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1. INTRODUGCAO

=——~amz==rd| 4 tempos a ideologia social-liberal é hegeménica
A tanto nos meios politicos quanto nos meios aca-
(@ﬁ? {| démicos. o
iw;"’,ﬂ(-s ) Inquestionavelmente, o social-liberalismo
L4 Gvdl| tem Seus meritos.

O maior deles, certamente, € o de ter tornado comum
uma ideia muito particular, isto €, a ideia de que o Estado brasi-
leiro seria ineficiente, pois gastaria muito e mal.

A rigor, no entanto, 0 mérito parece, no caso, Ser menos
da ideologia propriamente dita e muito mais de seus ide6logos;
ou, mais corretamente, do mais persuasivo de seus idedlogos:
Luiz Carlos Bresser Pereira.

Segundo o social-liberalismo, a velha administracédo pu-
blica burocratica seria demasiadamente pesada, rigida e lenta
para dar conta das transformacgdes do mundo. Por isso, uma
nova administracdo publica haveria de ser construida, uma ad-
ministracdo leve, flexivel e agil: a administracdo publica ge-
rencial.

Em nenhum servico pablico houve maior dominio dos
preceitos administrativos do social-liberalismo do que no ser-
Vvigo publico de saude, especialmente na assisténcia hospitalar.

E em nenhuma unidade federativa a ideologia social-
liberal penetrou com mais forca do que no Estado de Sdo Pau-
lo, cuja experiéncia na administracdo hospitalar vem sendo
apresentada a populagdo de outras unidades federativas como
indiscutivel simbolo de éxito.

Neste artigo procura-se apresentar uma andlise critica
acerca do modelo proposto pela ideologia social-liberal para a
administracao de alguns hospitais pablicos paulistas a partir da
nocgdo juridica de efetividade e com base nos dados obtidos
pelo servigo de fiscalizacdo do Tribunal de Contas estadual.

Pretende-se demonstrar a hipdtese de que a nova admi-
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nistracdo gerencial aplicada aos hospitais paulistas ndo foi efe-
tiva ou, a0 menos, nao foi mais efetiva do que a velha adminis-
tracdo burocratica.

O objetivo deste trabalho, portanto, é avaliar o modelo
administrativo social-liberal pelos seus préprios critérios e,
para tanto, delimitar o modelo e precisar seus critérios.

Este artigo, assim, restou estruturado em trés capitulos
com subdivisoes.

No primeiro capitulo trata-se do subprincipio juridico da
efetividade conforme o tridimensionalismo.

No segundo, trata-se do modelo administrativo na salude
publica segundo o social-liberalismo.

No terceiro, do desempenho de alguns hospitais paulistas
submetidos ao modelo administrativo proposto pelo social-
liberalismo.

2. A NOCAO DE EFETIVIDADE NO DIREITO ADMI-
NISTRATIVO

2.1. AS DIMENSOES DO DIREITO

Parte-se de observagdes anteriormente feitas sobre o tema
(TURA, 2004).

A expressao “direito” remete a dois significados distintos
embora imbricados: direito-atividade e direito-objeto.

Em um primeiro sentido, a expressdo traduz atividades
tanto no plano tedrico quanto no plano pratico.

Como atividade tedrica o direito € uma relagdo que se es-
tabelece entre o sujeito de conhecimento e o objeto de conhe-
cimento para que, por meio da descri¢do, discursos veridicos
sejam elaborados. Trata-se da ciéncia juridica, um processo
pelo qual o sujeito de conhecimento se aproxima do objeto de
conhecimento com vistas a superacdo da obscuridade, por meio
da analise no plano da realidade vivida e da sintese no plano da
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realidade pensada.

Como atividade pratica o direito é também uma relagéo
que, entretanto, ndo se pauta pela elaboracéo de discursos veri-
dicos, mas de discursos possiveis, prescritivos. Trata-se, aqui,
da prudéncia juridica, um processo de integracao dialética entre
elementos linguisticos, presentes no texto, e extralinguisticos,
presentes no caso. Nesse sentido, a norma € o resultado da in-
terpretacdo do texto referido ao caso, assim como o fato é a
interpretacdo do caso referido ao texto. No texto ha, pois, ape-
nas potencialidade normativa que demanda a referéncia ao caso
para tornar-se atualidade normativa.

Em um segundo sentido, a expressdo traduz um objeto
com o qual se desenvolvem aquelas atividades.

Como objeto o direito € um complexo sistematico essen-
cialmente normativo que, no entanto, no processo de concreti-
zacao abre-se aos valores e aos fatos. A abertura de tal comple-
X0 normativo aos valores e aos fatos da-se por uma distin¢éo
de grau, no interior das normas, que da origem as normas que
s80 principios e as normas que sdo regras.

Principios sdo normas que se referem direta e imediata-
mente a valores. Isso significa que os principios tém como seu
antecedente mandamental a consagracdo de metas. Assim,
principios demandam uma interposicdo para alcangarem con-
crecao bastante para sobre os fatos influirem.

Essa interposicdo da-se pelas regras que sdo espécies de
normas referidas direta e imediatamente a fatos. Significa dizer
que as regras tém como seu antecedente mandamental a con-
formacdo de condutas. E, em retorno, fechando o circulo da
normatividade, as regras demandam a interposicdo dos princi-
pios para serem animadas pelos valores.

De tudo isso resulta que os principios e as regras tém
modos distintos de aplicacdo. Quando h& uma contradi¢do en-
tre regras utiliza-se o método da exclusdo, isto €, apenas uma
das regras em conflito incidira, excluindo-se ou a incidéncia da
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outra ou a propria regra do sistema. De outro lado, quando ha
uma contradi¢do entre principios utiliza-se 0 método da ponde-
racao, isto &, os principios em colisdo sobrevivem todos, apli-
cando-se ndo um, mas sempre um jogo de principios que entre
si amoldam-se para incidirem em maior ou menor medida face
ao0s outros.

2.2. OS PRINCIPIOS DE DIREITO ADMI-
NISTRATIVO

A concepgdo do direito como complexo sistematico, co-
mo se observa, reserva aos principios um papel de relevo. O
que garante dinamicidade ao sistema do direito é a presenca
dos principios e as capacidades adaptativa e evolutiva demons-
tradas por tal espécie normativa. Ndo é um mero acaso que se
tenha tornado corrente a afirmacdo de que os principios sdo as
bases, os fundamentos, sobre os quais € erigido todo o ordena-
mento.

Como qualquer outra parcela do ordenamento, o direito
administrativo assenta-se sobre principios dos quais deriva
todo o regramento relativo a atividade administrativa, que se
traduz, em sintese, em atividades de regulacdo, intervencdo e
fomento.

Deixando de lado maiores discussdes acerca da distin¢do
entre pressupostos politicos e principios juridicos, sustenta-se
aqui que o direito administrativo estd assentado sobre dois
principios de carater material, os principios da legitimidade e
da economicidade; e outro de carater formal, o principio da
legalidade.

Como principios, legitimidade, legalidade e economici-
dade h&o de ser vistos em sua interconexdo e interpenetragéo.
Se no direito confluem valores, normas e fatos, no direito ad-
ministrativo coincidem os principios da legitimidade (telos),
legalidade (logos) e economicidade (socius).
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De carater material, o principio da legitimidade vincula-
se a realizacdo de valores pressupostos como fundamento da
atividade administrativa. Operacionalmente, lidar com este
principio significa formular juizos pragmaticos de natureza
teleoldgica.

De carater formal, o principio da legalidade vincula-se a
afirmacdo de normas postas como vélidas pela atividade admi-
nistrativa. Operacionalmente, lidar com este principio significa
formular juizos sintaticos de natureza ldgica.

De carater material, o principio da economicidade vincu-
la-se a afericdo de fatos supostos como existentes pela ativida-
de administrativa. Operacionalmente, lidar com este principio
significa formular juizos seménticos de natureza socioldgica.

A operacionalizacdo dos principios da legitimidade, da
legalidade e da economicidade traduz-se, figurativamente, em
uma espiral em que se vé aproximar o ser do dever-ser.

Como principio, a economicidade envolve juizos de fato,
juizos descritivos acerca do gque €, mas ndo apenas para decla-
rar o existente, quedando-se inerte. O principio da economici-
dade, assim, tem um antecedente no ser e um consequente no
dever-ser. A finalidade na operacdo do principio é interpretar
os fatos ocorrentes para conforma-los as normas legalmente
postas e aos valores legitimamente pressupostos.

Fica claro, entdo, que, a exemplo de outros juizos de ca-
rater material, 0 juizo contido no principio da economicidade,
embora juizo acerca do conteldo da atividade administrativa,
ndo € juizo acerca de seu meérito, porque ndo se discute o que é
conveniente ou oportuno, mas o0 que é mais adequado para a
satisfacdo do superior interesse publico, inconfundivel com o
mero interesse da administragdo como pessoa e o irrelevante
interesse pessoal do administrador (FURTADO, 2012; pp. 100,
898).

2.3. OS COROLARIOS DO PRINCIPIO DA
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ECONOMICIDADE

Essa visdo acerca de uma interpenetragéo e de uma inter-
conexdo dos principios da economicidade, da legalidade e da
legitimidade afasta por completo discursos unilaterais aferrados
a um ou outro momento de concretizacdo do direito. Juizos
exclusivamente valorativos sdo mudos, juizos exclusivamente
normativos sdo surdos e juizos exclusivamente faticos sdo ce-
gos.

Sendo mais explicito: a origem da economicidade exige o
reconhecimento da importancia dos discursos descritivos
econdmicos e administrativos, mas ndo 0s converte em prescri-
¢Oes juridicas.

O principio juridico da economicidade, assim bem enten-
dido, tem por corolarios os subprincipios, igualmente juridicos,
da eficiéncia, da eficacia e da efetividade.

O subprincipio da eficiéncia envolve um juizo politico.
Evidentemente, a escolha dos meios e modos para a satisfacéo
do interesse publico cabe ao escolhido pelo povo para tanto.
No entanto, é o direito que diz os meios e modos licitos, ex-
pressa ou implicitamente. Nesse sentido, no campo da eficién-
cia hd um encontro entre a politica e o direito por meio da defi-
nicdo de metas, exame de custos e fixacao de gastos.

O subprincipio da eficacia envolve outro tipo de juizo.
Por certo que o exame dos impactos observados (resultados) no
curso da atividade administrativa demanda a apuragdo de cir-
cunstancias faticas. Todavia, 0 exame dos impactos observados
ndo se faz por seus préprios parametros ou por parametros do
observador. Se os resultados estdo em desacordo com metas
definidas, custos previstos e gastos autorizados, tudo na con-
formidade de prescri¢bes normativas, os resultados estdo em
desacordo ndo com recomendagdes administrativas ou
econémicas, mas sim com determinacdes do direito.

O subprincipio da efetividade envolve, todavia, juizos
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mais complexos, visto que se situa no plano da avaliagdo das
atividades administrativas consumadas. Ao escolher dentre os
juridicamente admissiveis meios e modos para a satisfacdo do
interesse publico, o administrador faz juizos politicos positiva
ou negativamente pautados pelo direito. Escolhidos, no entan-
to, os meios e modos, eles adquirirem colorido juridico-
normativo e, em tal sentido, prescrevem comportamentos.

A peculiaridade, no entanto, reside precisamente na pres-
cricdo de tais comportamentos porque, ao contrario das regras,
principios prescrevem prospectivamente e ndo retrospectiva-
mente, isto é, ndo se dirigem, como as regras, a repressdo do
que ndo deveria ter ocorrido, mas a promocao do que deve vir a
ocorrer. Como prospeccao, envolve certa previsao. Por isso, 0S
juizos da efetividade sdo juizos politicos e juridicos, a um so6
tempo, pelo que se verifica se hé razoavel justificativa para um
eventual descompasso entre os impactos observados (resulta-
dos) e os impactos esperados (metas).

Vé-se, assim, novamente a coincidéncia e a confluéncia
de juizos de fato e de valor (postos ou pressupostos), afastando
juizos arbitrarios do administrador. Eficiente, eficaz e efetiva é
a atividade administrativa se e somente se conformar-se a nor-
mas e a valores juridicamente admitidos.

Custos e beneficios devem ser ponderados tendo em vista
0 que, para que e para quem a atividade administrativa se des-
tina: a busca do melhor meio de satisfacdo das necessidades da
coletividade com o minimo de restricdo aos interesses dos in-
dividuos.

Como o objeto especifico deste artigo é a efetividade de
um determinado servigo publico, importante que se tenha cla-
ramente os parametros objetivos pelos quais no Brasil a efeti-
vidade pode ser aferida para esta modalidade de atividade ad-
ministrativa. Tais parametros sdo tradicionalmente denomina-
dos principios do servico publico e séo a continuidade, a igual-
dade e a atualidade, desdobrando-se diversos preceitos de cada
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qual.

Exige-se como parametro de efetividade que o servico
seja continuo, pois se determinada parcela de atividades
econémicas em sentido amplo é sacada e alcada a condigédo de
servigo publico foi precisamente porque reconhecida, em certa
situacdo historico-social, como necessidade ou, ao menos, co-
mo utilidade indistinta de toda a coletividade. Inadmissivel,
entdo, que tais necessidades ou utilidades fiqguem ao sabor das
incertezas da administracdo ou do administrador. Ha, portanto,
um dever de continuidade na prestacdo do servico adjetivado
como publico, independente de sua classificagdo como essenci-
al ou como tipico.

Exige-se, também, que o servico seja igualitario. Por con-
ta disso, o servigo ha de ser impessoal em sua prestacdo, indis-
criminado em sua cobranca e universal em sua cobertura. Se 0s
custos do servico forem suportados pelo usuario, a modicidade
ha de ser observada. No caso do servico publico de saide, seu
financiamento ndo € suportado especificamente pelo usuario,
mas por toda a sociedade. Significa, portanto, que a modicida-
de a ser observada no caso da cobranca individual transforma-
se em seriedade na realizacdo da despesa publica.

Exige-se, por fim, que o servico seja atual. Como ativi-
dade administrativa predisposta a satisfacdo de necessidades e
geracdo de utilidades para a coletividade, o servi¢o publico se
sujeita as alteracfes do espaco e do tempo, pois, evidentemen-
te, as ideias acerca do que é necessario e do que é dtil, bem
como 0s instrumentos para que sejam alcancados, alteram-se
com as alteracdes da sociedade. Atualizando-se, o servico pu-
blico pode adaptar-se e adequar-se, qualitativa e quantitativa-
mente, as justas expectativas da sociedade de que certo servico
publico atenda as finalidades que Ihe sdo inerentes.

3. A PRESTACAO DO SERVICO DE SAUDE SEGUNDO
A IDEOLOGIA SOCIAL-LIBERAL
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3.1. A IDEOLOGIA SOCIAL-LIBERAL

No capitulo anterior procurou-se expor o estagio em que
se encontra a teoria do direito administrativo apos anos de in-
fluxo do social-liberalismo nos diversos niveis da administra-
cdo publica brasileira. A compreensdo dessa ideologia, ent&o,
parece fundamental.

Expbem-se adiante os fundamentos anteriormente elabo-
rados sobre o tema (TURA, 2009a).

Sem esquecer que a estrutura ideoldgica é apenas uma
dentre as multiplas estruturas ontoldgicas regionais da totalida-
de dos sistemas sociais, sobre as quais maiores digressdes sao
agora dispensaveis, adota-se a no¢do de que a ideologia é uma
representacdo acerca do mundo que pode traduzir uma consci-
éncia falsa ou apenas uma visdo parcial do mundo.

Uma e outra, entretanto, tém em comum a circunstancia
de se submeterem ao mesmo critério de aferi¢cdo de sua compa-
tibilidade com a realidade: a praxis social. Uma ideologia, as-
sim, é consciéncia historicamente falsa quando desconexa da
estrutura basica da totalidade social, ao passo que é visdo de
mundo historicamente necessaria quando representativa de
parcela daquela mesma estrutura.

A ideologia enquanto visdo de mundo que passa do esta-
gio da parcialidade para o estagio da totalidade, superando a
etapa de interpretagdo em direcdo a etapa da transformacdo do
mundo, submeteu-se a praxis social e fez de si mesma a nova
praxis social.

Enquanto a organicidade de uma representacao ideologi-
ca se afere por sua referéncia parcial a estrutura basica da tota-
lidade social, sua veracidade se afere por sua influéncia sobre
esta totalidade, tornando uma representagdo do mundo em sua
presentacao. A representacdo ideoldgica dotada de veracidade é
aquela que se torna a ideologia do presente.
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Nesse sentido, o social-liberalismo é uma ideologia dota-
da de organicidade indiscutivel.

Apesar de remontar a Stuart Mill e Carlos Rosseli, foi
com o filésofo italiano Norberto Bobbio que o social-
liberalismo adquiriu caracteristicas tipicas de um sistema ideo-
I6gico e de um ideério politico (OLIVEIRA, 2007).

Bobbio buscou estabelecer o que considerava uma tercei-
ra via entre o socialismo marxista e o capitalismo liberal, sus-
tentando a possibilidade e a preferibilidade de sociedades base-
adas em economias de mercado que, no entanto, fossem orga-
nizadas politica e juridicamente para a garantia dos direitos
humanos.

O discurso de Norberto Bobbio acerca da ideologia soci-
al-liberal soube bem explicitar um dos elementos do binémio
em detrimento do outro. O alargamento da ideia de socialismo
promovido pelo discurso bobbiano, permitindo que diversas
posturas sejam aceitaveis sob a expressao, terminou por indefi-
ni-lo e reduzi-lo a pitadas de justica social em meio ao incre-
mento da desigualdade gerada pelo livre mercado.

A social-democracia envergonhada da segunda metade
do século XX tinha, entdo, uma doutrina que lhe permitiria
converter-se em uma elite social-liberal robusta, prontamente
mobilizada para o gerenciamento dos Estados nacionais com
vistas & insercdo dependente nos processos de globalizacdo
econdmica e de regionalizacao politica (TURA, 2009b).

O social-liberalismo, entretanto, até o momento nédo foi
capaz de passar da organicidade para a veracidade. E talvez ai
se encontre a explicacdo para suas incoeréncias teoricas e in-
consisténcias praticas.

3.2. O MODELO ADMINISTRATIVO DO
SOCIAL-LIBERALISMO

E o verbo italiano soprou a carne brasileira.
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Certo que o social-liberalismo deve a inspiragdo de Nor-
berto Bobbio sua formagdo como doutrina; igualmente certo,
no entanto, que deve a obstinacdo de Luiz Carlos Bresser Pe-
reira sua transformacao em modelo.

No entendimento de Bresser Pereira, 0 socialismo seria o
resultado do sucesso do capitalismo (VANNUCHI, 2004).
Nesse sentido, portanto, adequado seria criar condi¢Ges para
sua realizacdo completa.

A confissdo de Bresser Pereira, assim, no sentido de que
a proposta de reforma do Estado resultou de uma coalizédo entre
a centro-esquerda e a centro-direita, ambas pretensamente
pragmaticas e curiosamente social-liberais, ndo chega a surpre-
ender (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 17).

O apoio do Banco Mundial e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento, loci privilegiados das elites transnacionais, é
significativo do papel do social-liberalismo que migrava da
abstracdo doutrinaria a concretude modelar.

Bresser Pereira foi enfatico em suas declaracfes iniciais.
Pretendia fundamentar tedrica e praticamente as reformas que
vinham ocorrendo nos anos noventa (idem, p. 8).

A proposta social-liberal para a administracdo publica é
singelamente promover a substituicdo de uma administracdo de
carater burocratico por uma administracdo de tipo gerencial
que, alias, encontrar-se-ia embrionariamente ja nos ditames da
reforma administrativa de 1967 (BRESSER PEREIRA, 1996).

Bresser Pereira (1997, p. 24) parte da afirmacdo de que o
Estado brasileiro passa por uma crise e que tal crise tem natu-
reza fiscal para, a seguir, propor que o enfrentamento da crise
seja feito com a reducéo do tamanho e da presenca do Estado
na sociedade e, de tal maneira, propiciar o aumento de sua for-
ca (idem, p. 19).

Em uma evidente reposigéo liberal da antiga distin¢do
entre servicos publicos proprios e improprios, o social-
liberalismo brasileiro sustenta que essa nova administracdo
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publica, de tipo gerencial, haveria de se dedicar ao cuidado
direto dos servigos exclusivos do Estado, deixando os servicos
ndo-exclusivos aos cuidados de um setor denominado publico,
mas nao-estatal (BRASIL, 1998, p. 2).

Ao menos em declaragbes de principios, o social-
liberalismo brasileiro pretendia, com tal operacao, reduzir cus-
tos e aumentar a eficiéncia e a qualidade dos servigos publicos
ndo-exclusivos por meio da maior autonomia e maior flexibili-
dade dos entes do setor publico ndo-estatal (idem, pp. 11 e 12).

Surgem novos entes na administracdao publica brasileira:
as organizagdes sociais, que viriam a ter um papel de destaque
especialmente para as finalidades da denominada reforma ad-
ministrativa do sistema de saude.

3.3. A EXPRESSAOQ DO SOCIAL-
LIBERALISMO NA SAUDE PUBLICA

Ja em 1995, durante coloquio técnico prévio a XXV reu-
nido do conselho diretivo do Conselho Latinoamericano de
Administracdo para o Desenvolvimento, em Buenos Aires,
Bresser Pereira deixaria claro que sua proposta de reforma do
Estado era, principalmente, uma reforma administrativa do
sistema publico de saude, segundo os canones do Banco Mun-
dial, cujo documento bésico sobre o tema lhe serviu de fonte
expressamente (1998, p. 21).

Em 1998, porém, o modelo apresentado foi mais bem
elaborado e focado em problemas especificos dos atendimentos
hospitalar e ambulatorial. A preocupagdo que Bresser Pereira
parece demonstrar € com dificuldades que a velha administra-
cao de carater burocratico criaria para a resolubilidade, integra-
lidade e qualidade do servigo, marcado, entdo, por financia-
mento insuficiente, irracional uso de recursos e ocorréncia de
fraudes (idem, p. 10).

Bresser Pereira afirma que, embora importantes as ques-
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tdes de indole financeira, o problema central do sistema de sa-
Ude é essencialmente administrativo (idem, p. 12). Prova disso
seria a economia decorrente do processo de racionalizacdo dos
gastos a época em curso, racionalizacdo possivel precisamente
pela mudanca na orientagdo em favor de uma nova administra-
cao publica.

Estranhamente, entretanto, Bresser Pereira reconhece que
a racionalizacdo, traduzida, rigorosamente, como reducdo de
gastos, agravou o problema da qualidade do servigo (idem, p.
13).

Ainda mais estranhamente, todavia, é que tal reconheci-
mento ndo o impede de concluir que sé haveria uma solucao
para 0 problema: os hospitais publicos deveriam ser submeti-
dos a administracdo de organizacGes sociais e inseridos em um
clima de competicéo entre si e também com os demais do setor
privado (idem, pp. 19 e 20).

Bresser Pereira ndo explica muito bem os motivos pelos
quais tal concluséo seria necessaria e, pior, finda por confundir
I6gicas tdo dispares entre si como as logicas do setor publico e
do setor privado.

Uma questdo de suma importancia é, assim, levantada.
Como se sabe, competitividade e lucratividade referem-se mu-
tuamente. Quem compete deseja ganhar algo. Cabe pensar em
obtencédo de vantagens na prestacdo de um servico publico cuja
essencialidade pode conduzir, ndo raras vezes, ao desequilibrio
de caixa?

3.4. A INFLUENCIA DO SOCIAL-
LIBERALISMO NA PESQUISA SOBRE ADMINISTRA-
CAO EM SAUDE

A resposta a este questionamento esta longe principal e
fundamentalmente porque o préprio questionamento foi levado
para longe de onde deveria estar: 0 ambiente académico.
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Como inicialmente foi dito, o social-liberalismo é, ha
tempos, a ideologia hegemonica nos meios politicos e aca-
démicos brasileiros, de tal sorte que dificilmente questdes que
atingem o cerne do modelo da administracdo publica gerencial
séo postas simplesmente porque sdo embaragosas.

Toma-se como exemplo alguns estudos em administracéo
da saude realizados na Fundacdo Getulio Vargas de Sao Paulo.
Em primeiro lugar porque sdo estudos que se ocupam de orga-
nizacOes sociais da saude. Em segundo lugar porque sdo estu-
dos focados em tais organizag¢bes no Estado de Sdo Paulo. Em
terceiro lugar, por fim, porque Bresser Pereira |4 teve toda sua
carreira académica, exercendo enorme influéncia, o que, em se
falando de ideologias, quase que se mostra tautoldgico.

Ricardo Luiz Pereira Bueno, em sua dissertacdo de mes-
trado em administracdo, prop6s-se a realizar uma analise com-
parativa de hospitais administrados diretamente pelo Estado e
hospitais administrados por organizagdes sociais. Sua finalida-
de era buscar evidéncias acerca da superioridade de um ou de
outro modelo em termos de “eficiéncia técnica”. Bueno formu-
lou conclus@es no sentido de que ndo poderia afirmar existirem
evidéncias de que as organizagdes sociais sdo mais eficientes
na administracdo dos hospitais. Curiosamente, no entanto,
afirma, no mesmo texto, no sentido de tais evidéncias existirem
(2004, p. 168).

Por sua vez, Walter Cintra Ferreira Janior, também em
dissertacdo de mestrado em administracéo, pretendeu realizar a
analise comparativa de ambos os modelos de administragéo de
hospitais publicos paulistas em termos das respectivas “praticas
gerenciais”. Suas conclusdes também foram curiosas, pois nao
encontrou qualquer evidéncia de que a administracdo direta
seja por si um modelo ruim, mas simplesmente considera o
modelo das organizagdes sociais melhor (2004, pp. 120-121).

A influéncia do social-liberalismo, no entanto, vai além
dos muros da Escola de Administracdo da Fundacdo Getulio
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Vargas de Sao Paulo, chegando as escolas de ciéncias da satde
e aos 6rgdos superiores da administracdo da saude publica.

Nelson Ibafiez e Gonzalo Vecina Neto (2007), por exem-
plo, partem de um pressuposto que ndo tem qualquer lastro no
atual estidgio do conhecimento psicolégico e socioldgico: a
existéncia de sujeitos isentos. E pior: concluem que tal sujeito é
0 Banco Mundial, precisamente a instituicdo que preconizou a
adocdo de formulas social-liberais e aplaudiu a implementacao
do modelo das organizac¢des sociais nos hospitais publicos bra-
sileiros e, em especial, nos paulistas. Partindo de um silogismo
imperfeito, torna-se logicamente irretocavel a conclusdo de que
a experiéncia paulista das organizacdes sociais da salde foi
totalmente exitosa, porque derivada dos pressupostos cuidado-
samente eleitos.

Tendo a frente Barradas Barata (2009), uma equipe, por
fim, pensou colocar um fim na questdo com a utilizacdo do
discurso de Bresser Pereira sobre uma quase 6bvia vantagem
supostamente inerente a autonomia dos entes nao-estatais.
Mesmo admitindo que se tratava de uma “avaliacdo superficial
de dados secundarios” (p. 15), a equipe capitaneada pelo fale-
cido secretério de Saude do Estado de S&o Paulo concluiu no
sentido de afirmar, com invejavel seguranca, que os hospitais
sob administragéo privada e sob administracdo de organizacgdes
sociais seriam melhores do que os administrados diretamente
pelo Estado simplesmente porque mais autbnomos.

Como se observa, tais afirmacfes ndo se sustentam se
uma analise minimamente cuidadosa for realizada a partir dos
préprios termos, da estrutura interna dos préoprios discursos.

Inobstante isso, hd sim pesquisas, com discursos mais
bem elaborados, no sentido completamente oposto a imagem
de perfeicdo do modelo gerencial que, ao final, os que se filiam
ao social-liberalismo tentam apresentar.

Ha, aproximadamente, sete anos, Nivaldo Carneiro JU-
nior e Paulo Eduardo Elias afirmavam peremptoriamente que a
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gestdo das organizagdes sociais da saude ndo contemplava o
acesso ao servico e o controle publico (2006). Ao passo que
Nelson Bezerra Barbosa e Paulo Eduardo Mangeon Elias, mais
recentemente, afirmaram que os resultados das pesquisas nao
permitiam referendar uma imagem de ineficiéncia dos hospitais
sob administracdo direta do Estado (2010).

No capitulo seguinte ter-se-4 a oportunidade de expor
dados do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo sobre
alguns hospitais publicos submetidos a administracdo de orga-
nizacBes sociais em comparacdo com aqueles administrados
diretamente pelo Estado e veremos que tais dados corroboram
estas preocupantes conclusoes.

4. O MODELO SOCIAL-LIBERAL APLICADO AOS
HOSPITAIS PAULISTAS

4.1. _ ANTECEDENTES DO MODELO NA
ADMNISTRACAO ESTADUAL

Em entrevista dada no ano de 2005, para a Revista de
Administracdo em Salde, o falecido secretario de Saude do
Estado de S&o Paulo, Luiz Roberto Barradas Barata deixou
clarissima sua filiagdo ao pensamento de Luiz Carlos Bresser
Pereira e, por conseguinte, a ideologia social-liberal e ao seu
modelo de administracdo da salde.

Ali, Barradas Barata defende o eufemistico processo de
“publiciza¢do” da saude por meio das organizagdes sociais €
diz que o real problema s&o as regras de admissdo e de demis-
séo de pessoal e de aquisicdo de produtos e contratagdo de ser-
vicos (BARRADAS BARATA: 2005, pp. 77-78).

A adesdo de um agente politico a um modelo de adminis-
tracdo como se fosse profissdo de fé ndo chega a ser surpreen-
dente em uma unidade federativa que chegou a institucionalizar
0 espirito da ideologia social-liberal. Faz parte, por exemplo,
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do ideério da importante Fundacdo do Desenvolvimento Ad-
ministrativo (FUNDAP) uma intransigente defesa das organi-
zagOes sociais como solucédo Unica e definitiva para os proble-
mas administrativos, em especial nos hospitais publicos.

Na esteira das reformas propostas pelo social-liberalismo,
foi aprovada, em 1998, a lei federal n° 9.637, que regula as
organizag0es sociais no ambito da Uniéo e serve de norma-guia
para a legislacdo das demais unidades federativas, como o Es-
tado de S&o Paulo que, no mesmo ano, aprovou lei complemen-
tar com finalidade de servir de fundamento a qualificacdo de
organizacOes sociais especificamente para a saude publica
(posteriormente alterada pela lei complementar estadual n°
1.131/2010 ampliando a gama de servigos a serem submetidos
ao modelo).

Pdem-se de lado as muitas consideragcfes acerca da cons-
titucionalidade dos dispositivos legais mencionados por ndo
importarem para o objeto deste artigo.

Deixa-se, também, de tratar das criticas advindas do
Conselho Estadual de Saude (resolucdo n° 1, de 4 de abril de
2007) e da Comissdo Parlamentar de Inquérito instituida na
Assembleia Legislativa do Estado para tratar da remuneragéo
dos servicos médico-hospitalares, com especial destaque para
as organizacdes sociais de saude, cujo relatdrio final foi publi-
cado na imprensa oficial (Diario Oficial do Estado de Séo Pau-
lo, volume 118, nimero 141, 31 de julho de 2008, suplemento:
Poder Legislativo).

Fortemente desfavoraveis ao modelo, as criticas acima
mencionadas s&o, invariavelmente, mal vistas, maltratadas e
acusadas de serem tdo-somente produtos de posturas politica-
mente oposicionistas ou, como diria Bresser Pereira, de uma
esquerda arcaica, ndo-pragmatica.

Ao Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, por cer-
to, ndo se podera dirigir a mesma acusacao.
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42. O REGIME JURIDICO DAS ORGANI-
ZACOES SOCIAIS

Antes, porém, de ingressar na exposicdo das conclusdes
do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, importante di-
zer algumas palavras sobre o modelo administrativo que tem
seu cerne nas organizagdes sociais da salde.

A teoria do direito administrativo conhece dois fendme-
nos envolventes da organizacdo da administracdo publica e que
interagem no arranjo institucional. De um lado temos a descon-
centracdo e, de outro, temos a descentralizagdo. Ambos o0s
fendmenos envolvem a transferéncia de poderes, atribuicdes ou
competéncias; no entanto, suas implicagdes estruturais sdo bem
diversas. Pois enquanto a desconcentracdo implica a criacdo de
orgdos, isto é, plexos despersonalizados de poderes, competén-
cias e atribuicGes, a descentralizacdo implica a criacdo ou qua-
lificacdo de entes, isto &, plexos dotados de personalidade.

A descentralizacdo, além disso, tem um alcance maior,
visto ser possivel, por meio dela, ir além do ambito formal da
administracao publica, comumente dividido entre a administra-
cao direta e a administracdo indireta. De tal maneira, a admi-
nistracao publica descentralizada, envolvendo entes criados ou
qualificados pelo Estado, ndo se confunde nem coincide com a
administracdo indireta.

O Estado, assim, buscando descentralizar sua atuacéo,
pode legislar com a finalidade de criar pessoas juridicas de
direito publico (autarquias) ou autorizar a criacdo de pessoas
juridicas de direito privado (fundagdes, empresas publicas e
sociedades de economia mista); ou, ainda, qualificar, atual ou
procedimentalmente, entes privados com vistas a admissao
como prestadores de servigos publicos, seja por meio de con-
trato de concesséo, seja por meio de contrato de gestdo, instru-
mento este basico na descentralizacdo por meio de organiza-
¢Oes sociais.
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Organizacdes sociais sdo pessoas juridicas de direito pri-
vado sem finalidade econémica qualificadas pelo Estado para a
prestacdo de servigos publicos nao-exclusivos ap6s regular
procedimento de afericdo da presenca de requisitos fixados em
lei.

Trés caracteristicas sdo extraidas pelo processo de de-
composicdo da categoria: personalidade, finalidade e instituci-
onalidade.

Pressuposto (de existéncia) para a adjetivacdo de ente
como organizacdo social pelo Estado é sua personalidade. Ex-
cluem-se de tal possibilidade, portanto, os entes despersonali-
zados, as pessoas fisicas e as pessoas juridicas de direito pabli-
co.

A personalidade, no entanto, embora pressuposta, nao é
suficiente para tal adjetivagdo. Outro pressuposto (de validade)
é exigido: a finalidade do ente. Excluem-se, por conseguinte,
os entes que tenham finalidade econémica. Assim sendo, s
associacgdes (reunides de pessoas fisicas ou juridicas) ou funda-
coes (reunides de bens) podem ser qualificadas como organiza-
cOes sociais, pois ndo se destinam a distribuicdo de ganhos
entre seus membros.

Por fim, outro pressuposto (de eficacia) é exigido: a insti-
tucionalidade do ente. O ente gque exista segundo as regras do
direito privado e que se tenha constituido para a busca de fins
ndo-econdmicos deve, também, cumprir certos requisitos legais
para que o Estado possa, regularmente, qualifica-lo como orga-
nizagéo social.

Tais requisitos consubstanciam o que no direito privado
se chama instituicdo. Uma instituicdo, contrariamente a uma
corporagdo, constitui-se com vistas ao atendimento dos interes-
ses de pessoas distintas dos seus membros. Por conta disso,
estatutariamente sua gestdo deve ser democratica, com partici-
pacao da comunidade e publicidade dos seus atos e, em caso de
extingdo, seu patrimonio deve ser destinado a entes similares
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ou ao Estado.

Em acréscimo, no caso das organizacdes sociais da sal-
de, no Estado de S&o Paulo, coerentemente, exige-se que o ente
qualificando comprove a experiéncia pelo lapso temporal mi-
nimo de cinco anos na area da salde.

A qualificacdo é ato de natureza discricionaria que serve
de antecedente para a contratagéo do ente qualificado. A quali-
ficacdo gera mera expectativa de contratacdo, nao podendo ser
a tanto juridicamente compelido o Estado.

A desqualificacdo, no entanto, é ato de natureza vincula-
da, demandando prévio processo administrativo de carater san-
cionador em que se deve assegurar a ampla defesa e o contradi-
torio.

43, O DESEMPENHO DOS HOSPITAIS
PAULISTAS SOB ADMINISTRAGAO DE ORGANIZA-
COES SOCIAIS

Como se pode observar ao longo deste trabalho, a refor-
ma administrativa do sistema de salde é daqueles assuntos
carregados ideologicamente. Tanto que, mais do que em outros
casos, tem extrema importancia o lugar de poder social eventu-
almente ocupado pelo elaborador do discurso que se dedique a
abordagem desse tema.

E, portanto, relevantissima a manifestacdo de um 6rgio
composto por forgas politicas tradicionalmente vinculadas ao
social-liberalismo e institucionalmente incumbido da avaliagéo
acerca da legitimidade, da legalidade e da economicidade das
politicas publicas.

H& tempos a administracdo de hospitais publicos por or-
ganizacg0es sociais tem sido objeto de julgamentos do Tribunal
de Contas do Estado de S&o Paulo. O Tribunal, no entanto,
ocupou-se do tema na anélise de casos isolados, a partir de al-
gumas tomadas de contas. Mudando, porém, a postura costu-
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meira, 0 Tribunal empreendeu uma anélise mais ampla e pro-
funda, para servir de base para proferimento de parecer sobre
contas de governo.

A novidade consistiu na apresentacdo, em destaque, nas
contas do Governador, de estudo especifico, do servico de fis-
calizacdo do Tribunal, contendo uma andlise comparativa sobre
0 desempenho de seis hospitais do Estado de S&o Paulo, de
mesmo porte e complexidade semelhante, mas submetidos a
modelos de administragio diversos (SAO PAULO: 2011).

Na elaboracdo do estudo, o Tribunal partiu de distincao
entre gestdo e geréncia, presente na Norma Operacional Bésica
n° 1, de 1996, do Sistema Unico de Salde. Enquanto a expres-
sdo “gestdo” traduz a ideia de regulagdo, a expressdo “gerén-
cia” traduz a ideia de administracdo. Nessa linha, foram com-
parados no estudo os dois modelos dominantes de geréncia, ou
de administracdo, de hospitais publicos no Estado de Séo Pau-
lo: a geréncia direta e a geréncia indireta. Ou, mais claramente,
a administracdo por 6rgdos da administracdo centralizada ou
entes da administracdo descentralizada e a administragdo por
entes privados qualificados como organizacdes sociais.

O estudo comparou 0s hospitais reunidos em trés pares —
sendo, no interior de cada qual, contrapostos 0s dois modelos
de administracdo — e analisou o desempenho quanto a mobili-
zacdo e a utilizacdo de recursos materiais, humanos e financei-
ros e quanto a obtencdo de resultados operacionais e econdmi-
cos conforme normas vigentes para os procedimentos de verifi-
cacédo da regularidade do uso de bens e do dispéndio de dinhei-
ros publicos.

Quanto aos recursos materiais a situacdo merece atencao.
O estudo do Tribunal concluiu que, na maioria dos casos, nos
hospitais administrados por organizacdes sociais os leitos dis-
poniveis diminuiram, sendo o Unico caso similar encontrado
em hospital administrado diretamente pelo Estado devido a
situacdo de reforma em sua edificacdo (SAO PAULO: 2011, p.
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41).

As organizacdes sociais de saide aumentaram a quanti-
dade de equipamentos de elevado custo (idem, pp. 44 — 46).
Mas os problemas de reposicdo de materiais persistem preci-
samente em hospital sob tal administracdo (idem, p. 53).

Quanto aos recursos financeiros os dados sao preocupan-
tes. O estudo concluiu que os hospitais administrados por orga-
nizacdes sociais gastam mais e necessitam de regular comple-
mentacao orcamentaria (idem, p. 57).

Ja no que se refere aos recursos humanos a situacdo é
ainda mais grave. E significativa a terceirizacdo de servicos
vinculados as finalidades precipuas dos hospitais sob geréncia
indireta, que, ndo por acaso, possuem menor nimero de traba-
Ihadores empregados e elevadas jornadas de trabalho (idem, pp.
48 — 50, pp. 104 — 106).

A relacdo entre numeros totais de trabalhadores, leitos
disponiveis e pacientes internados é menor nas organizagdes
sociais (idem, p. 70), ao passo que os salarios sdo0 menores para
0s niveis de execugdo material (trabalhadores médios) e muito
superiores para ocupantes de cargos de direcdo (idem, pp.
50/51 e 106).

Quanto aos resultados a situacdo ndo € muito diferente.

Em termos operacionais, a qualidade dos hospitais sob
administracdo de organizagOes sociais mostra-se inferior na
medida em que os indices de mortalidade e de infecgdo sdo
maiores (idem, pp. 70, 76, 81) e isso embora limitem-se e con-
centrem-se no atendimento de casos de média complexidade
(idem, pp. 72, 78, 83).

Em termos estritamente econdémicos, a concluséo do es-
tudo é enfatica. Os custos de manutencdo das atividades de
hospitais sob administracdo das organizagdes sociais sdo bem
superiores aos de hospitais sob geréncia direta do Estado. E os
prejuizos encontrados em hospitais sob geréncia indireta sdo
razoaveis (idem, pp. 88, 89, 90).
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Em sintese: o modelo proposto pela ideologia social-
liberal para administracdo dos hospitais publicos, ao menos no
Estado de S&o Paulo, esta em descompasso com as perspectivas
de sua implementacéo, pois 0s custos sao superiores e 0s bene-
ficios néo sdo.

Os dados relativos as variacdes de regulacdo para ambos
0s modelos de geréncia parecem servir de chave para uma con-
vincente explicacdo de tal descompasso.

A regulacdo é bem mais ampla e muito mais rigorosa so-
bre o denominado contrato-programa, instrumento béasico para
a regulacéo da prestacdo dos servicos pelos hospitais estaduais
sob geréncia direta do Estado (idem, pp. 67, 69, 73, 75, 79 —
81).

5. CONCLUSOES

Neste artigo procurou-se apresentar uma andlise critica
acerca do modelo proposto pela ideologia social-liberal para a
administracdo de hospitais publicos do Estado de S&o Paulo a
partir da nocdo juridica de efetividade e com base nos dados
obtidos pelo servico de fiscalizacdo do Tribunal de Contas do
Estado.

No primeiro capitulo procurou-se tratar da nogéo juridica
de efetividade a partir de uma concepgéo tridimensional do
direito.

No segundo, procurou-se tratar do modelo administrativo
social-liberal, com énfase para a administracdo em saude e sua
influéncia ideoldgica sobre os estudos na area.

No terceiro, procurou-se tratar do modelo administrativo
social-liberal aplicado a alguns hospitais publicos paulistas,
seus antecedentes, organizacdes e desempenho.

Os textos analisados ndo apresentam uma compreensao
adequada sobre o principio da economicidade e, por isso, di-
vergem terminolégica e conceitualmente acerca do seu conted-
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do.

A realidade parece que ndo constrange a muitos, Visto
que, embora invariavelmente em seus textos concluam ndo
haver qualquer evidéncia de desempenho superior do modelo
administrativo social-liberal, ndo poucos insistem em afirmar
sua superioridade.

Se os dados ndo permitem afirmar que o modelo burocra-
tico € superior a qualquer outro, a0 menos permitem infirmar a
ideia de que o modelo gerencial é superior aquele, porque evi-
denciado, em muitos casos, seu custo elevado e seu baixo re-
sultado.

Deficiente na reflexdo e insuficiente na acéo, a ideologia
social-liberal ndo cumpriu sua promessa.

Em muitos aspectos, a nova administracao publica geren-
cial tem-se mostrado mais antiquada do que a velha adminis-
tracdo burocratica.

L4
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