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RESUMO

Este artigo discute a possibilidade de analise de formas de
organizagao do setor publico a partir da perspectiva da
Teoria dos Custos de Transacéo (TCT), buscando integrar
elementos juridicos e econdmicos. A analise das estruturas
de governanca é relevante no estudo da organizagdo,
sobretudo quando da necessidade de se desempenhar
atividades econdmicas que envolvam ativos especificos,
incerteza e grande frequéncia na realizacdo da transagéo.
Tal constatacdo reforgca a oportunidade de utilizacdo do
referencial tedrico em questdo na analise econdmica de
organizaces publicas, a despeito das particularidades que
cercam as estruturas de governanca das entidades
governamentais. Como forma de aplicacdo das
proposicdes apresentadas, realizou-se uma analise
exploratoria compreendendo estudos de caso maltiplos e
avaliativos com foco na andlise das estruturas de
governanga dos laboratérios pulblicos nacionais
produtores de imunobiol6gicos no Brasil uma vez que 0s
mesmos  encontram-se  envolto em  mecanismos
burocraticos, legais e regulatérios complexos, cujo
impacto se reflete diretamente no seu desempenho
organizacional. Os resultados obtidos na pesquisa indicam
a possibilidade de implementacdo de uma estrutura de
governanca hibrida nos laboratdrios publicos analisados
(independentemente  do modelo juridico vigente),
adotando-se de forma balanceada e complementar a
integracdo vertical de algumas atividades e a terceirizacéo
de outras, sobretudo aquelas ligadas a parte do
processamento final dos produtos imunobioldgicos
levando-se em conta os diferentes niveis de custos de
transagdo existentes ao longo da cadeia produtiva.
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ABSTRACT

This article discusses the possibility of analyzing forms of
public sector organization from the perspective of the
Transaction Costs Theory (TCT), seeking to integrate
legal and economic elements. The analysis of governance
structures is relevant in the study of the organization,
especially when it is necessary to perform economic
activities involving specific assets, uncertainty and great
frequency in carrying out the transaction. This finding
reinforces the opportunity to use the theoretical
framework in question in the economic analysis of public
organizations, despite the particularities that surround the
governance structures of government entities. As a form
of application of the presented proposals, an exploratory
analysis was carried out, comprising multiple and
evaluative case studies focused on the analysis of the
governance structures of national public laboratories
producing immunobiological products in Brazil, since
they are involved in bureaucratic mechanisms , legal and
regulatory complex, whose impact is reflected directly in
their organizational performance. The results obtained in
the research indicate the possibility of implementing a
hybrid governance structure in the analyzed public
laboratories (independently of the current legal model),
adopting in a balanced and complementary way the
vertical integration of some activities and the outsourcing
of others, especially those linked to the final processing
part of the immunobiological products taking into account
the different levels of transaction costs that exist along the
production chain.
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1. Introducgao

s tarefas diversas que podem ser desempenhadas pelo estado (no Brasil) sdo efetivamente

implementadas por uma entidade da Administragao Publica submetida ao regime juridico

de Direito Administrativo — um sistema de regras tbem diferente daquele que rege as
estruturas de governance que emergem na esfera privada (nas relagdes entre agentes privados). O
regime de Direito Pablico/Administrativo é sabidamente mais rigido e inflexivel, e costuma ser
justificado pela necessidade de transparéncia e controle das agbes e — principalmente — dos gastos
das agéncias publicas.

Na perspectiva juridica, parte-se de um ideal normativo de administra¢io como
representante do zuteresse priblico, tido como interesse do conjunto social; o pressuposto é de que as
autoridades administrativas agem de modo a satisfazer interesses de outrem — a coletividade
(Bandeira de Mello, 2005:63); tal pressuposto, por ingénuo que pareca, fundamenta importantes
regras e principios de direito administrativo.

Na perspectiva da Economia, entretanto, tal sistema de regras pode ser visto como nada
mais do que uma fonte de ineficiéncias do funcionamento do estado, cujas tarefas poderiam ser
alternativamente desempenhadas, com vantagens, por agentes privados.

Entendemos, porém, que a questao ¢ interdisciplinar, e deve ser abordada de modo a
integrar, dentre outros, elementos juridicos e econémicos de analise: é necessario identificar se e
como as regras juridicas que regem o funcionamento das organizag¢oes do estado delimitam as
alternativas decisorias dos agentes envolvidos e, assim, contribuem para definir um padrao de
racionalidade da acdo bastante diverso daquele encontrado entre agentes do setor privado.

Dependendo do tipo de atividade puablica a ser desempenhada, as alternativas
organizacionais podem ser mais ou menos numerosas. Ha atividades para as quais nao existe opgao
de mercado (em geral aquelas que envolvem o exercicio da soberania e/ou do poder de policia da
Administragao). Por outro lado, atividades como a provisdao de servigos publicos de infraestrutura,
por ex., podem ser exercidas por meio de varios tipos de estruturas de governanga — desde o
mercado livre até a sua prestagao pelo préprio Estado, passando por alternativas intermediarias
como as concessoes reguladas pelo poder publico, a coexisténcia de provedores publicos e
privados, diversos tipos de parcerias e arranjos hibridos.

Entendemos que tais alternativas devem ser comparadas e para isso propomos fazé-lo por
meio de uma andlise institucional em que custos e beneficios associados a cada uma das alternativas
factiveis de organizacao sejam enfocados comparativamente.

Nosso objetivo, neste artigo, ¢ duplo: por um lado, discutimos as possibilidades de se
analisarem as formas de organizag¢ao do setor publico a partir da perspectiva da analise institucional
comparativa, no quadro da Teoria dos Custos de Transagao (TCT), conforme proposto por
Williamson (1999), com alguns limites e cuidados na transposi¢ao dessa abordagem — construida
para analisar relagdes privadas — para a esfera publica. Por outro, buscamos aplicar a abordagem (o
quadro conceitual analitico) a um problema empirico, analisando as estruturas de governanga dos
laboratérios publicos brasileiros produtores de imunobiolégicos.

Para isso, usamos uma anilise exploratéria de estudos de caso multiplos e avaliativos’,
realizada com as seguintes institui¢oes publicas de pesquisa: Instituto Vital Brazil (IVB), Instituto

% O estudo fez parte da pesquisa de tese de Pinto (2017) apresentado ao Programa de Pés-graduacdo em Politicas Publicas,
Estratégias e Desenvolvimento do Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) — Brasil.
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Tecnolégico do Parana (Tecpar), Instituto de Tecnologia em Imunobiolégicos (Bio-Manguinhos),
Instituto Butantan e Fundagao Ezequiel Dias (Funed). Foram coletados dados primarios, por meio
de entrevistas semiestruturadas, visando analisar a estrutura de governanga vigente nos laboratérios
selecionados”.

O trabalho esta assim estruturado: a primeira se¢do apresenta as caracteristicas da analise
institucional comparativa aplicada ao setor publico, seguindo-se uma discussao acerca da natureza
das organizagoes publicas, que aponta as diferengas entre as esferas publica e privada que limitam
o poder explicativo da abordagem proposta. Em sequéncia, sdo apresentadas evidéncias empiricas
como forma de aplicagao dos fundamentos teéricos da Teoria dos Custos de Transacgdo, a partir
da andlise das principais vantagens e desvantagens da estrutura de governanga vigente nos
laboratérios publicos brasileiros produtores de imunobiolégicos com base nas entrevistas
realizadas nos cinco estudos de casos que integram a pesquisa. Por fim, seguem-se algumas
consideracdes finais.

2. A Anailise Institucional Comparativa Aplicada Ao Setor Publico

Uma estrutura de governanga deve ser entendida como uma matriz institucional que
condiciona o processo de tomada de decisdo e estabelece regras que norteiam a organizagao
(WILLIAMSON, 1996a), tais como macrodiretrizes, normas internas e contratos entre particulares,
delimitando a fronteira de atuagdo da firma e a forma de coordenacio na qual as atividades
produtivas sao desenvolvidas — interna (via hierarquias), externa (através do mercado) ou
intermediaria (por meio das formas hibridas). Complementarmente, Williamson (1999) caracteriza
a estrutura de governanga como a forma pela qual a ordem ¢ estabelecida, permitindo economizar
em custos de transagdao e mitigar potenciais conflitos que tendem a ameacar as oportunidades de
ganhos mutuos entre os agentes economicos. Estruturas de governanga e organizacionais tém
impacto significativo em todas as atividades produtivas que a firma realiza, exercendo influéncia na
sua trajetéria e no seu processo de desenvolvimento (DIXIT, 1996). Estabelece limites e
possibilidades ao processo decisério da organizagdo, com implicagdes, por conseguinte, no
desempenho organizacional.

Na perspectiva da Nova Economia Institucional, os custos de transa¢ao sao determinantes
para a escolha entre alternativas de arranjos institucionais (ou estruturas de governanca) das
transacOes economicas; classicamente, consideram-se mercados e organizagao interna (firma
integrada) como duas formas de organizagao alternativas polares do processo econdémico, que
podem ser mais ou menos eficientes para diferentes finalidades, em diferentes contextos. Entre
essas duas alternativas polares, existem variadas formas hibridas de coordenac¢ao que combinam os
aspectos de mercado — autonomia das partes, estabelecimento de acordos sobre precos e
quantidades dos bens negociados — com dimensdes organizacionais — como termos de incentivo e
controle etc.

Cada estrutura de governanga apresenta um conjunto de atributos internamente
consistentes — intensidade de incentivos, controles administrativos, regime juridico’ e capacidade

4 Foram 40 entrevistas - realizadas entre marco e junho de 2016 - com diretores, vice-diretores/gestores de P&D, Producdo e
RH dessas instituicdes por entender que as areas selecionadas sdo diretamente afetadas pelas estruturas de governanca
existentes nas organizagbes. Os participantes desta pesquisa foram selecionados pelo perfil profissional que ocupam
(presidéncia/direcdo e geréncia das organizagdes compreendidas no estudo), sendo considerados informantes-chave, pelo
fato de que o conhecimento associado ao exercicio do cargo é importante fonte de informagédo para a consecucdo dos
objetivos propostos.

5 Cada estrutura de governanca se baseia num regime juridico diferente. Costuma-se designa-lo como regime juridico contratual
que rege uma forma de organizacéo (contract law, como aparece em Williamson, 1999). Creio, todavia, que as relagdes que
se regulam pelo regime juridico nem sempre sdo contratuais em sentido estrito; muitas vezes sdo relacdes hierarquicas, de
poder.
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de adaptagio® —; as transagdes, que também possuem seus atributos (frequéncia, incerteza,
especificidade de ativos) “sao alinhadas com estruturas de governanga, que diferem nos seus custos
e competéncias” (Williamson, 2005).

A comparagdo entre estruturas alternativas tem como parametro um critério nao de
eficiéncia ideal, mas de remediabilidade (remediableness), definido por Williamson nos seguintes
termos: “... um modo de organizacio existente € presumidamente eficiente se nenbuma alternativa superior factivel
puder ser descrita e implementada com expectativa de ganhos liguidos ...” (Williamson, 1999). Entre outras
implicagdes do critério, esta a necessidade de considerar também o diferencial de custos de
implementag¢do de uma alternativa nova sis-d-vis uma ja consolidada, que nao incorre em custos de
implantagao.

Nessa perspectiva, inexistiria uma forma de organizagao hipotética mais eficiente, preferivel
a todas as outras. O que ha sdo formas alternativas que se adequam mais ou menos a diferentes
tipos de transacdo (conforme os atributos desta), propiciando diferentes relacoes custo/beneficio
a serem comparadas para se concluir sobre a superioridade de uma ou outra para a economia dos
custos de transacao.

Num artigo de 1999, Williamson propoe aplicar essa abordagem comparativa as
organizag¢oes publicas, entendidas como uma estrutura particular de governan¢a que pode se
mostrar mais adequada a alguns propodsitos e menos a outros. A questao basica seria buscar
discernir os fins para os quais a organiza¢ao burocratica publica pode ser mais adequada (vis a vis a
alternativa de organizacdo privada). Por essa razdo, a organizagdo publica foi incorporada ao
modelo heuristico original da TCT, como mais uma forma estrutural discreta de governanca.

Trata-se, assim, de identificar e explicar os atributos estruturais que definem e distinguem
a burocracia publica e sdo responsaveis por seus potenciais e por suas limitagoes, suplantando tanto
a ideia de que a agéncia publica seja uma entidade técnica que age como representante do interesse
publico, quanto o postulado neoclassico de que seja sempre ineficiente e substituivel — com
vantagens — por uma organizagao privada (Williamson, 1999).Uma organizacao publica pode ser
analisada, pois, como um conjunto de institui¢des (formalizadas ou nao) que regem (governam) as
formas pelas quais as diversas unidades de acdo e decisio no interior da burocracia estatal se
articulam, cooperam ou competem, com vistas a implementar uma politica publica.

A viabilidade de arranjos institucionais/organizacionais alternativos para implementar as
atividades a cargo do estado depende, em grande medida, do tipo de atividades, ja que elas se
diferenciam niao apenas pela existéncia ou nio de mercados para seus produtos/setvicos, mas
também em funcio das institui¢oes politicas mais gerais e do sistema juridico vigente.

Williamson (1999) distingue seis tipos de #ransagies da burocracia publica (tipos de atividade
da administracao publica): de provisao de bens e servicos necessarios para a propria administragao
(procurement), atividades redistributivas, regulacdo, jurisdi¢ao, infraestrutura e transages que
envolvem soberania.

As burocracias publicas, em geral, apresentam caracteristicas de baixo incentivo, mais regras
e regulagoes a serem seguidas, maior seguranca no emprego etc. do que as organizagoes da esfera
privada. Pelo critério da remediabilidade, isso nao implica diretamente que tais caracteristicas
devam ser condenadas por ineficientes (como alguém poderia concluir, comparando-as com as das

6 Tida como problema central da organizagdo econdmica, a adaptagdo pode ser autdnoma, que ocorre nos mercados como
consequéncia de mudancas nos precos relativos, ou cooperativa (intencional), que resulta de atos administrativos baseados
na hierarquia da firma. A necessidade adaptativa das transa¢fes varia conforme os atributos destas.
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organizagoes privadas pela otica da eficiéncia), pois elas podem ter atributos destinados a mitigar
tiscos proprios e especificos do setor publico, ainda que em troca de alguns custos’.

3. As Diferengas Entre Organizag6es Publicas E Privadas E Suas Implicagdes
Para O Uso Da Abordagem Proposta

A transposicdo da analise institucionalista para as atividades do setor publico — seja para
analisar organizagdes, seja para analisar politicas — requer certos cuidados, uma vez que ha
diferencas essenciais e qualitativas (e nao apenas de grau) entre transagdes da esfera privada e
relagoes na esfera publica. A distin¢do fundamental é que a TCT ¢é uma teoria dos contratos que
explica a l6gica da tomada de decisGes por parte de agentes — partes iguais que buscam coordenar
seus interesses por meio de arranjos contratuais privados — que visam a economizar custos de
transacdo. A analogia do compromisso politico com o contrato sé pode ser feita num plano muito
geral — no sentido de promessa, mas nao no sentido do papel que a forma juridica contratual
cumpre na intermediacdo das relagdes econdmicas capitalistas, para o qual a garantia externa ¢
fundamental®.

Concordamos com a critica de Moe (1995), que identifica na esfera politica certas
caracteristicas essenciais que a tornam distinta da economia em seus fundamentos e mecanismos
de acgdo. Tais caracteristicas se verificam na natureza peculiar da autoridade publica, das
organiza¢oes da administraciao publica, da incerteza e dos compromissos politicos:

(1) a natureza da antoridade priblica: na esfera politica, quando um agente é dotado de autoridade, os
poderes que detém nio decorrem de contrato, independem de acordo de vontades e niao sao
negociaveis/disponiveis (como os property rights privados); tampouco decotre de contrato o dever
de obediéncia de quem eventualmente recebe ordens dessa autoridade — seja dentro da esfera da
administracdo publica, seja no ambito dos administrados. E a lei que estabelece as competéncias
de determinada entidade, e concede aos ocupantes desses cargos o poder de impor decisoes.
Mesmo em regimes democraticos, os cidadios no maximo podem influenciar (por canais de
participac¢ao etc.) o modo pelo qual a autoridade ¢ exercida (Moe, 1995:120).

(i) a natureza das organizacies pitblicas: enquanto a firma privada surge de acordo contratual entre
individuos, que ajustam um conjunto de regras, incluindo relagdes de autoridade para impor uma
ordem mutuamente benéfica nas futuras negocia¢oes entre as partes, a organizagao publica surge
de uma decisio politica (do legislativo, no caso do Brasil) em que politicos respondem a demandas
de atores sociais (grupos de interesse). As estruturas de governance que interessam para a
consideracao das organizacdes publicas incluem nao apenas as internas da agéncia, mas também as
que tentam garantir o controle dessas agéncias pelos atores politicos, tais como os controles pelo
poder legislativo, etc. (Moe, 1995:122). Assim, é necessario considerar as organizagdes publicas em
dois planos de hierarquia — a hierarquia interna da agéncia publica e a estrutura de controle politico
que liga a agéncia aos politicos e aos grupos de interesses.

" Uma implicagdo importante do critério é que, se defendem principios democraticos, é contraditério condenar por ineficiéncia
certos atributos das burocracias publicas que sdo produto previsivel da vigéncia de principios democraticos, como por
exemplo o processo decisorio parlamentar, os mecanismos de acountability etc.

8 O contrato cria direitos e obrigagdes juridicamente reconhecidos, exigiveis, se necessario, pela forga e, portanto, pelo Estado
que dela detém o monopdlio de uso legitimo. Essa garantia de cumprimento é fundamental no processo econdémico, pois
permite a generalizacdo de trocas impessoais. Seria impossivel pensar na generalizacéo de processos de barganha e troca
sem um arcabougco institucional, simplesmente pelas relacdes interpessoais puras e simples, ancoradas no autointeresse das
partes.
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(izi) a incerteza: na politica, incerteza se relaciona a mudangas nos grupos que ocupam o poder; ‘por
1550, ... [A] tarefa mais fundamental para os atores politicos ¢ encontrar e instituir uma estrutura de governance que
possa proteger suas organizacoes do controle de seus oponentes” (Moe, 1995:125)

(iv) a natureza dos compromissos politicos: a necessidade de selar compromissos entre opositores para
permitir a tomada de decisdes — inclusive quanto a criagao de agéncias publicas para implementagao
de determinadas politicas — implica que os “perdedores” podem obter concessdes capazes,
inclusive, de minar a eficacia da politica a qual eles se opdem — e.g., participar das decisdes de
implementa¢do de uma agéncia cuja atividade afeta negativamente seus interesses. As estruturas
organizacionais que surgem na esfera da administracio publica sio quase sempre fruto desses
compromissos, ¢ nao sao desenhadas de acordo com requerimentos técnicos para propiciar
efetividade e eficiéncia; da formulagao das organiza¢Ses publicas participam, muitas vezes, agentes
interessados em que elas nao funcionem.

Ademais, como a grande maioria dos compromissos politicos ndo tém mecanismos de
garantia das promessas, as partes (individuos ou grupos de interesse) tentam se garantir de outras
formas, o que acaba afetando o desenho da politica. Os mecanismos para mitigar os custos de
transacdo relacionados ao problema da credibilidade sio constituidos por diversos arranjos que
buscam tornar ¢riveis os compromissos assumidos, restringindo os graus de liberdade de
comportamento oportunista ex post. Exemplos desse tipo de mecanismos podem ser apontados em
acoes locked-in (irreversiveis); delegacao de poderes; clausulas constitucionais asseguradoras de
direitos fundamentais (que limitam os graus de liberdade do legislativo); criagao de instancias de
decisio independentes, mais ou menos isentas de influéncias politicas, como agéncias reguladoras,
pot exemplo; regras do tipo da lei de responsabilidade fiscal etc. (Dixit, 1996:71) A contrapartida é
o custo da perda de flexibilidade — que pode inclusive dificultar a solugao de impasses no futuro.

(v) Os mecanismos de controle: nas relagdes da esfera puiblica, os mecanismos por meio dos
quais os principals (titulares) tentam garantir o controle sobre o comportamento dos seus agentes-
delegados’ enfrentam dificuldades adicionais em parte devido aos meios juridicos de controle dos
6rgios da administracio (tipos de controle burocratico, baseado em procedimentos,
principalmente), mas também porque nem sempre os titulares (principals) tém interesse em controlar
efetivamente seus agentes (Moe, 1984:769).

(vi) A eficiéncia como motivacao: toda analise econdmica das organizagoes tem por referéncia o
autointeresse e a busca da eficiéncia'’; os agentes econdémicos estruturam suas relagoes buscando a
eficiéncia e o sistema econémico como um todo opera de modo a excluir os que falham nessa
busca. Diferentemente, a motivacio dos tomadores de decisao — os politicos — ao criarem uma
organizacao publica ndao é pautada pela busca de eficiéncia (a0 menos na maioria das vezes). A
eficiéncia tampouco constitui um critério de selegao das organizagdes publicas — elas nao deixam de
existir porque sao ineficientes (0 mecanismo de selecao opera diferentemente na esfera publica) —
as organizagoes surgem, crescem, diminuem, sobrevivem ou sao extintas por razdes de apoio
politico etc. (Moe, 1984:762). Mesmo as novas formas de organizacio que siao eventualmente
implantadas (por serem tidas como superiores as alternativas) nao deslocam completamente as
anteriores; a0 contrario, acumulam-se.

% Moe enxerga as relages na arena politica como uma cadeia de relagdes agente-principal, nas quais os atores do processo
politico ocupam diferentes posigdes — pode-se considerar tanto os cidaddos como principals e os politicos como agentes; ou
os politicos como principals e os burocratas como agentes; ou ainda tratar das relagdes entre os funcionarios superiores da
burocracia (principal) e inferiores (agentes) (Moe, 1984:765)

10 As organizag@es privadas surgem de acordos entre individuos que a eles se submetem voluntariamente, por que véem essa
alternativa como a mais lucrativa, comparativamente a alternativa de mercado.
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Portanto, nio é possivel atribuir a busca de eficiéncia as decisdes do poder puiblico sobre
estruturacao das organizagdes necessarias a agao governamental. Adicionalmente, a burocracia
publica ndo é uma estrutura de vantagens mutuas — é uma estrutura de coer¢ao; a escolha das
estruturas publicas é um processo em que uma decisao de uma autoridade pode impor medidas e
o “perdedor” nao pode se retirar.

4. Vantagens E Desvantagens Das Estruturas De Governanga Dos
Laboratorios Publicos Brasileiros Produtores De Imunobiol6gicos

As alternativas de estruturas de governanga que podem ser usadas para o desempenho das
atividades da administracdo publica sio, fundamentalmente, aquelas estabelecidas pelo sistema
juridico. No sistema brasileiro temos nao apenas os diversos tipos de entidades da administra¢ao -
orgaos da administracao direta e indireta (autarquias, fundagoes, empresas publicas e sociedades de
economia mista) -, mas também diferentes possibilidades de cooperacdo e atuaciao conjunta entre
organizagoes publicas e privadas, ou ainda entre estruturas burocraticas de diferentes esferas de
governo.

A escolha da estrutura de governanga nao ¢ algo trivial; o debate dessas questdes, no ambito
governamental, torna-se cada vez mais necessario visando aprofundar a discussao sobre a eficiéncia
relativa dos arranjos organizacionais que o Estado pode utilizar de forma combinada. O
amadurecimento destas questdes torna-se relevante no sentido de contribuir com possiveis
intervengoes de politicas publicas e corrigir eventuais falhas de mercado e da hierarquia puablica
enquanto estrutura de governanga.

A analise das estruturas de governanga é muito relevante no estudo da firma, sobretudo
quando da necessidade de se organizar atividades economicas que envolvam ativos especificos,
incerteza e grande frequéncia na realizacio da transacdo. Quando as organizagdes decidem
desenvolver suas atividades produtivas por meio de hierarquias, substituindo a utilizagio do
mecanismo de precos, é porque existem significativos custos de transagao, de tal forma que os
dispéndios de recorrer ao mercado sdo mais elevados vis-4-vis a internalizagdo da produgiao. Desta
forma, torna-se importante avaliar as formas organizacionais disponiveis, as quais devem ser
alinhadas a natureza, especificidades e aos mecanismos de coordenagao requeridos por cada tipo
de atividade produtiva, levando-se em conta que a escolha do desenho e a montagem de estruturas
de governanga também implicam em custos de organiza¢ao e coordenagao.

No caso dos laboratérios publicos produtores de imunobioldgicos investigados neste
estudo, o frade-off existente é a tarefa de desenvolver uma atividade de natureza empresarial,
desempenhada por firmas privadas na maioria dos outros paises, (REZAIE e colaboradores, 2008),
de elevada escala industrial, alta complexidade e rapido avango tecnolégico, demandante de base
cientifica, de vultosos investimentos em ativos especificos ¢ em P&D, além da necessidade de
construcao de capacidades tecnoldgicas e organizacionais internas, coordenadas pela logica de
funcionamento, critérios normativos e regramentos estabelecidos pela administragao publica
brasileira.

O fato de uma atividade de pesquisa e producgdo industrial de vacinas e soros ser
desenvolvida pelo Estado - como apresentado nos cinco estudos de caso - suscita questionamentos
de alguns setores econémicos e da propria sociedade, preocupados com o baixo potencial de
efetividade e resolugao supostamente apresentados por organizagoes publicas. Observa-se que o
potencial desta produgdao esta envolto em mecanismos burocraticos, legais e regulatorios
complexos, cujo impacto se reflete nos processos administrativos e tecnologicos. Entretanto, as
atividades de produgdo e inovagao exigem estruturas de governanca ageis, flexiveis e com
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capacidade de resposta as rapidas mudangas tecnoldgicas e estruturais ocorridas na indudstria
(AZEVEDO e colaboradores, 2007) de imunobioldgicos.

Pelas razdes expostas, buscou-se com a presente pesquisa, inferir como as vantagens e
restricbes/custos de transacdo existentes em cada uma das estruturas de governanca investigadas
afetam a atuagdo dos laboratérios publicos nacionais na industria de imunobiolégicos, além de
verificar sobre a possibilidade de ado¢ao de arranjos organizacionais alternativos que possam
favorecer a flexibilidade e o desempenho organizacional das instituicOes investigadas. Cumpre
salientar que as informagées obtidas refletem a opinido dos entrevistados (especialistas no tema)
sobre as questdes abordadas no roteiro de pesquisa aplicado e nao necessariamente representam a
visao institucional dos laboratérios investigados.

Dentre as vantagens mais comuns de uma estrutura de governanca publica, a maioria dos
entrevistados nos cinco laboratérios investigados destacaram os seguintes pontos:

® o carater publico e estratégico, enquanto instituicao publica de ciéncia e tecnologia, com
compromissos transversais ¢ nao apenas de produgao de imunobioldgicos e atuagao direcionada
20 atendimento das demandas sociais de saide e do SUS;

e a garantia de recursos publicos para a realizagdo das atividades de pesquisa,
desenvolvimento e producao socialmente relevantes no atendimento das demandas de saude
publica, em grande parte associada a fabricac¢do de produtos para doengas negligenciadas e que
despertam reduzido interesse econdémico por parte do mercado. Este ponto é considerado critico,
uma vez que, mesmo os laboratérios oficiais que possuem modelos juridicos mais flexiveis,
dependem financeiramente do Estado para manter suas atividades produtivas em funcionamento;

e ter o Ministério da Sadde como parceiro e principal cliente garantindo a compra de
vacinas e soros produzidos pelos laboratorios publicos;

e o intercambio com o Ministério da Saude e a possibilidade de realizagao de parcerias,
formacao de redes e compartilhamento de atividades com outras organizagdes publicas de pesquisa
e produgao, para o desenvolvimento de produtos e processos sem visar lucro.

e Em relacio as desvantagens da estrutura de governancga publica, identificadas na maioria
das entrevistas e que sio comuns a todos os laboratérios investigados (independentemente do
modelo juridico adotado), foram obtidos os seguintes resultados:

e burocracia dos processos que as organiza¢oes publicas estao sujeitas;

e dependéncia financeira dos governos ao qual estao vinculados (federal ou estadual),
sendo obrigados a seguir os tramites burocraticos da administracao publica na execu¢ao dos
recursos orcamentarios publicos e nos processos de compras e contratacao de pessoal.Por conta
disso, nao se consegue, em tempo habil, recolocar profissionais, com competéncias na area de
produgdo e em determinados processos produtivos, além de nao haver flexibilidade para atender
em curto prazo uma maior demanda do cliente, comprar equipamentos com agilidade e ampliar a
escala de produgao;

e restricOes or¢amentarias e falta de regularidade nos repasses financeiros pelo Ministério
da Saude e pelos Estados, gerando grandes incertezas, dificuldades de gestiao e de operacao;
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e dependéncia de um unico cliente, que é publico (MS), sujeito a crises governamentais e

atrasos de pagamento;

¢ incompatibilidade dos mecanismos de incentivos adotados na administragao publica,
com a légica de operac¢do da industria de imunobiolédgicos;

A seguir, nos Quadros 01 a 05, estdo resumidas de forma individualizada as principais
vantagens e desvantagens das estruturas de governanga vigentes nos laboratérios investigados, as
quais estdo sujeitas a um maior ou menor grau de autonomia e flexibilidade, de acordo com o
respectivo modelo juridico-normativo vigente.

Quadro 01: Vantagens E Desvantagens Da Estrutura De Governanga Investigada — IVB

SOCIEDADE
DE
ECONOMIA
MISTA

IVB

Flexibilidade administrativa em
relagdo a outras instituicGes publicas
e universidades. As decisoes
executivas sio tomadas de forma
colegiada por uma diretoria
executiva composta
majoritariamente por profissionais
de carreira.

O contrato de gestdo ainda nio foi
regulamentado. Atualmente o seu
planejamento ¢é baseado no plano de
metas pactuado informalmente com o
governo do Estado.

A possibilidade de manutencao do
carater publico, com perpetuidade
do conhecimento, desenvolvimento
de imunobiolégicos e foco em
saude publica.

Softre influéncia politica do Estado
(acionista majoritario) nas acoes do IVB
e na indicacdo da diretoria.

Facilidade de estabelecer conexdes e
redes.

Dependente do or¢amento do Estado,
embora tenha recursos proprios da
venda de produtos e servigos.

Mantém um regime de incentivos
com recursos proprios, premiando
os trabalhadores em caso de alcance
do desempenho esperado.

Nio tem imunidade tributaria. Paga, por
exemplo, imposto de renda sobre a
transferéncia orcamentaria dos recursos
provenientes do governo do Estado.

Segue o tito da Lei n° 8.666/93, mas
recentemente a Lei n°® 13.303/2016
estabeleceu um regimento sobre o
estatuto juridico e regulamento préprio
de compras e contratagGes de servicos
que traz algumas vantagens sob este
aspecto.

Utiliza a Fiotec e Femptec como
fundagbes de apoio na execugio de
determinados projetos especificos,
manutencao de laboratérios, além
de garantir estagiarios e bolsas
cientificas que o IVB, enquanto
empresa, N30 tem acesso.

Nio pode realizar concurso sem
autorizacdo do governo estadual.

Por ser uma sociedade de economia
mista, as vezes, tem projetos de pesquisa
reprovados por agéncias publicas de
fomento

Fonte: Elaboragio Prépria, a partir dos dados da pesquisa de campo.
Quadro 02: Vantagens E Desvantagens Da Estrutura De Governanga Investigada —

TECPAR

EMPRESA

TECPAR PUBLICA

A tomada de decisiao praticamente é
restrita a participagdo das instancias

diretivas da organizacdo (conselhos de

administracdo, fiscal e diretoria),

Segue estritamente o arcabouco de
leis, regras e recomendacdes do
governo para as institui¢oes
estaduais.
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estabelecendo maior agilidade
operacional e com menos hierarquias.

Possui maior liberdade administrativa e
financeira.

Sujeita a Lei n° 8.666/93 em seus
processos de compras e contratos.

Ja utiliza todos os requisitos de boas
praticas de governanca estabelecidos pelo
Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa e exigidos pela nova lei das
estatais.

Limitacao na contratacio e selecio
de mio de obra, sujeita a autorizacio
e realizagdo de concursos pelo
governo do Estado do Parana.

Apresenta flexibilidades que a tornam
mais proxima de uma empresa privada,
sem perder o carater ¢ a finalidade

publica.

Nio consegue ser tao agil e
competitivo como as firmas privadas
e a dindmica tecnolégica do mercado
exige cada vez mais velocidade de
resposta.

Possui maior seguranga por ser um ente
publico atuando no desenvolvimento e
produgio de vacina e outros servigos
técnicos.

Limites diferenciados para contratagdo de
bens e servicos, conforme dispositivo
legal.

Dificuldade de realizar importacdo
direta pelo fato de ser uma empresa.

Fonte: Elaboracio Prépria, a partir dos dados da pesquisa de campo.

Quadro 03: Vantagens E Desvantagens Da Estrutura De Governanga Investigada — Bio-

Manguinhos

BIO-
MANGUINHOS

FUNDACAO
PUBLICA

Carater publico no
atendimento as demandas
sociais de saude e do SUS.

Incompatibilidade da estrutura de
governanca atual com a légica de
producio da industria de
imunobiolégicos.

Rigidez burocratica que afeta o
desempenho organizacional

Ser parte integrante do
Governo Federal, recebendo
apoio para responder aos
problemas de satide publica e
demandas do SUS.

Auséncia de fluxo de caixa e de
recursos para capital de giro dada a
falta de regularidade no repasse de
recursos.

Utiliza a Fiotec como
fundacio de apoio na
execucido de projetos
especificos, compra de
equipamentos, materiais,
servicos e pagamento de
bolsas, visando obter maior
celeridade em suas atividades
finalisticas frente as restricdes
impostas pelo contexto
institucional.

Impossibilidade de acesso a fontes
externas de financiamento, a
exemplo de repasses do BNDES.

Falta de dominio sobre a estratégia,
muitas vezes coordenada pelas
demandas do MS.

Dificuldade de exportagio do
excedente de producio, pois os
recursos retornam a conta unica do
Tesouro Federal sem garantia de
reinvestimento na produgio.

Fonte: Elaboragao Propria, a partir dos dados da pesquisa de campo.
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Quadro 04: Vantagens E Desvantagens Da Estrutura De Governanga Investigada —

Butantan

Mantém a estrutura de 6rgao do O modelo juridico de

Estado garantindo aportes de o6rgio da adm. direta ndo

recursos publicos do Estado, apresenta flexibilidade

mesmo em cendrio de crise organizacional.

econdmica, incluindo o custo de

pessoal altamente capacitado em A fundagio de apoio nio

P&D e produgido de vacinas e tem as mesmas isencoes

ORGAO DA SOros. tributarias que o instituto
BUTANTAN ADMINISTRACAO possui.
DIRETA

A utilizagdo da Fundacio A dificuldade de

Butantan como apoio gerencial compatibilizagio do

nas atividades de pesquisa, arranio organjzacional

desenvolvimento e produgao de com duas entidades e

imunobiolégicos. modelos juridicos
distintos dentro de uma
mesma estrutura.

Fonte: Elaboracio Prépria, a partir dos dados da pesquisa de campo.

Quadro 05: Vantagens E Desvantagens Da Estrutura De Governanga Investigada —
Funed

Recursos provenientes da venda de
vacinas e soros retornam para o caixa
unico do Tesouro Estadual.
Incompatibilidade da Lei n°® 8.666/93
com os requisitos da industria, com

Ter o Ministério da Saude como reflexo negativo nos prazos acordados
FUNDACAO principal cliente, além de contar com o Ministério da Saude.
FUNED . . - -
PUBLICA com o apoio do governo estadual, Falta de autonomia financeira,
apesar dos entraves burocraticos. vinculando-se a0 or¢amento do governo
para ordenar despesas e realizar
investimentos.

Dificuldade de contratacio de pessoal,
limitado a autorizacio e realizagio de
concursos publicos pelo governo.

Fonte: Elaboracio Prépria, a partir dos dados da pesquisa de campo.

Pelo exposto, existem mais desvantagens do que vantagens nas estruturas de governanga
das institui¢bes analisadas, implicando em elevados custos de transacao que dificultam a atuagdo
dos laboratérios oficiais no exercicio de suas atividades de P&D e producio de imunobiolégicos.

Dentre os modelos juridico-institucionais investigados, o formato de empresa
publica/sociedade de economia mista, de fato, apresenta maiores flexibilidades jutidica,
administrativa e financeira, quando comparada as demais alternativas passiveis de ado¢io no
ambito da administracdo puablica brasileira. Entretanto, essas vantagens so se tornam efetivas se a
empresa publica/sociedade de economia mista for independente dos trecursos do tesouro
governamental. Do contrario, continuarao sujeitas as disposi¢oes normativas atualmente existentes
e grande parte das restricoes hoje enfrentadas em termos de liberagio orcamentaria, regime de
compras, contratos e contratacao de pessoal. Cita-se como exemplo o Tecpar e Instituto Vital
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Brazil que ja possuem modelos juridico-organizacionais mais flexiveis, porém ainda buscam a
autossuficiéncia do ponto de vista financeiro, visando obter maior agilidade em suas atividades
finalisticas e evitar a rigidez burocratica de alguns regramentos a serem seguidos na utilizagao de
recursos publicos. Do mesmo modo, a Funed esta avaliando a possibilidade de mudancga do seu
modelo juridico-institucional para transformar-se numa empresa publica e/ou a criacio de uma
fundacio de apoio para enfrentar as restricGes atualmente existentes em suas operagoes produtivas.

Além destes resultados, a pesquisa de campo realizada nos cinco laboratérios investigados
identificou evidéncias empiricas que refor¢am a importancia da ado¢io de uma estratégia
balanceada de integragdo vertical de algumas atividades e terceirizacio de outras na industria
nacional de imunobiolégicos, compreendendo uma estrutura de governanga hibrida. Com base nas
entrevistas realizadas nos cinco laboratérios investigados, foram identificadas etapas/atividades
que devem ser realizadas internamente (pois sdo consideradas estratégicas para a organizagao) e as
que podem ser terceirizadas, a exemplo da produgao de lotes pilotos, estudos pré-clinicos e clinicos,
testes de estabilidade, controles analiticos, estudos de bioequivaléncia, produc¢ao de diluentes de
vacinas, liofiliza¢ao, envase, embalagem e rotulagem.

Os resultados verificados na presente pesquisa corroboram com a literatura tedrica e
empirica no sentido de que a estrutura de governanca (mais ampla do que o modelo juridico) deve
ser escolhida de forma adequada, no sentido de reduzir custos de transagdo, visando estimular a
geragao de inovagdes e agregar valor econdémico para as organizagoes. Isto é reforcado pela ideia
de que os limites de atuagao e fronteiras organizacionais dependem das caracteristicas transacionais,
mas também dos objetivos estratégicos de cada firma, das suas capacidades e competéncias, do
contexto institucional e da forma de governanca em que foram criadas e atualmente encontram-se
assentadas.

Assim, a despeito da complexidade politico-institucional existente no Brasil, entende-se ser
possivel a adogdao de arranjos hibridos no ambito da indudstria nacional de imunobiolégicos,
organizando sistematicamente atividades conjuntas, de acordo com os custos de transacao
envolvidos, competéncias detidas ou nao pelos laboratérios oficiais e com base na coordenagao
interfirmas. Tal estratégia pode permitir o acesso a competéncias localizadas fora dos limites de
atuacao dos laboratoérios oficiais investigados, cada vez mais importantes no contexto da gestao
tecnoldgica e da inovagao. Entende-se que tal inovagao organizacional deve envolver o sistema
produtor de conhecimento, as universidades, os laboratérios publicos produtores e o setor privado
com uma coordenagio central forte e dinamica que pode ser capitaneada pelo Ministério da Saude
brasileiro, incentivando a cooperagao publico-privada entre os agentes envolvidos, numa relagao
que envolva maior autonomia para os laboratérios publicos e parcerias destes com o setor privado,
no contexto de gestao tecnoldgica e da inovagao.

5. Consideragdes Finais

A possibilidade de aplicar a analise institucional comparativa as organiza¢oes do setor
publico enseja a abertura de uma linha de pesquisa a ser explorada, mantidos os cuidados
necessarios para que essa “transposicao’ nao seja direta e pouco critica. A partir de uma analise —
comparativa — dos atributos, entende-se ser possivel a identificagdo de formas organizacionais
alternativas para implementagdo de politicas publicas, que seriam mais ou menos adequadas a
realizacao dos fins daquela politica.

E possivel, com esses cuidados, usar as ferramentas analiticas economicas da TCT para
descrever processos de organiza¢do no setor publico, ou ainda discutir vantagens e custos de
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formas alternativas de organizagdo que envolva varios tipos de agentes, de diferentes esferas de
governo, ou ainda que suponham relacbes com o setor privado etc. A partir de uma analise —
comparativa — dos atributos, poderfamos chegar a uma identificagao de formas organizacionais,
para implementagdo de politicas publicas, que seriam mais ou menos adequadas a realizacao dos
fins daquela politica. Isto pode ser considerado um aspecto relevante para a melhoria do
desempenho e eficacia das atividades produtivas realizadas pelo Estado.

Enfim, a abordagem da economia institucional proporciona um quadro conceitual que
ajuda a organizar as ideias e a identificar topicos relevantes para uma agenda de pesquisa sobre
organizagoes publicas. Particularmente interessante ¢ a possibilidade de identificar as formas
organizacionais possiveis e viaveis no sistema juridico brasileiro e avalia-las com os mecanismos da
analise institucional comparativa, identificando as possibilidades de arranjos mais eficientes para
determinadas finalidades.

Pelo conjunto dos resultados obtidos na pesquisa empirica existem evidéncias que reforcam
a importancia da ado¢ao de uma estratégia balanceada de integra¢ao vertical de algumas atividades
e terceirizagdo de outras na indudstria nacional de imunobiolégicos (independentemente do modelo
juridico vigente), levando-se em conta os diferentes niveis de custos de transagdo existentes ao
longo da cadeia produtiva e as competéncias detidas pelas firmas e pelo mercado.
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