via da “terceirizacio”, 159 tem formagdo superior e 528,

nivel médio ou elementar.

Do total da forca de trabalho, 34% exercem fungdes burocréticas e 66%, fungdes de natureza
finalistica, apesar desta divisdo ser neste caso bastante artificial. Do total de trabalhadores,
203 tem formagdo superior, sendo 105 deles pds-graduados: 41 com especializagdo, 33 com

mestrado e 31 com doutorado.

Os recursos financeiros de Far-Manguinhos t€m apresentado, desde 1997, aumentos
substanciais: o faturamento passou de R$ 9,9 milhdes naquele ano, atingindo R$ 211,8
milhdes em 2001 e declinando a partir dai para chegar em 2003 a R$ 188 milhdes. Os
investimentos passaram de R$ 0,617 milhdes em 1997 para R$ 47,3 milhdes em 2002
reduzindo-se em 2003 para R$ 3,7 milhdes. Apesar do aumento do quantitativo produzido em
2002, houve uma ligeira queda da arrecadacdo em relagdo a 2001, explicada pelo mix de
produtos que privilegiaram medicamentos de menor valor agregado. Em 2003, o valor total
de arrecadagcdo da Unidade foi mantido ao nivel da arrecadacdo do ano anterior, conforme
demonstrado nas tabelas e graficos a seguir, mas com uma queda de quase 60% da fonte

proveniente de vendas a estados e municipios.

Tabela 2
Far-Manguinhos -Evolucao da Arrecadacao no Periodo 1997-2003

ANO ARRECADACAO IGP-M  ARRECADACAO

NOMINAL INDICE CORRIGIDA* INDICE
1997 9.905.223 100 100 20.018.823 100
1998 50.202.803 507 102 99.685.526 498
1999 85.165.908 860 117 146.771.513 733
2000 122.776.569 1.240 134 184.612.820 922
2001 211.835.082 2.139 148 288.559.555 1.441
2002 175.074.625 1.767 186 190.320.706 951
2003 188.951.317 1.908 202 188.951.317 944

Elaboracdo prépria. Fonte: Relatério Consolidado das Atividades de Far-Manguinhos — Jan/2003 e Fev/2004
(*) A precos de dez/2003.
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Griéfico 2
Far-Manguinhos — Evolucdo da Receita, 1997-2003
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Griéfico 3
Far-Manguinhos — Evolucao da Receita, 1997-2003 *
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(*) Corrigida pelo IGP-M /FGV

No periodo 1997-2001 as vendas para Estados e Municipios passaram de R$ 0,7 milhdes para
R$ 14 milhdes, declinando a partir do ano seguinte até atingir em 2003, R$ 4,3 milhdes.



Tabela 3
Far-Manguinhos - Evolucao da Arrecadac¢iao no Periodo 1997-2003

Receitas Provenientes de Vendas a Estados e Municipios

ANO  ARRECADACAO DE IGP-M  ARRECADACAO

VENDAS DIRETAS INDICE CORRIGIDA* INDICE
1997 710.895 100 100 1.436.745 100
1998 455913 64 102 905.287 62
1999 3.581.457 504 117 6.172.139 366
2000 9.252.756 1.302 134 13.912.894 720
2001 14.235.992 2.003 148 19.392.121 910
2002 10.576.889 1.488 186 11.497.960 430
2003 4.349.979 612 202 4.349.979 150

Elaboragao prépria. Fonte: Relatério Consolidado das Atividades de Far-Manguinhos — Jan/2003 e Fev/2004
(*) A precos de dez/2003.

Grafico 4
Far-Manguinhos - Evolucio da Receita de Vendas Diretas, 1997-2003
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Far-Manguinhos - Evolucao da Receita de Vendas Diretas, 1997-2003 *
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Ja os investimentos, que vinham experimentando um crescimento constante até 2002,

apresentaram uma brutal queda em 2003, estabelecendo-se em patamar inferior aquele de

1999, conforme demonstrado na tabela 3 e, como percentual de receita se situando como o

menor indice do periodo, com somente 1,98%.

Tabela 4
Far-Manguinhos - Evolucao dos investimentos em relaciao a receita
1997-2003
INVESTIMENTOS
ARRECADACAO OBRAS E B/A iNDICE
ANO TOTAL EQUIPAMENTOS %
(A) (B) (1997=100)
1997 9.194.328 616.943 6,71 100
1998 50.202.803 1.549.700 3,09 251
1999 85.165.908 4.508.141 5,29 730
2000 122.776.569 5.119.686 4,17 829
2001 211.835.082 10.134.498 4,78 1.643
2002 173.306.009 47.281.100 27,28 7.664
2003 188.951.317 3.735.043 1,98 605

Elaboracao propria.
Fonte: Relatério Consolidado das Atividades de Far-Manguinhos — Jan/2003 e Fev/2004
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Far-Manguinhos - Evolucao dos Investimentos, 1997-2003
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Essa defasagem em relacdo aos investimentos se evidencia ainda mais, quando se corrigem os

valores, atualizando-os para precos de dezembro/2003 e se comparam com a arrecadagdo de

cada ano.
Tabela 5
Evolucao dos investimentos de Far-Manguinhos no Periodo 1997-2003*
ANO IGP-M ARRECADACAO INVESTIMENTO INDICE
CORRIGIDA CORRIGIDO
1997 100 20.018.823 1.246.865 100
1998 102 99.685.526 3.077.172 62
1999 117 146.771.513 7.769.150 366
2000 134 184.612.820 7.698.209 720
2001 148 288.559.555 13.805.108 910
2002 186 190.320.706 51.398.496 430
2003 202 188.951.317 3.735.043 150

Elaborag@o prépria.
Fonte: Relatério Consolidado das Atividades de Far-Manguinhos — Jan/2003 e Fev/2004
(*) A precos de dez/2003.
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Far-Manguinhos - Evolucao dos Investimentos, 1997-2003*
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Grafico 8
Far-Manguinhos - Evolucao dos Investimentos, 1997-2003
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Grafico 9
Far-Manguinhos - Receita X Investimentos, 1997-2003
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Esses demonstrativos, embora exaustivos, se justificam em fung¢do da andlise a ser
apresentada no Capitulo V sobre, como as instituicdes pautadas por l6gicas que privilegiam
processos em detrimento de produtos, além da pouca efetividade em relacdo a seus
compromissos sociais, sdo reativas na tomada de decisdes que possam alterar, mesmo que
minimamente, os acordos firmados em seu ambito interno. O discurso € o do respeito as

diferencas; a pratica € a da homogeneidade de procedimentos.

E importante referir aqui a diferenga de linguagem e das légicas que presidem as atividades
de Far-Manguinhos, comparativamente as demais unidades técnico-cientificas da Fiocruz,

resguardada a sua identidade com Bio-Manguinhos.

Os resultados alcangados por Far-Manguinhos nesses anos recentes, particularmente nos anos
2000, 2001 e 2002 podem ser parcialmente explicados pela estruturagdao de suas agdes por
projetos, a partir de uma légica de priorizacio voltada para a resolu¢cdo de problemas, sempre
na perspectiva da busca da eficiéncia gerencial e sem que para isso se desviasse de sua

missdo institucional.

Estrutura matricial, geréncia de projetos, gerencias funcionais, Project Charter, planejamento
estratégico, planejamento operacional, MS Project, WBS, PERT/CpM, PCC, andlise de risco,
eficiéncia alocativa de recursos, taxa interna de retorno, custo de oportunidade do capital,

taxa de retorno, ganho marginal, ponto de equilibrio, fluxo de caixa, capital de giro, Good
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Manufacture Pratics (GMP), ISO 9000 fazem parte da linguagem usual de Far-Manguinhos e
nada mais é do que o reflexo do ambiente em que desenvolve suas atividades. A
nomenclatura informal das funcdes de direcdo da Unidade segue um pardmetro empresarial,
como forma de estabelecer uma comunicag@o mais inteligivel pelos parceiros com quem mais

interage.

Eficiéncia, eficdcia e efetividade sdo conceitos adotados e compreendidos pelos trabalhadores
da Unidade, garantindo assim, ao lado do uso adequado de recursos e dos resultados
auferidos, o direcionamento de suas atividades para o atendimento das demandas da

sociedade.

Entretanto, como ocorre com alguns segmentos profissionais, onde o modo de realiza¢do do
trabalho se pauta por l6gicas que ndo encontram um ponto de interagdo com as politicas de
pessoal do servico publico, como € o caso, por exemplo, dos médicos anestesistas que tem
sua producdo quantificada pelo tempo que despendem junto a um paciente e que vai
determinar o prego a ser cobrado pelo seu trabalho, também a drea de tecnologia e produgao
tem suas caracteristicas proprias € matizes que nao encontram um ponto de interacdo nos

instrumentos gerenciais disponiveis no ambito do setor publico estatal.

NATUREZA ESTRATEGICA DAS ATIVIDADES

A natureza estratégica das atividades de Far-Manguinhos € definida a partir de trés l6gicas
que convergem em um Unico sentido: a da redugdo de precos de medicamentos essenciais,
como forma de ampliar sua disponibilidade para os programas governamentais de assisténcia

farmacéutica, mantendo, no entanto, o pressuposto da qualidade.

A primeira estd associada a reducdo de custos de producdo e de margens de comercializa¢do
de produtos, principalmente dos medicamentos de alto custo, como ocorre, por exemplo, com
os medicamentos antiretrovirais utilizados no tratamento de portadores do virus HIV.
Szwarcwald (2001), demonstrou que a economia de recursos do Governo Federal obtida com
a produgdo nacional de antiretrovirais no periodo 1997-2000 foi de US$ 222 milhdes, dos
quais US$ 148 milhdes somente no ano 2000. Nesse ano, a participacdo de Far-Manguinhos

no total da producdo nacional de antiretrovirais fora de patente foi de cerca de 50%.

A segunda estd referida as economias geradas pela “negociada” reducdo dos precos das
indastrias farmacéuticas detentoras de patentes, reducdo essa derivada da capacitagdo
tecnoldgica para produzir alguns dos medicamentos sob patente, numa eventual e necessaria

aplicacdo de licenca compulséria, mecanismo previsto na lei brasileira de propriedade
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industrial (Lei de Patentes), e ainda, a reducdo de precos praticados no mercado resultante da
regulacdo, pelo lado da oferta, de uma gama de mais de 50 medicamentos essenciais
produzidos a precos significativamente inferiores aqueles usualmente praticados pelo setor

- 6
privado’.

A terceira légica estd associada a manutencdo de linhas de desenvolvimento de tecnologia e
de producdo de medicamentos 6rfaos, assim denominados pelo desinteresse do setor privado
em desenvolvé-los ou produzi-los em funcdo das baixas perspectivas de retorno econdmico

que apresentam.

Complementam essas atividades estratégicas, o fomento a implantacdo de um mercado
produtor nacional, com o objetivo de gerar independéncia do setor em relacdo as importagdes
de principios ativos e drogas medicamentosas, sujeitas as condicdes do mercado
internacional, e o assessoramento técnico permanente ao Ministério da Saide na defini¢dao

das politicas de assisténcia farmacéutica do Governo Federal.

Se a atividade de fomento tem sido historicamente realizada de forma pontual ou isolada de
uma politica de desenvolvimento industrial, até por ndo existir explicitamente, a contribui¢dao
potencial de Far-Manguinhos € impar em uma necessdria e desejdvel estratégia de governo
que articule a politica industrial com as politicas social e econdmica, na condu¢dao de um
projeto de longo prazo que vise aumentar a competitividade brasileira em farmacos e

medicamentos.

Da mesma forma, no momento em que a industria farmac€utica executa uma estratégia bem
sucedida para a substituicdo cada vez maior de medicamentos antiretrovirais cujo
conhecimento € hoje de dominio publico, por medicamentos de ultima geracdo, protegidos
pela legislacdo patentdria, a importancia do dominio do conhecimento se faz sentir ainda
mais, como forma de neutralizar essas pressdes € promover uma efetiva regulacdo de

mercado, fungdes estas passiveis de cumprimento por Far-Manguinhos.

A substituicdo acima referida € confirmada pela evolu¢do da participacdo percentual em
valor, dos medicamentos antiretrovirais sob patente em relacdo ao total dos recursos
financeiros programados para compras pelo Governo Federal, que passou, nos ultimos trés

anos, de 49,69% para 68,35%.

As tabelas 5 e 6 e respectivos quadros, apresentam o comparativo de aquisi¢des do Programa
Nacional de Aids nos ultimos 4 anos, demonstrando uma clara vulnerabilidade externa de

uma politica de governo que poderia, ao invés da dependéncia da industria transnacional,

® No Capitulo II , segmento O Mercado de Saiide e Far-Manguinhos deste trabalho, sio apresentados dados que

comprovam essa afirmativa.
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direcionar a capacidade de compra governamental para o desenvolvimento tecnoldgico e a
producdo interna, com o conseqiiente aumento de arrecadacdo e da geragdo de empregos no
Pais, além de contribuir para reduzir a evasdao de divisas advindas tanto da importacdo de

matérias primas e produtos acabados, quanto da remessa de lucros ao exterior.

Na programagao de compras do MS para 2002, aos laboratdrios estrangeiros eram alocados
18% da demanda por medicamentos, que representavam 68% do custo de aquisicdo

(MS/CGGPP, 2002).
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Tabela 6
Comparativo das aquisicoes de medicamentos para o Programa Nacional de AIDS
Produtos Patenteados e Fora de Patente — Quantidades - Periodo 2000-2004

ANO/PRODUTO UNIDADES FARMACEUTICAS %

2000

Fora de patente
Sob patente
Total

2001

Fora de patente
Sob patente
Total

2002

Fora de patente
Sob patente
Total

2002 — executado
Fora de patente
Sob patente
Total

2003

Fora de patente
Sob patente
Total

2004

Fora de patente
Sob patente
Total

194.090.201
121.244.513
315.334.714

217.396.403
103.673.171
321.069.574

194.314.042
143.882.687
338.196.729

215.376.169
153.600.504
368.976.673

186.881.604
141.658.753
328.540.357

190.236.356
147.936.034
338.172.390

61,55
38,45
100,00

67,71
32,29
100,00

57,46
42,54
100,00

58,37
41,63
100,00

56,88
43,12
100,00

56,25
43,75
100,00

Fonte de dados primdrios: Ministério da Saude, Secretaria Executiva e Coordenacéo Nacional

de DST e AIDS. Os dados referem-se a programagao de compras.

2002 - Executado, refere-se as compras efetivas.
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Programa Nacional de AIDS - Demonstrativo da Demanda por Medicamentos ARV
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Tabela 7
Comparativo das aquisicoes de medicamentos para o Programa Nacional de AIDS

Produtos Patenteados e Fora de Patente — Valores - Periodo 2000-2004

ANO/PRODUTO VALOR - R$ 1,00 %
2000
Fora de patente 276.800.569,00 49,66
Sob patente 280.654.827,00 50,34
Total 557.455.396,00 100,00
2001
Fora de patente 259.578.108,00 50,31
Sob patente 256.356.773,00 49,69
Total 515.934.881,00 100,00
2002
Fora de patente 176.055.456,00 36,68
Sob patente 303.955.342,00 63,32
Total 480.010.798,00 100,00
2002 — executado
Fora de patente 190.874.350,00 29,89
Sob patente 447.735.470,00 70,11
Total 638.609.820,00 100,00
2003
Fora de patente 182.923.649,00 31,65
Sob patente 395.080.549,00 68,35
Total 578.004.198,00 100,00
2004 (dados ndo disponiveis)
Fora de patente
Sob patente
Total

Fonte de dados primdrios: Ministério da Saude, Secretaria Executiva e Coordenacéo Nacional
de DST e AIDS. Os valores referem-se a programacao de compras.
2002 - Executado refere-se as compras efetivas, com precos da programagao de 2003.
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Programa Nacional de AIDS - Demonstrativo da Demanda por Medicamentos ARV

Participaciao Percentual sobre Valores, 2000-2004

80,0
70,01
60,0
50,01
40,0
30,01
20,0
10,01

0,0°

Percentual do Valor

2000 2001 2002 2003 2004

O Fora de patente

B Sob patente

Grafico 12

Programa Nacional de AIDS - Demonstrativo da Demanda por Medicamentos ARV

Participacao em Valor Corrigido, 2000-2003

4 31

wn ® oS — =3

900 -
800 -
700 -
600 -
500 -
400
300 -
200 -
100 -

A precos de dezembro/99

2000 2001 2002 2003

O Fora de patente
B Sob patente

O Total




31

A produgdo de antiretrovirais, e pode ser também o caso de alguns outros medicamentos de
alto custo, exige requerimentos técnicos que tornam mais seletiva a participacdo nesse
mercado por parte de pequenos laboratérios ou de laboratérios com pouca densidade

tecnoldgica.

Isso porque, além das exigéncias de certificacdo de qualidade GMP, aos produtores sao
exigidas outras medidas, tais como a manutencdo de drea segregada - espago destinado a
producdo especifica de um tnico segmento de produto.

Se em determinado momento foi possivel comercializar similares para venda no mercado,
principalmente o mercado institucional, essa possibilidade fica cada vez mais afastada,
especialmente em fung¢do dos requerimentos de qualidade que envolve a produgdo de

genéricos.

Isso implica na oferta de produto genérico, que por sua vez determina a necessidade de
adequacdes e capacitagdes técnicas de elevados custos, cujos mecanismos de implantacdo
encontram na Lei 8.666/93 entraves burocrdticos que as inviabilizam ou determinam uma
reducdo de parametros de efici€ncia, incompativeis com o nivel da atividade. Exemplo disso
¢ a pré-qualificacdo de fornecedores que, embora passivel de adocdo pela Lei de Licitacoes,
no plano préatico € prejudicada pela possibilidade de participacdo de outros fornecedores nao
pré-qualificados, mediante liminares obtidas na Justiga.

A realizacdo de testes de bioequivaléncia farmacéutica e biodisponibilidade, realizados por
laboratérios credenciados pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) € outro
ponto questionado. O elevado custo desses testes faz com que a sele¢do dos laboratérios seja
rigida, para que se evite o risco de repeticdo de testes que duram normalmente seis meses.
Um teste realizado sem todos os critérios de qualidade pode resultar, quando da necessidade

de repeticdo, na perda da capacidade de dar respostas as demandas do mercado/sociedade.

Mais do que a perda da oportunidade de negdcio, um evento como esse certamente reduz a
credibilidade e afeta de maneira negativa a imagem da instituicao, além dos 6bvios prejuizos
financeiros pela ndo realizacdo de receitas. Mesmo ndo sendo indicador utilizado pelas
instancias de auditoria governamentais, a perda de receita faz a diferenca quando se avalia
uma instituicdo com critérios de eficiéncia empresarial que, insiste-se, ndo sao

necessariamente incompativeis com a fungao social ou publica de uma organizagao.
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ANALISE INSTITUCIONAL DE CAPACIDADE PARA A GESTAO DA INOVACAO

Apesar do crescimento exponencial do portifélio de produtos e de projetos de
desenvolvimento de produtos observado nos dltimos anos, Far-Manguinhos caracteriza-se por
mudancas freqiientes na linha de produtos, pela pequena escala de produgdo, pela assun¢ado e
desenvolvimento de alguns produtos revoluciondrios bem sucedidos, fruto de um intenso
trabalho de pesquisa e capacitacio para processos de engenharia reversa (investigacao a partir

da composicao final para os elementos que a integram), que € o caso dos antiretrovirais.

O controle organizacional é informal e empreendedor, sobretudo se comparado ao demais
laboratdrios oficiais. Até recentemente a organizacdo de atividades, por grupos de trabalho
especificos, era a tonica do Instituto, que atuavam em paralelo a estrutura formal como forma
de alavancar projetos inovadores. E o caso especifico do Niicleo de Planejamento e Gestdo de
Projetos, que teve recentemente seus quadros ou demitidos (em se tratando de trabalhadores
terceirizados) ou transferidos para outras unidades da Fiocruz (em se tratando de servidores

regidos pelo Regime Juridico Unico-RJU).

A trajetdria tecnoldgica de Far-Manguinhos € baseada em ciéncia onde o objetivo da
inovacdo € focado no desenvolvimento de medicamentos e farmacos, tendo como fonte a
atividade tecnoldgica in-house e a pesquisa bésica. O local de desenvolvimento de processos
inovativos na unidade é o conjunto de seus diversos laboratérios de P&D, principalmente, nas

areas de sintese organica, fitoderivados e farmacologia aplicada.

Assim, a estratégia tecnoldgica utilizada é a exploracdo da ci€ncia bésica, o desenvolvimento

de produtos relacionados e a obtengdo de ativos complementares.

Com relagdo a inovagdo tecnoldgica e vantagem competitiva, caracteriza-se como uma
organizacdo que utiliza como principal estratégia, para a obten¢do de ativos complementares,
a forma integrada, uma vez que dispde de uma capacidade instalada em escala compativel
com seu volume de negdcios. Para alguns produtos, dependendo do nivel de tecnologia
embarcada, a forma hibrida dos acordos e aliancas com empresas publicas e privadas €
também utilizada, apesar de todas as restricdes impostas pelo modelo juridico de Fundagao
Publica . Um exemplo € a tecnologia envolvendo a producdo de cdpsulas moles, onde o
volume de recursos e a tecnologia representariam investimentos de risco, dificilmente
justificaveis diante da disponibilidade do setor privado para a realiza¢do das fases finais do

Processo.

O modelo gerencial predominantemente adotado na Unidade € um hibrido entre o fop-down

(1) e o middle-up-down (2), segundo Nonaka e Takeuchi (1997). Isto porque:
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a) o agente de criacdo do conhecimento é a alta administracdo associada as equipes de
geréncia (1) + (2), ou seja, a alta dire¢do determina os rumos dos investimentos em novos
projetos de P&D que sdo acompanhados por grupos de trabalho especificos quanto as rotas e

perspectivas de resultados, sempre liderados pela direcao;

b) o papel da alta geréncia é o de comandante (/). Aqui um importante registro se faz
necessario.
O crescimento exponencial por que passou Far-Manguinhos no periodo 1997-2002 tem que

ser creditado a conducao da Unidade pela sua ex-diretora, Dra. Eloan dos Santos Pinheiro.

Liderando um processo empreendedor jamais experimentado por Far-Manguinhos ou
qualquer outra unidade técnico-cientifica da Fiocruz, a visao empresarial trazida pela Dra.
Eloan, como fruto de sua larga experiéncia no setor privado, foi fundamental na forma
diferenciada com que encarou as questdes burocraticas que se colocavam como entraves para

o desempenho do Instituto.

No dltimo ano de sua gestdo, quando analisados os fatores para se empreender um processo
de mudanca estrutural em Far-Manguinhos, sua lideranca a frente do processo era
considerada uma varidvel fundamental para viabiliza-lo, o que coloca em evidéncia esta

varidvel, como um ponto critico na implanta¢do de um processo de tamanha envergadura;

c¢) o papel de geréncia de nivel intermedidrio € o de processadora de informacdes (7). Alguns
documentos de Far-Manguinhos, como por exemplo, o Quadro de Atividades do NPGP,
referem-se a atividade de centralizacdo das informacdes referentes a todos os projetos e de
sua atualizacdo para o conhecimento da Diretoria, indicando claramente o papel de

processadora de informacgao desse nivel;

d) o conhecimento acumulado é explicito e tacito (2). Aqui se associam os conhecimentos
produzidos no rigor do método cientifico com os conhecimentos acumulados por
profissionais e pela institui¢do, de forma nao sistematizada. Projetos de pesquisa estruturados,
como aqueles que utilizam a pesquisa exploratéria para o desenvolvimento de novos
farmacos e fitoterdpicos, sdo exemplos do primeiro caso. Algumas formulacdes
medicamentosas podem servir como exemplos do segundo caso;

e) a conversdo do conhecimento parcial € focalizada na combinagao/internalizacdo (1);

f) o armazenamento do conhecimento é realizado por meio de bancos de dados

informatizados/manuais (1),

g) a organizagdo tem por base a hierarquia e grupos/forca-tarefa (2). E evidente, quando se

analisam os organogramas de Far-Manguinhos, a convivéncia estrutura formal com grupos
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especificos de trabalho de natureza informal, ou seja, constituidos por atos internos de gestao,

sem o reconhecimento legal para efeitos de responsabilidade civil;
h) a comunicac¢do se d4 na forma de ordem/instrucao (1);
1) a postura em relagdo a tolerancia e ambigiiidade € a de ndo permitir o caos/flutuacdo (1);

j) existe uma grande dependéncia da alta gestdo, fato que se configura como ponto fraco nos
processos de decisao estratégica (/). Essa posicdo remete a necessidade de imprimir uma
maior dindmica nos processos de capacitagdo de recursos humanos, seguramente o caminho

mais indicado para reduzir essa dependéncia.

A exemplo de outras empresas publicas na drea de C&T em saide, Far-Manguinhos
apresenta nitidas dificuldades para seguir grande parte dos dez tépicos das competéncias de
uma organizacdo inovadora, descritas por Frangois (1999), conforme exemplificado a seguir.
Fundamentalmente estas dificuldades decorrem do modelo organizacional de Fundagdo
Puiblica, que nao proporciona o instrumental necessirio para garantir um maior grau de

governanga sobre os seguintes pontos:

1 — Organizagdo e Direcdo do Trabalho de Pesquisa
Trata-se de dispor de mecanismos para premiar idéias originais surgidas na atividade de
P&D, conceder autonomia para a realizagdo dos processos de trabalho, tolerar a

transgressao de condutas codificadas e a insercao de marginalidade nas estruturas.

2 — Inser¢do da Inovagdo na Estratégia de Gestao Institucional

Trata-se de dispor de flexibilidade e autonomia para avaliar ou testar novos formatos
organizacionais que atualmente sdo possiveis somente no nivel da informalidade. A
dificuldade atual € manter uma estrutura informal em paralelo com a estrutura formal.
Como as normas legais s6 reconhecem como tecnicamente responsaveis os detentores de
cargos formalmente constituidos a partir das estruturas formais, dd-se um conflito de

autoridade x responsabilidade, de dificil administracao.

3— Deteccao de Necessidades e Possibilidades de Aprimoramento dos Produtos, dos
Processos e da Organizagdo

Trata-se de poder favorecer a mobilidade interna em todos os niveis da Unidade.
Atualmente isso é possivel em alguns casos, de forma bastante restrita e seguida de

cuidados para nao haver conflitos de autoridade x responsabilizacao.

4 — Gestao de Recursos Humanos
Trata-se de dispor de instrumentos para se proteger da fuga de conhecimentos

incorporados pelo seu pessoal, passivel de solucdo se fosse possivel a disposi¢do de
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flexibilidade para estabelecer politicas de RH compativeis com a atividade e os padrdes
do mercado onde opera, e ainda, de propor carreiras internas adaptadas ao pessoal

cientifico que comportem uma real equivaléncia com os outros tipos de profissoes.

5 —Apropriacdo de Tecnologias Externas

Explicita-se aqui a possibilidade de dispor de instrumentos flexiveis para subcontratar ou
adquirir P&D, de efetuar P&D em cooperacdo com outras empresas, de negociar acordos
de licenca , comprar outras empresas, no todo ou em parte, de associar-se em joint-
ventures ou aliangas estratégicas, ou ainda de assinar contratos de subcontrata¢do para a
producdo de componentes altamente tecnoldgicos, sem que se tenha que submeter cada
ato técnico ou administrativo a infinddveis tramites e questionamentos burocraticos em

relagdo ao processo.

6 — Gerenciamento e Defesa da Propriedade Intelectual

Trata-se de avaliar a oportunidade de depositar patentes ou de se defender de cdpias e
imitagdes. Far-Manguinhos estava, até recentemente, capacitado para essa funcio,
mesmo que mantendo alguns conflitos com a drea de Gestao Tecnoldgica da Fiocruz, que

estd sendo desestruturada pela atual administracao.

7 — Rapidez na Introdu¢do de Inovacdes

Trata-se de ter capacidade de adaptagdo e reacdo para adequar os processos de produgao
para novos produtos e vice-versa, dominar rapidamente novos processos de producdo ou
dispor rapidamente dos novos equipamentos € novos tipos de fornecimentos, ou seja, de
dar respostas rapidas as demandas existentes ou de se antecipar a elas, como forma de
obter vantagens comparativas diante de concorrentes potenciais.

8 — Acompanhamento, Previsdo de Evolugdo e Atuacdo nos Mercados

Refere-se a capacidade de acompanhar os produtos concorrentes (o que estd sendo
pesquisado, perspectivas de lancamento de novo produto), de acompanhar as

necessidades e reacdes dos clientes e de conhecer a demanda nao satisfeita e identificar

uma demanda latente.

9 — Venda de Inovagado
Dispor de meios para vender produtos inovadores e vender a imagem de uma institui¢ao

inovadora, que depende, em grande parte, da capacidade de atender os itens anteriores.

10 — Financiamento da Inovagao
Trata-se de estar estruturada para avaliar antecipadamente e acompanhar os custos da

inovacdo, de determinar as modalidades 6timas de financiamento e de convencer os
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financiadores em potencial sobre sua capacidade de obter ganhos que permitam a

obtencao de recursos de risco.

Os dados, informagdes e argumentos aqui expostos serdo retomados nas andlises
detalhadas sobre Far-Manguinhos a serem demonstradas no Capitulo VI e se constituem
na base argumentativa da constru¢io de proposicdo de alteracdo do modelo juridico e da
sua arquitetura organizacional com vistas a reduzir o déficit de capacidade institucional

daf advindo.
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CAPITULO 11
O MERCADO DA SAUDE

Para entender com maior precisdo o papel de uma instituicdo com as caracteristicas de Far-
Manguinhos € preciso entender o ambiente onde se situa e a forma como se relaciona com os

diversos agentes e instancias com quem interage.

O Capitulo apresenta uma descri¢do sumarizada sobre o complexo industrial da sadde e,
dentro dele, o segmento farmacéutico, especialmente sua situagdao no Brasil, para em seguida
detalhar alguns aspectos do mercado da sauide, a necessidade de intervencdo do Estado e da

participacao de Far-Manguinhos nesse contexto.

Essa contextualizacdo € feita mediante um breve apanhado da dindmica do processo de
comercializacdo de medicamentos pelo Governo Federal e toma como exemplo, para
descrevé-lo, o processo de aquisicdo dos medicamentos antiretrovirais do Programa Nacional
Aids, tanto por sua importincia em relacdo ao impacto social e repercussdes politicas
internacionais como em func¢do da sua magnitude econdmica em relagdo aos demais

programas de assisténcia farmacéutica.

O COMPLEXO INDUSTRIAL DA SAI’JDE7

O Setor Satide constitui um espago importante de inovagdo e de acumulagdo de capital

gerando oportunidades de investimento, renda e emprego .

A expansdo e hegemonia do capitalismo no mundo, acompanhada pela terceira revolug¢ao
tecnoldgica, pela globalizagdo e pela onda de reformas do Estado que incidiram de forma
marcante no Setor Sadde, € um processo aparentemente irreversivel. Mesmo nas atividades
que preservaram sua natureza publica ou estatal, as relacdes de contratualizacdo e a
constituicdo de quase-mercados, pressionam no sentido da adocdo da légica visando a

competitividade e a eficiéncia econdmica, aproximando-as dos padrdes empresariais.

” Resenha do documento Complexo Industrial da Saiide e a Necessidade de um Enfoque Dinamico na Economia da Satde de
autoria de Carlos Augusto Grabois Gadelha, Rio de Janeiro, 2002, Texto Preliminar.
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Assim, cada vez mais, a légica empresarial penetra no espaco econdmico e institucional do
Setor Saudde, tanto pelas industrias que tradicionalmente nele operam — a farmacéutica e a de
equipamentos médico-hospitalares — quanto de outros segmentos produtivos que possuem
formas de organizacdo determinadas pela convivéncia de 16gicas empresarias com estratégias
de politicas publicas — produgao de vacinas, produtos biolégicos, fitoderivados e prestacao de

servigos de sauide.

A delimitagdo de um complexo industrial a partir da satide constitui um corte analitico que
tem como base a percep¢do da drea como um conjunto interligado de producdo de bens e
servicos em saiude que se movem no contexto da dinamica capitalista onde também se

inserem padrdes de regulacdo.

Pode ser definido como um complexo econdmico a partir de um conjunto relacionado de
atividades produtivas que mantém relagdes intersetoriais de compra e venda de bens e

servigos e de conhecimentos e tecnologias.

Este conjunto estd inserido num ambiente politico e institucional bastante particular, marcado
pelas especificidades da area da saide e para onde convergem empresas, instituicoes
publicas, privadas e da sociedade civil, gerando investimento, consumo, inovacao, renda e
emprego, conformando um complexo industrial mesmo que fortemente pertencentes ao setor

de servigos.

Existe uma nitida relacdo de interdependéncia setorial, em que, um conjunto de industrias
produz bens de consumo e equipamentos especializados para a drea e um conjunto de

servigos de saide que é consumidor dos produtos manufaturados pelo primeiro grupo.
Do ponto de vista material, o complexo € formado por trés grandes grupos de atividade.

O primeiro congrega as industrias de base quimica e biotecnoldgica: industrias farmacéuticas,

de vacinas, hemoderivados e reagentes para diagndstico.

O segundo congrega um conjunto bastante amplo de distintas atividades de base fisica,
mecanica, eletronica e de materiais, envolvendo as industrias de equipamentos e instrumentos

mecanicos e eletronicos, Orteses, proteses e materiais de consumo em geral.

O terceiro grupo € constituido pelos setores envolvidos com a prestacdo de servigos de sadde,
congregando unidades hospitalares, ambulatoriais e de servicos de diagndstico e tratamento.
Estes setores organizam a cadeia de suprimento dos produtos industriais em saude,
articulando o consumo por parte dos cidadios no espago publico e privado. E esse grupo que
confere organicidade ao complexo, representando o mercado setorial para o qual a produgdo

dos demais grupos conflui, sendo, por isso o grupo motriz do complexo.
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O dinamismo da demanda publica a partir da expansao da capacidade da rede de servigos e da
maior abrangéncia de programas de atencdo a saude tem determinado nas dltimas décadas

uma significativa expansdo das atividades produtivas voltadas para a satde.

No entanto, a auséncia de uma politica industrial para os setores da satide aliada a uma
politica macroecondmica acabou restringindo uma interacdo que poderia ter se mostrado
bastante promissora entre a expansao do sistema de saide e a dinamica dos segmentos

industriais.

Ao contrério, a abertura comercial para a importacdo de insumos e produtos intermedidrios
no inicio dos anos 90 culminou na deterioracdo acentuada da competitividade da inddstria
nacional, explicada pela fragilidade empresarial e pela baixa capacitacdo tecnoldgica e
potencial de inovagdo para enfrentar um processo abrupto de abertura comercial e de

globalizacdo em saude.

A resultante dessa situacdo constitui atualmente um problema critico, pelo carater estrutural
de dependéncia tecnoldgica em quimica fina, eletronica e biotecnologia em satide que tem
rebatimentos para a politica nacional de desenvolvimento, ndo s6 pelo reduzido potencial de
inovagdo como pela dependéncia de importacdo de farmacos, equipamentos — sobretudo os
eletronicos e de maior complexidade — vacinas, reagentes para diagndstico e hemoderivados.
Nesse periodo, o crescimento do déficit do complexo é exponencial, passando de US$ 700
milhdes para US$ 3,0 bilhdes, caracterizando uma situagao de substitui¢cdo de importacdes ao

inverso (dessubstitui¢do) e até mesmo de desindustrializacdo.

O SEGMENTO FARMACEUTICO

No segmento farmacéutico, além das questdes relacionadas a desarticulacdo entre a politica
de saide e uma politica de desenvolvimento industrial para o setor, assiste-se a um
movimento de organizacdo de grandes conglomerados do setor de medicamentos que,
altamente intensivos em tecnologia, dominam o mercado mundial e tendem a ampliacdo de
suas fronteiras para englobar os demais segmentos - vacinas, hemoderivados e reagentes para

diagnéstico.

A indistria de medicamentos movimenta anualmente recursos da ordem de US$ 400 bilhoes,
(IMS Pharmaceutical, 2003) em um mercado caracterizado por uma alta oportunidade
tecnoldgica, por uma alta cumulatividade, por um alto potencial de apropriabilidade

(patentes) e por um alto grau de assimetria, (Gadelha, 2002) onde:

- a diferenciacdo de produtos, juntamente com uma forte inversdo em P&D, marketing e

registro de patentes constituem as bases de sua estratégia;
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- a competicao se da por classes terapéuticas, caracterizando um oligopdlio diferenciado;

- existe uma forte dissociag¢do entre oferta e necessidades nacionais.

SITUACAO NO BRASIL

O mercado brasileiro de medicamentos ocupa a 12* posi¢do no ranking mundial,
movimentando recursos da ordem de US$ 5,5 bilhdes (IMS op.cit.), o que implica numa

participacao menor que 2 % do mercado mundial.

As politicas publicas favorecem as industrias transnacionais na medida em que a liberalidade
nos processos de importacao permite, cada vez mais, que se agregue menos valor ao produto

importado pela inddstria instalada no Pais.

Se o conjunto de leis, normas e regulamentos da politica industrial e cambial algum dia
incentivou a producdo de firmacos em nosso territério € a menor dependéncia externa de
insumos para a produ¢do de medicamentos, atualmente ocorre o inverso, existindo inclusive a
pratica de importacdo de formulagdes farmacéuticas prontas, disfarcada na forma de insumos

basicos, sendo que somente a tltima etapa do processo de embalagem € feita no Brasil.

Essa prética € particularmente mais acentuada quando se tratam de produtos de maior valor

agregado — medicamentos de uso continuo e alto custo.

Como resultado dessas politicas assiste-se a um déficit crescente no comércio exterior para a
area, que em cinco anos passou de US$ 673,5 milhdes para US$ 859,9 milhdes, com
tendéncia de alta.

Tabela 8
Evolu¢ao do Comércio Exterior de Medicamentos

Brasil, 1997-2001
Em US$ milhdo- FOB correntes

ANO  EXPORTACAO IMPORTACAO SALDO COMERCIAL

1997 111,1 784,60 -673,5
1998 152,1 935,80 -783,7
1999 186,1 1.115,90 -929,8
2000 165,9 1.013,40 -847.,5
2001 179,2 1.039,10 -859,9

Fonte: Estudo de Competitividade por Cadeias Integradas no Brasil: Impactos das Zonas
de Livre Comércio, 2002
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Grifico 13
Evoluc¢ao do Déficit Comercial de Medicamentos
Brasil, 1997-2001
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O MERCADO DA SAUDE E FAR-MANGUINHOS

O mercado da saude € caracterizado pela concorréncia imperfeita, e no Brasil encontra um
ambiente com horizonte dindmico de crescimento. Essa caracteristica determina uma forte
presenca do Estado e da sociedade para compensar as forcas de geracdo de assimetrias e de

desigualdades associadas a opera¢des do mercado.

A interven¢do do Estado neste mercado ocorre em fung¢do da necessidade de atenuar os
desequilibrios entre a demanda e a oferta de bens e servicos que, por sua magnitude e
transcendéncia social, assumem importancia estratégica para a condugdo das politicas de

saude.

2

E o caso especifico de alguns farmacos, medicamentos, imunobiolégicos e reativos para
diagnostico de doencas, parte deles desenvolvidos e produzidos pela Fiocruz, por meio de
suas unidades de tecnologia e produ¢do — Bio-Manguinhos e Far-Manguinhos. Mesmo que
amenizado por outros fatores, a interven¢do de Far-Manguinhos no mercado de antiretrovirais
(ARV), por exemplo, possibilitou uma queda substancial nos precos praticados no mercado,

conforme pode ser visualizado na tabela a seguir.
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Tabela 9
Evolucao de Precos de ARV com a Intervenciao de Far-Manguinhos
Em US$ 1,00
MEDICAMENTO PERIODO-ANO  PRECO PRECO VARIACAO

INICIAL*  FINAL PERCENTUAL
Zidovudina (AZT) 100 mg. 1996-2001 0,56 0,15 73,21
AZT 300 + 3TC 150 mg. 1998-2001 3,38 0,68 79,88
Didanosina (DDI) 25 mg. 1997-2001 0,41 0,16 60,97
Didanosina 100 mg. 1997-2001 1,39 0,49 64,75
Lamivudina (3TC)150 mg. 1998-2001 2,39 0,34 85,77
Estavudina (d4T) 30 mg. 1997-2001 1,75 0,10 94,28
Estavudina 40 mg. 1997-2001 2,32 0,37 84,05
Nevirapira (NVP) 200 mg. 1999-2001 3,02 1,25 58,61

(*) Preco unitdrio do ano imediatamente anterior ou de entrada de Far-Manguinhos no mercado
Fonte: Ministério da Sadde, Coordenacdo do Programa DST/AIDS

Griéfico 14
Evolucao de Precos de ARV - Intervencao de Far-Manguinhos
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O papel estratégico de Far-Manguinhos, ja discutido no Capitulo I, é caracterizado: (i) pela
sua participacdo efetiva no mercado praticando precos mais baixos do que aqueles
usualmente praticados, como forma de promover uma real reducdo de precos de
medicamentos essenciais; (ii) pela acdo reguladora que exerce, em fun¢do do dominio de
tecnologia para produzir determinados bens sob patente, induzindo a industria a reduzir seus
precos, diante da “ameaca” de ver aplicados sobre ela mecanismos de protecdo a

disponibilidade, garantidos pela lei brasileira de patentes, a exemplo da licenga compulséria;
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(iii)) pelo desenvolvimento de tecnologia para a produg¢dao de medicamentos orfaos ou
negligenciados pelo setor privado, visando garantir a disponibilidade de produtos
demandados pela especificidade de nosso quadro nosolégico; (iv) pelo fomento do mercado
de farmacos e medicamentos para industrias nacionais como forma de reduzir a dependéncia
externa de produtos estratégicos para a saide; e (v) pelo assessoramento técnico ao

Ministério da Satde na elaboracdo e execugao da politica farmacéutica do Pais.

Sera descrita aqui a forma como se insere no mercado de medicamentos e como, a partir dai,

consegue cumprir suas diferentes funcdes estratégicas.

DINAMICA DO PROCESSO DE COMERCIALIZACAO

O mercado brasileiro de medicamentos € constituido de dois segmentos distintos € a0 mesmo
tempo complementares entre si. O mercado de retail funciona em paralelo com o mercado de
compras governamentais, este ultimo voltado prioritariamente para produtos de uso continuo
tais como antivirais, hipertensivos, anti-maldricos, anti-diabéticos, tuberculostaticos e para o

tratamento de doencas renais e Alzeimer®.

Tendo como légica predominante a conjugacdo qualidade-preco, o mercado governamental,
excluida a demanda dos hospitais publicos, é responsavel pela compra direta de cerca de US$
1,4 bilhdao em medicamentos destinados aos diversos programas de assisténcia farmacéutica,

participando, portanto, com o equivalente a 25% do total anual do mercado brasileiro’.

Os gastos com medicamentos antiretrovirais, correspondem a aproximadamente 60% do
valor anual das projecdes de dispéndios do Governo Federal em programas de assisténcia
diretamente por ele coordenados, percentual esse que pode ser superado, quando da
execucdo efetiva, como demonstrado na tabela abaixo. Por isso serd tomado para
exemplificar a relacdo de Far-Manguinhos com o mercado institucional, uma vez que este é o

mercado exclusivo em que atua.

8 Alguns produtos tem o mercado governamental como comprador exclusivo para atendimento de programas de controle,
como € o caso da AIDS.

° Esse valor pode atingir US$ 1,8 bilhdo se cumpridos os compromissos de estados e municipios de que trata a Portaria
GM/MS No. 176/99 de Incentivo a Assisténcia Farmacéutica Bdsica e eleva a participagdo governamental para mais de 30%
do mercado nacional.
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Tabela 10
Participacdo do Gasto com Medicamentos ARV
na Programacao de Aquisicao de Medicamentos do
Ministério da Satide do Brasil, 2001 - 2004

Em R$ milhdo

ANO GASTO TOTAL GASTO AIDS %
2001 868,2 515,9 59,4
2002 933,3 480,0 63,3
2002 858,0 638,6 74,4
2003 985,0 578,0 58,7
2004

Fonte: MS

(*) execugdo real

Grafico 15
Participacdo do Gasto com ARV em Relacao as Compras de Medicamentos do MS
Brasil, 2001, 2002 e 2003
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Tabela 11
Evolucao do Gasto Total com Medicamentos do MS
Comparativamente ao Gasto com ARV

A Precos de Dez/2000*
Em R$ milhdo

GASTO TOTAL GASTO AIDS
ANO CORRIGIDO CORRIGIDO %
2001 868,2 515,9 59,4
2002 845,5 434.8 63,3
2003 712,1 4179 58,7
2004

(*) Deflator: IGP-M
Griéfico 16

Evoluciao do Gasto Total com Medicamentos do MS
Comparativamente ao Gasto com ARV
A Precos de Dez/2000*
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A oferta de medicamentos antiretrovirais € realizada por laboratérios privados e laboratdrios
publicos, para os quais € definida, dentro da politica de distribui¢do do Governo Federal, a

parte que cabe a cada setor produtor - publico ou privado.

Até recentemente, dentro da referida politica de distribui¢do, cabiam ao setor publico 70%
dos produtos fora de patente: Zidovudina (AZT), Lamivudina, Didanosina, Estavudina,
Indinavir, Nevirapina, e a combina¢do AZT+Lamivudina. Essa distribuicdo partia da légica

de garantia de fornecimento que independesse somente de um segmento, seja publico ou
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privado. Cerca de 50% dos produtos fora de patente eram fornecidos por Far-Manguinhos e
os restantes divididos entre os demais laboratdrios oficiais. Essa politica de distribui¢ao ndo é

atualmente explicitada, desconhecendo-se as l6gicas que hoje a orientam.

Ja os produtos patenteados eram e permanecem sendo adquiridos exclusivamente das
industrias proprietarias dos mesmos: Roche (Saquinavir), Roche e Pfizer (Nelfinavir), GSK
(Efavirens, formalmente Bristol-Myers Squibb, Amprenavir e Abacavir e as combinagdes
Combivir e Trizivir ) e Abbot Bristol (Lopinavir e Ritonavir)'’. Na programacdo de 2004
estd sendo cogitada a agregacdo, a essa relacdo, dos produtos Lopinavir+Ritonavir
(combinados), Atazanavir e Tenofovir, respectivamente dos laboratérios Bristol e Gilead

Science.

O Ministério da Sadde exerce suas compras mediante a realizacdo de licitacdes reguladas
pela Lei 8.666/93 (Lei das Licitagdes) e pela Lei 10.520/02 que inclui o Pregdo como

modalidade licitatoria.

No periodo de 1996 a 2002, houve entre o Ministério da Saide e Far-Manguinhos uma
parceria estratégica na conducdo do programa de assisténcia farmacéutica que incluiu, além
de capacitacao tecnoldgica para o desenvolvimento de produtos de interesse epidemioldgico e
econdmico, uma assessoria permanente para o estabelecimento e a conducdo da politica
governamental desta drea, principalmente apds a extincdo da Central de Medicamentos
(Ceme) em 1997, 6rgao até entdo responsavel pela implantacdo da politica de medicamentos

no Pais.

O relacionamento entre os setores publico e privado neste mercado foi marcado, no periodo,
pela clareza das respectivas funcdes e papéis, o que explica os avangos em negociagdes de
precos com a industria privada, traco forte na agenda do MS no periodo citado. Essa parceria
explica, em parte, a atuacdo eficaz de Far-Manguinhos junto a Coordenacao Nacional de DST

e AIDS.

Além do Programa Nacional de Aids, a atuacdo de Far-Manguinhos passou a ser
particularmente importante também no gerenciamento operacional de outros programas
estratégicos tais como o de Hipertensdo Arterial, Diabetes e de Saide da Familia, onde,
juntamente com o fornecimento de medicamentos se associaram a articulagdo entre distintos
produtores, publicos e privados, e onde a flexibilidade, ou sua falta, passou a ser decisiva

para o abastecimento regular dos mesmos.

19 Uma andlise sobre essa demanda e suas tendéncias foi objeto de parte do Capitulo I .



47

Por nao terem um planejamento de demanda tdo bem elaborado como o do Programa de
Aids, nem sempre Far-Manguinhos cumpriu com os prazos de entrega estabelecidos, pela
falta de mecanismos mais 4geis para fazer movimentar uma logistica envolvendo as vezes 4
ou 5 laboratdrios oficiais e mais de 10 outros laboratérios privados, empresas de transporte e

de distribuigao.

Em paralelo a participacdo como um dos principais protagonistas da politica de assisténcia
farmacéutica, no referente ao abastecimento do segmento publico do mercado, Far-
Manguinhos mantinha significativos investimentos em P&D, voltados para novos produtos.
Em 2002, somente os recursos aplicados em projetos da Geréncia de Produtos Naturais

somaram R$ 2,2 milhdes (Fiocruz, 2002).

O incremento das atividades de desenvolvimento tecnoldgico, que em 2001 chegou a
execugdo de cerca de 80 projetos € explicada pela necessidade de oferta de novos produtos —
inovagdes — para fazer frente, tanto aos novos desafios impostos pelo quadro epidemiol6gico

nacional quanto a capacidade de gerar conhecimentos a serem utilizados em futuras

negociacdes de precos com o setor privado.

Apesar da inexisténcia de uma politica industrial que pudesse articular as demandas da saudde,
resultantes da considerdvel expansdao do mercado de medicamentos no Brasil”, como
veiculo de alavancagem para o desenvolvimento da indudstria nacional, esse papel, em
determinados momentos, foi cumprido por Far-Manguinhos. A Unidade atuou em
negociagdes para o estabelecimento de acordos de transferéncia de tecnologia de empresas
chinesas, coreanas e indianas, para empresas nacionais, objetivando internalizar a produgao
de farmoquimicos e reduzir, como conseqiiéncia, a dependéncia externa de produtos

essenciais para a produ¢do nacional de medicamentos.

EMERGENCIAS, INOVACOES E FLEXIBILIDADE

As compras emergenciais sd0 uma rotina na vida institucional e surgem como conseqiiéncia

do papel estratégico de Far-Manguinhos na execugdo das politicas de saude.

Tratam-se de demandas do SUS determinadas tanto por eventuais descumprimentos de
contratos por laboratdérios ou defasagens de cronogramas de entrega de produtos ao MS e

secretarias estaduais e municipais de satide, quanto pela necessidade de suprir de forma agil,

" Enquanto o mercado internacional teve, de 1992 a 1996, uma taxa média anual de crescimento de 7,4%, esta
taxa em nosso Pais foi de 15% ( Reis, 2002).
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medicamentos destinados ao controle de algum tipo de surto epidémico ou problemas

surgidos como decorréncia de catastrofes.

Ao contrério da idéia de que as emergéncias sdo fatores de facilitagdo de procedimentos pois,
ao declard-las obt€ém-se maior agilidade nos processos de compras, as emergencias exigem

flexibilidade de gestao para suprir, com qualidade e rapidez, a demanda do cliente.

Apesar de nos dois casos anteriormente relatados — desabastecimento ou catdstrofes - se
justificarem e se caracterizarem como agdes emergenciais que permitem a dispensa de
licitacdo prevista na Lei 8.666/93, os procedimentos burocriticos requeridos para a
formalizacdo da dispensa muitas vezes fazem com que os tempos burocraticos ultrapassem os

tempos requeridos para as respostas efetivas.

A dependéncia de aprovacgdo dos processos de compra por setores administrativos externos a
Far-Manguinhos € outro fator limitante, pois o timing no trato de processos obedece a uma
outra légica, diferente da empresarial, refletindo uma cultura onde o fator tempo nao conta

como variavel de custo ou mesmo como recurso estratégico.

Muitas vezes a emissdo de pareceres ou a decisdo autorizativa em relagdo a emergéncia esta
atribuida a pessoas sem a vivéncia executiva necessdria para entender a dimensdo dos
problemas com que se estd tratando, bem como de suas repercussdes. Algumas vezes acabam
por transformar processos emergenciais em verdadeiros campos de batalha de natureza

juridico-legal que comprometem a eficicia.

Ja o desenvolvimento tecnoldgico requer flexibilidades que permitam o estabelecimento de
parcerias baseadas em critérios de capacidade, interesse, disponibilidade e disposi¢ao em

correr riscos. Nem sempre sua escolha pode ser viabilizada com a utilizagao da Lei 8.666.

Assim, tanto do ponto de vista da atividade fabril quando do desenvolvimento tecnolégico, as
respostas as demandas estratégicas podem ser efetivas na medida em que o poder de decisdao
sobre o fazer se torne mais relevante do que os processos que se adotem para viabilizar esse

fazer.

Se isso é verdadeiro no plano tedrico, no plano prético essa forma de pensar e agir pode
colidir com o conjunto de normas burocraticas relacionadas a processos, onde a €nfase, mais
do que o resultado, se volta para a forma. E esse é o ponto central para o qual se estruturam
os argumentos deste estudo: fundamentar que, mais que o processo, o que deve pautar a
avaliacdo de Far-Manguinhos sdo seus resultados, a efetividade de suas acdes, sem que se
abra mao dos principios da administracdo publica referidos no Art. 37 da Constituicdo do

Brasil — a legalidade, a impessoalidade, a moralidade e a publicidade (Brasil, 1988).
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CAPITULO III
OS NOVOS PARADIGMAS DA ERA DO CONHECI-
MENTO E DA INFORMACAO E O NOVO MODO DE
ESTRUTURAR E OPERAR INSTITUICOES

A ultima década tem sido marcada por transformagdes radicais nas relagdes
socioecondmicas, engendradas pelas novas tecnologias de informa¢ao e comunicagao
que contribuiram para o surgimento de enfoques baseados no referencial tedrico
evoluciondrio e neo-schumpeteriano, que destacam a importancia do conhecimento
como principal insumo do atual padrdo de desenvolvimento socioeconémico (Vargas

2002).

A visdo neo-schumpeteriana tem foco no aprendizado interativo, a partir do conceito
de tecnologia como um conhecimento t4cito ndo facilmente transferivel. O processo
inovativo se exerce pela sinergia entre produtor e usudrio e o progresso técnico é
descontinuo e ndo linear. Tem no trabalho um recurso € ndo um mero insumo que se

resume a custo.

~ . 12 .
O novo modo de producdo de conhecimentos = - Modo 2 - derivado desse enfoque,
difere do modo tradicional ndo s6 na definicdo do que, mas como se produz o
conhecimento, onde se insere, sua forma de organizacdo, os sistemas de recompensa

utilizados e os mecanismos de controle de qualidade adotados.

O modo tradicional de produgdo de conhecimentos - Modo 1 - onde a natureza da
transformacdo estd baseada em ciéncia, d4 lugar a uma transformacdo onde a

natureza estd baseada na tecnologia, tendo por foco a resolu¢do de problemas.

A estruturacdo em disciplinas, a hierarquia organizacional e o descolamento de um
contexto econdmico e social, caracteristicos do Modo 1, passam a ser substituidos
pela transdisciplinariedade, pela heterogeneidade/diversidade organizacional, pela

flexibilidade do locus onde se inicia o processo e pela interacdo entre os diversos

12 Para uma andlise mais detalhada sobre os modos de producio de conhecimentos que estio aqui sumarizados, vide Gibbons
etal., 1994.
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atores envolvidos de geracao do conhecimento, pela responsabilidade social e pela

completa inser¢do no contexto econdmico e social em que atuam.

. . . ~ . L. . ~ 1
As principais tendéncias das novas politicas de inovacao 3 partem da mesma forma,
da superacdo da visdo linear, que tem por base o trindmio ciéncia, tecnologia e
inovag¢do, numa seqii€éncia de estigios que tem inicio nas instituicdes cientificas e

findam com a transferéncia de tecnologias e conhecimentos ao setor produtivo.

z

Essa visdao é

z

substituida por uma outra em que a inovacdo € entendida como
conseqiiéncia das relagdes entre empresas e institui¢des, resultando em politicas
orientadas para estimular as interagdes entre os diferentes agentes, como parte de um
processo socialmente realizado e organizado coletivamente em um dado espago
territorial, visando a inclusdo social, ao resgate do seu capital social e a melhoria do
grau de competitividade das empresas. (Cassiolato et al., 2000)

Tabela 12
Politicas Lineares X Politicas Interativas

Estratégia dominante

Objetivos

Politicas Lineares
de Oferta de Tecnologia
Hierarquica do Conhecimento
Favorecer P&D em Grandes Empresas
Difundir o conhecimento incorporado
em equipamentos

Politicas Interativas

Politicas centradas na interacao
Enfoque de baixo para cima

Fomentar o aprendizado em empresas e
organizacoes

Difundir o conhecimento pela rede de

empresas locais

Satisfazer as necessidades das empresas
Financiamento a redes

Formacdo de novas institui¢des dirigidas ao
aprendizado coletivo

Prestacdo de servicos tecnoldgicos de
maneira coletiva

Gestdo através de organizacoes
intermedidrias

Financiamento publico pontual
Subvencdes e incentivos
(particularmente fiscais)

Instrumentos

Gestéao centralizada
Administragdo publica de recursos
Financiamento a empresas

Organizacdo e Gestao

Fonte: Cassiolato et al, 2000, Arranjos e Sistemas Produtivos Locais

Politicas de inovacgdo, dentro desta nova visio, devem estimular o aprendizado e a difusdo do
conhecimento codificado e tacito por toda a rede de empresas locais e se caracterizam por

(id.ibid.):

a) desenvolver em todos os segmentos da sociedade a capacidade de aprender, de criar

novas capacitagcdes e de construir novas competéncias, orientando sua estrutura de

'3 Para Ernst et al., 1998, inovacdio é o processo pelo qual as empresas dominam e implementam o desenvolvimento e a
producdo de bens e servigos, que sejam novos para elas, independentemente do fato de serem novos para seus concorrentes -
domésticos ou internacionais. Em outras palavras, inovar € realizar alguma coisa de novo na economia, na forma de uma
tecnologia ou de um modo de organizagdo das atividades econdmicas, cujo resultado pode ser um produto novo, uma versao
modificada de um produto existente ou um processo novo que permita produzir, com maior qualidade ou a custos mais
baixos, um produto existente.
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financiamento para politicas de inclusao social. As politicas de difusdo de informacdes
criticas assumem papel importante, ao lado de iniciativas coordenadas que articulem
universidades, centros de pesquisa e demais agentes envolvidos no processo;

b) orientar para o desenvolvimento de acdes publicas voltadas para superar gargalos e
alcancar economias de escala coletivas, mediante a organizacdo de grupos de empresas
ou de todo o sistema produtivo local para obter maior eficiéncia e eliminar obstaculos ao
seu crescimento;

c) possibilitar os investimentos para a instalacdo da infra-estrutura em areas como energia,
transporte, telecomunicagdes e outras, necessdria para o desenvolvimento de um
aglomerado geografico;

d) fortalecer a sinergia entre os diversos atores do aglomerado, isto €, por estimular a
criacdo de novas empresas € joint ventures com o objetivo de aumentar o valor
adicionado local, aprimorando o processo produtivo como um todo em determinada area
geografica. Esta, alids, a caracteristica mais importante de acdo de politicas e que tem
sido objeto da maior aten¢do nas novas politicas industriais e tecnoldgicas nos paises

desenvolvidos.

Nesta nova visdo, uma politica de inovagdo, tem sua implementacdo baseada em trés

critérios:

- neutralidade das iniciativas, onde as medidas s trazem ganhos econdmicos a cada
empresa individual, se o conglomerado como um todo for beneficiado. A oferta de
condic¢des iguais para todos os agentes € o ponto basico e a vantagem maior a partir de

recursos comuns se dd, exclusivamente, pela capacidade individual de aproveita-las;

- reciprocidade, onde, agrupando empresas com complementaridades reciprocas, cada uma
individualmente pode obter vantagens de acordo com sua importincia e sua contribui¢do
para fortalecer o grupo. As empresas ndo concorrem entre si mas se organizam para
obterem ganhos advindos da proximidade em relagdo a atividades complementares ao

longo da cadeia produtiva;

- efeito-demonstracdo, onde, por mecanismos da politica sdo criados exemplos para serem
seguidos por outros agentes. Esse efeito-demonstragdo pode se dar, por exemplo, pela
formacdo de projetos-piloto entre empresas, pela realizacdo de projetos de introdugdo de

inovacgdes ou ainda, pelo desenvolvimento conjunto de novas tecnologias.

Em suma, num plano mais amplo, a tendéncia das novas politicas de inovacgdo € que
estejam articuladas com condi¢cdes macroecondmicas que possibilitem um ambiente

favordvel para o seu desenvolvimento, onde a dimensdo da inovac¢do € incorporada a
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politica industrial e se constitua em estratégia para a interacdo entre universidades,

instituicdes de C&T e empresas.

No Brasil, a proposicdo de Politica de Ciéncia, Tecnologia e Inovacido (PCT&I),
descrita no Livro Branco do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, (Brasil, MCT 2002)
estd voltada fundamentalmente para ampliar a capacidade nacional de gerar e utilizar
conhecimento de modo a contribuir para a melhoria da qualidade de vida da
populacdo, para o avanco sustentado da competitividade do aparato produtivo e para
a reducdo de desequilibrios sociais e regionais. A PCT&I vem alicercada em seis

objetivos:
- a criac@o de um ambiente favordvel a inovacao no Pais;

- a ampliacdo da capacidade de inovacao e expansdo da base cientifica e tecnoldgica

nacional;

- a consolidag¢do, aperfeicoamento e modernizacdo do aparato institucional de

Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CT&I);
- a integracdo de todas as regides no esforco nacional de capacitagido para CT&l;

- 0 desenvolvimento de uma base ampla de apoio e envolvimento da sociedade na

Politica Nacional de CT&I;

- a transformac¢do da CT&I em elemento estratégico da politica de desenvolvimento

nacional.

O ambiente favordvel a inovacdo no Pais € determinado, entre outras medidas, pela
consolidacdo de uma estrutura de financiamento que possibilite o avang¢o das
atividades de CT&I de forma compartilhada entre os setores publico e privado e seja

compativel com as necessidades do desenvolvimento nacional.

Apesar dos avancos que representaram os fundos setorias, o Fundo Verde-Amarelo e
outros mecanismos de financiamento para a C&T nos anos mais recentes, pode-se

questionar a capacidade de alavancagem de recursos no curto e médio prazos.

Isso ocorre na esfera publica, por estar mergulhada em sucessivos déficits em suas
contas correntes, € na esfera privada, por apresentar um esgotamento na capacidade
de investir provocada tanto pela reducdo de faturamento e lucros como pela elevada

carga fiscal que lhe € imposta.
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Essa carga, alids, se constitui em um dos motivos que levam a reducio de possiveis
vantagens competitivas que poderiamos usufruir em relacdo a concorréncia

internacional.

A expansdo da base cientifica e tecnolégica e a conseqiiente ampliacdo da
capacidade de negociacdo, segundo o Livro Branco do MCT, é possibilitada pela
ampliacdo das bases sustentadas dos investimentos em CT&I, de pessoal qualificado

e de ampliacdo da infra-estrutura cientifica e tecnoldgica.

Questiona-se, mais uma vez, em que medida os setores publico e privado terdo

condi¢des de aportar os recursos financeiros necessarios para esta ampliacao.

Os fundos setoriais e as legislagdes estaduais que definem percentuais de sua
arrecadacdo para o financiamento de CT&I constituem-se em mecanismos

suficientes para garantir os requerimentos impostos neste sentido?

Que investimentos sao necessdrios para adequar a infra-estrutura tecnoldgica do

Pais?

A propalada base macroecondmica criando um ambiente favordvel a implementagao

de politicas de CT&I estard dada?

A modernizagdo do aparato institucional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, esta
sim, encontra na decisdo politica de fazer, seu tinico obstdculo ou ponto que separa
proposta e realidade, pois estd na esfera de governabilidade do Estado/Governo,

sendo vejamos:

- a integracdo da politica de CT&I com as demais politicas setorias € problema de

natureza intestina na base do préprio Governo;

- a integracdo com o setor privado, terceiro setor e organismos ou instituicoes
internacionais depende do uso coordenado de instrumentos ja disponiveis pelo
Estado, inclusive aqueles que se referem a capital de risco e criagdo de empresas de
base tecnoldgica, questionando-se, no entanto, a proposta de criacdo de parques

tecnoldgicos, pela pouca efetividade das experi€ncias pregressas;

- a implantacdo de um novo modelo (sistémico) de gestdo para C&T, e a construcdo
de um arcaboucgo institucional compativel com as necessidades da politica depende

igualmente de decisdo, cuja governabilidade é plena no campo da gestao publica.

Nao hé ddvidas ou questionamentos quanto a viabilidade de sua efetivacdo, seja pela

adocdo de processo interno de coordenacdo governamental, seja pela aprovagio de
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legislacdo especifica (Lei da Inovacdo) pelos mecanismos de flexibilizacao
propostos para as instituicdes de CT&I e pela regulamentacdo das relacdes publico-

privado.

A integracdo de todas as regides no esfor¢co nacional de capacitacdo para Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo, que tem como foco a reducdo das desigualdades regionais,
inclusive em termos de oportunidade de acesso aos financiamentos, € discurso
repetido ao longo de décadas. O que se assiste de fato € uma concentracdo cada vez

maior dos investimentos em C&T nas regides Sudeste e Sul.

Essas desigualdades tém origem tanto na maior tradicdo e capacidade tecnoldgica
instalada em universidades e centros de pesquisa localizados nessas regides, como na
visdo estratégica de alguns governos estaduais, comprovada pela criacdo de
instrumentos de financiamento em CT&I que viabilizam investimentos relativamente
diferenciados dos estados das demais regides, que tem como exemplo mais

contundente a Fundacao de Apoio a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (Fapesp).

Reproduzem-se, regionalmente, os gaps de capacidade de geracdo de conhecimentos,
tecnologia e inovacdo que assistimos quando comparamos capacidade e nivel de
investimento nacional em CT&I dos paises periféricos, com paises do primeiro

mundo.

O quinto objetivo proposto no Livro Branco também depende da capacidade de
articulacdo de acdes do Estado. Refere-se ao esforco ou mais que isso, conquista de
uma ampla base de apoio para a Politica de CT&I capaz de transforma-la em tema de

debate nacional.

A transformacdo da CT&I em elemento estratégico da politica de desenvolvimento
nacional, o ultimo objetivo da Politica de CT&I é factivel pela acdo coordenada do
Governo, se decisdo neste sentido for tomada. E evidente o importante papel que
ciéncia e tecnologia exercem em todos os setores da atividade, afetando a economia
e as relacdes humanas na sociedade. Incorpord-la como elemento estratégico
depende exclusivamente da amplitude de visio que se tenha do processo de

desenvolvimento.

Pode-se afirmar que as iniciativas recentes de Politica de CT&I no Brasil estdo, em
geral, compativeis com a tendéncia mais moderna de orientagdo de politicas de
inovacdo. Incorporam o rompimento do modelo linear, colocam-nas subjacentes a

uma politica de inclusdo social, admitem as limitacdes da politica especifica quando



55

em paralelo ndo existam politicas que visem a eliminacdo de obsticulos ao
desenvolvimento e propugnam ac¢des que fortalecem a sinergia entre os diversos

atores envolvidos no processo de mudanca.

Como recorte setorial da Politica de CT&lI, a Politica de CT&I em Saudde exige os
mesmos requerimentos gerais da primeira, embora tenha especificidades que lhe dao
identidade prépria, fato que gera infinddveis debates quanto a sua inser¢do e gestao

no ambito da ciéncia e tecnologia.

Uma PNCT&I/S deve objetivar o desenvolvimento e a otimizacdo dos processos de
absorc¢do de conhecimento cientifico e tecnoldgico pelas industrias, pelos servigos de
saude e pela sociedade, dando conta de todas as dimensdes da cadeia do
conhecimento envolvida neste campo de atividade. Sua execucdo tem que
contemplar a existéncia de modelos pautados em légicas complementares que
considerem a Politica Nacional de Saide e a conquista de padrdes mais elevados de
equidade em saude, ao lado de prdaticas e métodos da pesquisa cientifica e

desenvolvimento tecnoldgico.

Assim, a PNCT&I/S deve ser gerida e coordenada a partir do nudcleo identificador
dos problemas a serem tratados, no caso a Saude, integrando 16gicas que permitam a
obten¢do de resultados além do curto prazo, na busca efetiva da melhoria do estado

de saude da populagao.

Os esforcos de articular e mobilizar forcas em torno da constru¢cdo de uma
PNCT&I/S requerem capacidade de articular os principais atores envolvidos em sua
elaboracdo e execucdo e dependem de decisdo politica e superacdo de conflitos
burocréticos resultantes de desenhos organizacionais, algumas vezes conflitantes e
contraditérios entre as politicas de satide e de ciéncia e tecnologia. De todo modo,

essa articulagdo € vidvel do ponto de vista da gestdo.

Um outro problema, o da baixa capacidade de inducdo, estard parcialmente superado
na medida em que as diversas agéncias desenvolvam um trabalho articulado,
orientado por uma agenda de prioridades e sua operacionalizacdo obedeca a critérios
de: relevancia como destino, mérito como ponto de partida e competicio como

norma operacional bdsica.

Se a Politica de CT&I passa a ser um elemento estratégico para um processo de
desenvolvimento nacional assentado em novas bases, as instituicdes de C&T devem

se constituir em um dos seus principais pilares. Nelas se concentram os meios para a
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constru¢do de bases produtivas modernas e dindmicas voltadas para o fortalecimento
do capital social, imprescindiveis para assegurar a insercao do Pais, de forma mais

competitiva e autdnoma, no universo da era do conhecimento e da informacao.

Na execucdo da PNCT&I/S, as instituicdes de C&T em geral e a Fundacdo Oswaldo
Cruz em particular, assumem um papel decisivo na formacdo profissional, na
pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico e na articulac@o e interacao de agentes. Para
a Fiocruz essa capacidade de articulacdo e interacdo € dada por um século de
acimulo de conhecimento e ampla capacidade de articulagcdo politico-institucional.
Para suas unidades de tecnologia e produ¢iao (Bio e Far-Manguinhos), a experiéncia
na articulagdo de parcerias publico-privado as colocam como potenciais “cabeca-de-
ponte” na interacdo dos atores governamentais com os diversos agentes privados que

convivem no universo de trabalho do complexo industrial da sadde.

A habilidade de formular problemas ou projetos de pesquisa e de selecionar, avaliar,
negociar tecnologias a serem incorporadas ou transferidas requer substancial
capacitacdo dentro das organizagdes. A capacidade de gerar e de absorver inovagdes
¢ vista, desta forma, como elemento chave da competitividade dindmica e
sustentdvel das institui¢cdes. Incrementar o processo de inovacdo requer o acesso a
conhecimentos e capacidade de apreendé-los, acumuld-los e usd-los para que
estejamos aptos a enfrentar os novos desafios que resultem em uma insercdo mais

positiva na sociedade do conhecimento e da inovacgao (Lastres, 1999).

Nos processos de inovagdo, percebida aqui como um modelo de integracdo de
sistemas (Freeman, 1995; Lundwall, 1988), os novos formatos organizacionais de
suporte baseados na interligacdo de empresas produtoras, fornecedoras,
comercializadoras e prestadoras de servigcos requerem também equipamentos e
metodologias operacionais inovadores. Privilegiam a intera¢do e a atuacdo conjunta
dos mais variados agentes tais como redes, arranjos e sistemas produtivos e

inovativos (Lastres ef al., 2002).

Os formatos organizacionais que estimulam a cooperacdo e a dindmica inovativa
assumem, nesse contexto, papel fundamental para o enfrentamento dos desafios
colocados pelos novos paradigmas da era do conhecimento, onde flexibilidade e
tempo de respostas se constituem em fatores cruciais na geracdo de conhecimentos

(Gibbons et al.,1994).
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Como jéa descrito no Capitulo Introdutério, o estabelecimento de regras operacionais
flexiveis advém da necessidade das organizagdes responderem com crescente
agilidade e eficiéncia as demandas de seus clientes, beneficidrios e demais

envolvidos.

Também como demonstrado no Capitulo II, a intervencdao do Estado, por seu nucleo
estratégico ou por seus agentes € imprescindivel como forma de reduzir os
desequilibrios resultantes de um mercado imperfeito, como € o caso da sadde. Essa
intervencdo ao nivel de industrias ou firmas especificas é desenhada para produzir
uma finalidade desejada que ndo ocorreria pelas livres forcas do mercado

(Schumpeter, 1984).

A intervencdo, no entanto, tem seu grau de eficiéncia determinado pela maior ou
menor possibilidade de haver uma gestdo pautada por padrdes de eficiéncia e
eficdcia, ditados pela dinamica dos processos de pesquisa, desenvolvimento
tecnolégico e inovagdo (PDT&I), num mercado que se apresenta a cada dia, mais

competitivo.
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CAPITULO IV
A ATIVIDADE E PUBLICA ;O MODELO,
NAO NECESSARIAMENTE™"

Neste capitulo busca-se avaliar, pela andlise das ac¢des desenvolvidas por Far-
Manguinhos, em que extensdo as atividades de pesquisa e desenvolvimento
tecnolégico e de producdo fabril, ainda que direcionadas ao interesse publico,
demandam exclusivamente modelo de direito publico ou possibilitam sua execucao

por entidade de direito privado.

O objetivo € verificar de que forma e em que extensdo, a luz da tipicidade de sua
funcdo e dos principios do Direito Administrativo brasileiro, as atividades de Far-
Manguinhos se constituem atividades estatais, demandando modelos de direito
publico. Em caso negativo (ndo estatais), se podem dispor de mecanismos que
viabilizem uma maior autonomia operacional e flexibilidade gerencial pela adocdo

de modelo de direito privado.

O que se busca é verificar de que forma as demandas por maior autonomia e
flexibilidade de gestdo podem ser satisfeitas: se por medidas administrativas internas
ao modelo atual de organizacdo do Estado ou se estdao presentes apenas em modelos
de direito privado dotados de autonomia operacional e flexibilidade gerencial, em

cooperacdo e sob supervisdo do poder publico.

O pano de fundo desta andlise estd conformado pelas func¢des estratégicas
desenvolvidas por Far-Manguinhos, junto ao SUS, e pela forma de atuar de acordo
com os novos paradigmas da era do conhecimento e da informacao, ja tratados

respectivamente nos capitulos II e III.

A arquitetura organizacional de Far-Manguinhos, onde estdo demonstradas de forma
esquematica as articulacdes com os principais atores que participam de seus processos de

trabalho, deixa claro o papel de trés instancias com diferentes fun¢des institucionais.

14 A base da presente discussdo estd referenciada em Relatério, como resultado de trabalho de consultoria
realizado para Far-Manguinhos em 2002 por Humberto Falcdo Martins, sob a coordenagdo deste mestrando.
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Arquitetura Institucional de Far-Manguinhos
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1 — Instancia de formulagdo e supervisdo de politicas de saude
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O Ministério da Saudde, compreendido no contexto do SUS, € responsdvel pela defini¢cao de

principios, objetivos, incentivos e mecanismos de promogao, inclusive financeiros, e pela

defini¢do qualitativa e quantitativa da demanda de bens e insumos para programas especificos

de promocgdo e protecdo da saude. Sua atuacdo € exercida mediante a Secretaria Executiva

(SE) e as secretarias de Aten¢do a Saude (SAS), Gestdo do Trabalho e Educagcdo em Saide

(SGES), Ciéncia, Tecnologia e de Insumos Estratégicos (SCTIE), Gestao Participativa (SGP)

e de Vigilancia em Saude (SVS)), tratadas genericamente na figura acima como SN’s;

2 - Instancia de intermediacdo administrativa
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A Fiocruz, exclusivamente e para efeito da presente andlise de funcionalidade, figura como
responsavel pelo provimento e controle de meios (via sub-repasses, pessoal e infra-estrutura),
sem interacOes significativas de supervisdo programdtica e de relacionamento com atores
externos (mercado, estados e municipios). Embora a Fiocruz desempenhe um papel relevante
na formulag¢do de programas e politicas de satde, paute suas a¢des orientadas pelo interesse
publico e seu Conselho Deliberativo tenha ascendéncia formal sobre Far-Manguinhos, o
papel preponderante de supervisdo, no referente as acdes e ao papel de Far-Manguinhos no

SUS, € efetivamente exercido pelo MS.
3 - Instancia de operacdo/execucao

Far-Manguinhos € responsdvel pelo atendimento as demandas do MS e de outros atores
beneficidrios (mercado, estados e municipios) e o faz em consonédncia com as diretrizes e
politicas do MS e com os principios que orientam as atividades da Fiocruz e de suas

unidades.

Neste desenho bdésico, ndo ha divida de que a instancia formuladora deve ser composta por
entidades governamentais (MS), uma vez que sua func@o envolve o exercicio do poder
exclusivo do Estado: formular e supervisionar politicas, o que envolve o poder de normatizar,

fomentar, regular, coibir e punir.

No outro extremo, que tange a Far-Manguinhos, a andlise de sua arquitetura institucional
permite enunciar trés questoes:

a) a natureza de suas atividades operacionais (a responsabilidade pela entrega de um produto)
demanda agilidade e eficiéncia operacional (ainda mais tendo em vista oscilacdes qualitativas

e quantitativas na demanda e nos insumos);

b) a sua inser¢do como agente de execu¢do de politicas no que tange ao desenvolvimento de
novas drogas ou a formulacdo de drogas ja existentes, por engenharia reversa (a capacidade
de desenvolver e disponibilizar produtos de importancia vital para o sistema de saide) requer,
da mesma forma, agilidade e eficiéncia operacional num ambiente onde o tempo de resposta

faz a diferenga entre o dominio e a submissdo ao mercado;

¢) seu status juridico-institucional, ou a submissdo as regras padrdo da administracdo publica,
dificultadas, inclusive, pela intermediacdo da Fiocruz, impde uma severa limita¢ao

operacional que impede maiores ganhos de eficiéncia, de eficicia e de efetividade.

A questdo que se segue é: que figurino institucional é mais adequado a instancia operacional

para o desempenho de seu papel da forma mais flexivel, autdnoma e efetiva possivel?

Esta questao deve ser enunciada a partir de dois nicleos de questionamentos:
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a) esta instancia executa atividades exclusivas de Estado que devem ser prestadas pelo Estado
ou executa atividades que, embora vinculadas ao interesse publico, podem ser prestadas por
entidades privadas? Em ultima andlise, em que medida Far-Manguinhos estd obrigada a um
modelo juridico de direito publico que ndo proporciona ganhos significativos de flexibilidade
ou em que extensdo a func¢do desempenhada por Far-Manguinhos poderia ser realizada
mediante modelos juridicos de direito privado sob a tutela estatal (seu patrimdnio, pessoal e

subvencoes)?

b) Far-Manguinhos pode operar de forma efetiva ou significativamente otimizada segundo as
regras de gestdo da administragdo publica (concursos, orcamento, lei de licitagdes etc.) ou
necessita de niveis de autonomia operacional e flexibilidade gerencial significativamente

maiores?

O primeiro questionamento serd abordado a partir de uma andlise acerca dos aspectos legais
das atividades de pesquisa e desenvolvimento e producdo de farmacos. O segundo
questionamento serd tratado no Capitulo V , a partir dos atributos e requisitos gerenciais

idealmente demandados por Far-Manguinhos.

CARACTERIZACAO DAS ATIVIDADES DE PESQUISA, DESENVOLVIMENTO E PRODUCAO DE

FARMACOS E MEDICAMENTOS

O principal objetivo da presente andlise € buscar elementos que permitam concluir se as
atividades de pesquisa e desenvolvimento e de produgcdo de farmacos, tendo em vista o
escopo da arquitetura institucional delineada, enquadram-se na categoria de servi¢o publico,

demandando, por conseguinte, um modelo juridico-institucional de direito publico.

Nao h4 uniformidade sobre o conceito de servico publico no direito positivo ou na doutrina

brasileira.

Na Constituicdo Federal, dois conceitos de servico publico sdo fregiientemente utilizados':
(1) o conceito organico, com significado de aparato administrativo do Estado € identificado no
art. 37, XIII “é vedada a vinculacdo ou equiparacdo de vencimentos, para o efeito de
remuneragdo de pessoal do servico piblico, ressalvado o disposto no inciso anterior [...]”;
no art. 39, § 1.°“ A lei assegurard, aos servidores da administracao direta, [...]” ; no art.
40, I, §3° “o tempo de servico publico federal, estadual [...]”; no art.136, §1° II
“ocupagao e uso tempordrio de bens e servigcos publicos, na hipétese de calamidade publica,

[...]” ; no art. 198 “As acoes e servigos publicos de saide integram uma rede regionalizada e

150 grifo é meu.
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hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado [...]” ; no Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT), art. 19 “Os servidores publicos civis da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, da administracdo direta, autdrquica e das
fundacdes publicas, [...] sAo considerados estaveis no servico publico.” e; no ADCT art.

53,1 “aproveitamento no servico publico, sem a exigéncia de concurso, com estabilidade;

(i1)) o conceito objetivo, significando uma modalidade de atividade técnica de natureza
publica ¢ identificado no art. 21, XIV “organizar e manter a policia federal, a policia
rodoviaria e a ferroviaria federais, bem [...]” ; no art. 30, V “organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissiao, os servicos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, [...]; no art. 37, §6° “As pessoas juridicas de direito
publico e as de direito privado prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos
que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, [...]” ; no art. 54, I, a “ firmar ou
manter contrato com pessoa juridica de direito publico, autarquia, empresa publica,
sociedade de economia mista ou empresa concessionaria de servico publico, salvo
quando [...]” ; no art. 61, §1°, I, b “organizacdo administrativa e judicidria, matéria tributaria
e orcamentdria, servicos publicos e pessoal da administragdo dos Territérios”; no art. 139, VI
“intervencdo nas empresas de servicos publicos”; no art.145, II “taxas, em razio do
exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do” ; no art. 175
“Incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, sempre através de licitacio, a prestacio de servicos publicos.” ; no art. 202, § 2.°
“Para efeito de aposentadoria, é assegurada a contagem reciproca do tempo de contribuicao
na administracao publica e na atividade privada, rural e urbana, hipdtese em que [...] ; no
art. 241 “Aos delegados de policia de carreira aplica-se o principio do art. 39, § 1.°
correspondente as carreiras disciplinadas no art. 135 desta Constitui¢do.” ; no ADCT, art. 66
“Sdo mantidas as concessoes de servicos publicos de telecomunicagdes atualmente em

vigor, nos termos da lei”.

Doutrinariamente, o conceito de servico publico é apresentado segundo diferentes critérios:
servico publico em sentido amplo, restrito, objetivo, subjetivo, formal, préprio, impréprio,
geral, especifico, originario ou congénito e derivado ou adquirido etc. No entanto, pode-se
perceber que o conceito amplo de servico publico, que reunia em si toda a atividade

administrativa publica, entrou em decadéncia.
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Em geral, os autores mais modernos nao tratam da matéria em sentido amplo nem em sentido
organico, mas em sentido restrito e objetivo, procurando especificar os tracos diferenciais da

atividade de servico publico e isold-los no interior da atividade administrativa do Estado.

Seguindo esta linha, busca-se uma categorizacdo estritamente objetiva do conceito de servigo
publico, independente das formas de organizacdo adotadas pelo Estado ou por seus
delegados. Essa diretriz conceitual nao impede que se estenda o regime do servigo publico
para atividades ndo privativas ou reservadas e desempenhadas pelo aparato administrativo
publico, quando o sistema legal assim o estabeleca por razdes de conveni€ncia ou para

ampliacdo das garantias dos administrados.'®

O conceito objetivo e restrito de servigo publico pressupde a conjugacao de quatro elementos

de caracterizagdo.

Primeiro, o desempenho de uma "prestacdo administrativa", vale dizer, o oferecimento de
uma utilidade concreta diretamente a cargo do Estado ou de seus delegados, realizada no

exercicio da funcdo administrativa.

Segundo, a assunc¢do pelo Estado da titularidade exclusiva dessa atividade mediante

prescricdo legal ou constitucional.

Terceiro, a submissao total ou parcial dessa atividade ao regime juridico de direito publico e a

principios especificos (continuidade, mutabilidade, igualdade, obrigatoriedade etc.).

Quarto, a exclusdo da livre acdo das pessoas privadas no dmbito dessa atividade, ressalvada a

possibilidade de atuarem como delegados do Poder Publico.

Atividades de pesquisa e desenvolvimento e producdo de farmacos e medicamentos carecem
destes quatro elementos: ndo implicam em prestacdo administrativa, ndo sdo titularidade
estatal definida em lei, ndo se submetem necessariamente ao regime de direito publico e ndo

sdo vedadas ao exercicio privado de terceiros interessados.

16 Veja-se, sobre o tema do servico publico, cf, entre outros, no direito brasileiro, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, Natureza e Regime Juridico das Autarquias, Sdo Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1968, pp.130-176; CAIO
TACITO, Conceito de servico piiblico, In: Temas de Direito Piiblico (estudos e pareceres), 1° vol., Rio de Janeiro, Ed.
Renovar, 1997, pp. 637-642; , ADILSON ABREU DALLARI, Conceito de Servico Publico, In: Revista Trimestral de
Direito Publico, Sdo Paulo. n. 15, p. 112-117, 1996; MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, Parcerias na Administracdo
Piiblica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizacdo e outras formas, 2* ed. Sdo Paulo, Ed. Atlas, 1997; ODETE
MEDAUAR, Servico Piiblico, In: Revista de Direito Administrativo, n. 189, 1992; CARLOS ROBERTO MARTINS
RODRIGUES, A Crise e a evolugdo do conceito de servigo piiblico, In: Revista de Direito Piiblico, Sdo Paulo. v. 14, n.
57/58, p. 130-146, jan/jun. , 1981; SERGIO DE ANDREA FERREIRA, Direito Administrativo Diddtico, 3° ed., Rio de
Janeiro, Ed. Forense, 1985, pp. ; DIOGO FIGUEIREDO MOREIRA NETO, Curso de Direito Administrativo, 10 * ed., Rio
de Janeiro, Ed. Forense, 1994, pp. 317-333; DIOGENES GASPARINI, Direito Administrativo, 4* ed., Sdo Paulo, Ed.
Saraiva, 1995, pp. 208-220; HELY LOPES MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, 20* ed. Atual. Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho, Sdo Paulo, Ed. Malheiros, 1995.
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Pesquisa, desenvolvimento e producdo de farmacos e medicamentos ndo se caracterizam,
portanto, como uma fung¢do estatal, ndo implicam no exercicio de atividades que demandam o
poder do Estado, embora possam estar direcionadas ao interesse publico tendo como

referéncia as politicas publicas e embora possam ser desempenhadas por instincias estatais.
0S MOVIMENTOS DE TRANSFORMACAO DA GESTAO PUBLICA

Antes de analisar os modelos de organizacdo adotados pela administracdo publica,
procurar-se-a situd-los em relacdo aos mais significativos movimentos de reforma

promovidos pelo Estado no Brasil.
1 — Reforma Administrativa

Um primeiro movimento de transformacgdes sistemdticas na gestdo publica langou o
conceito de reforma administrativa, termo ainda amplamente utilizado, que ndo
expde sua origem instrumental e autoritdria. O exemplo maior de reforma
administrativa foi o Departamento Administrativo do Servi¢co Publico - Dasp,
estratégia concebida e implementada sob a égide do regime do Estado Novo (Brasil,

2003).

Como um correlato para a racionalizacdo, a centralizacdo, a padronizacdo e a
coordenacao constituiam os objetivos maximos do Dasp, que combinava
insulamento burocrdtico com tentativas de institucionalizacdo do universalismo de
procedimentos e priticas que eram antagbnicas a esse modelo'’. Corporativismo e
insulamento burocritico caminharam lado a lado com o processo de centralizacdo e
racionalizacao do Estado, patrocinando um processo de nacionalizacdo de recursos
voltados para praticas clientelistas, com o governo federal se transformando no

unico e todo poderoso patrdo (Nunes,1997).

Teve por justificativa a necessidade de controlar informagdes para lidar com
incertezas externas e internas e centralizar algumas acdes até entdo a cargo de
estados e municipios. Essa era uma forma de aumentar a capacidade de controle
sobre as financas, arrecadacdo, orcamento e avaliagio econdmica, além da
fiscalizacdo, que era demandada por alguns grupos internos e requerida por pressoes

internacionais (id.ibid).

17 Para uma discussdo sobre os conceitos de insulamento burocritico, clientelismo, corporativismo e universalismo de
procedimentos ver EDSON DE OLIVEIRA NUNES, A Gramdtica Politica do Brasil:Clientelismo e Insulamento
Burocrdtico, Rio de Janeiro, Jorge Zahar Editor, 1997.
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A reforma foi implementada de forma impositiva e tecnocrdtica, de cima pra baixo, o

que conduziu a exorbitancia das acdes do Dasp e a sua decadéncia.
2 — Modernizagdo Administrativa

Um segundo movimento do processo de transformacdo da gestdo publica se baseou
na modernizacdo administrativa, que se diferencia do anterior porque prescreve a
adequacdo do aparato estatal aos projetos especificos de desenvolvimento. Procura,
assim, harmonizar meios - 0os arranjos organizacionais - e fins - 0s objetivos de
desenvolvimento -, buscando arranjos diferenciados - flexibilidade e

descentralizacdo - para finalidades igualmente diferentes (Brasil, op.cit).

O processo constituinte de 1946 refor¢ou o poder dos partidos politicos, conduzindo
a morte involuntdria os principios constitucionais liberais. J4 se delineava uma
divisdo de trabalho no interior do sistema politico brasileiro. A patronagem tornava
impossivel qualquer reforma administrativa no ambito do funcionalismo,
caracterizando o Estado como “cartorial”’. Os partidos, no entanto, ndo tinham
controle sobre o nucleo técnico do Estado que, composto por tecnoburocratas
politizados mas sem filiagdo partidaria, promovem um sério processo de insulamento
burocratico com o objetivo de driblar a arena controlada pelos partidos.
Especializacdo e universalismo de procedimentos eram entendidos como meios para
conter o sistema de espoliacdo promovido pelos politicos. Isso ocorre mais

nitidamente no Governo JK e posteriormente nos governos pos-64 (Nunes, op.cit.).

O papel dos politicos profissionais diminuiu com o tempo, primeiramente em funcao
da busca de uma racionalidade patrocinada pela tecnoburocracia e depois em funcao
do golpe militar de 64. Mas os poucos cargos ocupados por politicos profissionais
possuiam largo potencial de patronagem, caracterizando o0 espaco para o0
clientelismo. Se o clientelismo era influente em muitos niveis, o insulamento

burocrético era central em outros e a fusdo deles uma freqii€ncia (id.ibid.).

Os casos exemplares desta modalidade de transformacdo da gestdo publica sdo os
grupos ou comités executivos para implementar o Plano de Metas na administracdo
paralela da era JK e a "administracdo para o desenvolvimento" do regime militar -
crescimento e diferenciacdo da administracdo indireta como recursos flexibilizadores
para o alcance de resultados de desenvolvimento. Ambos os casos se basearam em
diagnésticos que apontavam como problemas a rigidez e a incapacidade de alcance

de resultados da burocracia governamental (Brasil, op.cit).
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A implementa¢do da administragdo paralela se deu de cima para baixo, mediante
forte lideranca presidencial. A administracdo para o desenvolvimento aconteceu de

forma tecnocratica, em regime ditatorial.

Ressalta-se, em ambos os casos, a adesdo aos respectivos planos: o Plano de Metas,
no primeiro caso, ¢ os Planos Nacionais de Desenvolvimento - PND, no segundo,
como vetores orientadores da acdo governamental. Embora pragmaética, esta
estratégia gerou dois principais nudcleos de disfuncdo, sO6 aparentemente
contraditérios: o engolfamento das estruturas paralelas - ageis e flexiveis - pela
burocracia ortodoxa remanescente; e a exorbitdncia das estruturas paralelas, que

escapavam ao controle da politica e da burocracia. (id.ibid.)

O Decreto-lei 200/67, de 25/02/1967, € o primeiro movimento reformista brasileiro
com énfase na Administracdo Gerencial. Vem dele a proposta de conformagdo de
uma administracdo sist€émica, com destaque para as dreas de planejamento,
orcamento e controle de resultados - comandadas centralmente por Orgdos da
Administracdo Direta, formada pelas diversas secretarias de Estado (ministérios) e
demais O6rgdos da estrutura formal ndo descentralizada - e de uma real

descentralizacdo, via autonomia dos 6rgaos da administracao.

A Producdo de Bens e Servicos € realizada descentralizadamente por meio de
autarquias, fundacdes de Direito Publico e de Direito Privado, empresas publicas e

empresas de economia mista que compdem a Administracdo Indireta.

Esse desenho organizacional é mantido, acontecendo mudanca somente em relacdo
as fundagdes publicas de Direito Privado, que deixaram de existir a partir da

promulgacio da Constituicdo de 1988.

A forma dominante de contratacdo, no Servico Publico que se dava pela
Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) muda com a implantacio do Regime

Juridico Unico (RJU), também a partir da Constitui¢do de 1988.
3 — Reforma do Estado

Um terceiro movimento, inspirado na abordagem da reforma do Estado, surge a
partir dos anos 90 como uma resposta a crise, num ambiente antecedido pelo
desencantamento com o Estado intervencionista tipico do pds-guerra. Este ambiente,
onde predominavam as politicas de protecdo social, de desenvolvimento do mercado
interno e de controle do desemprego, dominadas pelo paradigma keynesiano, vinha

sendo substituido por um “modelo orientado para o mercado” (Costa, 1998).
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Esse modelo, de cunho monetarista, com enfoque no controle da moeda e que vé o
Estado como garantidor dos contratos celebrados, traz para o centro do debate da
politica econdmica a énfase na reducdo dos impostos, dos gastos publicos e da
intervencdo estatal, com vistas a estimular a competicio de mercado em todas as

areas econOmicas e sociais.

Além disso, coloca em questdo a capacidade das institui¢des publicas em funcionar
em prol da sociedade e ndo dos interesses de grandes corporagdes econdmicas,

politicos clientelistas e de seus proprios funcionarios.

Conforme descrito por Costa (1998:2),

“Para essa visdo do Estado, as ‘relagdes de troca’ entre atores do
Estado e suas bases de apoio seriam a esséncia da acdo dos agentes
publicos. Para manter suas posi¢des de direcdo, estes agentes tém
que prover as suas bases incentivos especiais - subsidios,
empréstimos, empregos, contratos ou provisdo de servicos - ou
utilizar o poder regulatério para criar ‘renda’ para os segmentos
politicos que os protegem, restringindo a capacidade das forcas de
mercado atuarem.

Esta critica devastadora encontra eco em amplos setores da
sociedade mediante a evidéncia de exemplos concretos que
corroboram este diagndstico, especialmente no contexto brasileiro.

Por outro lado, caso levada as udltimas consequéncias, esta critica
também induz a uma configuracdo de sociedade na qual as
vantagens passam a ser auferidas pelas corporagdes econdmicas de
melhor inser¢do e oportunidade no mercado.

Em funcdo destas abordagens polares, cresce o debate em torno da
reorientacdo do Estado no sentido de tornar-se efetivamente
publico, através da melhoria do desempenho de suas institui¢des e
dos mecanismos de controle sobre suas préticas. Neste enfoque, o
Estado tem papel preponderante no sentido de assegurar a justica
social e o melhor desempenho do mercado e para isto a sua
Reforma deve estar direcionada para reorientar fungcdes e assegurar
mecanismos de responsabilizacdo de seus agentes.”

A reforma do Estado diz respeito as vdrias dreas do governo e, ainda, ao conjunto da
sociedade brasileira. A implementacdo de transformag¢des na gestdo publica
propostas pelo Governo, ainda no primeiro mandato do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, estava baseada na reforma gerencial preconizada no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, no modelo de gestdo por resultados
proposto pelo PPA 2000-2003, na implementagdo do aparato regulatério a partir das
privatizacdes e em alguns elementos do processo de ajuste fiscal, notadamente a Lei

de Responsabilidade Fiscal.
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A Reforma do Aparelho do Estado tem um escopo mais restrito: estd orientada para
tornar a administracdo publica mais eficiente e mais voltada para a cidadania.
Visava, nitidamente, a constru¢do de uma burocracia governamental mais flexivel,

orientada para resultados, focada no cidaddo e sujeita a crescente controle social.

A adoc¢do de uma nova concepc¢ao para a organizacao do Estado era assim justificada

no Plano Diretor do Aparelho do Estado (Brasil, 1995:3):

“O modelo burocritico tradicional, que a Constituicio de 1988 e
todo o sistema do Direito Administrativo brasileiro privilegiam,
estd baseado no formalismo, no excesso de normas e na rigidez de
procedimentos. A pretexto de garantir a impessoalidade, dificulta-
se a transparéncia administrativa, inibindo-se, desse modo, o
controle social. A excessiva regulamentacido é expressao da énfase
nas normas e processos, € ocorre em detrimento dos resultados.”

E ainda:
“A rigidez da estabilidade assegurada aos servidores publicos civis
impede a adequagdo dos quadros de funciondrios as reais
necessidades do servigco, e dificulta a cobranca de trabalho. Da
mesma forma, a transformag¢do do concurso publico - cuja exigéncia
generalizada na administracdo publica representou o grande avanco
da Constituicdo de 1988 - em uma espécie de tabu dificulta as
transferéncias de funciondrios entre cargos de natureza semelhante.
Por outro lado, as exigéncias excessivas de controles no processo
de compras e o detalhismo dos orcamentos sdo exemplos dessa
perspectiva burocrédtica implantada na lei brasileira, que dificultam
de forma extraordindria o bom funcionamento da administracdo
publica. Destaca-se a deficiéncia de sistemas de informacdo e a
inexisténcia de indicadores de desempenho claros para os diversos
orgaos da administracdo direta e indireta”.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, apresenta um desenho de

organizacdo assim construido (Brasil, op.cit.):
- Nicleo Estratégico

Corresponde ao governo, em sentido lato. E o setor que define as leis e as politicas
publicas, e cobra o seu cumprimento. Corresponde aos Poderes Legislativo e
Judiciario, ao Ministério Publico e, no Poder Executivo, ao Presidente da
Republica, aos ministros e aos seus auxiliares e assessores diretos, responsaveis

pelo planejamento e formulacdo das politicas publicas.
- Atividades Exclusivas

E o setor em que sdo prestados servicos que s6 o Estado pode realizar. Sdo servigos

em que se exerce o poder extroverso do Estado - o poder de regulamentar,



69

fiscalizar, fomentar. Como exemplos temos: a cobranca e fiscalizacdo dos
impostos, a policia, a previdéncia social bdsica, o servico de desemprego, a
fiscalizacdo do cumprimento de normas sanitdrias, o servigo de transito, a compra
de servicos de saide pelo Estado, o controle do meio ambiente, o subsidio a

educacgdo bdsica, o servico de emissdo de passaportes etc.
- Servigos Nao-Exclusivos

Corresponde ao setor onde o Estado atua simultaneamente com outras organizagoes
publicas ndo-estatais e privadas. As instituicdes desse setor ndo possuem o poder
de Estado. Este, entretanto, estd presente porque os servigos envolvem direitos
humanos fundamentais, como os da educacdo e da saiude, ou porque possuem
"economias externas" relevantes, na medida que produzem ganhos que ndo podem
ser apropriados por esses servicos através do mercado. As economias produzidas
imediatamente se espalham para o resto da sociedade, ndo podendo ser
transformadas em lucros. Sao exemplos desse setor: as universidades, os hospitais,

os centros de pesquisa € 0s museus.

- Producdo de Bens e Servigos para o Mercado

2

Corresponde a drea de atuacdo das empresas. E caracterizado pelas atividades
econOmicas voltadas para o lucro que ainda permanecem no aparelho do Estado
como, por exemplo, as do setor de infra-estrutura. Estdo no Estado seja porque faltou
capital ao setor privado para realizar o investimento, seja porque sdo atividades
naturalmente monopolistas, nas quais o controle via mercado ndao é possivel,

tornando-se necessdria, no caso de privatizagdo, a regulamentacdo rigida.

Os formatos organizacionais propostos pela Reforma do Aparelho do Estado estdo
atualmente assim classificados — Agéncia Executiva, Agéncia Reguladora,
Organizacao Social, OSCIP e Organizacdo Militar Prestadora de Servigcos (OMP/
Centro de Prestacdo de Servico) - e serdo tratados mais detalhadamente no Capitulo

V.

Pode-se afirmar, no entanto, que, estabelecidos com limitada participacdo da
sociedade e no pressuposto de que seriam legitimados pelos exemplos bem
sucedidos, sofreram a rejeicdo de segmentos vitais a sua implementacdo, mais
particularmente as estruturas burocrdticas de auditoria e controle, culminando por

limitar sua efetividade.
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Mesmo assim, existem atualmente 7 institui¢des federais qualificadas como
organizagdes sociais. No Estado de Sdao Paulo, que adotou o modelo do nivel federal
com pequenas adequagdes, em 2002 j4 existiam mais de uma dezena delas.
Qualificadas como OSCIP havia em 2002 mais de 560 institui¢des, num total de

1.068 pedidos de qualificagdo emitidos.

O processo de implantacdio da Reforma deixou importantes licdes. A mais
significativa delas, a de que as transformac¢des da gestdo publica exigem estratégias
mais adequadas e participativas. Isso significa a necessidade de harmonizar o
comportamento dos atores internos (politicos e burocratas) e externos (cidadaos,
agentes econdOmicos etc.) aos principios da democracia para tornar a vida social
possivel. E o terreno da dificil e intrincada relagio entre politica e administragio, a

partir da qual se tece o Estado (Brasil, 2003).

O PLANO DE GESTAO PUBLICA DO GOVERNO LULA

O Plano de Gestao Publica do Governo Lula tem sua concepcdo baseada na
revitalizacdo do Estado, marcada pelo entendimento sobre o papel ativo que este
exerce na reducdo das desigualdades e na promog¢ao do desenvolvimento. O Estado
¢ visto portanto como solucdo, e desta forma, a Administracdo Publica pode e deve

ser otimizada para aumentar a capacidade de governo.

Essa concepg¢do surge da andlise dos movimentos de transformag¢do do setor publico
por que passou o pafs nos ultimos setenta anos, identificando neste processo, trés

dimensodes (id.ibid):

A primeira € a dimensdo teleoldgica ou finalistica, que representa o espaco do
planejamento, no Projeto de Pais que se esbocou em diferentes momentos do
processo recente de construcdo nacional. E o terreno que vai do sonho, da utopia, até

sua forma de realizacao.

A segunda € a inovacdo gerencial, espaco das solugdes de gestdo que visavam

instrumentalizar o alcance de resultados. E o terreno do pragmatismo.

A terceira é a construcdo institucional, o espaco das institui¢cdes estatais, politicas e
burocréticas, no sentido do processo de sedimentacdo de regras e estruturas de
incentivos.

Contrastando-se estas dimensdes com os movimentos de transformac¢des no setor

publico brasileiro descritos anteriormente, algumas constatagdes emergem.
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Ao primeiro faltou o ingrediente teleoldgico; forjando-se a constru¢do de uma
burocracia procedimental, inovadora para os padrdes preponderantes de burocracia
patrimonial, mas que servia ao propdsito de fornecer o molde institucional sobre o

qual se erigiriam as institui¢des burocraticas.

O segundo movimento (modernizacdo administrativa) foi prédigo nas dimensdes
teleolégica e inovadora, mas as custas do enfraquecimento das institui¢des

burocraticas basais.

O terceiro movimento centrou-se no terreno do pragmatismo, quer aportando
solugdes gerenciais inovadoras, quer promovendo o ajuste fiscal, mas sem uma clara
vinculacdo teleolégica e sem a centralidade da consolidagdo das instituigdes

burocréaticas basais.(idem.)

A constru¢do do Plano de Revitalizacdo do Estado se d4 mediante um processo
participativo como forma de tecer uma rede de implementagdio com ampla
sustentacdo, adotando os principios da: reducdo do déficit institucional;
fortalecimento da capacidade de formular e implementar politicas; otimizac¢ao de

recursos; participacdo, transparéncia e ética.

Esses principios expressam uma compatibilidade quase que total com os principios

adotados pela Governo FHC.

Quadro 2
Reforma do Estado (FHC) x Revitalizacao do Estado (Lula)

Principios Comparados

REFORMA DO ESTADO DO GOVERNO FHC PLANO DE GESTAO DO GOVERNO LULA

Desestatiza¢ao Reducao do déficit institucional;
Fortalecimento da capacidade de formular e
implementar politicas

Flexibilidade Fortalecimento da capacidade de
implementagao

Foco no cliente Fortalecimento da capacidade de
implementagao

Orientagdo para resultados Otimizacdo de recursos

Controle social Participacgao, transparéncia e ética.

Fonte: Elaboracio prépria
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A partir da defini¢do de principio como uma proposi¢do que serve de base a alguma coisa
ou a alguém e cuja verdade ndo é questionada, somente o principio da Desestatiza¢ao, do
Governo FHC, ¢ contraditério com os principios adotados pelo Governo de Lula , sendo
vejamos:

1 — a flexibilidade, como principio para FHC € instrumento para o fortalecimento da
capacidade de implementar politicas pois s6 € viabilizado com o fortalecimento das
instituicdes que operam a mdiquina do Estado, que tem, como requerimento, uma maior
flexibilidade de gestao.

2 — o foco no cliente, da mesma forma, estd associado a forma de se ter uma maior
efetividade da acdo governamental, que, da mesma forma, passa pela eficiéncia com que sao
implementadas as politicas.

3 — a orientacdo para resultados de FHC esta explicitada mais claramente no Plano de Gestao
do Governo Lula, ao tratar de redugao do déficit institucional e da otimizacao de recursos

4 — o que para FHC € controle social, para Lula se desdobra em participacdo, transparéncia e
ética.

Com essas referéncias, e apesar de todas as criticas aos modelos de organizagcdo propostos
pela Reforma do Aparelho do Estado no Governo FHC, alguns desenhos se apresentam ainda
atuais para cumprir algumas demandas institucionais relacionadas com a melhoria dos
padrdes de eficiéncia, eficdcia e efetividade da administracdo publica. Os principios, como

vimos, ndo sdo contraditorios, ressalvada a referéncia ao da Desestatizacao.

O que parece clara é uma orientacdo diferenciada do Governo Lula no que concerne ao
fortalecimento do Estado, bem como aos processos a serem trilhados para a sua
implementacdo, mais participativos, com isso ampliando o horizonte sobre a adocdo de
modelos organizacionais alternativos e com maior possibilidade de adesdo da sociedade a

eles.

Essa orientacdo diferenciada ndo significa, necessariamente, a negacdo dos processos de
conformagdo de modelos organizativos para a administragdao publica. Ao contrdrio, significa
uma busca mais intensa por solu¢des que podem se servir das experiéncias anteriores, € iSSO
. . ;. c o~ 74 13
parece indicar um minimo de bom senso, mas suportada por uma decisdo politica de “fazer
acontecer”, que ndo teve a devida atencdo no Governo FHC. Deste ponto de vista, a ado¢@o

de um modelo alternativo, no atual Governo Lula, se apresenta perfeitamente vidvel.
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CAPITULO V
REQUERIMENTOS DE FLEXIBILIDADE E
AUTONOMIA E OS MODELOS ORGANIZACIONAIS
DE DIREITO PRIVADO

A andlise das atividades de pesquisa, desenvolvimento e producdo de farmacos e
medicamentos apresentada no Capitulo anterior indicou a plena possibilidade, dentro do
marco do direito administrativo brasileiro, de Far-Manguinhos adotar um modelo
organizacional de direito privado. Foram identificados também que tipos de organizacdes
sdo utilizadas pelo Estado brasileiro para a execucdo de suas atribuicdes, tanto pelo seu

nucleo central quanto pelas suas entidades vinculadas.

Serd analisada a seguir a medida da necessidade de mudanga organizacional em termos de
autonomia administrativa e flexibilidade gerencial para que Far-Manguinhos possa operar
com maior eficiéncia, eficicia e efetividade, diante de seu papel estratégico no SUS, dos
novos paradigmas da era da informacao e dos novos modos de producdo do conhecimento dai
resultantes. Em paralelo analisam-se as necessidades de apoio direto do Estado, se adotado

modelo do direito privado, e a viabilidade desse apoio ser direcionado para Far-Manguinhos.

O estudo estd centrado nos seguintes grupos de atividades/fungdes: recursos humanos;
suprimento e vendas; situacdo fiscal, tributdria, orcamento e finangas; patrimonio, capital
intelectual e infra-estrutura; mecanismos de controle; estabilidade institucional e gestao de
parcerias. Faz também uma andlise das atuais restri¢gdes para a ado¢do de um novo modo de

producdo do conhecimento e da inovacao.

Essa etapa do estudo é complementada com a identificacdo dos requisitos/situacdo desejada,
vis-a-vis os diferentes modelos institucionais do direito privado que atuam em cooperacio e

sob supervisdo do poder publico.

O resultado desta andlise permitird identificar modelos institucionais que atendam aos
requisitos de funcionalidade de Far-Manguinhos, definidos a partir de demandas por
flexibilidade e de mecanismos de formacao de parcerias com o setor publico, em consonancia

com os novos paradigmas da inovagao.
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REQUISITOS DE FLEXIBILIDADE E AUTONOMIA E RESTRICOES DO ATUAL MODELO

Os quadros a seguir sumarizam as principais limitacdes do atual modelo juridico-

institucional de Far-Manguinhos diante dos requisitos de flexibilidade, das parcerias

e apoios que lhes correspondente.

Quadro 3

Requisitos de Flexibilidade e Restricoes do Atual Modelo Juridico-institucional
- RECURSOS HUMANOS -

SITUACAO IDEAL
FLEXIBILIDADES
PARCERIAS E APOIOS

FAR-MANGUINHOS
ATUAL

LIMITACOES

Manutengdo de alguns terceirizados e
quadro préprio com autonomia para:

- adotar regime celetista

- definir quadro de pessoal (quantitativo e
cargos)

- definir critérios, regras e processos de

admissdo e demissdo de pessoal (efetivos,
tempordrios, estagidrios e bolsistas)

- definir niveis de remuneracao,
beneficios e vantagens

- definir critérios para progressao
funcional e capacitacao de pessoal

- operar sistema informatizado préprio de
gestdo de RH (inclusive folha)

- possibilidade de cessdo de servidores

(apenas aqueles necessdrios, com
possibilidade de remuner-los melhor)

- 90% terceirizados
com prerrogativa de
decisdes de RH para
Far-Manguinhos

- 10% RJU sem
nenhuma decisdo de
Far-Manguinhos sobre
sua gestao

- Terceirizagdo de atividades-
fim

- Clareza e transparéncia na
definicdo de cargos
terceirizados

- Rigidez salarial (inadequagao
do plano de cargos
terceirizados)

- Disfung¢ées remuneratdrias e
baixo desempenho relativo dos
RJU

- Dependéncia operacional
total da Fiocruz nas funcgoes de
gestdo de RH




Quadro 4
Requisitos de Flexibilidade e Restricoes do Atual Modelo Juridico-institucional
- SUPRIMENTO E VENDAS -
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SITUACAO IDEAL FAR-

FLEXIBILIDADES MANGUINHOS | IMITACOES

PARCERIAS E APOIOS ATUAL

Sistema préprio de gestdo de - Lei 8.666 - Dependéncia de pareceres juridicos da

suprimentos, mediante
registro/processo e aquisicoes
competitivas, que aumente o
poder de negociagdo e diminua os
custos de aquisi¢ao, podendo:

- definir procedimentos, limites,
modalidades e prazos de
aquisicao de bens e servigcos

- definir critérios proprios de
apresentacdo e julgamento de
propostas

- definir regras de gestdo e
negociagdo de contratos

- definir sistema informatizado

proprio de gestdo de compras,
materiais € contratos

Procuradoria Juridica da Fiocruz para
aprovacao de contratos de venda e de
processos de compra

- Prazos para recursos

- Desgastes causados por
excepcionalidades e urgéncias

- Obrigatoriedade de requerimento de
habilitacdo para fornecedores, incluindo-se
SICAF

- Dependéncia da situagdo de
adimpléncia da Fiocruz para
recebimento de valores a receber

- Morosidade de importagdes

- Interrupcdes no fornecimento de
insumos, principalmente para pesquisa.




Quadro 5
Requisitos de Flexibilidade e Restricdes do Atual Modelo Juridico-institucional
- TRIBUTACAO, ORCAMENTO E FINANCAS -

SITUACAO IDEAL
FLEXIBILIDADES FAR-MANGUINHOS LIMITACOES
PARCERIAS E APOIOS ATUAL
- Manutencio dos privilégios - Isencdo total com
tributdrios municipais, estaduais e emissOes de nota fiscal

federal, principalmente no que tange ao | (NF) com CNPJ da
imposto de importac@o para insumos e | FIOCRUZ
equipamentos.(*)

-orcamento global, sem restricao de -OGU (90% via - contingenciamento
programas, grupos € elementos de destaque/portaria MS (inclusive de recursos
despesa de forma independente da +2% convénios + 8% proprios) e rigidez
anualidade do OGU receita propria de orcamentaria
- disponibilidade de recursos VenQas a estados e - permutas de recursos
repassados segundo cronograma pré- municipios) de consumo e servigos
definido - SIAFI: UG propria, por investimento com
- plano de contas préprio mas consolidada na a Fiocruz

. . . 2o Fiocruz : A
- sistema informatizado proprio de : dlscrepanglas
execucdo financeira e contdbil - Tecursos para consumo | or¢amentario-

e servicos PJ; auséncia |financeiro

o ] ara investimento como | _ 5 :
- possibilidade de recebimento de p nElBaD G oo

rubrica orcamentdria
subvencdes do Poder Publico, doagdes g 185 s @il .
e recursos proprios decorrentes, PRI i Sl Fl
(5,45% e 8,45%)

inclusive, da prestacdo de servi ¢os.

N

(*) No que toca ao ICMS referente a importacdo de equipamentos e insumos, tal possibilidade
depende de convénio firmado no ambito do CONFAZ (Conselho Nacional de Politica
Fazenddria) por solicitacdo do Ministério da Sadde. J4 hd precedente em relacdo as OS com
contrato de gestdo com o Ministério da Ciéncia e Tecnologia.



Quadro 6

Requisitos de Flexibilidade e Restricoes do Atual Modelo Juridico-institucional
- PATRIMf)NIO, CAPITAL INTELECTUAL & INFRA-ESTRUTURA -
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SITUACAO IDEAL
FLEXIBILIDADES
PARCERIAS E APOIOS

FAR-MANGUINHOS
ATUAL

LIMITACOES

- patentes podem pertencer a Fiocruz
mas a tramitacao do depdsito fica com
a unidade

- infra-estrutura fisica e parte do
patrimdnio podem pertencer a Fiocruz,
que seria reembolsada pelo MS pelo
uso de Far-Manguinhos

- possibilidade de alienar inserviveis ou
bens para atualizacdo tecnoldgica
segundo regras proprias

- definir critérios e regras para
manutencdo de equipamentos e
instalacdes, mesmo estas sendo da
Fiocruz

- possibilidade de firmar parcerias para
o desenvolvimento de tecnologia e ser
auditado em funcdo de resultados

- patrimonio proprio (penhorédvel e
executavel) e permissdo de uso do
patrimdnio publico, retornavel ao
patrimdnio publico

- ndo tem recursos para
investimento

- Fiocruz imobiliza
patrimdnio

- patentes sdo da Fiocruz
- ndo dispde de
autonomia para
estabelecer parceria para
desenvolvimento de
tecnologia

- investimentos limitam-se
a0s recursos proprios ou
sujeitam-se a trocas de
elementos de despesa com a
Fiocruz

- dificuldades para alienagao
de bens sob a égide da Lei
8.666

- registro de medicamentos
genéricos demanda
identificacdo/ pré-
qualificacdo de fornecedores
de insumos e isto se choca
na pratica com a Lei 8.666

- contratos de parceria para
desenvolvimento de
tecnologia tem sua
operacionalidade
comprometida pelas
disposicdes da Lei 8.666
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Quadro 7
Requisitos de Flexibilidade e Restricoes do Atual Modelo Juridico-institucional
- CONTROLE -
SITUACAO IDEAL
FLEXIBILIDADES FAR-MANGUINHOS LIMITACOES
PARCERIAS E APOIOS ATUAL

- supervisao programatica por meio
de 6rgao deliberativo especifico
(conselho de administrac¢io)
amparado em contrato de gestdo (o
que de certa forma estabiliza as
demandas do MS)

-modelo de governanca interna que
contenha uma instancia colegiada
como 6rgao de deliberacao
maxima, com participagdo plural,
rotativa e que assegure participacdo
relevante do Poder Publico

- controle de meios e processos por
meio da instincia colegiada de
deliberagdo, auditoria interna ou
independente

- controle social por meio da
instancia colegiada de deliberacio e
publicidade de atos

- supervisdo programatica do
MS

- auditorias do controle
interno (Fiocruz e SFC) e
externo (TCU)

- conformidade contabil
dada por Far-Manguinhos +
Fiocruz

- dependéncia operacional
da procuradoria e da
auditoria da Fiocruz

- aprovagoes de contas
com ressalvas




Quadro 8

Requisitos de Flexibilidade e Restricoes do Atual Modelo Juridico-institucional
- ESTABILIDADE INSTITUCIONAL E GESTAO DE PARCERIAS -

SITUACAO IDEAL
FLEXIBILIDADES
PARCERIAS E APOIOS

FAR-MANGUINHOS
ATUAL

LIMITACOES ATUAIS

- organizacao interna disposta em
regimento proprio (alterdvel pelo

Conselho de Administra¢ao) e ato
da diretoria

- extingdo mediante quorum
qualificado do Conselho de
Administracdo

- estabilidade de modelo juridico-
institucional disposta em Lei . No
caso de OS, Lei 9.637/98.

- Unidade da Fiocruz com
finalidade disposta em
estatuto, organiza¢ao em
regimento e extinguivel via
Decreto

- mudangas na organizacao
interna demandam alteragdes
regimentais da Fiocruz

- depende, no minimo, dos
ministérios da Saude e do
Planejamento e Gestdo

- ampla possibilidade de articulagdo
e cooperacao interinstitucional por
meio de acordos e contratos com
entidades publicas e privadas com
ou sem repasses ou sub-repasses de
recursos, inclusive consorcio

- parcerias estabelecidas
via Fiocruz

- processos de convénios e
acordos tém de tramitar no
juridico da Fiocruz e
sujeitam-se a legislacdo de
convénios — IN 01/97




Quadro 9

Requisitos e Restricoes do Atual Modelo Juridico-institucional
-NOVOS PARADIGMAS E
MODOS DE PRODU(;AO DO CONHECIMENTO -

SITUACAO IDEAL

FAR-MANGUINHOS
ATUAL

LIMITACOES DO
ATUAL MODELO

Transformacao baseada
em tecnologia com foco
na resolucdo de problemas

Transformacdo baseada
em ciéncia

Reduzida autonomia para o
desenvolvimento de processos
de trabalho de geracdo do
conhecimento em novas bases

Transdisciplinariedade

Estruturacido em bases
definidas pelo Plano de
Carreira de C&T

Figurino limitado ao Plano de
C&T. Nao considera
necessidades ditadas pela
especificidade dos padrdes de
inovacao

Heterogeneidade/Diversi-
dade organizacional,
poder testar novos
formatos

Rigidez organizacional
— modelo fundacional

Manter estruturas formais em
paralelo a estruturas informais.
Transformagdes organizacionais
tém um longo processo de
proposicao e aprovagao,
incompativel com a
flexibilidade requerida em
processos em constante mutagao

Flexibilidade do locus
onde se inicia o processo
de geracdo do
conhecimento

Locus restrito

Dificuldade de formalizacdo e
reconhecimento de novos locus

Interacao entre os
diversos envolvidos na
geracdo de inovagao

Tendéncia a endogenia

Dificuldade para definir e
formalizar acordos e contratos
para parcerias publico-publico
ou publico-privado

Responsabilidade social

Reduzida percepg¢io do
seu papel estratégico (a
partir de 2003)

Responsabilidade social
limitada pelo ndo compromisso
com resultados. Indicadores de
avaliacdo limitam-se a
processos e nao a resultados

Inserc¢do no contexto
econdmico e social

Tendéncia a endogenia
e ao corporativismo

Percebe as organiza¢gdes como
um sistema fechado

OS MODELOS INSTITUCIONAIS VIGENTES
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Faz-se aqui uma andlise comparativa dos diferentes modelos institucionais vigentes

no Pais para que se visualize aqueles que, em maior ou menor grau atendem aos

requisitos delineados acima. Essa andlise torna possivel indicar e caracterizar
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aqueles formatos que apresentam possibilidades juridicas de contemplar a grande

maioria dos atributos apresentados.

Uma andlise comparativa de diferentes modelos institucionais vigentes permite uma
visualizacdo daqueles que atendem mais diretamente os requisitos de gestdo e
parceria delineados. Estdo identificados pelos nimeros: 1 - Administracdo Publica
Direta; 2 - Organizac¢do Militar Prestadora de Servicos — OMP/ Centro de Prestacdo
de Servico; 3 - Agéncia Executiva; 4 - Agéncia Reguladora; 5 - Organizacgdo Social ;
6 - Servigco Social Autdbnomo; 7 - Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse

Puiblico — OSCIP.

Quadro 10
Requisitos de Flexibilidade X Modelos Institucionais Selecionados (*)
MODELOS
REQUISITOS DE FLEXIBILIDADE E AUTONOMIA GERENCIAL 1 |2 |3 (4 (5 |6]|7
(S=sim N=nio R=com restri¢des)

RECURSOS HUMANOS
Adotar regime celetista para contratagdo de pessoal R{S|S|R|S|S|S
Definir quadro de pessoal (quantitativo e cargos) N|S|IN|S|[S|S]|S
Definir critérios, regras e processos de admissao e demissdo de pessoal N|S|R|S|[S|S]|S
Definir niveis de remuneragdo, beneficios e vantagens N|IS|N|S[S|S|S
Definir critérios para progressio e capacitacio N|S|IN|S|[S|S]|S
Adotar sistema informatizado préprio de gestdo de RH (inclusive folha de pagamento) | N | S [IN| S [S | S |S
LICITACOES E CONTRATOS
Definir procedimentos, limites, modalidades e prazos de aquisi¢@o N|N|R R|[S|S|S
Definir critérios préprios de apresentacdo e julgamento de propostas N|N|IN|R|[S|S|S
Definir regras de gestio e negocia¢do de contratos N|N|IN|N|[S|S|S
Adotar sistema informatizado préprio de gestdo de compras, materiais e contratos N|S|IN|R|[S|S|S
Definir critérios para estabelecer acordos e contratos de parceria publico-privado N|N|N|R|[S|S]|S
ORCAMENTO & FINANCAS
Adotar orcamento global, sem restricdo de programas, grupos e elementos de despesa | N | N [N | N[ S | R [ S
Obter a disponibilidade de recursos segundo cronograma pré-definido N|S|N|N|[N|N|N
Adotar plano de contas préprio N|S|IN|N|[S|S|S
Adotar contabilidade gerencial baseada em controle de custos N|S|IN|N|[S|S|S
Manter privilégios tributarios (condi¢@o de filantrépica e de utilidade publica) N|N|IN|N|[S|S|S
Adotar sistema informatizado préprio de execugdo financeira e contabil N|N|IN|N|[S|S|S
PATRIMONIO
Alienar inserviveis ou para atualizag@o tecnolégica N N N N|(S|S|S
Definir critérios e regras para manutengdo de equipamentos e instalacdes N|S|IN N|[S|S|S
Contratar seguradora que garanta seus bens patrimoniais, méveis ou iméveis N|?|N N|[S|S]|S
ORGANIZACAO & GESTAO
Definir estrutura organizacional, testar novos formatos para produg@o de conhecimento | N | S [N | S [ S| S | S
Agregar novos l6cus de geracdo de conhecimento R|IR|N|[S|S|S|S
Ser avaliado por resultados N|S|S|S|[S|S]|S
Perceber a organizacdo como um sistema aberto N N|R|R|[S|N|S

No quadro 10 estd apresentado o sumdério da andlise comparativa realizada entre
modelos institucionais selecionados. E importante citar que, a partir deles, os

formatos que tendem a proporcionar uma maior autonomia e flexibilidade de gestao




82

estdo situados no patamar das empresas publicas ou de economia mista, cuja légica
instituinte difere daquela dos entes de cooperacdo. O que se questiona &,
exatamente, em que medida os requisitos atendidos por estes formatos,
comparativamente aos modelos analisados, justificam uma mobilizacdo politico-
legislativa requerida para aprovacdo de lei, para sua constituicdo e se esse
diferencial em termos de flexibilidade e autonomia compensa as perdas, neste caso
irrepardveis, de privilégios ou vantagens tributdrias e fiscais passiveis de serem

obtidas pelos entes de cooperacio.

z.

E importante referir ainda que, dos modelos acima apresentados, o de Agéncia
Executiva, Agéncia Reguladora e OMP nado sdo passiveis de adog¢do por Far-
Manguinhos, uma vez que se voltam ao desempenho de atividades exclusivas de
Estado ou a func¢Oes regulatdorias de natureza diferente daquela que exerce Far-
Manguinhos, que € a regulacdo via inser¢do no mercado para interferir em precos.
Ademais, nao representariam ganhos significativos de flexibilidade e autonomia em
relacdo aos requisitos ideais de gestdo definidos para Far-Manguinhos, quando

comparados com outras alternativas.

Apenas os modelos de direito privado - Organizacdo Social e Organizacdao da
Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP satisfazem os requisitos necessarios,
embora o modelo de Servico Social Autbnomo, também privado, esteja muito

préximo.

Isto posto, aliado ao fato de que as atividades de Far-Manguinhos ndo constituem
servico publico, ndao demandando, por conseqiiéncia, modelos de direito publico,
descarta-se a funcionalidade de sua adocdo e volta-se a andlise para os “entes de
cooperacdo”, condi¢cdo dos trés modelos de direito privado referidos anteriormente.
Ademais, algumas situagdes enumeradas nos quadros anteriores indicam a

necessidade de apoio do poder publico, condi¢ao tipica das entidades de cooperagao.

A opcdo de migracdo para outros modelos de direito privado que ndo os entes de
cooperacdo, por  representar uma baixa relacdo custo-efetividade, ndo estd
considerada, na medida em que implica em mobilizacdo politica e organizacional
incompativel com ganhos apenas marginais em termos de flexibilidade passiveis de

serem obtidos.
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0S ENTES DE COOPERACAO™®

Os entes de cooperacdo sdo pessoas juridicas de direito privado ocupadas com a
satisfacdo de atividades de relevancia publica ou de interesse social, fomentadas ou
financiadas pelo Poder Publico, submetidas a especial controle administrativo, mas

ndo encartadas na administra¢do direta ou indireta do Estado.

Sao exemplos de entidades de cooperagdo, no direito brasileiro, as entidades
declaradas de utilidade publica, as associacdes subvencionadas, as entidades
declaradas como organizagdes sociais (OS), as organizacdes da sociedade civil de
interesse publico (OSCIP) e os servicos sociais autdbnomos. Trata-se de entidades
paraestatais, em sentido préprio, isto €, entidades que realizam "cometimentos
paralelos aos do Estado" (Mello, 1968), ndo obstante o conceito de entidade
paraestatal ter sido desfigurado com inclusdo até de entidades diretamente criadas

por lei para desempenho de atividades econdmicas ou servigos publicos.

Os entes de cooperagdo sdo entidades “quase-publicas”, ou "publicas ndo estatais",
porque ocupadas com o desempenho de atividades de imediato interesse coletivo.
Em regra, sdo instituicdes sem animo de lucro, reinvestindo todas as suas receitas ou
excedentes financeiros nas proprias finalidades sociais. Sdo ordinariamente
instituicdes "sem dono", de gestio autonoma de servigos sociais pelos proprios
interessados, geralmente mediante representacdo classista direta ou mediante
conselhos eleitos ou parcialmente eleitos pela comunidade e constituidos para esse
fim. Sdo institui¢des criadas de formas variadas (as vezes reconhecidas pelo Poder
Publico a posteriori, apds sua constitui¢do por particulares, ou a priori, antes de sua
constituicdo definitiva por particulares; objeto de lei especial ou de lei geral) e com

graus variados de vinculacdo finalistica ao Poder Publico.

Sao entidades do chamado terceiro setor, organizagdes que nao sao nem estatais nem
mercantis: sendo privadas, ndo perseguem o lucro e, sendo constituidas para um fim
social, ndo sdo estatais. Sao instituicdes que tentam realizar o compromisso prético
entre a eficiéncia e a equidade em atividades sociais, adotando a flexibilidade
operacional tipica das pessoas privadas, sem prejuizo da busca de equidade social

inerente a qualquer instituicdo publica'®. Porém, por receberem auxilios publicos e

'8 Extraido, na integra, de Relatério de Consultoria prestada a Far-Manguinhos por Humberto Falcio Martins
em 2002.

' Veja-se BOAVENTURA DE SOUZA SANTOS, "A Reinvengdo Soliddria e Participativa do Estado”, conferéncia
apresentada no Semindrio Internacional "A Sociedade e a Reforma do Estado", promovido pelo Ministério da Administragdo
e Reforma do Estado do Brasil (MARE) e pelo Conselho da Reforma do Estado, em Séo Paulo, marco de 1998.
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privados em nome do desempenho de atividades socialmente relevantes, sdo e devem
ser mais intensamente fiscalizadas pelo Poder Publico e pela comunidade do que as
demais pessoas privadas, através de controles formais e materiais que assegurem a

fidelidade de sua acdo ao escopo que devem prosseguir.

O quadro 11 busca oferecer uma comparacao dos requisitos de parceria presentes
em trés modelos de entes de cooperagdo: Organizacdes Sociais, Servi¢co Social

Autdnomo e Organizac¢do da Sociedade Civil de Interesse Publico.



Quadro 11

Comparativo das opc¢oes institucionais de direito privado(*)
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IDEAL ATENDE PLENAMENTE | ATENDE PARCIALMENTE ‘ NAO ATENDE ‘
ORGANIZACAO DA
IDEAL ORGANIZACAO SOCIAL SOCIEDADE CIVIL DE SERVICO
INTERESSE PUBLICO SOCIAL
AUTONOMO
DEFINICAO Associagdo, pessoa juridica Qualificagdo de pessoa juridica | Qualificagdo de pessoa juridica | Pessoa juridica de
JURIDICA de Direito privado de direito privado (associa¢@o ou | de direito privado (associag¢do ou | direito privado,
fundacao), com derrogagdes de fundacao), com derrogagdes de com derrogagdes
direito publico direito publico de direito publico
FORMA DE Ato de qualificag@o, Estatuto por particulares Estatuto por particulares Lei cria ou autoriza
CRIACAO vinculado ou discriciondrio Decreto de qualificacio do Poder | Ato vinculado de qualificacdo instituicao
Publico pelo Poder Piblico Estatuto por
(ato discricionario) particulares
OBJETIVO Pesquisa e Desenvolvimento | Atividades ndo - exclusivas de Prestacao de servigos sociais nao | Prestacao de
e Prestagdo de servicos de Estado (sadde, educacdo, exclusivos; assisténcia e ensino
satde (producdo de insumos | pesquisa, meio ambiente e Defesa de direitos; de interesse
para a satude) cultura) Representagdo de interesses; especifico de
Promogao do interesse puiblico beneficiarios
CONTROLE E Meios e processos (colegiado | Meios e processos (Conselho de | Meios e processos (colegiado Meios e processos
AVALIACAO deliberativo e auditoria administracao e auditoria interna | deliberativo, conselho fiscal e (Conselho de
interna ou independente) ou independente) auditoria interna ou administracdo e
Resultados (contrato de Resultados (contrato de gestao) independente) auditoria interna ou
gestdio ou termo de parceria) | Controle social (conselho de Resultados (termo de parceria) independente)
Controle social (colegiado administra¢do, publicidade de Controle social (colegiado Controle social
deliberativo e consultivo, atos) deliberativo e consultivo, (conselho de
publicidade de atos) Se fundagao(MP) publicidade de atos) administracdo,
Se funda¢ao(MP) publicidade de
atos)
PATRIMONIO Préprio (penhorédvel e Da Unido (Impenhoravel Préprio (penhorével e Proprio
executdvel) e permissdo de Inexecutavel) e executdvel); inalienabilidade de | (penhordvel e
uso do Patrimonio da Unido | Préprio (penhorével e bens adquiridos com recursos executavel)
executdvel) publicos
Licitacdo para utilizar bens da
Unido
ASPECTOS Utilidade publica e filantropia | Utilidade publica e filantropia Utilidade publica e filantropia Utilidade publica e
JURIDICOS E Imunidade tributdria Imunidade tributdria para Imunidade tributdria para filantropia
TRIBUTARIOS impostos se de educacdo e impostos se de educagdo, de Imunidade
assisténcia social assisténcia social e microcrédito | tributdria para
Foro Estadual Foro Estadual impostos se de
educacido e de
assisténcia social
Foro Estadual
PARCERIAS Acordos e contratos com Contrato de gestdo com o Poder | Termo de Parceria com o Poder | Acordos e
entidades publicas e privadas | Publico (escolha discriciondria); | Piblico (processo de escolha ou | contratos com
com ou sem repasses, Acordos e contratos com escolha direta); entidades publicas
inclusive consodrcio entidades publicas e privadas Acordos e contratos com e privadas com ou
Parceria com poder publico com ou sem repasses entidades publicas e privadas sem repasses,
via escolha direta inclusive consércio
EXTINCAO Extin¢do mediante quorum Desqualificacdo mediante Desqualificagdo por decisao Extingao
qualificado decreto judicial, administrativa, de dificultada por
Patrimonio volta para Unido | Patrimonio volta para Unido iniciativa popular, do MP ou quorum exigido no
Extin¢do mediante quorum prépria; Conselho de
qualificado Extin¢do mediante quorum Administracido
qualificado Patrimonio cedido
volta para Unido
MODELO Lei Lei 9.637/98 Lei 9.790/99 Lei especifica
JURIDICO

(*) Adaptado de Martins (2002)
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O MODELO MAIS ADEQUADO

Dentre os modelos institucionais caracterizados e analisados no item anterior, dois
satisfazem melhor os requisitos apresentados: Organizagdo Social (OS),
principalmente, e Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Puiblico (OSCIP).

O modelo Servi¢co Social Autdnomo apresenta como limitacdo maior o processo para
sua implementacdo, por demandar aprovacdo legislativa especifica, enquanto que o
modelo OS demanda qualificacdo por Decreto e o modelo de OSCIP demanda
qualificacdo por Portaria do Ministério da Justica.

O Quadro 10 abaixo busca comparar as principais vantagens e desvantagens destas
duas opgdes: OS e OSCIP.

Quadro 12
Comparativo das opc¢oes OS e OSCIP

VANTAGENS DESVANTAGENS

0S Permite a cessdo de servidores Processo de qualificacdo é ato
discriciondrio e tramita pelo

Permite a cessdo de patrimdnio| =77 " )
Ministério do Planejamento.

sem restrigoes
Requer Decreto

OSCIP Simplicidade da qualificacdo |Impossibilidade de cessdo de
(ato vinculado mediante Portaria|servidores e restricoes (licitacdo)
do MJ) e do Termo de Parceria para cessao de patrimonio

A identificacdo e a andlise de requisitos de gestdo a partir da atual arquitetura
institucional, da inser¢do em redes de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, de
processos de trabalho e de recursos, de aspectos relacionados com tributacdo,
capital intelectual, infra-estrutura, controle, estabilidade institucional e gestdo de
parcerias, aqui realizadas, permitem a indicacdo do modelo de Organizagcdo Social
como a alternativa institucional que pode, efetivamente, mudar as condi¢cdes de
funcionamento de Far-Manguinhos, na perspectiva da melhoria dos padrdes de

eficiéncia, eficacia e efetividade.

Essa conclusdo ndo € inédita. Os documentos preparatérios para o Congresso Interno da
Fiocruz, em 1997, ja consideravam essa possibilidade ao citar, entre as alternativas de uma
nova estruturacdo da Fiocruz, que o modelo OS certamente seria aquele que mais bem se

adequaria as aspiracOes e necessidades de algumas das unidades da Fiocruz. E ao indicar a
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possibilidade de transformagdo da Fundacdo em Agéncia Executiva, argumentavam que um
modelo misto, Agéncia+OS, por um lado, garantiria a permanéncia no Estado, da parte da
Fiocruz que desenvolve acOes imprescindiveis ao Estado, como unidade estratégica de
implementacdo de politicas publicas. Por outro, desvincularia do Estado as unidades que
desenvolvem atividades cuja natureza prescinde de prerrogativa concedida a ente estatal em
funcdo de sua missdo, por mais publica que fosse a natureza da atividade que executa,

adquirindo maior flexibilidade e autonomia de gestao (Minayo et al, 1998).
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CAPITULO VI
PROPOSICAO DE UMA NOVA ARQUITETURA
INSTITUCIONAL PARA FAR-MANGUINHOS

Nos capitulos anteriores foram apresentados, de forma analitica, o que € e o que faz Far-
Manguinhos, seus processos de trabalho e o carater publico e estratégico de suas atividades.
Foram caracterizados o mercado onde atua e as formas como se dé sua inser¢do no segmento
governamental desse mercado. Procurou-se demonstrar como os novos paradigmas da era do
conhecimento e da informacdo afetam o modo de estruturar e operar das instituicoes,

indicando a necessidade de mudanca.

Analisadas as atividades de pesquisa, desenvolvimento e produgdo de farmacos e
medicamentos, demonstrou-se que, apesar de seu cardter publico, ndo sdo atividades
exclusivas de Estado ndo necessitando, portanto, de instituicdes do direito publico para

abriga-las.

Analisadas a luz de Far-Manguinhos, indicaram : (i) a incapacidade de modelos
organizacionais do direito publico, de dispor dos instrumentos de gestdo que permitiriam a
melhoria de padroes de eficiéncia, eficcia e efetividade institucional, necessarios em fungao
do seu cardter publico e estratégico e dos novos paradigmas anteriormente referidos e; (ii) a
plena possibilidade, dentro do marco do direito administrativo brasileiro, da adog¢do, pelo

Instituto, de modelos organizacionais de direito privado.

Foram levantados os tipos de organizagdo utilizados pelo Estado brasileiro, tanto pelo seu
nucleo central, quanto pelas suas entidades vinculadas, para, em seguida, pelo confronto entre
requisitos/situacdo desejada e os diferentes modelos institucionais do direito privado,

justificar a necessidade de mudanca de modelo organizacional.

O resultado desta andlise permitiu identificar trés modelos que, em principio, atenderiam aos
requisitos de funcionalidade de Far-Manguinhos. Uma comparagdo entre eles, considerando
formas de criacdo, modelo juridico, objetivos, mecanismos de controle e avaliagdo,
patrimdnio, aspectos juridicos e tributdrios e contratos de parceria apontou para os modelos

de Organizacao Social e OSCIP como aqueles mais apropriados.



89

Fez-se alusdo, ainda, as vantagens desses modelos em relacdo a modelos institucionais mais
“abertos”, caso das empresas publicas e sociedades de economia mista, concluindo-se ser
desnecessdria sua ado¢do diante dos requerimentos analisados, das restricdes de natureza
fiscal e tributdria, desfavordveis em relacio aos entes de cooperacdo, e da maior

complexidade de seus processos constituintes.

Por fim, foram comparadas as opcdoes OS x OSCIP considerando alguns aspectos
relacionados a cessdo de servidores e patrimOnio - mais favordveis a OS - e da maior ou
menor complexidade do processo de qualificagdo - mais favordvel a OSCIP. No entanto, no
pressuposto de que o nivel de importancia dos requisitos relacionados com a cessdao de
servidores e patrimdnio supera em muito os aspectos relacionados com a complexidade do

processo de qualificacdo, o confronto determinou a escolha do modelo OS.

O presente Capitulo apresenta algumas consideragcdes sobre a necessidade de mudanga nas
organizacoes, para em seguida descrever a concep¢ao do modelo OS, as perspectivas de sua
adoc@o ou de modelo similar que possa surgir como fruto do processo de discussdes que
preside o Plano de Revitalizacdo do Estado do Governo Lula ou Gestdo Publica para um
Brasil de Todos. Sao listados ainda, argumentos contra e a favor da adocdo da OS,
procurando-se demonstrar o baixo risco de incerteza que apresenta em relacdo a estabilidade

institucional.

Abordamos, portanto, uma das duas dimensdes do conceito de governangca de Prats,
referido na Introducio deste trabalho, ou seja, a dimensdo estrutural . Trataremos
aqui, da outra dimensdo, a dimensao dindmica ou de processo, que se refere as acdes

dos atores.

Para superar eventuais resisténcias quanto a adocao do modelo, em fun¢do da complexidade
do processo de implementacdo, sdo descritas as suas principais fases: constituicdo da
associagdo, qualificacdo como OS e elaboragcdo, negociacdo e efetivacdo do contrato de
gestao. Finalmente, € apresentada a proposta de uma nova arquitetura organizacional passivel
de viabilizagdo a partir da ado¢do do modelo OS e os passos requeridos para tornd-la efetiva,

ai mais uma vez destacando a dimensdo dindmica do conceito de governanca.

POR QUE MUDAR?

Produtos, tecnologias, processos, principios, programas, politicas, procedimentos e

mesmo pessoas passam por diferentes fases em seu ciclo de vida. O mesmo se passa
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com as organizagdes, que tém um ciclo determinado por quatro fases: introdutdria,

crescimento, maturidade e declinio (Chiavenato, 1999).

As demandas do ambiente mudam e exigem mudangas nas organizagdes, tecnologias
e produtos. A mudanca atua em cada uma das fases do ciclo de vida, seja para
acelerar a fase introdutdria, para incrementar a fase de crescimento, para prolongar

a fase de maturidade ou para delongar a fase de declinio.

A mudancga, no caso especifico de Far-Manguinhos, parte de uma visdo prospectiva
de que o modelo organizacional adotado, eminentemente weberiano, ndo ¢é
compativel com a fase de maturidade atingida pelo Instituto em fins do ano 2000,

inicio de 2001.

Se do ponto de vista organizacional jd eram claros os sinais de incompatibilidade
com o0 novo modo de producdo do conhecimento e da inovacdo, determinados por
novos paradigmas que exigem maior capacidade da organizacdo em dar respostas
rapidas e onde a flexibilidade, neste caso, passa a se constituir em pré-requisito para
sua insercdo econdmica e social, do ponto de vista politico fica evidente a

necessidade de mudanca.

Isso porque, ao final de 2002, Far-Manguinhos passa por um processo eleitoral de
escolha de seu novo diretor, processo esse que € conduzido sem que se tenha, do
ponto de vista da responsabilidade de gestdo, a garantia de manutencido de
compromissos com resultados, restringindo-se, tdo somente, a manutencdo do

compromisso com o processo de escolha do dirigente.

Sem entrar no mérito sobre a legitimidade de tal processo eleitoral que, num
contingente de, na época, 739 trabalhadores, limita o processo de escolha a tdo
somente 69 servidores RJU e que elegem o novo diretor com ‘“significativos” 19
votos, o fato € que sua aplicagdo em institui¢des de desenvolvimento de tecnologia e

producdo tem trazido indesejdveis conseqiiéncias.

O caso de Bio-Manguinhos é um exemplo cldssico. Motivado pelo baixo
desempenho apresentado pela Unidade — uma alta participacdo do gasto com pessoal
(quase 80%) em relacdo a receita liquida; um baixo indice de faturamento
liquido/trabalhador e; uma baixa producdo em relacdo a capacidade instalada — um

conjunto de profissionais tendo a frente Akira Homma, com o apoio da Assessoria de
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Planejamento Estratégico da Fiocruz (Asplan)®, propds uma radical altera¢do na
forma de escolha do diretor de Bio-Manguinhos: o processo eleitoral passava a ser
substituido por uma escolha baseada em critérios profissionais e seu corpo de
profissionais avaliado por resultados. Aprovada em assembléia geral de Bio-
Manguinhos, a proposta foi submetida ao Conselho Deliberativo da Fiocruz, sendo

aprovada em reunido de 10.10.1997.

Implantada a proposta, os resultados logo apareceram na forma da melhoria

. . . ) |
substancial dos indicadores de eficiéncia” .

Essa decisdo do CD-Fiocruz foi mais tarde anulada por decisdo do Congresso
Interno, embora nao constasse como tema de sua agenda de discussdes. A “questdo”
Bio-Manguinhos foi incluida nas discussdes e levada para votacdo em assembléia,
sem que os delegados tivessem um maior conhecimento sobre as implicacdes e
repercussdes de sua decisdo. Mais do que se pautar em critérios objetivos, as
decisdes dos congressos internos da Fiocruz s@o tomadas no calor emocional de
assembléias que tem como tdnica a sobreposicdo do poder da oratéria sobre a
capacidade argumentativa realizada em bases técnicas e a eliminacdo sumdria de

qualquer proposta que limite os poderes desta instancia.

Far-Manguinhos poderd trilhar um mesmo turtuoso e indesejadvel caminho. Eleito o
novo diretor de Far-Manguinhos, a drea de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico
sofre profundas alteracdes, descontinuando projetos em fase intermedidria ou final
de execucdo, principalmente das dreas de farmacologia e produtos naturais; o setor
de vendas, responsdvel pelas relacdes comerciais de Far-Manguinhos com os
estados e municipios, relagdes estas que tinham como produto uma arrecadacdo de
recursos proprios que permitiam maior flexibilidade de aplicacdo no suprimento das
necessidades da Unidade € dissolvido; o corpo de profissionais que, trabalhando com
a gestdo de tecnologia, era até entdo responsdavel pelos processos e registros de
propriedade intelectual e industrial, € esvasiado; o grupo responsavel pela gestdo de

projetos inovadores € extinto e seus profissionais dispensados.

% Participaram da construcio do movimento de mudanca de critérios para a escolha do Diretor de Bio-
Manguinhos: Akira Homma, Aroldo Leal da Fonseca, Artur Couto, Carlos Augusto Gabrois Gadelha, Jodao
Quental, José Gomes Tempordo, Marcos José Mandelli, Maria Celeste Emerick, Maria da Luz Fernandes Leal,
Mario Cruz, Mario Moreira e Mauricio Zuma Medeiros.

2" Uma andlise sobre as transformagdes de Bio-Manguinhos decorrentes desse processo podem ser obtidas em
Gadelha et all, Reforma, fortalecimento e legitimidade social:proposta de um novo modelo de gestdo para Bio-
Manguinhos, Fiocruz, 1997 (documento submetido ao CD-Fiocruz em out/97).
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As dreas estratégicas da Unidade passam a contar com novos profissionais
arregimentados externamente, mas com perfis nem sempre compativeis com a
atividade a ser exercida, resultando em freqiientes mudangas na composi¢do da alta
administracdo. Os efeitos dessas mudancas estdo demonstrados no Capitulo I:
reducdo do nivel de arrecadacdo proveniente de vendas a estados e municipios e

queda sem precedentes no nivel de investimentos.

J4 a avaliacdo de impactos sobre a descontinuidade de projetos de desenvolvimento
de tecnologias é de dificil mensuracdo técnica, mas certamente trardo resultados

futuros.

Também complexa € a andlise sobre a produg¢do (unidades farmacéuticas
produzidas), relacionada com a arrecadacdo (valores em reais, corrigidos ao preco de
dezembro/93). Isso porque ndo hd uma correlagdo direta entre as duas varidveis,

conforme pode ser visualizado na tabela e grafico abaixo:

Tabela 13
Far-Manguinhos - Comparativo da evolucao da producao X arrecadacao
Ano Quantidade produzida Arrecadagao corrigida’ Relagao
(em unidades farmacéuticas) (em R$ 1,00) Produto/Receita
1997 169.583.750 20.018.823,00 0,12
1998 255.151.800 99.685.526,00 0,39
1999 331.909.940 146.771.513,00 0,44
2000 552.480.180 184.612.820,00 0,33
2001 730.753.480 288.559.555,00 0,39
2002 1.375.788.190 190.320.706,00 0,14
2003 1.707.000.000 2 188.951.317,00 0,11

(1) A precos de dezembro/93.
(2) Inclui produgdo contratada de terceiros.

Grafico 17
Far-Manguinhos — Producao X Arrecadacao 1997-2003
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Essa situacdo poderia decorrer fundamentalmente do “carddpio” de produtos
adotado, onde, para sua composi¢do, mais do que o resultado econdmico, estaria

prevalecendo o compromisso social de atendimento as demandas do SUS.

Assim, a demanda por medicamentos de maior valor agregado, onde o ganho por
unidade produzida é maior, a exemplo dos ARV’s, pode ser substituida por
medicamentos de menor valor agregado, sulfato ferroso por exemplo, determinando
que maiores volumes de produc¢do ndo implicam, necessariamente, em maior

arrecadacgao.

No entanto, como a demanda do SUS € infinitamente maior do que a capacidade de
atendimento por Far-Manguinhos, pode-se argumentar que a intervencdo no mercado
seria mais efetiva na medida em que sua capacidade instalada estivesse direcionada
para medicamentos de mais alto custo e valor agregado, precisamente onde se
originam os maiores ganhos do setor privado e conseqiientemente onde poderiam se
dar os maiores impactos de reducdes de precos decorrentes da intervencdo

governamental.

O ganho marginal de Far-Manguinhos, com essa medida, poderia ser ampliado,
determinando uma melhor relacdo entre produc¢do e arrecadagdo, a exemplo das
obtidas nos anos de 1999 que foi de R$ 0,44 e 1998 e 2001 que foi de R$ 0,39. O

ano de 2003 apresenta a mais baixa relagao dos ultimos sete anos: R$ 0,11.

Voltando a andlise interna, a comparagdo entre o organograma vigente em
2001/2002 e o organograma atual de Far-Manguinhos, apresentado no Capitulo I ¢

ilustrativa das diferencas de enfoque entre a gestdo atual e a anterior.

z

Sem entrar no mérito sobre qual desenho € o mais adequado para a gestdo da
Unidade, o importante é assinalar as diferencas, mesmo que se saiba das restri¢des

de um desenho de estrutura para uma andlise institucional.

As trés diretorias de pesquisa anteriores foram fundidas numa udnica, o que pode
indicar a tentativa de uma a¢do mais coordenada entre elas ou a perda da importancia
relativa de cada uma no jogo politico atual; a Diretoria de Negdcios deixa de existir
e suas funcdes integram a Gestdo Administrativa, sem a explicitacdo de uma drea de
marketing, podendo expressar uma nova orientacdo, que certamente ndo é a da
ampliacdo de fontes de financiamento e sim o aumento da dependéncia de um

financiador hegemdnico, o Ministério da Saidde. Pode indicar também uma visdo
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conservadora sobre as funcdes de compra e venda, na maioria das vezes referidas ao
nivel de servicos gerais, internos, sem uma func¢do estratégica, de visdo mais
ampliada da ambiéncia externa e dos mercados nos quais se insere; reduziu-se o
numero de instincias subordinadas diretamente ao Diretor Geral, o que pode indicar
uma maior disposicdo em descentralizar decisdes que antes dependiam

exclusivamente da alta gestao.

Os processo internos determinados pelo modelo de gestdo da Fiocruz podem explicar
o fato de que algumas condi¢des basilares para o desencadeamento de processos de
mudanca da importidncia de uma reforma estrutural, como a proposta para Far-

Manguinhos, sdo safisfeitas em determinado momento, deixando de sé-lo em outro.

O processo de mudancga necessita de lideranca, e tem de ser complementado pela
motivacdo dos demais segmentos que compdem a organizagdo. A continuidade e a
existéncia de um corpo de servidores capacitados sdo essenciais ao desempenho da

organizacgdo, tendo reflexos em todo setor sob seu comando (Levy, 2002).

A reorganizacgdo institucional, sobretudo aquela que requer um processo mobilizador

precisa de um ambiente institucional que lhe seja favoravel (Pacheco, 2002).

Este talvez seja um ponto critico a ser considerado em relacdo a implantagao do
modelo OS pelas unidades da Fiocruz. A instituicdo adota mecanismos de gestdo
interna que, se por um lado permitem uma ampla participagdo, por outro lado
limitam a possibilidade de implementacdo de propostas de adog¢do de modelos
inovativos. Na maior parte das vezes, essas propostas sao abafadas pelo
corporativismo, que impede novas formas de trabalho que possam reduzir a

influéncia de determinados grupos sobre decisdes politicas no ambito institucional.

Antes de discutir aspectos relacionados com a implantagdo do modelo OS por Far-
Manguinhos, faz-se uma avaliagdo critica em relacdo ao processo geral de sua

implantag¢do no Brasil.

O MODELO INSTITUCIONAL ORGANIZACAO SOCIAL (OS)

A concepcdo basica do modelo OS pode ser considerada uma tentativa de resgate
dos modelos organizacionais de direito privado preconizados pela estratégia
flexibilizadora do Decreto-Lei 200/67 (analogamente as empresas estatais,
sociedades de economia mista e, principalmente, funda¢cdes de direito privado)

(Martins, 2002).
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Por outro lado, sua proposicdo nos anos 90, no bojo de uma reforma inspirada nos
principios do denominado new public management (orientacdo que iluminou as
experiéncias paradigmaticas de reforma da gestdo publica nos anos 80 e 90, tais
como na Gra Bretanha e Estados Unidos), despertou reacdes dignas de uma quebra
de paradigmas. Inicialmente a proposta foi muito identificada com a onda liberal de
reducdo do tamanho do Estado, apés um periodo de reafirmag¢do dos ideais
burocrédticos tais como a padronizacdo de métodos, regras e instrumentos de

controle, notadamente a partir da Constituicdo de 1988 (id.ibid).

Acrescente-se a estas razdes a forma como o modelo foi proposto e inicialmente
implementado. Havia queixas iniciais de que o processo de desenvolvimento do
modelo foi pouco participativo, a escolha das unidades-piloto nao seguiu andlises de
viabilidade havendo no minimo um caso de implementacdo ndo satisfatdrio, o da

Fundag¢do Roquette Pinto, do Ministério da Cultura.

Também ouviu-se queixas de que o modelo estaria a deriva no sentido de que seu
gestor, a Secretaria de Gestdo (SEGES) do Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestao (MP), estrutura sucedinea do MARE em questdes da reforma gerencial, ndo

lhe atribuia a devida importancia.

Some-se a isto as trés acgdes diretas de inconstitucionalidade (ADIN) da Lei
9.637/98, que tramitam no Supremo Tribunal Federal (STF) aguardando julgamento

do mérito (Martins, op. cit.).

Outros questionamentos estavam relacionados: (i) com o seu cardter publico frente a
possibilidade de venda de servigos no mercado, isto €, como isso poderia interferir com a
dimensao publica de organismos financiados pelo Estado; (i1) com a capacidade de controle
por parte do Estado, dos contratos de gestdo (capacidade técnica que envolve tanto a
participacdo de especialistas quanto meios e instrumentos adequados, assim como a
elaboragdo de parametros para avaliacio de desempenho) e; (iii) com os prazos dos
contratos e sua renovagdo, pois ao cobrir o tempo de cada governo poderiam ser insuficientes
para o cumprimento de metas e obtencdo de resultados, e ao ultrapassi-lo poderiam

comprometer a agenda dos novos governos eleitos (Costa, 199?).

Alguns fatos se contrapdem parcialmente a estas consideragdes. O Ministério da Ciéncia e
Tecnologia ¢ um exemplo de ado¢do bem sucedida do modelo para a implementacdo da
politica de C&T. Tem hoje cinco organizac¢des sociais ja instituidas e validadas por decretos

de qualificacdo da Presidéncia da Reptblica: a ABTLuS - Associacdo Brasileira de
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Tecnologia de Luz Sincrotron, antigo Laboratério Nacional de Luz Sincrotron; o Instituto de
Desenvolvimento Sustentdvel Mamiraud; a Associacdo Rede Nacional de Ensino e Pesquisa -
RNP; o IMPA - Instituto Nacional de Matematica Pura e Aplicada e o Centro de Gestdo e
Estudos Estratégicos.

Existem portanto 7 (sete) OS em operacdo no dmbito do Governo Federal®?, e outras
trés em processo de qualificacdo, sendo possivel afirmar que a implementacdo foi

problemética em apenas um caso.

Nos ambito estadual foram qualificadas como OS cerca de 50 instituicdes,
demonstrando que o Governo Federal continua sendo espelho para as acdes dos

Estados (Afonso, 2002).

Em Sao Paulo, existem mais de uma dezena de organizagdes sociais que sdo
hospitais. Trata-se igualmente de uma experiéncia extremamente bem-sucedida. As
organizacgdes sociais hospitalares paulistas sdo sucesso do ponto de vista da
qualidade dos servigos que prestam e do custo que representam para o Estado. Essas
organizagdes sociais seguiram a idéia da legislacdo federal com algumas adaptagdes
as necessidades especificas da saide e do Estado de Sdo Paulo (Bresser-Pereira,

2002).

Segundo Afonso (2002), cuja andlise do processo de implementagdo das OS € sintetizada a
seguir, € inegdvel a autonomia de uma OS em comparagdo as “amarras” a que estdo
submetidos os 6rgdos e entidades da administracdo publica, especialmente no que diz respeito
ao processo de contratagdo de servigos, compras e contratacdo de pessoal. As OS tém obtido
ganhos de economia da ordem de até 30%, em média, mediante a utiliza¢ao de regulamentos

proprios.

Todas as OS dispdem da participagdo direta da sociedade organizada em seu conselho de
administragdo. A especificagdo para a aceitagdo de novos associados, contudo, ainda carece
de aplicagdo (os critérios ndo sao claros), restringindo as OS praticamente ao grupo de

associados fundadores.

Embora o modelo de OS ndo contemple necessariamente a reducdo de aporte de recursos
publicos, ha OS que vem sofrendo cortes or¢amentarios, o que prejudica o seu desempenho e

aponta para uma fragilidade na parceria Estado-Sociedade. A regra, contudo, tem sido pela

2 A Associagio de Comunicagdo Educativa Roquette Pinto (Acerp) e a Associacdo Brasileira para o uso
Biosustentdvel da Amazonia (Bioamazdnia) completam a lista.
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manutencdo do recurso ou, em ultima instancia, pela priorizagdo das OS em relacdo ao rol de

outras entidades vinculadas e parceiras.

E notivel o aumento da eficiéncia e da qualidade dos servigos prestados pela OS em
comparagdo ao tempo em que tais atividades estavam a cargo do Estado. O aumento de
eficiéncia estd relacionado a um melhor aproveitamento de recursos internos, uma vez que a
redugdo de custos em compras, servigos, etc. permite que o dinheiro excedente seja realocado
para investimento na propria entidade, ampliando seu patrimonio. Na ocorréncia de uma
eventual extincdo da Organizacdo Social no ambito Federal, o patrimdnio a ela agregado

passa a pertencer ao acervo da Unido.

A contratacdo de novos quadros, em regime celetista, também propicia a renovagdo e
melhoria de desempenho das OS. Quanto a qualidade dos servicos, o indicador mais imediato
€ o crescimento, ano a ano, do nimero de pessoas que tém procurado as OS para prestacao de

Servigos.

A implantacdo de OS ainda estd em processo. S3o inegdveis 0s avangos que este modelo,
juntamente com as OSCIP conquistaram, notadamente no que diz respeito ao desempenho

institucional, a transparéncia e a responsabilizacao.

Claro é que existem, sim, problemas que precisam ser gerenciados, com vistas a obtencao dos
resultados esperados. Estratégias de ac@o precisam ser periodicamente revistas e o
engajamento dos 6rgaos “gestores” dos modelos € crucial para que a maquina do Estado ndo

0s engesse e os torne seus reféns.

AS OS E O PLANO DE REVITALIZACAO DO ESTADO ou PLANO “GESTAO PUBLICA PARA UM
BRASIL DE TODOS”

O processo de revitalizagdo do Estado, ja iniciado no atual Governo devera
estabelecer um debate sobre a Lei n° 9.637 de modo a revisar, se preciso for,
algumas de suas disposi¢cdes mais polémicas. Existem, inclusive, propostas em
gestacdo que adicionam ao modelo alguns graus a mais de autonomia e flexibilidade

em relacdo a concepg¢ao atual.

Mas, o importante € referir que, ainda que sofra ajustes em alguns de seus
dispositivos originais, o modelo OS € robusto e estd se legitimando rapidamente

(Martins 2002).

Se adotarmos o entendimento de Motta (1984) para o qual o conceito de efetividade se refere

a consecugdo dos objetivos econdmico-sociais que levaram a criagdo da organizacao, cujas
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premissas bdsicas sdo os membros da organizacdo estarem comprometidos com aqueles
objetivos € nao com os mutdveis objetivos organizacionais, principalmente os de
sobrevivéncia, ou ainda, de que o conceito se relaciona ao grau de satisfacao das necessidades
e dos desejos da sociedade pelos servicos prestados pela instituicdo, ficam preteridas as
preocupacdes em relacdo a qualquer incompatibilidade entre o cariter publico de uma
institui¢do, frente a possibilidade de venda de servi¢os no mercado, desde que se disponha de
mecanismos e instrumentos de controle social que avaliem permanentemente a amplitude do

seu compromisso social, a sua efetividade.

Os questionamentos relacionados com a capacidade técnica do Estado para o controle dos
contratos de gestdo tende a ser diluido na medida em que o proprio Programa de
Revitalizacdo do Estado fortaleca o nucleo estratégico do Governo, capacitando-o para o
exercicio desta fun¢do. Isso poderd ser transformado em realidade na medida em que as
estruturas funcionais da administra¢do direta passem a ser privilegiadas com a reposicao de
quadros técnicos™. Se esse fato ndo necessariamente representa o fortalecimento da méaquina
estatal, ao menos indicaria a atencdo diferenciada do Governo com relagdo ao tema, uma vez

que esse fortalecimento € a esséncia do seu Programa de Revitalizacio do Estado.

Permanecem os conflitos gerados pelo tempo de duragdo dos contratos de gestdo e sua
renovacdo, nao sendo no entanto um problema exclusivo das OS, mas principalmente das
agéncias reguladoras. Esse assunto j4 estd na pauta de discussdes do nucleo estratégico do

Governo e integra a agenda de discussao do seu Plano de Gestao.

O quadro 13 apresenta uma relacdo dos principais argumentos contra e a favor da ado¢ao do
modelo OS. Esta baseado no relatério de consultoria de Humberto Falcdo Martins para Far-

Manguinhos em 2002.

% No momento em que este capitulo estava sendo escrito, o Governo Federal anunciava a disposi¢io de
contratar, em 2004, cerca de 41 mil servidores publicos, justificando a medida como fundamental para o
fortalecimento do Estado.
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Quadro 13

Principais Argumentos Contra e a Favor das OS

ARGUMENTOS CONTRA ARGUMENTOS A FAVOR

Um grupo de pessoas fisicas
cria a entidade. Ha
personalismo.

O grupo de pessoas que cria ndao tem poder sobre
entidade, delega-o integralmente a um Conselho de
Administracdo que detém controle total sobre a
organizacdo (isto é um requisito legal para qualificacado)
com participacdo estatal preponderante (embora
minoritaria).

A dita “publicizacdo” é uma
“privatizagdo branca”.

Nao € privatizacdo porque ndo hd venda do patrimodnio
publico (que continua sendo publico e inclui até o
patrimonio que a OS adquirir). Tampouco a entidade que
detém o uso deste patrimodnio tem autonomia para usa-lo
em favor de terceiros (o uso estd “amarrado” aos
objetivos de politica piblica do contrato de gestao).
Ademais, a publicizacdo (expressdo reconhecidamente
infeliz) ndo implica na desoneracdo do Estado em
relacdo a atividade publicizada, mas consiste em uma
forma descentralizada de implementacdo de politica
social, sob o fomento (financiamento) e supervisdo do
Estado.

Trata-se de uma  “estatal
disfarcada”: o Poder Publico
induz a sua criagdo, por meio
dos dirigentes das atividades a
serem publicizadas, para
escapar dos controles estatais.
Isto é uma porta aberta as
praticas patrimonialistas. As
OS deveriam estar no Sistema
de Administracdo Financeira
do Governo Federal (SIAFI) e
se submeterem as regras da Lei
8.666.

Certamente ndo se trata de um terceiro setor genuino,
sendo de uma zona intermedidria entre Estado e terceiro
setor. A criacdo pode até ser induzida pelo Estado, mas
ndo visa a escapar dos controles estatais, e sim da
padronizagao das regras operacionais.

Os controles de uma OS s3o mais abrangentes que o0s
controles da administragao direta. Além da fiscalizacdo
dos orgdos estatais de controle (SFC e TCU), as OS
sujeitam-se a auditoria independente do Conselho de
Administracdo e ao controle social (via Conselho e
publicidade e transparéncia de atos e fatos de gestdo).
Nesse sentido estar no SIAFI e atender a Lei 8.666 ndo
promove o controle, mas um engessamento que se choca
com a idéia do modelo.

Trata-se ndo apenas de ato
discriciondrio, mas
personalistico, arbitrdrio e nao
isondmico porque a autoridade
escolhe qualificar uma
determinada associacdo criada
por determinadas  pessoas.
Deveria haver licitacdo.

Ato discriciondrio ndo se confunde com ato arbitrario. O
melhor exemplo estd nos convénios, cujas partes sdo
escolhidas pelo Poder Publico conforme avaliagdo
prévia.
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ARGUMENTOS CONTRA ARGUMENTOS A FAVOR

Trata-se de “intervencdo do|A participacdo do Estado no Conselho € minoritdria
Estado no terceiro setor” (entre 20 e 40%), mas preponderante, porque tem mais
condi¢cdes de formar coalizdes (€ a maior participacdo e
aquela que mais influencia na escolha dos membros
eleitos, que podem chegar a 60 %). Isto é muito usual
em varias experiéncias congéneres em diversos paises
nos quais o terceiro setor é muito mais vigoroso que no
Brasil. Esta é uma caracteristica do hibrido entre Estado
e terceiro setor.

Por outro lado, a participagdo no Conselho nao é a
principal forma de “controle” do Estado: o poder
contratante, que prové os meios para o alcance das metas
pactuadas em contrato de gestdo € usualmente
preponderante.

O fomento do Estado as OS |Desenvolver e vender produtos comerciais ndo deve ser
desestimula o mercado e|a finalidade precipua de nenhuma OS, mas esta
promove um “dumping social”. | possibilidade ndo deve ser coibida, porque podera haver
Proporciona vantagens | brechas (nichos e oportunidades de mercado) que
competitivas para o |[promovem a auto-sustentabilidade, embora a OS deva
desenvolvimento de produtos|em alguma extensdo depender de recursos do Estado.
comerciais (o Estado paga |Por outro lado, em alguns casos, um efeito regulador de
pessoal e outras despesas) precos pode ser desejdvel.

Os argumentos acima apresentados podem ser referenciados a uma situagdo de mudanca de
modelo organizacional com um grau invejivel de seguranca. Todas as condi¢des para uma
gestao com elevado grau de autonomia e flexibilidade estdo dadas pelo modelo OS, sem que
para isso tenha que haver rupturas dos atuais vinculos empregaticios do pessoal regido pelo
RJU que trabalha no Instituto ou a transferéncia ou perda do patriménio estatal por parte da

Fiocruz, como agente do Governo Federal.

Da mesma forma estdo assegurados o controle do Estado sobre a Instituicdo, por sua
participacdo predominante no Conselho de Administracao e pela fiscalizagao dos érgaos de
controle (Secretaria Federal de Controle - SFC e Tribunal de Contas da Unido-TCU), bem
como o financiamento da Instituicdo, pelo Estado, pois o que se tem com a implantacdo do
modelo OS, de fato, é a descentraliza¢do da implementagao de uma politica social, financiada

e supervisionada pelo Estado.

A viabilidade de sua implantacdo fica portanto dependente, desde a perspectiva
dindmica referida no conceito de governanca de Prits, do comprometimento e da
lideranca dos atores para melhorar as estruturas institucionais existentes, como

veiculo de melhoria da capacidade de solucdo de problemas.
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A implementacdo de uma OS implica em 3 fases bdsicas: (i))constituicdo de

Associacdo ou Fundacdo dentro dos requisitos estatutdrios que a legislagdo exige;

(ii)solicitacdo de qualificacdo como OS junto ao Poder Publico e; (iii) elaboragao,

negociagcdo e assinatura de Contrato de Gestdo. O quadro 14 apresenta uma sintese

comentada destas fases.

Quadro 14

Fases de Implementaciao de OS

Fase

Sintese

Constitui¢do da Associacado

Sécios fundadores aprovam um

estatuto que oS

da

registram em cartério

contempla

requisitos legislacdo e

E usual que os sécio-fundadores sejam
os dirigentes e demais interessados nas
atividades a serem transferidas para a
OS. Quanto maior a quantidade de
sécios fundadores e quanto mais amplo
do

guardados os limites do tempo e da

o debate estatuto  original,

viabilidade dos maior a

legitimidade da OS.

debates,

Solicitagdo de qualificagdo

A entidade requer qualificacdo
como OS ao Ministério ao qual
se vincula. Este manifesta seu
“de acordo” e encaminha para
do

Ministro do Planejamento, apds

obten¢do do “de acordo”

o qual ¢é encaminhado a Casa
Civil para edicdo de Decreto de
qualificacdo. O mesmo Decreto
trata da extincdo do O4rgdo e
dispde sobre a absor¢do de suas

atividades pela OS qualificada.

E fundamental que o Ministério do
Planejamento seja envolvido em dois
niveis: politico (Ministro a Ministro) e
técnico (junto a Secretaria de Gestéo,
que analisard o pleito de qualificacdo).
da ser
de a)

“desativando-se” a unidade (em vez de

A questdo extincdo pode

amenizada duas  formas:
extingui-la, apenas pdra de operar); e
b) de

retorno” no contrato de gestdo (de

incluindo-se uma “cldusula
reativacdo da unidade em caso de

desqualificagdo da OS).

Elaboracéo, negociagao
de

Gestido ou Termo de Parceria

assinatura Contrato

e
de

de

conjuntamente,

O Contrato Gestdo ¢
elaborado
negociado entre as partes e
assinado pelo Ministro da Pasta

a qual se vincula.

O cerne do contrato de gestdo é o
de

gestdo. A modelagem de indicadores e

quadro de indicadores e metas

o estabelecimento de metas ndo sdo
tarefas triviais, demandam extensivos
levantamentos de dados e discussdes. E

fundamental avancar nesta tarefa logo

apo6s a criacdo da entidade.




102

A implantacdo dessas fases segue em paralelo 2 discussdo dos fluxos de relacionamento da
OS Far-Manguinhos com seus instituintes e demais atores que participam de seus processos
de trabalho — parceiros e clientes - responsdveis, em ultima instincia, pelo desenho de sua
arquitetura institucional. Com isso, fecha-se o arranjo organizacional a ser proposto para que
Far-Manguinhos possa dispor de instrumentos que lhe garantam um melhor padrio de
governanca, pelo menos no que se refere a vertente normativa ou estrutural do conceito, ja

discutido anteriormente.

Alguns arranjos organizacionais poderiam ser pensados, alternativamente ao que adiante sera
apresentado, mas esse, seguramente, com todos os problemas e resisténcias que possa vir a
enfrentar, € aquele que, diante de todos os argumentos anteriores, se oferece como o mais
adequado do ponto de vista técnico para que Far-Manguinhos possa realizar com eficiéncia,
eficicia e efetividade suas atividades de desenvolvimento de tecnologia e produc¢do de um

dos principais insumos estratégicos para a saide, os medicamentos essenciais.
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Figura 4

Arquitetura Organizacional Proposta
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Fonte: Martins, H.F., Relatério de Consultoria

Essa arquitetura organizacional para Far-Manguinhos, a partir da implantacdo do
modelo OS, estd baseada na relagdo direta com o Ministério da Saidde para o

estabelecimento do contrato de gestdo, no qual o MS € a instancia supervisora e a



104

Fiocruz (Presidéncia), a instancia interveniente. Nem por isso o papel da Fiocruz na
relacdo de parceria entre o MS e Far-Manguinhos, ja discutivo no Capitulo I, é
menos importante. Pelo contrdrio, a Fundacdo estd reservado o papel de: (i) agente
que aporta os recursos (patrimonio e instalacdes); (ii) membro da comissido de
acompanhamento e avaliacao do contrato de gestdo e; (iii) membro do Conselho de
Administracdo, podendo, a partir dai, estabelecer a orientagdo politico-

administrativa da OS Far-Manguinhos.

Esse desenho parte do pressuposto da adocdo integral da 16gica que orienta o contrato de
gestdo em que a parte contratada (Far-Manguinhos) estd apta e se responsabilizar pela
producdo de bens e servicos junto a contratante (Ministério da Satide) que devera estar apta
para remunerar a contratada pelo bem produzido ou servico prestado e para avaliar
tecnicamente o cumprimento dos acordos firmados, requisitos que faltam a Fiocruz por ndo
ter governabilidade sobre os recursos financeiros do contrato, nem capacidade para avaliar
tecnicamente o cumprimento das obriga¢des contratuais, simplesmente pelo fato de nao ser o

cliente-demandante do bem ou servico contratado.

Desta forma, e com os argumentos e comentdrios apresentados neste trabalho, espera-se estar
contribuindo para fortalecer a capacidade de argumentagao técnica para a tomada de decisao

sobre a adocdo de um novo arranjo institucional para Far-Manguinhos.

Espera-se, igualmente, estar ajudando a construir viabilidade para o processo de negociagdo a
ser empreendido, caso esta proposta seja considerada relevante para desencadear o processo
de mudanga necessario para que Far-Manguinhos exer¢a o seu papel estratégico junto ao
SUS, a partir de paradigmas que determinam um novo modo de producdo de conhecimento,

numa perspectiva mais integrada de mundo.

Rio de Janeiro, fevereiro de 2004
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