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RESUMO

O presente trabalho consiste em um estudo sobre o instrumento de gestdo Termo de
Parceria. O Estado de Minas Gerais ¢ pioneiro na implementacdo desse instrumento, que se
encontra em continua melhoria. A execucdo de politicas publicas através das Organizagdes
da Sociedade Civil de Interesse Pubico — OSCIP’s ¢ uma tentativa de se melhorar os
produtos oferecidos a sociedade, dotando de eficiéncia a gestdo dos recursos publicos ¢ a
producdo de servigos. Objetiva-se, entdo, estudar o modelo de Termo de Parceria,
enfatizando suas formas de controle, com o intuito de se inferir sobre a efetividade do
controle por resultados. Para isso, realizou-se uma revisdo bibliografica no que tange
reforma do Estado e Contrato de Gestdo, para entdo analisar o citado instrumento, sob o

prisma do controle.

PALAVRAS-CHAVE: Reforma do Estado — Contrato de Gestdo — Termo de Parceria —

OSCIP — Controle de processos e procedimentos — Controle de resultados.



ABSTRACT

This work consists in a study about the instrument of Partnership Term. The State of Minas
Gerais is pioneer in the implementation oh this instrument, which is improving continually.
The execution of public policies through the Organization Of Civil Society For Public
Interests an attempt to improve the products offered to society, giving more efficiency to
the management of the public resources and of the service production. The main objective
is to study the model of Partnership Terms, emphasizing the means of control, in order to
find out about the effectiveness of the control by results. To achieve the referred objectives,
the author proceeded to the reading of works concerning the State Reform and Management

Contracts, to then analyze the already mentioned instrument, with focus on control.

Key Words: State Reform — Management Contracts — Partnership Terms — OSCIP —

Process and procedure control — Control by results
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INTRODUCAO

Minas Gerais ¢ um Estado pioneiro na experimentacdo de novos modelos de
gestdo. O atual governo investe na tendéncia mundial de uma gestdo voltada para

resultados, com foco na inovagdo e no aprimoramento continuo.

O presente trabalho tem por objetivo analisar a implementag¢ao do Termo de
Parceria no Estado de Minas Gerais. Para tanto, procedeu-se ao estudo da Reforma de
Estado e do Contrato de Gestdo. Ao final, analisou-se o citado instrumento de gestdo sob o
prisma do Controle. O tema estudado ¢ de extrema importancia para a melhoria do modelo
de contratualizagdo de resultados com entidades do Terceiro Setor qualificadas como
Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP no Estado de Minas Gerais,
haja vista que ¢ um instrumento novo, datando de 2003. Grande parte da literatura aponta a
contratualizacdo por resultados como uma das principais estratégias da Nova Gestdo
Publica. Entretanto, essa mesma literatura ndo aponta os possiveis entraves ligados a
operacionalizacao dos contratos de gestdo. Tampouco houve a acdo de se realizar um
estudo empirico que comprovasse a eficiéncia desse novo modelo em detrimento ao modelo
burocratico-weberiano (JANN & REICHARD, 2002). Assim sendo, uma analise das
formas de controle existentes na execu¢do do Termo de Parceria forneceria subsidios para
se concluir sobre a relagdo do controle interno com o cumprimento dos resultados

pactuados.

No primeiro capitulo realizou-se uma revisdo da bibliografia no que tange o
Tema Reforma do Estado. Fez-se necessdrio estudar o referido tema para entender a
mudanga de paradigma da administragdo, qual seja a passagem do modelo burocratico para
o modelo gerencial. Essa mudancga se deu em um contexto de recessdo, desemprego, alta de
inflagdo, déficit governamental, entre outros aspectos. Este cendrio indicou uma possivel

faléncia do modelo burocratico, apontando para busca de novos modelos de gestdo, mais
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eficientes e inovadores, implicando na utilizagdo de novos formatos juridicos e
institucionais na gestdo de recursos e bens publicos pelo mundo. Buscaram-se experiéncias
internacionais, como a da Inglaterra e da Nova Zelandia para se compreender essa mudancga
de paradigma, haja vista que esses paises apresentam-se como pioneiros no processo de

tentativa de modernizagdo da Administracao Publica.

Tendo em vista que o Termo de Parceria ¢ espécie do género contrato de
gestdo, no segundo capitulo procedeu-se um estudo desse novo instrumento gerencial,
buscando conhecer seu surgimento e desenvolvimento no Brasil e no mundo. Pretendeu-se
desenvolver uma analise mais pormenorizada do Estado de Minas Gerais, a comegar pelo
projeto governamental denominado “Choque de Gestao”. Esse projeto faz-se importante na
medida em que enumera diversas agdes estratégicas com o intuito de se desenvolver no
estado mineiro uma administracdo publica mais eficiente, voltada para resultados, através

da operacionalizacdo de novos instrumentos de gestao.

No terceiro capitulo, realizou-se um estudo sobre as formas de controle
atinentes ao direito administrativo. Deu-se enfoque ao estudo do Terceiro Setor, analisando
ao final as formas de controles atinentes ao mesmo. Estudaram-se os dispositivos legais da
Constituicao Federal no que tange normas de gestdo de recursos publicos por entidades de
direito privado, além das regras de controle. Por fim, analisaram-se as formas de controle
do Termo de Parceria no Estado de Minas Gerais, visando conhecer seu processo, para

concluir sobre sua efetividade.

No quarto capitulo, pretendeu-se realizar uma andlise do panorama geral da
implementagdo do Termo de Parceria em Minas Gerais, visando conhecer o modelo, para,
entdo, analisar o instrumento de controle por resultados do Termo, qual seja, os relatorios
da Comissdao de Acompanhamento e Avaliagdo - CAs. Realizou-se, também, uma entrevista

com o responsavel pela auditoria de gestdo dos Termos de Parceria, com vistas a conhecer
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os problemas atinentes a execucdo do instrumento e do controle, buscando-se concluir

sobre a importancia do controle interno para o alcance de resultados.
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1 REFORMA DO ESTADO

Em meados da década de 70, uma grande crise econdmica pds fim a era do
Welfare State, momento marcado pela prosperidade econdmica verificada apds a segunda
guerra mundial. Nesse periodo, o Estado entrou em crise, verificando-se um aumento
vertiginoso da inflagdo, das taxas de desemprego e queda nas taxas de crescimento
econdmico. A crise econdmica mundial abalou diretamente as instituicdes governamentais.
O governo enfrentava crescentes dificuldades, ndo conseguindo executar suas politicas
publicas, devido ao déficit orcamentario. O corte de gastos revelava-se essencial, apontando
para reduc¢do do quadro de funciondrios publicos e queda nos gastos com politicas sociais.
Era preciso encontrar meios de gestdo mais eficientes, que priorizassem o aumento da
produtividade na organizacdo. A aplicacdo do modelo burocratico-weberiano, tida como
ineficiente, morosa, apegada as normas, com uma estrutura rigida e centralizada, sofreu
diretamente com a crise estatal. Em virtude disso, 0 modelo em si foi considerado inapto
para responder as novas demandas ligadas a globalizagdo e as grandes mudancas

tecnologicas.

Segundo Abrucio (2006), o tipo de Estado que comecava a perder forgcas em
meio a crise dos anos 70, tinha trés dimensdes que estavam todas interligadas, sendo elas
econdmica, social e administrativa. O Estado intervia ativamente na economia, com o
intuito de garantir o pleno emprego, participando de setores considerados estratégicos, em
especial na prestacdo dos denominados servigos de utilidade publica. O Estado de bem-
estar social tinha, como objetivo primordial, a produgdo de politicas publicas na area social.
Em relagdo a dimensdo administrativa, o modelo adotado era o burocratico weberiano', de
origem ligada a criacdo e desenvolvimento do Estado-Nacdo e a idéia de administracio
publica envolvendo a separacdo entre o publico e o privado. O modelo Burocratico ¢

caracterizado pela impessoalidade, neutralidade, racionalidade e profissionalizacdo do

! Esse modelo, nos EUA, foi articulado no séc. XIX como resposta a corrupgio da politica e ao modelo de
Estado patrimonialista entdo vigente.
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aparato estatal. As rotinas e os procedimentos sdo formalizados segundo regras definidas a
priori. O controle ¢ voltado para o acompanhamento dos processos e procedimentos,

prezando-se pela efetividade do servigo prestado.

Seguindo com Abrucio (2006), quatro fatores soOcio-econdmicos
contribuiram para detonar a crise do Estado contemporaneo. O primeiro, ja citado, foi a
crise econdmica mundial, detonada apods a primeira crise do petrdleo, e reaquecida apos a
segunda, em 1979. A crise fiscal foi o segundo fator. Apds crescimento vertiginoso da
economia, 0s governos ja ndo tinham mais como financiar seus déficits. Além do inchago
de pessoal, os governos estavam sobrecarregados de atividades sociais, ligadas a
reconstrucdo do pds-guerra. Entretanto, ndo possuiam recursos para financiar gastos
crescentemente ampliados. O terceiro fator € a ingovernabilidade que marcava os governos
a época. Os mesmos se encontravam inaptos a oferecerem respostas aos problemas que
surgiam, ou seja, nao conseguiam responder as dificuldades de novos cendrios, nem as
novas reivindicagdes sociais surgidas apds a globalizagdo. Esse quadro, teoricamente, era
fruto da rigidez funcional caracteristica do modelo burocratico. O quarto fator estd ligado
diretamente a globalizagdo. O Estado encontrou dificuldades para interferir na economia e
controlar fluxos de capital devido ao poder das grandes corporagdes transnacionais, em

especial, as corporagdes financeiras de capital.

De acordo com Rezende (2002), as reformas visavam, inicialmente, diminuir
o tamanho do aparato estatal e dos gastos publicos, em um viés claramente fiscalista.
Intento era diminuir o tamanho do Estado, ligando-o somente as suas areas estratégicas.
Essa primeira geracdo de reformas, além de medidas rigidas de controle de gastos teve,
como resultados principais, privatizagdes, concessdes e estabelecimento de parcerias entre
o governo e a iniciativa privada. Cabe ressaltar que o papel estatal foi redefinido e ndo
substituido. O Estado, na execucdo dos servigos ditos ndo exclusivos ou competitivos, ou
seja, aqueles que, “embora ndo envolvendo o poder de Estado, sdo realizados ou
subsidiados por ele por serem considerados de alta relevancia para os direitos humanos”

(PEREIRA, 2006, pg. 258), passa de executor para indutor e regulador das atividades de
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interesse publico. Como exemplo desses servigos, citam-se as escolas técnicas, os museus,
os centros de pesquisas e os hospitais. Cumpre salientar a necessidade do controle estatal e
do controle social sobre esses servigos. A segunda geracdao de reformas se concentrou na
discussdo da necessidade de maior eficiéncia na gestdo dos recursos publicos, pois, até
entdo, o que era prezado era a efetividade. Além disso, era demandada, da sociedade, uma
maior participagdo na gestdo e na supervisao dos servigcos publicos. Em meados dos anos
90, surgiram debates acerca da acessibilidade das informag¢des publicas e do
aperfeicoamento da prestagdo de contas do governo a sociedade, o que coloca o tema

accountability” na agenda das reformas (Behn, 1998).

Inglaterra, EUA, Austrdlia e Nova Zelandia apresentam-se como paises
pioneiros no processo de modernizacdo da Administracdo Publica, sendo seus modelos
teoricos exemplos para os demais paises interessados em empreender melhorias nos

modelos de administra¢do publica.

Utilizar-se-4 a experiéncia inglesa e neozelandesa com o intuito de explicitar
as peculiaridades dessa reforma no ambito internacional, haja vista que esses paises se
tornaram paradigmas de reformas inovadoras vistas como bem sucedidas. Objetiva-se
demonstrar as formas de gestdo adotadas por estes paises, observando suas peculiaridades,

para, entdo, analisar as caracteristicas da reforma no Brasil.

1.1 A experiéncia Inglesa

De acordo com Jenkins (2006), o tema reforma administrativa na Inglaterra

¢ antigo, pois seus governos lutam contra as falhas da aplicacdo do modelo burocratico

* Accountability, de acordo com Abrucio (2006), prevé a participagio ativa dos cidaddos na escolha dos
representantes, na elaboragdo e avaliacdo de politicas publicas.
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desde a adocao do citado modelo. Os objetivos das reformas eram sempre os mesmos, quais
sejam, o aumento da eficiéncia, a melhoria do funcionamento do governo, a reducdo de

custos, a elimina¢do do empreguismo e da corrup¢ao, entre outros.

Jenkins (2006) afirma que as principais iniciativas de reforma originaram-se
da politica de reduzir o tamanho do Estado e dos custos governamentais. Assim, 0s
conceitos do managerialism surgem na Gra-Bretanha como uma maneira de reduzir os
custos e aumentar a eficiéncia das organiza¢des do governo. Cumpre salientar que, com o
decorrer dos anos, a reforma foi tomando outros rumos, passando a incorporar novos
objetivos, a aprimorar as técnicas de gestdo e a valorizar mais as demandas do publico-alvo.
O managerialism acoplou novos conceitos como a busca continua da qualidade,
descentralizacdo e avaliagdo dos servigos publicos pelos consumidores. Nota-se, portanto,
que o modelo gerencial britdnico ndo ¢ estanque, apresentado um grande poder de
transformacdo e adaptacdo as novas demandas, sejam sociais, econdmicas ou politicas.
Com o intuito de analisar os modelos de administra¢do publica que surgiram ao longo das
décadas de 80 e 90, Abrucio (2006) destacou as trés concepg¢des representativas da
evolugdo do modelo gerencial, comparando-as quanto aos objetivos e relagdo com a
sociedade. O primeiro ¢ o modelo gerencial puro, com foco no aumento da produtividade e
da eficiéncia do servico publico (managerialism). O segundo ¢ o Consumerism, focado na
efetividade e na qualidade da prestagdao de servigos. Ja o terceiro € o Public Service

Orientation, focado na acountability e equidade dos servicos.

O governo empossado em 1979 na Gra Bretanha, sob o comando do partido
conservador e profundamente desconfiado dos servidores, estava disposto a mudar o
funcionamento do servigo publico. Buscou diminuir o tamanho da maquina publica, reduzir
seu custo e atenuar sua influéncia na economia. Tinha por objetivo introduzir idéias
empresariais na administracdo publica. O modelo gerencial puro foi, portanto, o primeiro a

ser implantado, com o objetivo de sanar problemas ligados ao modelo burocrético do
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. 3 ~ . .. . .
Whitehall’, como a falta de preparagdo gerencial do civil service, a excessiva
hierarquizacdo e a falta de contato entre os burocratas e a comunidade que eles serviam.

(ABRUCIO, 2006; JENKINS, 2006).

Como saida aos problemas do modelo burocratico inglés, o governo de
Thatcher® propds que as responsabilidades dos funcionarios, dentro das agéncias
governamentais, fossem mais claramente definidas; que os objetivos organizacionais
fossem analisados quanto a sua substancia, e ndo enquanto processo administrativo; e que
os recursos publicos fossem mais valorizados, maximizando a relagdo financeira entre os
recursos iniciais e os gastos realizados com politicas publicas. Para cumprir esses objetivos,
novos instrumentos gerenciais seriam incorporados ao modus operandi da Administracao
Publica, como técnicas de avaliagdo de desempenho e controle or¢amentario (ABRUCIO,

20006).

Com o objetivo de melhor definir as responsabilidades das agéncias
governamentais e dos funcionérios publicos, foi adotada a administracdo por objetivos
(Management by Objectivies), o que permitiu tragar as acdes desempenhadas pelas
agéncias, possibilitando uma avaliagdo de desempenho baseada na comparagdo entre os
resultados obtidos e aquilo que foi pactuado inicialmente. Além disso, a descentralizacao
administrativa, que concedeu autonomia as agéncias e desconcentracdo de poderes,
procurando criar agentes mais criativos, habeis e eficientes, s6 foi possivel gragas a busca
pela clara definicdo dos objetivos de cada agéncia. Apesar do modelo gerencial puro
enfatizar demasiadamente a questdo da eficiéncia, deve-se tornar clara a importancia da
efetividade das politicas publicas, entendida como o grau em que um determinado resultado

pactuado foi atingido (Osborne; Gaebler, apud Abrucio, 2006). Vale lembrar que valores

* De acordo com Abrucio (2006), o modelo burocratico Whitehall funcionava de maneira semelhante ao
modelo burocratico weberiano, vigorando durante décadas na Gra-Bretanha, até surgir o modelo gerencial,
que veio suprir as falhas do modelo burocratico Whitehall.

* Segundo Abrucio (2006), Margareth Thatcher elegeu-se, na Gri-Bretanha, apresentando um programa de
governo ligado a reforma, com énfase na implantagdo do modelo gerencial puro.
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como equidade e justica sdo de extrema importancia para a administracao publica. Contudo,
os mesmos ndo podem ser mensurados somente pelos mecanismos do managerialism puro
(Mayordomo, apud Abrucio, 2006). Para isso, outros mecanismos gerenciais teriam que ser
utilizados, o que levou o modelo gerencial a tomar novos rumos, marcando a transi¢do do
modelo gerencial puro para o consumerismo, sendo que a flexibilidade de gestdo, a
qualidade dos servicos e a prioridade as demandas dos consumidores se tornaram

caracteristicas angulares do citado modelo.

O chamado Consumerism, nova concep¢do do modelo gerencial na
Inglaterra, marcou a énfase dada pelo setor publico as preferéncias do consumidor. Os
consumidores ansiavam cada vez mais servigos de qualidade, o que introduziu a logica da
qualidade total (7Total Quality Management) no setor publico, sendo qualidade aquilo que
da satisfacdo ao consumidor. Seguindo essa logica, cabe salientar que o programa do
governo inglés mais importante no sentido de priorizar as demandas dos
consumidores/cidaddos foi o Citizen’s Charter. O Citizen'’s Charter consiste na
implantacdo de programas de avaliacdo de desempenho organizacional de acordo com
dados recolhidos junto aos consumidores. A declaracdo publica de metas, padrdes de
servico e responsabilizacdo caracterizam o citado programa. Os usudrios dos servigos
passaram a contar com informagdes sobre o funcionamento dos servigos publicos e
respectivos padroes de desempenho esperados. Além da énfase no consumidor, o governo
britanico inseriu, ao modelo de gestdo entdo presente, o conceito de descentralizacdo, o que
tornou a provisdo dos servicos mais proxima dos consumidores. Procurou também
incrementar a competicdo entre as organizacgdes do setor publico, o que poderia culminar no
aumento da qualidade dos servigos, além de aumentar as escolhas dos cidaddos quando do
consumo de produtos. Junta-se a isso a ado¢do de um novo modelo contratual para o setor
publico, que possibilitou a extensdo das relagdes contratuais no fornecimento de servigos
entre o setor publico, o privado e o voluntariado/ ndo lucrativo; dentro do proprio setor
publico, envolvendo mecanismos de quasi marker; e desenvolveu contratos de qualidade

entre provedores de servicos e consumidores/clientes. (Clarke apud Abrucio, 2006).
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Cabe salientar que embora o consumerism tenha apresentado avangos
significativos com relagdo ao modelo gerencial puro, algumas criticas lhe sdo pertinentes. A
relacdo entre o prestador de servigo publico e o consumidor € mais complexa, haja vista que
a mesma ndo obedece ao modelo de troca vigente no mercado, como, por exemplo, nos
casos em que o consumidor ndo possui escolhas com relagdo ao servigo prestado. Além
disso, cabe pontuar que o conceito de consumidor deve ser substituido pelo de cidadao,

sendo que cidadania implica em direitos e deveres, e ndo somente em liberdade de escolha.

Seguindo na discussao dos modelos gerenciais presentes na Gra-Bretanha, a
Public Service Orientation - PSO - representa, também, uma evolu¢do na reforma do
Estado. A PSO elucida temas como republicanismo e democracia, utilizando-se de
conceitos como accountability, transparéncia, participacdo politica, equidade e justica, o
que demonstra uma clara tentativa de preencher as lacunas dos modelos gerenciais alhures
citados. A PSO preconiza, também, a descentraliza¢do, argumentando que o governo local
capacita os cidaddos a participarem mais ativamente das decisdes que afetem suas vidas e a

das suas comunidades (Hambleton apud Abrucio, 2006).

1.2 A experiéncia da Nova Zelandia

Segundo Richardson, entre 1984 e 1994, a economia da Nova Zelandia
apresentou um crescimento sem precedentes, haja vista sua submissdo a um “programa de
reformas econdmicas sem paralelo na OCDE quanto a seu campo de acdo, coeréncia e
consisténcia”. “As pecas-chave nas reformas da Nova Zelandia foram as mudangas no

modo de operar dos setores do Estado” (2006, pg.215).

A situacdo do setor publico nesse pais era semelhante a do resto do mundo:

departamentos com pouca consciéncia da sua missdo; objetivos pouco especificados e até
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mesmo contraditorios; sistemas burocraticos e centralizados e falta de accountability.
Assim sendo, o objetivo da reforma seria minimizar esses problemas, além de melhorar a
relacdo custo/eficiéncia na producdo de bens e servicos, sendo que estes bens e servigos
deveriam apresentar maior qualidade, tornar o setor publico mais atento as necessidades
dos consumidores, aumentar o controle social e constituir uma politica fiscal responsavel.
Os principios chaves que permearam a reforma foram controle estratégico, objetivos claros
nas reparticdes publicas, descentralizagdo da tomada de decisdes rotineiras, accountability,
e competicdo na execugdo dos servigos publicos. Observa-se claramente que a reforma da
Nova Zelandia se pautou na corrente tedrica do managerialism, que enfatiza os principios

universais da administragdo (RICHARDSON, 2006).

Seguindo com Richardson (2006, pg.218), “dada a importancia de se ter
objetivos claros e incentivos corretos, a separagdo de funcdes entre diferentes agéncias era
uma caracteristica bastante difundida nas reformas da Nova Zelandia”. Os departamentos,
antes das reformas, tinham objetivos inatingiveis. Uma das caracteristicas da reforma foi o
aumento da eficiéncia dos departamentos devido a um regime baseado no desempenho e na
accountability, sendo que a remuneracdo dos funciondrios passou a refletir o desempenho.
Um “acordo anual de desempenho” ¢ assinado entre cada ministro e o executivo-chefe do
departamento, sendo que, no mesmo, sao detalhados os resultados esperados e o padrao de
fornecimento de servico. Em relacdo a execugdo das atividades rotineiras, consoante o
pressuposto de que o setor privado ¢ mais eficiente, houve uma grande difusdo da tendéncia
da terceirizacdo no nucleo do setor estatal. O executivo-chefe possui poder total para
determinar a quantidade de pessoal e negociar as condigdes de contratagdo. Isso fez com
que as relagdes patronais no nicleo estatal melhorassem tanto em flexibilidade quanto em

accountability.

As atividades comerciais do Estado foram retiradas por completo do campo
institucional e dos departamentos e reconstituidas como empresas estatais - EEs. Elas foram

subordinadas as mesmas leis comerciais que regem os negdcios privados, e transferidas
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formalmente para dois ministros de gabinete que, em conjunto, estavam incumbidos de
elaborar um relatoério anual de metas corporativas. O desempenho das EEs passou a ser
submetido ao controle minucioso dos parlamentares. Entretanto, alguns problemas ainda
foram verificados, o que impedia as EEs chegarem a uma situagdo ideal de funcionamento.
Seu regime de monitoramento ainda ndo era semelhante ao utilizado pelo setor privado.
Além disso, o governo, ao contrario da logica privada, relutava em fornecer mais capital ou
aumentar o risco do negdcio. Como a diretoria ¢ escolhida pelo proprio governo, existia a
possibilidade da mesma ser extremamente politica, ao invés de captar pessoas qualificadas

e com a necessaria dedicag@o profissional.

Em relacdo a responsabilidade fiscal, a Nova Zelandia ¢ o tnico pais do
mundo que elabora um balango financeiro para todo o setor estatal. Esse balan¢o permite ao
governo prestar mais atengao nas conseqiiéncias de longo prazo de suas politicas, além de
possibilitar o fornecimento de informagdes fiscais mais precisas. Segundo Richardson, em
1994 elaborou-se a Lei de Responsabilidade Fiscal. “Essa Lei estabelece uma estrutura

estatutéria para a condugdo responsavel da politica fiscal”. (2006 pg 227).

Observa-se, através dessa experiéncia, que a coeréncia da reforma em todo
setor publico ¢é essencial para a obteng@o dos resultados pretendidos. Ressalta-se, também, a
importancia de pessoal de alta qualidade em posi¢cdes-chave no governo, o que poderia
minimizar problemas como bloqueios culturais a mudancas. A comunicacdo de alta
qualidade ¢ importante, tanto para os funciondrios entenderem as melhorias alcangadas,
quanto para os cidaddos, que buscam informacdes claras sobre as prestacdes

governamentais.

1.3 A Reforma do Estado no Brasil
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No Governo Fernando Henrique Cardoso, 1995, foi reavivado o tema
reforma administrativa no pais. A reforma do Estado, nesse periodo, ¢ reflexo das duas
primeiras tentativas de reformas. De acordo com Pereira (2006), a primeira reforma foi a
burocratica de 1936. Essa reforma foi marcada pelo ingresso no servigo publico através de
concurso, por critérios de classificacdo de cargos, pela organizagdo do servico de pessoal e
de seu aperfeicoamento sistematico, por uma administragio or¢camentdria, pela
padronizagao das compras do Estado e pela racionalizagdo geral dos métodos. Além disso,
estabeleceram-se Orgdos reguladores nas areas social e econdomica. Em 1938, surgiu a
primeira autarquia, o que ja demonstra o embrido da reforma gerencial, haja vista a idéia de
que o servico publico na “administracdo indireta” deveria ser descentralizado e ndo
obedecer aos principios burocraticos da “administracdo direta”. A segunda reforma,
iniciada pelo Decreto-lei 200, de 1967, foi uma tentativa de superacdo da rigidez
burocratica, representando um ensaio de descentraliza¢do e desburocratizagdo. O mesmo
antecipa alguns principios norteadores da reforma gerencial, como planejamento,
descentralizacdo, delegagdo de autoridade, coordenagdo e controle, e expansdo das
empresas estatais. Nas unidades descentralizadas, foram utilizados empregados celetistas,
submetidos ao regime privado de contratacdo. Através da desburocratizagdo, buscava-se
uma maior eficiéncia nas atividades do Estado. Entretanto, o referido decreto teve algumas
conseqiiéncias indesejadas, quais sejam, a sobrevivéncia das praticas patrimonialistas
devido a contratagdo de empregados sem concurso publico e o ndo desenvolvimento das
carreiras dos altos administradores, o que ocasionou um enfraquecimento do nucleo

estratégico do Estado’ (PEREIRA, 2006, pg 244).

Como j& discutido anteriormente, a grande crise dos anos 80 e a
globalizagdo, com todas as suas peculiaridades, impds ao mundo a redefini¢do do papel do
Estado e de seu aparato administrativo-burocratico. Segundo Pereira (2006), apds o
episddio de alta inflagdo do governo Sarney em 1990, o governo Collor implementou

reformas econOmicas e ajustes fiscais. Governo contraditorio, permeado pela corrupgao,

> Segundo Ramos (1997), o niicleo estratégico ¢ aquele que define as leis e politicas publicas e cobra seus
cumprimentos.
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que acabou dando os passos decisivos para a reforma da economia e do Estado.
Procederam-se a abertura comercial e as privatizagdes. No aspecto administrativo, as
reformas desse governo foram voluntaristas e equivocadas, refletindo um diagndstico
simplificador da realidade. Sua tentativa de reducdo do quadro de funcionarios publicos e
diminui¢do dos saldrios gerou desprestigio para os servidores, e aprofundou o sucateamento

do aparato burocratico estatal.

No governo Itamar Franco a populagdo comecou a se dar conta da crise,
tanto econdmica quanto administrativa. O Centro de Estudos de Cultura Contemporanea
(Cedec) produziu um importante documento para a Escola Nacional de Administracao
Publica (Enap), intitulado Estrutura e organizag¢do do Poder Executivo. Esse documento
ofereceu um diagnostico mais consistente das condi¢des da administracdo publica dos anos
90. Entendeu-se que a crise administrativa era fruto da baixa capacidade de formulagdo,
planejamento, implementacgdo e controle de politicas publicas. Revelou-se que os servidores
estavam desmotivados, sem perspectivas profissionais, com uma baixa remunerag¢do. O
mesmo destacou como o grande mal a ser atacado o generalizado patrimonialismo do
sistema politico, sendo que o fim Gltimo era estabelecer uma verdadeira administracao
publica burocratica, descontaminada do patrimonialismo, na qual os servidores se
conduzissem segundo critérios de ética publica, de profissionalismo e eficiacia (Andrade
apud Pereira, 2006). Pereira (2006) afirma, contudo, que o citado documento ndo
contempla os verdadeiros problemas a serem enfrentados, que ¢ a ruptura com as estruturas
centralizadas, hierarquicas, formalizadas e piramidais e sistemas de controle “tayloritas”. O

que o pais necessitava, segundo o autor, era de uma verdadeira revolu¢ao gerencial.

Em 1995, inicia-se a reforma do aparelho do Estado e de seu pessoal. Na
esfera da unido, os objetivos dessa reforma eram, em curto prazo, facilitar o ajuste fiscal.
Em médio prazo, tornar mais eficiente ¢ moderna a administracdo publica, voltada para o

atendimento das demandas dos cidadaos.
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Nesse mesmo ano, foi elaborado, pelo entdo criado e ja extinto Ministério da
Administragdo Federal e da Reforma do Estado - MARE, sob supervisdo do entdo ministro
Bresser Pereira, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado - PDRAE. A proposta
de reforma do aparelho estatal parte da identificacdo de quatro setores dentro do Estado,
quais sejam, o nucleo estratégico do Estado, onde sdo definidas as leis e as politicas
publicas; as atividades exclusivas do Estado, onde ¢ exercido o “poder de estado”, que
expressam o poder de legislar e tributar; os servicos ndo exclusivos ou competitivos,
entendidos como aqueles que sdo realizados ou subsidiados pelo Estado por serem
considerados de alta relevancia; e, por fim, a producdo de bens e servigos para o mercado,
que ¢ realizada através de empresas de economia mista. Buscava-se realizar contratos de
gestdo com 0 2° ¢ o 3° setor’, concedendo-lhes maior autonomia gerencial, em troca de
compromissos com resultados, firmados entre organizagdes destes dois segmentos e o
nucleo estratégico (PACHECO, 2004). O objetivo da contratualizacdo por resultados ¢ a
descentralizacdo e a autonomia da gestdo, o que concede flexibilidade aos procedimentos
administrativos entdo “amarrados” pela burocracia administrativa. Tudo isso gera,

teoricamente, eficiéncia administrativa e bons resultados.

A reforma da administracdo publica seria executada em trés dimensdes, a
saber: a dimensdo institucional-legal, por meio da qual se modificam leis e regulamentos e
se criam instituigdes; a cultural, que significa a transi¢do da cultura burocrética para a
gerencial; e a da co-gestdo, que se traduz na criacdo de agéncias autonomas e das
organizacdes sociais para oferecer a sociedade um servico publico mais barato e de melhor
qualidade (PEREIRA, 2006). Cabe salientar que a auséncia de regras institucionais claras
para regulamentar os vinculos do Poder Executivo do governo e administragdo de setor
paraestatal e das empresas controladas pelo Estado, introduz uma espécie de tensdo

permanente nesse relacionamento (Martins apud Pereira, 2006).

% O primeiro setor é o Estado, que presta servigos através de orgdo proprio do aparelho administrativo estatal,
se sustentando através dos tributos recolhidos; o segundo setor é o mercado, ¢ o chamado setor produtivo,
representado pelas industrias, empresas prestadoras de servigos, entre outros que perseguem o lucro como
meta principal; e o terceiro setor se confunde com o conceito de sociedade civil, sendo composto por
entidades juridicas ndo governamentais, com finalidade lucrativa, possuindo como norte o interesse publico.
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Entre 1999 ¢ 2002, o Plano Diretor sofreu uma desaceleragdo em sua
implementagdo, sendo algumas diretrizes e objetivos revisados. O MARE foi extinto e

absorvido pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao — MP, entdo criado.

1.4 A nova Gestdo Publica

Como salientado em item anterior, nas décadas de 1980 e 1990, o mundo
vivenciou diversas reformas administrativas, envolvendo paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Essa juncdo de reformas partiu de um diagndstico que enfatizava a baixa
eficiéncia, baixa efetividade, morosidade e rigidez do aparato estatal. O modelo burocratico
weberiano foi considerado um suposto entrave para a evolugdo e aprimoramento dos
principios da administragdo publica. Assim sendo, novas técnicas de gestdo, utilizadas pelo
setor privado, entraram em cena como uma espécie de remédio infalivel para os problemas

da administragdo publica.

Essas reformas ficaram conhecidas como “New Public Manegement’ -
NPM, e tinham por objetivo lidar com a ineficiéncia da administra¢do publica no que tange
a formulagdo e execucdo de politicas publicas; a responsividade; a implementacdo de
mecanismos de transparéncia na tomada de decisdes; a economia dos gastos e a qualidade
dos servicos prestados (MAERTINS; IMASATO; PIERANTI, 2007). A aplicagdo do
receituario do NPM conduziria a um governo mais econdomico ¢ eficiente, com servigos de
maior qualidade e programas mais eficazes. Introduziria mudangas como a amplia¢do do
controle publico, maior liberdade aos dirigentes para levarem a cabo sua gestdo, maior
transparéncia governamental e uma melhora da imagem dos politicos e lideres mais

comprometidos.
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Segundo Martins; Imasato e Pieranti (2007), as proposicdes feitas pelos
teoricos do NPM foram adotadas por diversos administradores de todo mundo, comegando
pelos paises anglo-saxdes, e depois pelos paises latino-americanos. Como ja estudado, as
experiéncias da Inglaterra e da Nova Zelandia sdo emblematicas, sendo consideradas
reformas de sucesso. Os EUA foram considerados, também, um dos paises promotores do
NPM, a partir da importante difusdo alcangada pela obra conhecida como “Reinventando o
Governo” (1992), de David Osborne e Ted Glaeber. O objetivo da citada obra era tentar
conciliar conceitos como a implantagdo da administragdo por objetivos, a mensuracdo de
desempenho das agéncias através de resultados e a busca da qualidade total como método
administrativo. De acordo com os citados autores, os principios que guiariam a agao
modernizadora sdo as denominadas “cinco R”, quais sejam, a ‘“reestrutura¢do”, a
“reengenharia”, a “reinven¢do”, o “realinhamento” e a “reconceitualizacdo” (Osborne;

Gaebler apud Abrucio, 2006).

Com o intuito de atingir os objetivos propostos pela NPM, algumas medidas

foram sugeridas, quais sejam:

a) Constitui¢ao de novos arranjos organizacionais, como as agéncias, com o
intuito de romper com as grandes burocracias.

b) Constitui¢ao de estruturas organizacionais mais flexiveis, dindmicas.

C) Conceder maia autonomia gerencial aos 6rgdos superiores, sendo seus
compromissos arrolados em contrato.

d) Conceder responsabilidade financeira a wunidades descentralizadas,
fazendo com que as mesmas estabelecam uma melhor relagdo custo-
efetividade;

e) Retirar o foco do controle de processos e procedimentos, transferindo-o
para os resultados a serem alcangados.

f) Introduzir mecanismos de mercado e quase-mercado para estimular a

concorréncia entre os que ofertam servicos.
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g) Flexibilizar as relacdes trabalhistas, focando os contratos temporarios. A
remuneracao estard atrelada ao desempenho do contratado. (Hood apud

Nickson, 2002)

Faz-se necessario salientar que esse receituario, todavia, ndo foi recebido e
absorvido sem criticas. Cada pais possui suas peculiaridades, seus problemas, e assim, a
replicacdo de modelos que, teoricamente, foram um sucesso no exterior, ndo garante que
em outro pais qualquer também o serd. A adocdo de uma solu¢do padrido que incorpora
modelos e praticas de gestdo de empresas a administracdo publica ndo necessariamente
apresentara os resultados preconizados pelos tedricos do NPM, haja vista que em cada pais
encontra-se um estagio de desenvolvimento diferente, com seus aparatos institucionais e
organizacionais mais bem sedimentados ou ainda em simples constru¢do, como ¢ o caso do

Brasil.

Pollit (2004) salienta que a transferéncia da tecnologia de gestdo de um pais
paradigmatico da reforma para outro que pretende implantd-la ndo ¢ facil. Envolve uma
grande capacidade de adaptacdo, para que a utilizagdo do instrumento de gestdo seja eficaz.
Deve-se entender que ndo ¢ o instrumento de gestdo em si que promove resultados
eficientes, mas sim um conjunto de pressupostos, que auxiliam na implantacdo do modelo
de gestdo importado. Esses pressupostos estdo ligados a capacidade profissional dos
funcionarios que irdo operar os instrumentos inovadores de gestdo, as normas legais que
regem a administragdo publica, a um planejamento estratégico bem estruturado, entre
outros. Ressalta-se que toda estratégia de inovagdo esta ligada a um diagnéstico do cenario
que precisa de mudangas, considerado falido por ndo mais oferecer o feedback que a
sociedade espera. Assim, se o diagnostico estiver errado ou for superficial, a solugdo
prescrita também serd falivel, por ndo estd conectada aos problemas que presumiram a

necessidade de implantagcdo de um novo modelo de gestdo.
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2 CONTRATOS DE GESTAO

Neste capitulo discuti-se a origem, o conceito, os objetivos e a estrutura do
instrumento gerencial denominado contrato de gestdo. Esse instrumento difundiu-se em
diversos paises, sendo uma das ferramentas mais importantes da Reforma Gerencial. No
Brasil, sua aplicagdo, que ja vinha sendo ensaiada através de algumas iniciativas
relacionadas ao fomento do servico publico, como o contrato de gestdo firmado com a
Vale, em 1992, e com a Petrobrés, em 1994, ganhou for¢as quando da elaboragdo do Plano
Diretor da Reforma do Estado, pelo MARE em 1995. Este plano estabeleceu diretrizes para
uma nova gestdo orientada para resultados e com flexibilidades administrativas, tendo

como base modelos contratuais.

Em Minas Gerais, a utilizacdo desse instrumento de contratualizagdo data de
2003, ano da Implementagdo do “Choque de Gestdo ”. Conceberam-se formas inovadoras
de relacionamento do setor publico com o setor privado, sendo objeto do nosso estudo o
relacionamento do Poder Publico com as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse

Publico.

2.1 Conceito e caracteristicas do Contrato de Gestdo

A primeira manifestacdo da contratualizacdo ocorreu, possivelmente na
Franga, no final da década de sessenta, a partir de recomendacdo contida no Relatério Nora
(1967), que preconizava maior autonomia de gestdo e convergéncia dos comportamentos
das empresas estatais, com o objetivo de torna-las mais eficientes. O contrato de gestdo,

presente na administracdo por objetivo, teve a funcdo de melhorar as empresas estatais da

7 0 “Choque de Gestdo” é um projeto estruturador do Estado de Minas Gerais cujo objetivo, segundo o
GERAES (2008), ¢ melhorar a qualidade dos servigos publicos, mediante a reorganizacdo do arranjo
institucional e do modelo de gestdo do Estado.
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Franga, que apresentavam sinal de deterioragdo provocada pelo excesso de regras e controle
por parte do poder central. Todavia, por ser um pais de forte tradicdo estatal, o Estado
lancou mdo de instrumentos que permitissem a modernizagdo das empresas estatais,
afastando-se da possibilidade de privatizacdo. Através do contrato de gestdo, o governo
central poderia estabelecer objetivos a serem cumpridos pelas empresas estatais, regulando-

as de forma a manter sua atuag@o na economia daquele pais (RAMOS, 1997).

No caso Britanico, ndo se observou uma experiéncia de contratos de gestao
com empresas estatais no setor produtivo. Entretanto, no dambito da administra¢do publica,
a “contratualizacdo” ganhou forcas através do programa Next Steps, cujo objetivo era
reduzir a administracdo centralizada. Em 1996, cerca de 65% da for¢ca de trabalho na
administracdo publica Britanica localizava-se nas agéncias que possuiam sistemas de
gerenciamento proprios, sendo supervisionadas pelo 6rgao supervisor (JENKINS apud

RAMOS, 1997).

A relacdo contratual estimula que as partes negociem compromissos, quais
sejam, resultados esperados, assumindo cada parte seu papel, sem demasiadas
ambigiiidades. No contrato vém estipulados os objetivos e as metas a serem alcancadas, as
autonomias concedidas, os direitos e as obrigacdes de cada parte, bem como as
condicionalidades para a continuidade da relacdo contratual. O contrato de gestdo se traduz
em um compromisso entre as partes signatarias, implicando responsabilizagdo e obriga¢ao

de prestar contas.

Lima (1998, pg 182) define o contrato de gestao da seguinte forma:

“.uma forma de relacionamento entre o controlador (Governo, acionista,
investidor,empregados, fornecedores, consumidores) de uma empresa e a sua
administragdo, expressa por intermédio de contrato formal que especifica direitos,
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obrigagdes, compromissos e responsabilidades das partes envolvidas, fixando
objetivos, metas e indicadores de desempenho para um determinado periodo, bem
como as respectivas conseqiiéncias em termos de cumprimento/descumprimento das
condi¢odes previstas.”

Os teoricos da nova gestdo publica afirmam que a implementagdo de tal
instrumento na administracao publica ¢ essencial para melhorar seu desempenho, tornando

o servigo publico mais eficiente e mais transparente perante a sociedade.

Para a ciéncia da administragdo publica, de acordo com Pacheco (2004),
contrato de gestdo ¢ um instrumento que relaciona ministérios (secretarias responsaveis
pela formulagdo de politicas publicas) e entidades prestadoras de servigos publicos que,
através da autonomia da gestdo, promovera flexibilidade, transparéncia de custos, melhor
desempenho, aumento da qualidade, produtividade, eficiéncia e efetividade na prestacdo de
servicos. Mais precisamente, esse instrumento gerencial & a expressao do “relacionamento
negociado entre os diversos atores do aparelho do Estado, e eventualmente, entre estes e a
sociedade civil” (SARAVIA, 2005). Trosa (2001) argumenta que esse modelo contratual
situa-se numa posicdo intermediaria entre o modelo hierdrquico, baseado no comando e
controle (o 6rgdo supervisor, responsavel pela formulacdo da politica publica decide e o
supervisionado cumpre o determinado), e o modelo da delegagdo ampla, onde o
supervisionado tem total autonomia e opera de forma auténoma e desvinculada da entidade
supervisora. Cumpre ressaltar que o contrato de gestao reconhece as limitagdes de ambos os
modelos, representando um compromisso, negociado entre as partes, regulando as relagdes

entre o niicleo formulador de politicas publicas e as entidades executoras.

O propdsito do contrato de gestdo ¢ viabilizar ou contribuir para o
atingimento do objetivo das politicas publicas, buscando uma melhor qualidade do produto
ou do servigo prestado ao cidaddo. Por parte do Poder Publico contratante, o contrato de
gestdo ¢ um instrumento de implementag@o, supervisao e avalia¢do de politicas publicas, de

forma descentralizada e auténoma, através da vinculagcdo de recursos para o atingimento de
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determinada politica publica. J& por parte das organizagdes contratadas, esse instrumento
direciona a a¢do organizacional, de forma que os resultados alcangados se coadunem com

os resultados pactuados, além de proporcionar uma melhoria da gestao.

Basicamente, um contrato de gestdo, por ser um instrumento flexivel e

dinamico, deve conter:

a) Descri¢gdo do contexto em que a organizagdo se encontra € quais 0S cenarios
previstos para o futuro;

b) Diagnoéstico da organizacao;

c) Determinar quais sdo as partes contratantes;

d) Determinar o objetivo do contrato;

e) Estabelecer as metas e os indicadores de desempenho;

f) Estabelecer as normas de controle;

g) Determinar o prazo de vigéncia;

h) Estabelecer as condigdes de renovagdo, revisdo, suspensao ou rescisio;

1) Responsabilidade dos envolvidos (Lima, 1998, pg 224-229).

Cumpre ressaltar que apesar das criticas e dos excessos cometidos nos
primeiros esforcos da reforma em alguns paises, o contrato de gestdo tem sido efetivo
contra a independéncia autirquica das organizacgdes, além de facilitar a formulagdo,
implementagdo e revisdo de prioridades. Apesar do receio freqiiente que muitas agéncias
tém de perder a autonomia e os ministérios de perder o controle, a experiéncia desse

instrumento gerencial tem avangado (JANN & REICHARD, 2002).

Como alhures citado, alguns problemas permeiam a implementagdo efetiva

desse instrumento de gestdo, quais sejam, metas pouco ambiciosas, falhas na supervisdo do
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cumprimento da meta, objetivos vagos, inexisténcia de san¢des para metas ndo observadas,
maior influéncia das agéncias do que de seus supervisores na elaboracdo dos contratos,
assimetria de informacdo entre os contratantes e os contratados (JANN & REICHARD,
2002). Para que parte desses problemas sejam minimizados, Trosa (2001) alerta que o
contrato ndo pode ser uma simples delegacdo, ou apenas flexibiliza¢do, e sim deve ser uma
relagdo entre duas partes, na qual ndo existe os que simplesmente elaboram a politica
publica e os que simplesmente a executam, e sim atores que trabalham em sinergia,
almejando o alcance do objetivo daquele instrumento. A prestacdo de contas ¢ tida como

uma caracteristica intrinseca a esse contrato.

O contrato de gestdo, quando analisado sob a o6tica do neo-institucionalismo
econdmico, ¢ descrito como uma relagdo entre os individuos ou grupos e as instituicdes e
entre as proprias instituicdes. As transacdes envolvem dois atores, quais sejam, o principal
e o agente. Przeworski (2006), através da perspectiva principal x agent, afirma que o
sucesso do desempenho do Estado depende do desenho institucional dos mecanismos de
regulacdo (relacdo entre governos e agentes privados), de supervisao e acompanhamento
(relagdo entre politicos e burocratas) e de responsabilizacdo (relacdo entre cidaddo e
governo). Em todos esses casos o principal contrata o agente para que ele atue em prol de
seus interesses. Porém, o agente também possui seus proprios interesses e detém
informagdes que o principal ndo observa diretamente. Dessa forma, cabe ao principal
induzir que o agente atue em conformidade com seus objetivos, sendo que duas condi¢des
sdo basicas para que isso ocorra: a primeira ¢ que o principal deve oferecer recursos
suficientes para que o agente se disponha a agir em prol de seus interesses, € a segunda ¢é
que se deve permitir e oferecer condigdes para que o agente atue em prol de seus proprios
interesses também, de maneira que a harmonizacdo entre os objetivos do principal e do
agente permita que os objetivos de cada um se reforcem mutuamente. Cumpre ressaltar que
o agente, sendo o Unico que detém informagdes sobre seu desempenho, pode utilizé-las de
maneira oportunista, sendo que o oportunismo do agente pode fazer-se sentir no momento
em que ele ndo aplica todo o esfor¢o que poderia para satisfazer as necessidades do

principal (RAMOS, 1997). Assim sendo, para evitar atuagdes oportunistas, esses novos
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instrumentos de contratacdo devem conter mecanismos que possibilitem o controle do
agente pelo principal. Entretanto, o controle total do agente pelo principal ¢ muito alto, o
que diminuiria os beneficios vislumbrados com o contrato de gestdo. Ora, se os custos sdo
por demais elevados, ¢ preferivel que o principal desempenhe diretamente a atividade. O
contratante precisa avaliar o comportamento do agente, sem, todavia, incorrer em custos

que tornem a contratagdo proibitiva.

Ora, se o contrato de gestdo incorre aos problemas descritos acima, por qué
entdo descentralizar a execucdo de determinadas politicas publicas? Segundo Ramos
(1997), a justificativa para a descentralizacdo intra-organizacional em agéncias ou setores
do governo estd diretamente ligada aos ganhos de eficiéncia alocativa. A maior
heterogeneidade e variabilidade na provisdo de servigos permite maiores possibilidades de
geracdo de inovagdes e aprendizados organizacional devido a competi¢do intra-
organizacional entre as unidades administrativas. Ademais, a descentralizagdo acarreta a
especializagdo na prestagdo do servico descentralizado, o que ¢ desejavel em termos de
técnica administrativa. Ela propicia solu¢des inovadoras, ndo padronizadas e respostas mais
rapidas a novos cendrios. De acordo com Di Pietro, a descentralizacdo pode ser por servigo
ou por colaboragdo. A por servico, técnica ou funcional “é aquela que se verifica quando o
Poder Publico cria uma pessoa juridica de direito privado ou publico e a ela atribui a
titularidade e a execu¢do de determinado servico publico” (2002, pg. 53). O ente
desempenha o servico de forma autdonoma, podendo opor-se a interferéncias indevidas, a
ndo ser que essa interferéncia seja para garantir que a entidade ndo se desvie de seus
objetivos. Essa descentralizagdo proporciona a especializagdo na prestagdo de um servico,
com vistas a obtencdo de resultados mais eficientes. Como exemplo, pode-se citar a

autarquia. A descentralizagdo por colaboragao ...

“[...] € a que se verifica quando, por meio de contrato ou ato administrativo
unilateral, se transfere a execugdo de determinado servigo publico a pessoa juridica
de direito privado, previamente existente, conservando o poder publico a titularidade
do servigo” ®.

¥ Di Pietro, 2002, pg. 54.
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O controle nesse tipo de descentralizagdo ¢ muito maior, porque o Poder
Publico detém a titularidade do servico. Esse tipo de descentralizagcdo promove a utilizagdo
de métodos de gestdo privadas, que sdo mais flexiveis e mais adaptdveis aos novos cendrios

econdmicos.

Outras criticas em relagdo aos contratos de gestdo, enaltecidas por Ramos
(1997), dizem respeito a formulacdo de metas pouco ambiciosas na construgdo do citado
instrumento de gestdo. Por exemplo, no caso de contrato de gestdo com empresas estatais,
nota-se que elas demonstram tendéncia em subavaliar suas potencialidades, de forma a
tornar as metas mais faceis de serem cumpridas. Além disso, ndo se deve ceder a tendéncia
de construir sistemas de acompanhamento, avaliagdo e controle que tenham a pretensdo de
extrair informagdo total, pois levaria a um custo de manutengdo proibitivo desse
instrumento. O controle, segundo o citado autor, deve servir apenas como um sistema de

feedback para a avaliagdo da politica.

2.2 Implementacao do Contato de Gestao no Brasil

No Brasil, segundo Saravia (2005), a experiéncia de ado¢do de contrato de
gestdo remonta aos anos 80, na primeira proposta de contrato de gestdo elaborada pela
extinta Rede Ferroviaria Federal, em 1983. Em 27 de maio de 1991, o entdo presidente
Fernando Collor de Mello instituiu o Programa de Gestdo de Empresas Estatais - PGE com
a publicagdo do decreto n° 137, cujo objetivo era promover a competitividade e a eficiéncia
das empresas estatais, concedendo-lhes autonomia gerencial para eliminagdo dos controles
burocraticos. As primeiras hipoteses de utilizacdo desse instituto ocorreram com a
Companhia Vale do Rio Doce — CVRD, a Petroleo Brasileiro S/A, que celebrou seu
contrato de gestdo com a Unido para o periodo de 1994-1996, e o Servigo Social Autonomo
Associagdo das Pioneiras Sociais, entidade de direito privado, que assumiu a gestdo do

hospital Sarah Kubitschek, entidade originariamente estatal.
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No Governo Fernando Henrique Cardoso o assunto ganhou uma nova
dimensdo no ambito federal. Em 1995, foi elaborado, pelo recém criado e entdo extinto
MARE sob supervisdo do entdo ministro Bresser Pereira, 0 PDRAE, que estabeleceu
diretrizes para uma nova gestdo orientada para resultados e com flexibilidades
administrativas, tendo como base modelos contratuais. Dentre as propostas de reforma
presentes nesse plano, encontra-se o processo de contratualizacdo por resultados. O
objetivo ¢ a descentralizagdo e a autonomia da gestdo, o que concede flexibilidade aos

procedimentos administrativos entdo “amarrados” pela burocracia publica.

O Plano Diretor (1995:21) caracterizava a cultura burocratica brasileira da

seguinte forma:

“Os controles administrativos, visando evitar a corrupg¢ao e o nepotismo, sdo sempre
a priori. Parte-se de uma desconfianga essencial nos administradores publicos e nos
cidaddos que a eles dirigem demandas. Por isso, sdo sempre necessarios controles
rigidos dos processos, como, por exemplo, na admissdo de pessoal, nas compras e no
atendimento das demandas”.

Tendo em vista esse diagndstico, o Plano Diretor procurou enfatizar a
necessidade de mudanca radical na cultura predominante na administracdo publica
brasileira. Pretendia-se dar um voto de confianga aos administradores, controlando a
posteriori os resultados. O Plano Diretor entende que o Estado implementa politicas
publicas sob trés formatos. O primeiro refere-se a sua atuagdo nas atividades consideradas
exclusivas, ou seja, as atividades indelegaveis, como a de fiscaliza¢do. Cita-se como
exemplo a relacdo do Estado com as Agéncias Executivas. O segundo refere-se a sua
atuacdo de forma concorrente com a iniciativa privada, em atividades ndo exclusivas, como
na satde e na educagdo. Cita-se como exemplo a atuagcdo do Estado em parceria com as
Organizagdes Sociais - OSs. O ultimo formato refere-se a atuacdo na producdo de bens e
servigos para o mercado. O Plano entende que ndo cabe ao Estado atuar nesse setor,

concentrando aqui o plano de privatizagdes, abrindo espago para atuagdo das Agéncias
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Reguladoras. A proposta do Plano Diretor era conceder autonomia gerencial a esses novos

segmentos, em troca de compromissos com resultados.

Tendo em vista a tematica do trabalho ora proposto, qual seja, analisar o
instrumento Termo de Parceria, cumpre salientar, primeiramente, a proposta do Plano
Diretor (1995, pg. 74) no que diz respeito a criacdo de OSs haja vista que o modelo mineiro

de Termo de Parceria ¢ uma juncdo das OSCIP’s Federais e das OSs.

“Entendem-se por “OSs” as entidades de direito privado que, por iniciativa do Poder
Executivo, obtém autorizacdo legislativa para celebrar contrato de gestdo com esse
poder, e assim ter direito a dotagdo Or¢amentaria.”

No ambito federal, as OSs foram criadas e regulamentadas pela Lei n® 9.637,
de 15 de maio de 1998. O objetivo era permitir a descentralizagdo de atividades no setor de
prestacdo de servigos ndo exclusivos do Estado, o que geraria maior eficiéncia na gestao de
bens e aplicagdo de recursos publicos (provenientes tanto do Estado, quanto da sociedade
em geral), quando realizados pelo setor publico ndo estatal. Dessa forma, entidades ou
grupos do setor privado podem ser transformados em OSs a fim de aperfeicoar o servigo
publico. Esses organismos sdo declarados de interesse social e utilidade publica, podendo-
lhes ser destinados recursos orcamentarios e bens publicos necessarios aos contratos de
gestdo, que deverdo prever o cronograma de desembolso e as liberagdes financeiras. O
financiamento dessas instituicdes ¢ garantido pelo Tesouro nacional, ou seja, o orcamento
da Unido. As OSs possuem autonomia financeira e administrativa, e, em compensacao, seus
dirigentes terdo maior responsabilidade pelo seu destino. Torres (2007) afirma que, através
do modelo de OSs, busca-se uma maior participagdo social, haja vista que os conselhos de
administragio’ sio recrutados a nivel da comunidade a qual a organizagdo serve.

Entretanto, o0 mesmo autor afirma que a existéncia desses conselhos de administra¢do com a

® O conselho de administragio é a instincia de controle das OSs. O art. 3° da Lei 9637/98, dispde sobre a
composigao desse conselho.
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participacdo da sociedade civil organizada ndo garantem a accountability que o modelo

requer. Esclarece, também, o modelo de OS ndo est4 seguro de manipulacdo politica, pois o

setor publico possui predomindncia nos Conselhos de Administragao.

A experiéncia de Sdo Paulo ¢ digna de nota no presente trabalho. A

utilizacdo de contratos de gestdo em Sao Paulo vem desde o final da gestdo Montoro em

1986, de quando datam os estudos piloto para a avaliagdo de desempenho nas empresas

paulistas (Ramos, 1997). Como narra Seixas (2003):

“a motivagdo inicial para a implementagdo das organizac¢des sociais em Sao Paulo
partiu da Secretaria de Estado da Saude, quando se constatou, no inicio da gestdo do
Governo Covas, em 1995, a existéncia de 14 esqueletos de hospitais iniciados em
gestdes anteriores, € que estavam com as obras paralisadas ja ha alguns anos. Tais
hospitais, localizados em sua maioria na Regido Metropolitana da Grande Sao Paulo,
tiveram sua constru¢do financiada em parte por um empréstimo do Banco Mundial
que, ao longo dos anos 80, deu origem ao Plano Metropolitano de Satude”.

Dentre as razdes pelas quais se optou pela utilizagdo desse modelo no Estado

de Sdo Paulo, cita-se:

a)
b)

c)

d)

Restri¢des fiscais que impediam a contratacdo de pessoal por concursos;

Baixa remuneragdo de gerentes;

Dificuldades de reposicdo de pessoal pelas regras convencionais da
administracdo publica;

Dificuldade em aplicar o pagamento por produtividade;

A rigidez dos prazos e controles tradicionais da administracdo publica (Levy,

2004).

Seixas (2003) relata algumas resisténcias quando da implantacdo do modelo

no estado de Sdo Paulo. A Lei Complementar 846/98, que regulamentou a parceria do

Estado de Sao Paulo com entidades filantropicas, definiu que somente unidades novas
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poderiam ser objeto da implantacdo do modelo. Houve ainda oposi¢do a discricionariedade
que o executivo detém para indicar a organizagdo que se constituird em Organizagdo Social,

bem como a auséncia de controle publico sobre o andamento do contrato.

Apesar do PDRAE ndo fazer nenhuma mengdo explicita a criacdo de
OSCIP’s elas foram criadas em 23 de margo de 1999 através da Lei n° 9.790, com o
objetivo de institucionalizar a acdo governamental articulada as instituicdes do Terceiro
Setor, devidamente qualificadas pelo Ministério da Justica. O Terceiro Setor teoricamente
teria condicdes de atuagdo mais flexiveis, responsivas e legitimas que a administracdo
publica, pois suas organizagdes apresentam um novo modelo de gestdo baseado na
transparéncia e na inclusdo da participagdo social. Juntamente com o conceito de OSCIP,
foi introduzido o conceito de Termo de Parceira - TP, que de acordo com a citada lei se
destina a formacdo de vinculo de cooperacdo entre o poder publico e as OSCIP’s. O TP
seria supostamente mais agil, flexivel e menos burocratico que o instrumento de convénios,
pois ultimo possui uma legislacdo pouco flexivel no que tange aos procedimentos de
prestacdo de contas. O decreto n ° 3.100 de 30 de julho de 1999 regulamenta a elaboragao
dos TPs.

Apesar da aproximagdo conceitual e juridica com as OSs, as OSCIP’s ndo se
confundem com essas, especialmente quanto a forma de financiamento e ao espectro
das atividades. As OSs sdo financiadas através de dotagbes or¢amentarias
constantes no or¢amento da Unido, ao passo que os repasses para as OSCIP’s sdo
realizados de forma esporddica através dos Termos de Parcerias."’

As OSCIP’s sdo entidades de direito privado previamente existentes, que
recebem essa qualificagdo do Ministério Publico - MP, sendo passivel de realizar TP,
representando a chamada publicizagdo do direito privado; ao passo que as OSs sdo
entidades de direito privado, criadas por iniciativa do Poder Publico com intuito de realizar

contratos de gestdo de patrimdnio publico, representando o fendmeno de privatizagdo do

' Torres, 2007, pg. 80.
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Direito Publico. Outra diferenca entre OSs e OSCIP’s estd na composi¢do do corpo
decisorio, que nas OSCIP’s ¢ aquela definida no Estatuto da Entidade, e nas OSs o corpo
decisorio ¢ formado obrigatoriamente por membros do Poder Publico e por representantes
da sociedade civil. As OSs tém a gestdo de um patriménio publico, que ¢ cedido pelo
Estado; ja as OSCIP’s recebem recursos do Estado para executar determinada politica
publica, objeto do Termo de Parceria. Outra diferenca entre esses dois institutos encontra-se
no leque de atividades que podem desempenhar, pois as OSs té€m objetivos bem mais
limitados que as OSCIP’s, atuando em menos areas e tratando de menos temas. A
qualificacdo da OS se d& por decreto, pelo chefe do Executivo, sendo a escolha da
associacao discriciondria, ao passo que a qualificacdo da OSCIP se da por ato do Ministério
da Justica que ¢ publicado no didrio oficial da Unido, sendo a escolha da associa¢do que ird

ser qualificada através de concurso de projeto.

Em relagdo ao controle do TP, cumpre ressaltar que o monitoramento e a
fiscalizacdo da execug¢do do Termo de Parceria ¢ dever do 6rgdo estatal parceiro (que o
assinou), além do Conselho de Politica Publica'' da 4rea a que esta afeto. E importante que
o Orgdo estatal mantenha esse Conselho informado a respeito de suas atividades de
acompanhamento do Termo de Parceria. O Conselho de Politica Publica, por sua vez, deve
encaminhar suas recomendagdes e sugestdes ao 0rgdo estatal para que o mesmo adote as
providéncias cabiveis (Decreto 3.100/99, art. 17, § 1°). O Termo de Parceria também ¢
fiscalizado pelo sistema de controle da Administracdo Publica, formado por auditorias

internas e externas (Tribunais de Contas).

2.3 O caso de minas gerais

" Art. 17, caput do Decreto 3.100/99. Cumpre salientar que o Conselho de Politica Pablica ¢ um espago
privilegiado de didlogo entre o Estado e a sociedade civil organizada, mas, seguramente, também ¢ um
importante espaco para que a sociedade possa dialogar entre si e influir nas decisdes
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2.3.1 Choque de Gestao

Em 2002, o BDMG concluiu a elaboragdo do documento MINAS GERAIS
DO SECULO XXI, que apresentou um extenso diagnostico dos diversos segmentos da
sociedade e do aparato estatal mineiro. De acordo com o referido diagnostico, o estado
mineiro apresentava um déficit orgamentario de R$ 874 milhdes em 2002, o que
configurava uma grave crise fiscal. A maquina estatal se apresentava totalmente obsoleta,
morosa, ndo mais respondendo aos anseios da populagdo mineira. As politicas publicas ndo

apresentavam resultados eficazes e de qualidade, o que causava grande insatisfagcdo

(JUNIOR, 2004).

Para lidar com essa situacdo, o governo entdo empossado adotou uma
politica de ajuste das finangas estaduais. Tal politica refere-se a estratégia de reforma
administrativa do Estado de Minas Gerais, que foi denominada “Choque de Gestao”, sendo
que medidas como ajuste estrutural das contas publicas e geracdo de um novo padrdo de
desenvolvimento tendo a inovagdo na gestdo como instrumento de sustentabilidade foram
adotadas com o intuito de reestruturar e modernizar o aparato estatal. O “choque de gestao”
incorporou inovagdes e iniciativas de aperfeigoamento da gestdo publica em virtude de
experiéncias propostas ou implementadas no governo federal e nos demais estados
federados. As inovagdes se deram no campo do planejamento e dos recursos. Segundo
Junior (2004) o “choque de gestdo” pode ser agrupado em duas dimensdes, quais sejam, o
ajuste a realidade e inovacdo. Essa politica objetivava uma combinagdo de medidas
orientadas para o ajuste estrutural das contas publicas com iniciativas voltadas para a
geracdo de um novo padrao de desenvolvimento tendo a inovag@o na gestdo como elemento

de sustentabilidade.
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O ajuste a realidade consistiu na ampliacdo das receitas, na redugdo das
despesas e no contingenciamento or¢amentdrio e financeiro. Foram adotadas medidas
emergenciais, voltadas para a eficiéncia dos gastos e redugdo dos custos. Priorizou-se a
alocagdo de recursos na implementagdo, integracdo e aperfeigoamento de sistemas

coorporativos (JUNIOR, 2004).

A inovagdo compreendeu a elaboracdo de novo marco legal para a
constru¢do de uma administragdo voltada para resultados, com controle e participagdo
social. Revitalizou-se dois instrumentos formais de planejamento, quais sejam, o Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado — PMDI utilizado para propor objetivos prioritarios
para o governo, através de estudos de cenario, € o Plano Plurianual de A¢do Governamental
- PPAG, que estabelece programas de governo e carteiras de projetos estruturadores.
Conceberam-se novos arranjos institucionais com modelo de gestdo voltado para
resultados, como o Acordo de Resultados (instrumento de pactuagdo de resultados,
mediante negocia¢do entre dirigentes de orgdos e entidades do Poder Executivo e as
autoridades que sobre eles tenham poder hierdrquico ou de supervisdo), e, além disso,
conceberam-se formas inovadoras de relacionamento do setor ptblico com o setor privado,
tanto com o “sem fins lucrativos” por meio de Termo de Parceria com as OSCIPs, quanto
com o “com fins lucrativos” através das Parcerias Publicos Privadas — PPP. Criou-se,
também, um novo padrdo de gestdo de pessoas, a partir do fortalecimento e da formulagdo
de uma nova politica de recursos humanos que enfatiza a avaliagdo de desempenho

(JUNIOR, 2004).

2.3.2 O Termo de Parceria como instrumento de contrualizacdo com as Organizacdes da

Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP’s

Com o intuito de conferir maior eficiéncia as politicas publicas do Estado, o

governo de Minas Gerais institui uma forma de contratualizagdo por resultados entre o
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poder publico e as OSCIP’s, através do instrumento gerencial Termo de Parceria. A
justificativa oficial para a proliferacdo desse tipo de parceria se deve ao fato de o Poder
Publico ter perdido, em parte, sua capacidade de dar respostas adequadas as crescentes
demandas que lhes sdo endere¢adas. Entende-se que o setor privado possui uma expertise
ndo disponivel para o setor publico, além de uma maior autonomia decisoria, sendo que
esse diferencial ¢ que proporciona, ao setor privado, ganhos de eficiéncia e de escala na
producao de seus produtos ou servicos. Além disso, o setor privado possui maior autonomia
decisoria ou liberdade gerencial, o que lhe permite adotar solugdes, procedimentos ou
condutas mais eficientes, que ndo estejam atreladas a procedimentos fixos, inalteraveis. O
objetivo desse tipo de contratualizacao ¢ imprimir maior agilidade gerencial aos projetos,
sendo o controle realizado através da verificagdo dos resultados alcancados, cabendo
salientar que o Termo de Parceria possibilita, em tese, a escolha do parceiro mais adequado

do ponto de vista técnico, e mais desejavel, do ponto de vista social e econdmico.

A Lei 14.870, de 16 de dezembro de 2003 dispde sobre a qualificacdo de
pessoas juridicas de direito privado como OSCIP. Essa qualificagdo ¢ ato vinculado, e ¢
realizada pelos técnicos da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo - SEPLAG. O
Decreto n® 44.914/2008 que regulamenta a Lei 14.870/2003 institui e disciplina o Termo de
Parceria - TP. O TP é celebrado entre o Poder Piblico Estadual (Orgdo Estatal Parceiro -
OEP) e a entidade qualificada como OSCIP. O TP se destina a formagdo de vinculo de
cooperagdo entre as partes, para fomento e a execugdo das atividades de interesse publico
que estdo previstas no art. 4° da Lei 14.870/03, sendo que o mesmo discriminara os direitos,
as obrigacdes e as responsabilidades das partes signatarias. A proposta de um TP pode
surgir da propria OSCIP, que apresentard o seu projeto ao OEP afeto a éarea a ser
fomentada, ou a demanda pela celebragao do TP pode surgir do proprio OEP, que escolhera
uma OSCIP para a execu¢do do mesmo, e, caso tenha mais de uma que realize atividades
ligadas ao objeto de fomento do TP, podera proceder a processo seletivo (§ 1° do art 12 da
Lei 14.870/03). Cumpre salientar que a qualificagdo das entidades como OSCIP ¢ realizada
pelos Técnicos da SEPLAG. A entidade que pleiteia receber esse titulo devera adequar seu

estatuto aos dispositivos da Lei 14.870/03, além de enviar os documentos elencados no art.
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7° da citada Lei para apreciacdo pelos técnicos da SEPLAG. Até outubro de 2008,
totalizam-se 134 OSCIPs qualificadas, sendo 31% na area de assisténcia social, 18% na
area de meio ambiente, 14% na de desenvolvimento econdmico, 11% na area de cultura,
9% na de estudos e pesquisas, 7% na de saude gratuita, 5% na de esporte amador, 4% na de

defesa dos direitos estabelecidos, e 1% na de educagao.

Os resultados atingidos com a execu¢cdo do TP s3o analisados
periodicamente por uma comissdo de avaliagdo, que € composta por um membro do OEP,
um membro da SEPLAG, um membro da OSCIP ¢ um membro do Conselho de Politica
Publica relacionado a area de fomento do TP, quando houver, um membro indicado por
cada interveniente, quando houver, e um especialista da area objeto do Termo. Essa
comissdo de avaliagdo acompanhard o desenvolvimento das atividades da OSCIP através de
indicadores de gestdo, pois os mesmos oferecem subsidios para se mensurar os resultados
alcancgados, avaliando se os mesmos estdo alinhados ao objeto de fomento do TP. Esses
indicadores de gestdo sdo construidos antes da assinatura do Termo, sendo que participam
da elaboracdo desses indicadores representantes da SEPLAG, da OSCIP e do OEP.
Cumpre ressaltar que o modelo de TP no Estado de Minas Gerais ainda se encontra em
processo de construcdo, haja vista que a Lei mineira de OSCIP data de 2003, o que abre

espago para discussdes, e ulteriores aperfeigoamentos.
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3 CONTRATUALIZACAO POR RESULTADOS SOB O FOCO DO CONTROLE

Antes de adentrar ao tema controle do instrumento de contratualizacdo entre
o Poder Publico e as OSCIP’s, cumpre esclarecer alguns conceitos, explicitar analogias e

estabelecer paralelos.

Faz-se necessario compreender o conceito de controle na ciéncia da
Administragdo Publica, tendo em vista a essencialidade do mesmo no estabelecimento do
contrato de gestdo sob o prisma da abordagem princial x agent. Conhecer o conceito de
Terceiro Setor e suas formas de controle também ¢ essencial para a dinamizagdo do estudo
ora proposto, haja vista que as OSCIP’s fazem parte desse conjunto especifico de entidades.
O paralelo entre controle de processos e procedimentos e controle a posteriori poderd nos
informar sobre a essencialidade dos mesmos no alcance de resultados pactuados no Termo

de Parceria.

Por fim, apds essa revisdo, buscaremos os dispositivos legais que embasam a
contratualizagcdo por resultados entre o Poder Publico e as OSCIP’s, analisando-os no que

tange a formas de controle.

3.1 O Controle Administrativo

Quando se pensa em controle, lembra-se primeiramente do simples ato de
fiscalizar. No entanto, controle ¢ muito mais que isso, ¢ averiguar, através de diferentes
instrumentos, se as atividades desenvolvidas coadunam com as atividades que foram

planejadas.
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O conceito de controle que interessa ao estudo ora proposto € o
desenvolvido pela ciéncia da administragdo publica. De acordo com Justen Filho (apud
Zymler e Almeida, 2005)'?, a atividade de controle consiste na revisio da atuagdo de gestdo
de recursos publicos, realizadas por entidades estatais ou ndo, visando verificar a sua
compatibilidade com o Direito e a realizacdo dos valores da economicidade e eficiéncia.
Trata-se de uma atividade permanente, sistematica e organizada de revisdo do desempenho

das fun¢des administrativas.

Na definicdo de Meirelles (1988), a expressdo controle estd diretamente
relacionada com a atividade de vigilancia, orientacdo e corre¢do que um Poder, 6rgdo ou

autoridade exerce sobre a conduta de outro.

Mileski (2003), define o controle da Administragdo Publica como proprio
dos estados democraticos de direito, no sentido de se proceder a verificagdo das formas de
atuacdo administrativa quanto ao atendimento de principios e normas constitucionais. A
atuacdo administrativa deve sempre se voltar para a satisfagdo do interesse publico,

refletindo protec¢do para os administrados e para a propria Administragao Publica.

Ja Di Pietro define o controle administrativo como “o poder de fiscalizagdo e
correcdo que a administracao publica (sentido amplo) exerce sobre sua propria atuagdo, sob
os aspectos de legalidade e mérito, por iniciativa propria ou mediante provocacdo”. Esse
controle “abrange os 6rgdos da Administragdo Direta ou centralizada e as pessoas juridicas

que integram a Administrag@o indireta ou descentralizada” (2006, pg. 695 e 696).

2 Conceito de controle apresentado por Margal Justen Filho na introdugio do livro “O Controle Externo das
Concessoes de Servigos Publicos e das Parcerias Publico-Privadas”.
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Tendo em vista os conceitos supracitados, entende-se que controle, para
ciéncia da administragdo publica, traduz-se na atividade de averiguacdo da gestdo dos
recursos publicos, seja pela administracdo direta, seja pela indireta, sendo que essa gestdo
deve se voltar para atender aos interesses publicos. Cumpre ressaltar que a atividade de
controle ndo se resume na averiguagdo de possiveis irregularidades, se estendendo a
atividade de correcao de atividades que transgridem os principios norteadores da atividade
publica, quais sejam, os principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade, da
economicidade e da eficiéncia, ou seja, aqueles principios dispostos no art. 37, caput da
CF/88. A auséncia de controle traz, como conseqiiéncia, a ndo corre¢do de atividades que
estavam sendo desenvolvidas de forma errénea, o que gera desperdicios e mau uso dos

recursos publicos, facilitando, em muitos casos, a corrupgao.

Cumpre esclarecer que o controle dos atos administrativos pode ser feito
pela propria administragdo (controle interno), qual seja, aquele que ¢ exercido sobre os
proprios atos da administracdo, pelo poder Legislativo, pelo Ministério Publico e pelos
Tribunais de Conta (controle externo), e pela sociedade, ou seja, o denominado controle

social.

Ressalta-se ainda que o controle, quanto ao seu momento de execucao, pode
ser prévio, concomitante ou posterior. Segundo Di Pietro (2006), o controle prévio(a priori)
¢ o controle preventivo, ou seja, aquele que visa impedir que atos ilegais ou contrarios ao
interesse publico sejam praticados pela administracdo publica. Ja o controle concomitante ¢
aquele que acompanha a atuagdo administrativa em tempo real; ¢ o que “acontece com o
acompanhamento da execucdo or¢amentaria pelo sistema de auditoria” (2006, pg. 695). O
controle posterior (a posteriori) ¢ aquele que possui o intuito de verificar os resultados

alcangandos, analisando se os mesmos estdo de acordo com o planejado.

3.2 Terceiro Setor € suas formas de controle
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A implantacdo de politicas publicas ligadas ao desenvolvimento social no
Brasil representa um grande desafio, haja vista que as desigualdades sdo generalizadas e os
direitos sociais, apesar de garantidos constitucionalmente, ndo sdo acessiveis a toda
populagdo. Entende-se, portanto, que ndo ¢ tarefa do Estado, sozinho, superar esse desafio,
que ¢ promover o desenvolvimento sdcio-econdmico no pais, mas sim tarefa do Estado

juntamente com a iniciativa privada, com o Terceiro Setor e com a sociedade em geral.

Essa suposta incapacidade do Estado remonta a década de 70, década na
qual o Estado, no mundo inteiro, comecou a perder forgas, devido as crises de estrutura
econdmica, fiscal e de governanga. O Estado, até entdo, era tido como o maior formulador e
garantidor de politicas sociais, haja vista o chamado Estado de Bem Estar Social. Essa
estrutura de governo ganhou forcas na empreitada de reconstruir o mundo destruido pela 2*
Guerra Mundial. Entretanto, o financiamento dessa politica de protecdo social se viu
abalada na década de 70, sendo seu estopim as duas crises do petrdleo, que culminaram em
um desajuste econdmico em todo mundo. O Estado j4 ndo mais possuia recursos para
financiar o governo de bem Estar Social, devido ao crescente déficit or¢amentério. Buscou-
se, entdo, como ja salientado neste trabalho, novos instrumentos de gestdo, que prezassem a

eficiéncia do gasto publico e das politicas publicas.

No Brasil, o chamado Terceiro Setor ganhou forgas nesse contexto marcado
pela globalizagdo, pela crise fiscal, pelo abalo do modelo de gestdo entdo vigente qual seja,
o modelo burocratico. De acordo com Fernandes (2005), o termo Terceiro Setor seria a
traducdo da expressdo Third Sector, vocabuldrio sociologico corrente nos EUA. A
Organizagao Nao Governamental — ONG ¢ a forma mais representativa desse setor, ndo s
nos EUA, mas também na Europa. Para o citado autor, o termo ONG, no Brasil, estava
mais ligado a um tipo de organizacdo surgida no pais na década de 70, atrelada ao “discurso
e as agendas das esquerdas”. Fernandes considera, entdo, mais abrangente falar das
Organizagoes da Sociedade Civil como representante desse setor a época, pois essas

prezavam pela promog¢do dos interesses coletivos, sendo sua atuag¢do independente de
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partidos politicos. Deve-se a Igreja e a outros setores cristdos progressistas a introdugao
dessas entidades entendidas como filantropicas no pais. O trabalho pastoral alicercado nas
comunidades de base fez nascer no Brasil uma visdo politica de maior importancia,
orientados pelo ideal de organizar e articular a sociedade pela base, independente dos
partidos politicos existentes. Impende destacar, por oportuno, que as ONGs atualmente se
distanciaram dessa atuacdo politica e, segundo Ghon (2002), passaram a ser um dos
principais elementos viabilizadores das politicas sociais ditadas pelo Estado. Sao
igualmente responsaveis pela implantacdo dos projetos sociais financiados pelas fundagdes
empresariais. Cumpre salientar a atuagdo da ex. antropologa Ruth Cardoso, promotora da
expansao do terceiro setor no Brasil. Foi diretora da Comunitas, que ¢ uma ONG promotora
de parcerias entre a sociedade civil, universidades e empresas, que visa otimizar 0s recursos
empregados no combate a pobreza e a exclusdo social, e foi ex-presidente do Programa
Comunidade Solidaria que exerce seu rol de atividades sociais através de parcerias com o

Poder Publico.

Segundo Salomon & Anheier (apud Costa e Davoli, 2002), as organizagdes
do Terceiro Setor mantém algumas caracteristicas em comum, tais como: sao formalmente
constituidas; de personalidade juridica privada, ndo buscam o lucro como finalidade;
possuem gestdo independente; e conferem grande significado ao trabalho voluntario. O
Terceiro Setor €, assim, composto por associacdes, fundagdes, cooperativas, OSCIP’s e
OSs. Segundo Costa e Davoli, “as organizacdes do Terceiro Setor se consolidam como um
espago de articulagdo e participagdo social” (2002, pg. 1). Essas organizac¢des transcendem
seus papé¢is de executoras de atividades de ajuda a comunidade, passando a atuar como
formuladoras e implementadoras de politicas publicas. Para o desenvolvimento de suas
atividades, elas captam doagdes da comunidade ou recebem recursos do Estado. Observa-se
que o proprio Estado, em virtude da sua perda parcial da capacidade de responder a todas
demandas que lhes sdo direcionadas, busca as organizacdes do Terceiro Setor para que as

mesmas atuem como parceiras na execucao de atividades de interesse publico.
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Um dos atrativos para a forma de atuagdo do Terceiro Setor, segundo Costa
e Davoli é que suas organizagdes apresentam “tragos exclusivos que as diferenciam da
organizagdo publica e da privada” (2002, pg. 3). Elas apresentam um novo modelo de
gestdo baseado, em tese, na transparéncia e na inclusdo da participag@o social. O Terceiro
Setor estd mais proximo de seu publico-alvo, podendo informar melhor os seus potenciais
financiadores quanto as necessidades e reclames daquele determinado publico, além de
definir melhor que ferramenta devera ser usada para executar determinada atividade, pois

suas decisdes sdo autdnomas e ndo influenciadas pela busca constante do lucro.

Ressalta-se que, tendo em vista as novas oportunidades de atuagdo das
organizacdes do Terceiro Setor, seja em parceria com Estado ou de forma independente,
entende-se que essas organizagdes devem buscar a exceléncia na gestdo de recursos e na
operacionaliza¢do de suas atividades. Quando forem trabalhar em parceria com o Estado,
devem entender a logica de funcionamento estatal, além de conhecer suas normas e regras,
para que possam atingir os resultados esperados, sempre conforme a legislagdo pertinente.
De acordo com Costa e Davoli (2002) as organizagdes do Terceiro Setor sdo cada vez mais
desafiadas a aprenderem com o mercado, para que possam apresentar a mesma expertise do
setor privado, o que ndo implica, necessariamente, em negar os principios que movem as
acdes voluntarias. Observa-se uma ampliacdo da atuagdo dessas organizagdes em parceria
com o Estado, tornado-se claro que a necessidade estatal ¢ uma gestdo orcamentaria mais
clara, transparente, oferta de servigos de maior qualidade, pessoal mais qualificado, entre
outros. Dessa forma, entende-se a necessidade cada vez mais latente das organizacdes do
terceiro setor se adequarem ao ambiente empresarial ao qual estdo inseridas, se o objetivo
delas for realmente consolidar sua atuagdo, atingindo padrdes de exceléncia na gestdo de
recursos publicos. Para ampliar seu espaco de atuagdo, essas organizagdes devem se
mostrar cada dia mais profissionais, com mecanismos consolidados de controle de
finalidade e de recursos, o que garantirda a transparéncia da gestdo dos recursos,

proporcionando um maior controle social.
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Para garantir o cardter publico destas organizagdes ¢ preciso criar
mecanismos administrativos que possibilitem o controle de suas atividades. As
Organizagoes do Terceiro Setor devem apresentar uma gestdo transparente, haja vista seus
compromissos ligados ao interesse publico. Destaca-se, ainda, que ndo existe uma
regulacdo da atividade do Terceiro Setor no Brasil, persistindo, muitas vezes, a davida de
qual seria o instrumento mais adequado para o controle das atividades desse setor, quando
da gestdo de recursos. Assim, necessario saber de antemdo a forma de atuagdo dessas
entidades, para, entdo, se discutir sobre a forma de controle adequada. Observa-se que
governos e organismos internacionais canalizam cada vez mais recursos financeiros para
programas e projetos sociais das entidades do terceiro Setor, atuando, assim, como
parceiros. As classes alta e média voltam-se cada vez mais para as acdes desse setor,
fazendo doagdes e participando dos seus projetos. As empresas participam ativamente,
investindo em programas projetos sociais, tornando-se “empresas-cidadas”. Assim, quando
atuam como parceiras do governo, o controle sera aquele estabelecido na legislagdo que
regula a parceria. Quando atuam com recursos doados, seja por pessoas fisicas ou pessoas

juridicas, o controle social ¢ o mais notorio.

O controle social se da através da participagdo da sociedade no
acompanhamento e verificagdo dos resultados alcancados por determinado projeto ou
programa. Além disso, o controle social ¢ uma ponte para se estabelecer uma parceria
eficaz, gerando um compromisso entre poder publico e populacdo, capaz de garantir a
constru¢do de saidas para o desenvolvimento econdmico e social do pais. Entretanto,
segundo Torres, o Brasil ¢ um “pais historicamente caracterizado por ter uma sociedade

civil fraca, desmobilizada e apatica” (2007, pg.65), o que torna o controle social deficitario.

Ressalta-se, por oportuno, o sistema de controle por certificagdo das
organizagdes do terceiro setor, proposto por Costa & Davoli (2002). De acordo com esses
autores, as organizagdes do terceiro setor possuem um controle ainda insipiente, o que

ocasiona, muitas vezes, crises de legitimidade quando da utilizacao de recursos publicos na
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execucao de suas atividades. Assim, justifica-se a necessidade de estudos acerca do
controle da gestdo de recursos por essas organizagdes, haja vista o interesse na ampliagao
do espaco de atuacdo das mesmas. Os parametros para a proposicdo do modelo de
certificagdo pelos citados autores foram os seguintes: Lideranga, pois lideres sdo
fundamentais para imprimir direcionamento para organiza¢ao; Planejamento, pois 0 mesmo
¢ essencial na descri¢ao e divulgacdo da missdo da organizagdo, fazendo com que todos
trabalhem consciente de seus compromissos € em harmonia; Foco no cidaddo, pois ¢
essencial que a organizacdo estruture suas atividades para atender seus clientes;
desenvolvimento gestdo de pessoas, haja vista que a eficiéncia da gestdo ¢ fruto do trabalho
de pessoas satisfeitas; Gestdo de processos, pois a eficiéncia administrativa ¢ fruto da
eficiéncia dos processos e procedimentos; Indicadores dos resultados, pois os mesmos
permitem analisar o desempenho, avaliando se os resultados esperados foram alcancados;
Voluntariado, pois 0s mesmos sdo essenciais na consolida¢cdo da democracia participativa e
do envolvimento social; Atuacdo politica e social, pois as organizagdes do terceiro setor
devem criar mecanismos de participacdo que influenciem determinadas politicas publicas
(2002, pg.13-14). Esses critérios, quando normalizados, ajudardo as empresas € 0s governos
a identificarem quais organizagdes do terceiro setor vém cumprindo com aquilo que esta
determinado em sua finalidade e se elas o fazem de modo eficiente. Estes parametros sdo os
necessarios para se desenvolver um sistema de certificacio que realmente ateste a
existéncia de uma organiza¢do interna suficiente para o desempenho de atividades de
interesse publico. Para efetuar a certificagdo, os citados autores prepuseram a “criagdo de
uma agéncia reguladora das organizacdes do terceiro setor que emitird certificados de
conformidade, por adesdo espontanea ao sistema de controle de finalidade e de eficiéncias”

(2002, pg. 17).

Cabe destacar o Termo de Parceria entre a OSCIP Centro Mineiro de
Aliancas Intersetoriais - CEMAIS e a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao -
SEPLAG. O projeto Instituto de Governanca Social — IGS, objeto da citada parceria, visa
produzir e difundir conhecimento em tecnologia de gestdo social, além de capacitar todos

os envolvidos na execu¢dao do Termo de Parceria no Estado de Minas Gerais. Uma de suas



51

acoes ¢ o desenvolvimento de metodologia para fins de certificagdo de OSCIP’s. Com a
certificagdo, sera facilitado o processo de avaliacao dos sistemas de gestdo e da capacidade
técnica em executar projetos das OSCIP’s, no momento da escolha da entidade para ser
parceira do Estado na execucdo de determinada atividade. Diversas palestras estdo sendo
ministradas no presente ano, no Forum de Estudos de Governanga Social, realizado pelo
governo mineiro e pela OSCIP CEMALIS. Assuntos como legislacdo trabalhista, prestacao
de contas, gestdo operacional, entre outros, sdo debatidos no citado Férum. O intuito
governamental ¢ que, em médio prazo, todas as OSCIP’s parceiras do Estado sejam
qualificadas em diversos aspectos, estando preparadas para executar politicas publicas, de

forma eficiente e em conformidade com as normas legais pertinentes (SEPLAG, 2008).

3.3 Controle de Processos e Procedimentos x Controle a Posteriori

A administracdo Publica Burocratica, como ja salientado, nasceu no século
XIX da necessidade de se combater o Estado Patrimonialista, separar o publico do privado
e distinguir o administrador publico do ser politico, o que evitaria a corrup¢do, o
empreguismo. Sua caracteristica ¢ o profissionalismo da administra¢do, a racionalizagao
dos processos e presenga de normas pré-determinadas, que orientam a atuacdo do

administrador publico.

“A burocracia pode ser entendida, grosso modo, como uma estrutura de
administracdo construida em torno de normas abstratas e impessoais, que
Sfundamentam a racionalizacdo dos processos decisorios e das atividades
organizacionais, de um lado, e ddo suporte ao exercicio de um poder ou autoridade
revestida de legalidade, logo de legitimidade, de outro” .

No século XX, como alternativa a crise deflagrada pelos déficits
governamentais, pelo desemprego, pelas altas taxas de inflagdo, e, também, resposta ao

modelo burocratico, surge o modelo gerencial, (managerialism ou public management),
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sendo considerado o novo paradigma para a administragdo publica mundial. A estrutura
classica ja ndo era mais adequada, em tese, para responder as novas demandas surgidas em
virtude da globalizagdo e das transformagdes tecnoldgicas. Modelos de avaliacdo de
desempenho, novas formas de controlar o or¢camento e servigos publicos direcionados as
preferéncias dos “consumidores” sdo parametros fundamentais desse novo paradigma. Os
autores desse novo modelo de gestdo apontam como problemas das organizagdes
burocraticas a adesao literal as regras e normas de condutas prescritas, € o condicionamento
a disciplina, que se expressa no cumprimento acritico das ordens. Friedberg (1995)
sistematiza , juntamente com outros autores, alguns dos principais problemas relacionados
a aplicagdo do modelo burocritico weberiano. Afirma que o comportamento rigido e
ritualistico conduz a resultados ineficientes, levando a crer que, a adesdo literal as regras e
normas, compromete o alcance dos resultados esperados. O mesmo autor discorre também
sobre problemas advindos da especializacdo, que poderia conduzir a conseqiiéncias
disfuncionais dentro da organizacdo, como a complexidade no processo de coordenagao,
além de dificuldades de incorporacdo de inovagdes ou aprimoramento dos processos
organizacionais. Crozier (1993), também faz algumas reflexdes sobre modelo burocratico,
ressaltando que a impessoalidade causa um esvaziamento das relagdes intraorganizacionais,
0 que pode eliminar as pressdes relativas a um maior envolvimento no desempenho das
acdes, restando o instrumento de controle restrito a observancia das regras. O mesmo autor
discorre também sobre a centraliza¢do, afirmando que o processo de decisdo dentro das
organizagdes centralizadas ¢ fragil, pois quem decide ndo conhece plenamente os

problemas, por estar distante do operacional.

As criticas apresentadas ao modelo burocratico propdem reflexdes sobre
suas caracteristicas, seus problemas, mas também leva a repensar sobre a real

transformacao proposta pela Reforma administrativa.

13 Weber, apud Carneiro, 2008, pg.3.
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Em relagdo a importincia das regras em qualquer organizacdo, Perrow
afirma que as “regras em si mesmas ndo sao boas ou ruins, nem mesmo tao importantes”
(1993, p.26). O autor discorre, entdo, sobre a dificuldade de se eliminar as regras de uma
organizagdo, haja vista que, na auséncia de regras formais, tendem a prevalecer regras
informais, o que nem sempre ¢ favoravel para a organizacdo. O mesmo autor atenta para o
fato de que o modelo burocratico weberiano expressa um tipo ideal, que ¢ implantado em
maior ou menor escala nas organizacdes. Dessa forma, conforme salienta Carneiro (2008),
o fato de se atribuir a ineficiéncia a implantacdo do modelo burocratico supde que se
averigue, preliminarmente, se os 6rgdos governamentais utilizam o tipo ideal delineado
pela concepcdo weberiana. A ineficiéncia pode estar atrelada a uma estrutura
organizacional que ndo estd adequadamente burocratizada, como parece ser o caso
brasileiro, haja vista a ndo existéncia de um corpo tecnicamente qualificado e
profissionalizado, caracteristica fundamental da burocracia (o que dificulta que as regras
sejam compreendidas, e, portanto, cumpridas da forma certa). O mesmo autor atenta para
os problemas advindos de um excesso de burocracia, presente em organizacdes que
possuem regras redundantes, desnecessarias. O que falta para a organizagdo, nesse caso, ¢
racionalizar os processos, adequando-o as novas demandas, atitude que em momento algum

conflita com os preceitos burocraticos.

No caso dos problemas referentes a falta de profissionalizagdo, Torres
afirma que no Brasil, os novos arranjos institucionais recentemente criados no processo de
contratualizacdo sdo problematicos, haja vista que a eficiéncia desses instrumentos parte do
pressuposto de que “uma mudanga dréstica do arranjo organizacional ird acarretar, sem
investimento macigo nos aplicadores da legislacdo, um ganho significativo de eficiéncia na
administracdo publica brasileira” (2007, pg. 29). Os problemas da administragdo, como o
baixo nivel de profissionalizacdo e a cultura patrimonialista, persistem independentes do
modelo de administragdo implantado, pois os ganhos de eficiéncia estdo atrelados ao
aumento do profissionalismo do servidor. Segundo o citado autor, “a administragcdo publica

brasileira necessita urgentemente deixar de Iutar contra a legislacio que rege as
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organizacdes estatais e deve procurar fazer o melhor uso possivel do marco legal vigente”

(2007, pg. 28).

Tendo em vista essas consideragdes, Carneiro (2008) afirma que a reforma
ndo necessariamente deve implicar em uma ruptura com o modelo burocrético, haja vista
que algumas mudancas, para serem eficazes, devem coexistir com condigdes adequadas do
modelo burocratico. Uma das propostas da NPM, por exemplo, ¢ a maior transparéncia das
atividades desempenhadas pelos orgdos estatais. Uma das ferramentas de accoutability
proposta pelos formuladores desse novo paradigma ¢ a utilizagdo do controle a posteriori.
Esse controle supde a producdo de informagdes que possibilitem comparar os resultados
pactuados com os resultados alcancgados, através de indicadores de gestdo. Para a produgao
dessas informagdes, e para que as mesmas sejam fidedignas, ¢ imprescindivel o registro
sistematico e padronizado daquilo que se pretende acompanhar, o que significa controle
interno. “E controle interno, que se quer confiavel, tem conformagdo burocratica.”
(CARNEIRO, 2008, pg.7). O mesmo autor atenta para o fato de que as regras, se seguidas
corretamente, resultam na racionalizagdo das acdes dentro da organizacdo. As regras nao
devem ser apenas respeitadas ritualisticamente, representando uma fachada de regularidade
formal. Elas devem ser compreendidas e aderidas, para que bons resultados sejam
produzidos. No entanto, a observancia as regras ndo segue um padrao universal pelos seres
humanos, haja vista que os mesmos sdo completamente diferentes. Assim, o mesmo
conjunto de regras pode produzir resultados completamente diferentes em organizagdes
similares. Fukuyama afirma que “as normas interiorizadas que motivam os trabalhadores
(...) resultam de educacgdo, treinamento e de um processo de socializagdo que ¢, em parte,
especifico de uma dada profissdo e, em parte, absorvido da sociedade circundante” (1995,

p. 92).

Como anteriormente salientado, o novo paradigma da gestdo, denominado
New Public Management, introduz na Administragdo Publica novos formatos e praticas de
gestdo. Esses novos arranjos organizacionais foram disseminados por todo mundo, haja

vista o aparente sucesso quando da implanta¢do desse novo modelo em paises pioneiros da
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reforma, como Inglaterra e Nova Zelandia. Cabe, portanto, discutir sobre a viabilidade de
transposi¢do de arranjos institucionais e organizacionais de um contexto para outro. Pollit
(2004) salienta que a transferéncia da tecnologia de gestdo de um pais paradigmatico da
reforma, como o ¢ a Inglaterra, para outro que pretende implantd-la ndo ¢ facil. Envolve
uma grande capacidade de adaptagdo, para que a utilizagdo do instrumento de gestdo
alcance os resultados esperados. Cumpre salientar, no presente momento, que a difusdo da
reforma contou com pressoes, por exemplo, de organismos multilaterais, que passaram a
condicionar o acesso a linha de financiamento a implantacdo da reforma administrativa.
Rezende (2002) atenta para o uso dessas condicionantes as operagdes de empréstimos do

Banco Mundial no periodo de 1997-2000.

Apods essa reflexdo, percebe-se que, apesar da reforma administrativa
procurar afastar seus preceitos do modelo burocratico weberiano, algumas caracteristicas
do modelo classico permaneceram no novo modelo, como a profissionalizagdo ¢ a
hierarquia. Barbosa afirma que apesar do novo modelo sugerir uma reducao do formalismo,
atribuindo maior liberdade aos gestores publicos, ele mantém necessariamente os controles
formais, pois os mesmos ¢ que garantem o bem desempenho e a corre¢do no uso de
recursos publicos. “O gerencialismo, implicando a reducdo dos controles formais, pode
significar diminui¢io da racionalidade formal'* burocritica e adogdo da racionalidade
substancial” [...] “o que pode tornar o controle da administracdo ainda mais ineficaz ou

inexistente, favorecendo a corrupgao” ( 2002, pg. 16).

Tendo em vista o objeto do trabalho ora proposto, qual seja, a andlise do
instrumento de contratualizagdo do Poder Publico com as OSCIP’s, intento salientar sobre
o processo de controle nessas organizagdes, qual seja, o controle a posteriori, ou controle
por resultados. Acredita-se que o controle de resultados deve ser concomitante com o

controle interno, ou seja, controle de processos. Como outrora salientado, apesar do modelo

' Para Schwartzman (apud Barbosa, 2002) a racionalidade formal significa uma série de normas explicitas de
comportamento, indicando o que deve e o que ndo deve ser feito pelo administrador. Ja a racionalidade
substancial ¢ a maximizagdo de um conjunto de objetivos que independem de regras e regulamentos.
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gerencial enfatizar demasiadamente a questdo da eficiéncia, deve-se tornar clara a
importancia da efetividade das politicas publicas, entendida como o grau em que um
determinado resultado pactuado foi atingido. A efetividade ¢ fruto da observancia de
procedimentos bem definidos. Uma organiza¢do sem regras claras ndo consegue se protrair
no tempo, tampouco alcancar verdadeiramente os resultados a que se propde. Além disso, o
controle a posteriori , para ser efetivo, precisa ser concomitante ao controle social, ou seja,
controle exercido pela sociedade organizada. No entanto, como afirmam Barbosa (2002) e
Torres (2007), a sociedade ainda ndo estd preparada para assumir esse papel, haja vista a
falta de organizacdo, a inércia, que impede a luta por direitos. Assim, quando se procede o
estudo sobre formas de controle de Termo de Parceria no Estado de Minas Gerais, percebe-
se que a Lei 14.870 prevé o controle social, que fortaleceria o controle por resultados ou a
posteriori. Entretanto, “em uma sociedade com essas caracteristicas, as dificuldades
naturais e esperadas referentes ao controle social sdo potencializadas” (TORRES, 2007, pg.

65).

3.4 O controle constitucional e os Termos de Parceria

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CF/88, no seu
art. 70, paragrafo tnico, dispde que prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e
valores publicos, e de seu caput. afere-se que a fiscalizacdo contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade e economicidade sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante Controle Externo, exercido com o auxilio do Tribunal de Contas - TC, assim
como dispde o art. 71, e mediante sistema de controle interno. Além disso, os principios
constitucionais insculpidos no art. 37 da CF/88, quais sejam: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, devem ser observados na gestdo de recursos publicos
pela administra¢ao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios.
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Do texto constitucional depreende-se que o controle da Administragdo
publica ¢ essencial para se assegurar que os atos dos gestores da coisa publica estejam de
acordo com os objetivos estatais, que, por sua vez, devem ser consentaneos com 0s anseios
e os valores da Sociedade Civil. A Administragdo Publica deve atuar observando as
determinagdes constitucionais e legais, sendo os atos administrativos submetidos a um
sistema de controle. Ressalta-se que o controle interno da Administracao Publica ¢ exercido
pela prépria administragdo publica. E o chamado controle concomitante ou sucessivo,
constituindo-se na verificagcdo do ato conjuntamente com a a¢do do administrador. Segundo
Barbosa (2002), o controle interno deriva do dever-poder que a administracdo detém sobre
seus proprios atos. O controle interno € essencial para prevenir erros, detectar erros e

corrigir erros. Nao esta atrelado a multas, sendo sua missdo a melhoria da gestao.

Assim como ja salientado no item 4.1 deste capitulo, a atuacdo
administrativa deve sempre se voltar para a satisfacdo do interesse publico, refletindo
protecdo para os administrados e para a propria Administracdo Publica. Sendo a
contratualizagdo por resultados com o Terceiro Setor uma forma de atuacdo administrativa
do Estado, em parceria com o setor privado para a obten¢do de interesses coletivos, o
Termo de Parceria, instrumento gerencial dessa contratualizagdo, por envolver
gerenciamento de recursos financeiros publicos, deve ficar adstrito ao sistema de controle
publico e social. Tendo em vista a relevancia social dos Termos de Parcerias, considera-se
oportuno a viabilizagdo do controle social concomitantemente com o controle que esta a
cargo das instancias estatais ligadas aos mesmos. De acordo com Di Pietro (2005), as
OSCIPS sao entidades privadas (instituidas por particulares) que desempenham servigos
nao exclusivos do Estado, mas em colaboragdo com ¢le, recebendo incentivo financeiro do
Poder Publico para a execucdo de suas atividades. Assim, por gerirem recursos publicos, as
OSCIPs precisam conferir ampliada publicidade a seus atos de gestdo, facilitando o
controle social. Por essas razdes, sujeitam-se ao controle interno e ao controle do Tribunal
de Contas (CF, art. 70) em relagdo a todos os recursos e bens de origem publica. O Tribunal
de Contas auxilia o Poder Legislativo na fiscalizacdo da gestdo de recursos publicos,

visando preservar o erario publico. Essa fiscalizagdo ¢ exercida fora da administraciao
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publica, possuindo o poder de sancionar, de aplicar multas. O controle do Tribunal de
Contas ¢ um controle a posteriori, visando conferir se a gestdo de determinado recurso
publico observa os principios dispostos no art. 37 da CF/88. O controle do judiciario,
através do ministério publico, ¢ exercido através de medidas sancionatérias ou
condenatorias. O controle judicial fundamenta-se no art. 5°, inciso XXXV da CF/88, que

dispde que a “lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”.

Insta salientar, por oportuno, que o art. 34, inciso VII, alinea “d” dispde que
a Unido ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para assegurar a
observancia principio constitucional prestacdo de contas da administracdo publica, direta e
indireta. Observa-se, portanto que, ¢ dever de quem detém ou exerce poder publico prestar
contas, informando como usou o dinheiro publico (BARBOSA 2002, pg. 23). Segundo
Souza (2008), a finalidade da fiscalizacdo governamental ¢ ofertar 4 sociedade a
transparéncia e o conhecimento necessario para a mesma avaliar se os recursos publicos sdo
aplicados eficientemente, de forma a garantir o desenvolvimento econdmico e social do

pais.

3.5 — O controle do Termo de Parceria no Estado de Minas Gerais

O objeto de andlise do estudo ora proposto ¢ a execugdo da contratualizagao
por resultados com as OSCIP’s no Estado de Minas Gerais. A Lei pertinente para a analise
desse instrumento ¢ a 14.870 de 2003, legislagdo que dispde sobre a qualificacdo de pessoa
juridica de direito privado como Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico —

OSCIP no Estado de Minas Gerais.

O art. 14 da Lei 14.870/03 dispde que:
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“a execucdo do objeto do termo de parceria serd acompanhada e fiscalizada pelo
orgdo do poder publico afeto a area de atuacdo relativa a atividade fomentada e pelos
conselhos de politicas publicas das areas correspondentes de atuagdo.”

A OSCIP, por utilizar recursos publicos para executar o objeto do termo de
parceria, se submetera ao acompanhamento e fiscalizagdo do Orgio Estatal Parceiro — OEP.
Até 3 de outubro de 2008, data da publicacdo do decreto n® 44.914, essa fiscalizagdo era
efetuada por um supervisor indicado pelo dirigente do OEP. Com a publicacdo do citado
decreto, o supervisor serd auxiliado por um integrante da Assessoria Juridica e por um da
area de Contabilidade e Financas, assim como dispde o art. 23, pardgrafo unico do decreto.
Essa mudanga indica a complexidade e a importancia do acompanhamento e fiscaliza¢do do
Termo de Parceria, haja vista que a finalidade da fiscalizagdo ¢ ofertar transparéncia a
gestao dos recursos, possibilitando que a sociedade organizada avalie quanto a eficiéncia da
gestao desses recursos por uma OSCIP. O Poder Executivo necessita apresentar resultados
que comprovem a necessidade da execucdo de atividades ndo exclusivas por OSCIP’s, o

que justifica a fiscalizacdo cada vez estruturada da execu¢do dos Termos de Parcerias.

O § 1°do art. 14 da Lei 14.870 dispde que:

“Os resultados atingidos com a execugdo do termo de parceria serdo analisados
semestralmente, no minimo, por comissdo de avaliacdo integrada por:

I - um membro indicado pela Seplag;

IT - um supervisor indicado pelo 6rgao estatal parceiro;

IIT - um membro indicado pela Oscip;

IV - um membro indicado pelo conselho de politicas publicas da area correspondente
de atuag@o, quando houver;

V - um membro indicado por cada interveniente, quando houver;

VI - um especialista da area em que se enquadre o objeto do termo de parceria,

indicado pelo 6rgio estatal parceiro, ndo integrante da administragdo estadual.”

A cada seis meses, no minimo, a comissdo se reune, com o intuito de
verificar se os resultados pactuados no Termo de Parceria foram cumpridos e em que
medida, atribuindo-se, ao final, uma nota representativa do trabalho desempenhado pela

OSCIP naquele semestre. Essa nota indicara a viabilidade do novo repasse para a OSCIP. A
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Comissdo de Avaliacdo - CA ndo possui poder sancionador ou punitivo, ela somente
recomenda melhores praticas para que alguns problemas verificados ndo sejam repetidos.
Importante ressaltar que o controle exercido pela Comissdo se concentra no alcance de
resultados, ou seja, pressupondo-se a legalidade dos atos, vale dizer, a CA se baseia mais na
eficiéncia e eficicia do que na formalidade e nos procedimentos. A CA acompanha a
execuc¢do do Termo de Parceria através das informagdes prestadas pela propria OSCIP, por
meio dos Relatorios Gerenciais elaborados ao término de cada periodo avaliatorio, que
apontam o desempenho da OSCIP na consecucdo das metas previstas. Pressupondo a
fidedignidade das informagdes prestadas, a CA avalia o alcance de resultados no periodo,
calcula a nota obtida em cada periodo e emite relatorio com seu parecer (Relatorio da

Comissao de Avaliacao).

Ressalta-se que os Relatorios Gerenciais também possuem informagdes
sobre os gastos realizados pela OSCIP em cada periodo avaliatério. Contudo, como a CA
ndo representa uma instancia de controle propriamente dito e sim de acompanhamento e
avaliacdo gerencial e finalistica, entende-se que a analise das informagdes financeiras deve
ser feita pelo OEP. O pressuposto da fidedignidade e da legalidade dos procedimentos
realizados pela OSCIP, permitindo a CA um foco centrado na avaliacdo dos resultados
pactuados, se assenta no modelo de controle e avaliagdo da politica de parceria. Nas
reunides da CA, a OSCIP apresenta o destino dos recursos repassados pelo Estado,
informando, gasto por gasto, os dispéndios realizados com o recurso publico. Diante desta
informacao, presente no Relatério Gerencial, a CA analisa a dire¢do dos gastos e indica se

estes estdo de fato orientados ao cumprimento do objeto pactuado no Termo de Parceria.

O modelo de contratualizag¢do entre 0 OEP e a OSCIP remete a exposi¢ao do
modelo principal x agent apresentada por Przeworski (2006). A relagdo entre o governo e
os agentes privados deve se submeter a mecanismos de regulacdo que garantam que o
agente ira agir segundo os objetivos do principal, pois o principal o contrata para que ele

atue em prol de seus interesses. Contudo, o agente também possui seus proprios interesses €
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detém informacdes que o principal ndo observa diretamente, podendo utilizar essas

informacdes de forma oportunista com o intuito de dissimular seu desempenho.

Como anteriormente salientado, as organizacdes do Terceiro Setor
transcendem seus papéis de executoras de atividades de ajuda a comunidade, passando a
atuar como formuladoras e implementadoras de politicas publicas. Para o desenvolvimento
de suas atividades, essas organizagdes captam doagdes da comunidade ou recebem recursos
do Estado. Tendo em vista essas caracteristicas das organiza¢cdes do Terceiro Setor,
entende-se que a contratualizagdo do Poder Publico com as OSCIP’s no Estado de Minas
Gerais ndo incorreria aos problemas acima descritos, haja vista que os objetivos do OEP e

das OSCIP’s sdo harmonicos, quais sejam, executar atividades de interesse publico.

Entretanto, tendo em vista as mudangas operadas quando da qualificagdo das
OSCIP’s, quais sejam, a ndo exigéncia de dois anos de existéncia da entidade, antes pré-
requisito para a qualificagdo, e a obtengdo do titulo comprovando-se a experiéncia do
dirigente, ¢ ndo mais da entidade, resta a duvida se essas entidades realmente foram
constituidas com o objetivo de operar em prol dos interesses publicos, ou se constituiram
unicamente com o intuito de ser parceiro do Estado (art. 7°, IV, e § 1° da Lei 14.870/03).
Além disso, a justificativa de se transferir a execucdo de atividades de interesse publico
para o Terceiro Setor se encontra no fato de essas entidades serem mais profissionais,
experientes e possuirem expertise, know how, na area em que atuam. Assim, torna-se dificil
se justificar o modelo de parceria com essas entidades, haja vista o objetivo que move esse
modelo de contratualizagdo, qual seja, aumentar a eficiéncia na presta¢do de servigos para a

sociedade, além de aumentar a qualidade do produto.

O modo como ¢ realizado o acompanhamento da CA também pode incorrer
nos problemas apresentados quando da exposicdo do modelo principal x agent nesse

estudo. A OSCIP pode utilizar as informagdes que detém de maneira oportunista, ndo
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repassando os verdadeiros resultados alcancados para o supervisor quando da elaboracao do
Relatério Gerencial, relatério que subsidia a atividade da CA. Salienta-se, ainda, a
dificuldade em se comprovar os resultados, devido ao carater de avaliagdo, e ndo de
fiscalizacdo da CA, tendo a mesma a necessidade de se confiar nas informagdes prestadas
pelo agente no que se refere ao cumprimento dos indicadores de gestdo estabelecidos
quando da elaboragdo do Termo de Parceria. Comprova-se aqui a pertinéncia do ja
destacado art. 23 do decreto n® 44.914 de 2008, pois restando o supervisor do Termo
melhor amparado para a fiscalizagdo do mesmo, mais confidveis serdo as informagdes
contidas nos relatorios gerenciais, que sdo confeccionados pelo supervisor através das

informagdes prestadas pela OSCIP, e servem como base para a avaliacdo da CA.

Voltando aos dispositivos legais da Lei 14.970/03, no que tange mecanismos

de controle, cumpre salientar o art. 9°:

“A pessoa juridica qualificada como OSCIP nos termos desta lei sera submetida a
fiscaliza¢do do Ministério Publico, no exercicio de suas competéncias legais, e ao
controle externo da Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais, que o
exercera com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado”.

Como discutido anteriormente, por gerir recursos publicos, a OSCIP sera
fiscalizada pelo Ministério Publico, sendo esse controle definido como controle do
Judiciario. O objetivo desse controle ¢ verificar se a atuacdo da entidade qualificada como
OSCIP ndo transgride nenhum direito constitucionalmente garantido, além de verificar se a
mesma obedece aos dispositivos da Lei que rege sua criagdo. O controle exercido pelo
Tribunal de Contas, também definido como controle externo, visa conferir se a gestdo dos
recursos publicos pela OSCIP observa os principios do art. 37 da Constituicdo do Estado de

Minas Gerais.
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Destaca-se, também, o art. 11 da Lei 14.870/03, que afirma que:

“E parte legitima para requerer, judicial ou administrativamente, a perda da
qualificagdo da entidade como OSCIP, o cidaddo, o partido politico, a associagdo
ou entidade sindical, se amparados por evidéncia de erro ou fraude, vedado o
anonimato e respeitadas as prerrogativas do Ministério Ptblico”.

O controle social ¢ aquele exercido pela sociedade em geral, sociedade
que anseia cada vez mais uma gestdo de recursos mais transparente, mais eficiente. Diante a
necessidade de uma administragdo mais comprometida com as necessidades dos cidadaos,
insta destacar o firmado na III Conferéncia Ibero-americana de Ministros da Administragao
e Reforma do Estado, realizada na Cidade do Panama em 26 e 27 de junho de 2000, qual

seja:

“a dinamica social e econdmica, que ¢ cada vez mais intensa, ¢ a consolidacdo de
valores e praticas democraticas, exigem uma administragdo publica plenamente
comprometida com uma cultura de servigo, qualidade e prestagdo de contas a todos
os niveis. O mero cumprimento da normatividade estabelecida ja ndao ¢ condigdo
suficiente para servir a populagdo. A sociedade requer meios institucionais e
organizacionais que emanem de uma cultura administrativa que dé prioridade a
transparéncia e a prestacao de contas, a eficiéncia e a permanente participagao social.
Os valores democraticos, num Estado de Direito e numa sociedade eqiiitativa, s6
admitem que uma cultura administrativa, com os principios referidos, seja o eixo
orientador do governo”'.

Segundo Barbosa (2002), se pressupormos que os cidaddos sdo conscientes
de seus direitos e sdo organizados, no sentido de articulados, pode-se afirmar que “o
controle social permite a atuagdo da sociedade no controle das agdes do Estado e dos
gestores publicos, utilizando-se de qualquer uma das vias de participacdo democratica” (pg.
33). Como o modelo gerencial propde uma redug¢do dos controles formais, a tarefa de

fiscalizar e avaliar os gastos publicos foi dividida com a sociedade, haja vista seu direto

' Declaragdo do Panama, pg. 3. Disponivel em :< http://bvc.cgu.gov.br>. Acesso em 20 de setembro de 2008.
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constitucionalmente garantido de denunciar ilegalidades ou irregularidades perante os

Tribunais de Contas (art. 74, § 2° da CF/88).

Dessa forma, vislumbra-se, também, a importincia do controle social
quando da execu¢do de Termo de Parceria, haja vista que o modelo adotado opta pela
reducdo dos controles formais (controle de processos e procedimentos), destacando o
controle de resultados e o controle pela sociedade. Entretanto, insta afirmar que a sociedade
brasileira ainda ndo estd preparada para assumir esse papel, haja vista a falta de
organizacdo, que impede a articulagdo na busca de direitos, assim como afirma Torres

(2007).
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4 ANALISE DA IMPLEMENTACAO DO TERMO DE PARCERIA DO ESTADO
DE MINAS GERAIS

Neste capitulo pretende-se apresentar o panorama geral da execu¢do dos
Termos de Parceria no Estado de Minas Gerais, buscando analisar as mudangas introduzidas
no modelo, discutindo sobre as dificuldades ¢ os casos de sucesso. Busca-se concluir sobre a

efetividade da execuc¢do de determinadas politicas publicas através de OSCIP’s.

4.1 Panorama geral da experiéncia mineira na implementacao do Termo de Parceria

Minas Gerais ¢ considerado um estado pioneiro na implementagdo de novos

modelos de gestdo, tendo como norte a inovagao e a gestao por resultados.

Em 2003 foi elaborado o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado —
PMDI, que se configura como um planejamento estratégico, no qual sdo consolidadas as
escolhas que orientam a constru¢ao do futuro do estado. Em 2006 ocorreu uma revisao do
PMDI. Como conseqiiéncia dessa revisdo, a carteira de Projetos Estruturadores, intitulada
“GERAES”, permanece em continua renovacao para orientar a agdo do executivo estadual
e de seus parceiros. Dentre os Projetos Estruturadores, o que interessa, para o presente
trabalho, ¢ o denominado “choques setoriais de gestdo”. Tal projeto visa consolidar a
reestruturacao da gestao em todos os setores do governo estadual, ressaltando o alcance dos
resultados finalisticos das areas de resultados definidas, como o aprimoramento dos

mecanismos de parceria com o Terceiro Setor. (GERAES, 2008).

O Termo de Parceria com as OSCIP’s representa um desses mecanismos.

Ressalta-se que esse modelo ainda ndo se encontra consolidado, mas estd caminhando para
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a sedimentacdo na administracdo publica. O modo como o mesmo ¢ implementado no
Estado de Minas Gerais serve de modelo para o pais, haja vista os avangos continuos desse
instrumento, proporcionados por um governo que acredita na tendéncia mundial de uma
gestdo por resultados. Percebe-se, entdo, que a experimentacdo do modelo, no estado
mineiro, antecede a institucionalizagdo do mesmo. Como discutido anteriormente, a Lei que
dispde sobre a qualificacdo de pessoa juridica de direito privado como OSCIP ¢ a Lei
14.870/03. Essa Lei representa a consolidagdo de um novo modelo de gestdo que retine
caracteristicas das Organizacdes Sociais e das OSCIPs Federais. O Decreto que
regulamentava a citada Lei até outubro de 2008 era o 43.749/2004. Cumpre salientar, entdo,
a publicagdo do Decreto 44.914, ocorrida no inicio do referido més, que passa a

regulamentar a citada Lei e dispor sobre o Termo de Parceria.

A qualifica¢do de entidades como OSCIP em Minas Gerais ¢ ato vinculado
aos requisitos da Lei 14.870/03. A entidade que pleiteia o titulo devera verificar se seu
estatuto estd adequado as exigéncias legais, arroladas no art. 5° da citada Lei, além de
enviar 8 SEPLAG os documentos exigidos para qualificacdo, arrolados no art. 7°. De 2004

a 2008, foram qualificadas 134 OSCIP, conforme grafico 1.

GRAFICO 1
Numero de qualificagdes de OSCIP por ano
(cumulativo)
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Fonte: Sitio Eletronico da SEPLAG www.planejamento.mg.gov.br
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Observa-se que houve um aumento significativo da quantidade de entidades
qualificadas entre os anos de 2004-2005 (44 entidades qualificadas) e 2005-2006 (52
entidades qualificadas). Essa expansdo pode ser associada, em partes, a flexibilizagdo da
legislagdo nesse periodo, visto que até o final de 2006 ndo se exigia os dois anos de
experiéncia para a qualificagdo da entidade como OSCIP, aspecto cuja discussdo serd

retomada mais a frente.

A Lei, em seu art. 4°, afirma que a entidade, para qualificar como OSCIP,
deveréd atuar em alguma das seguintes atividades, quais sejam: assisténcia social; cultura,
defesa e conservacdo do patrimdénio historico e artistico; ensino fundamental ou médio
gratuito; saude gratuita; seguranga alimentar e nutricional; defesa, preservacdo e
conservagdo do meio ambiente, gestdo de recursos hidricos e desenvolvimento
sustentavel; trabalho voluntario; desenvolvimento econémico € social e combate a
pobreza; experimentacdo ndo lucrativa de novos modelos socioprodutivos e de
sistemas alternativos de producdo, comércio, emprego e crédito; defesa dos direitos
estabelecidos, construgdo de novos direitos e assessoria juridica gratuita; defesa da ética,
da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de outros valores universais;
estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias, producdo e divulgagdo de
informacdes e conhecimentos técnicos e cientificos; fomento do esporte amador; ensino

profissionalizante ou superior.

Essas atividades pertencem ao nticleo de servigos ndo-exclusivos do Estado,
que possibilita a atuagdo estatal através de parceria com entidades de direito privado. O
nucleo ndo-exclusivo, como salientado, ¢ aquele onde se inserem as funcgdes sociais. O

grafico 2 apresenta a porcentagem de OSCIP’s qualificadas por area de atuagao.
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GRAFICO 2
Oscips qualificadas por area de atuagdo

Meio Ambiente Saude gratuita Assisténcia
€ 7% social
desenvolviment 31%
o sustentavel
18%

Fomento ao

Cultura

Estudos e 1%

Pesquisas
9%
y Defesa dos
Educacéo Desenvolvimen direitos
1% to econbmico e estabelecidos
social 4%
14%

Fonte: Sitio Eletronico da SEPLAG www.planejamento.mg.gov.br

No momento da qualificacdo, verifica-se no Estatuto da entidade, que pleiteia
o titulo de OSCIP, qual sua area de atuagdo. Muitas OSCIPs declaram em seu estatuto que
atuam em mais de uma area. Dessa forma, os técnicos da SEPLAG, com o intuito de se
separar as OSCIPs por area de atuacdo, organizando-as para uma futura parceria, optam por
qualifica-las como atuantes na area de Assisténcia Social. Essa informagdo esclarece, em

partes, o grande numero de entidades qualificadas nessa area, qual seja, 31%.

Atualmente, existem 13 Termos de Parceria em execucdo nas areas de
educacdo, cultura, esportes, assisténcia social, meio ambiente, estudos e pesquisas e defesa
dos direitos estabelecidos. O total de recursos financeiros previstos até 0 momento para os
Termos em Execucdo é de R$126.598.663,20, dos quais ja foram repassados RS

83.405.064,98 pelos o6rgaos parceiros. O grafico abaixo discrimina a situacdo de cada



Termo Vigente até Outubro de 2008.

Situagdo dos Termos de Parceria Vigentes até Outubro de 2008

TABELA 2
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Area de Atuagio

Data de assinatura

Previsdo Total do termo

Recurso ja transferido

Assisténcia social
Cultura
Cultura

Educacgéo

Assisténcia social

Fomento ao
esporte amador
Fomento ao
esporte amador
Defesa dos direitos
estabelecidos

Estudos e pesquisas
Cultura
Meio ambiente
Assisténcia social

Meio ambiente

14/09/2005

1/10/2005

23/12/2005

27/12/2006

01/02/2007

23/2/2007

30/03/2007

5/9/2007

15/10/2007

29/1/2008

5/6/2008

06/06/2008

6/8/2008

R$23.852.660,09
R$45.092.708,59
R$2.492.169,00
R$19.525.518,25
R$2.612.480,21
R$3.510.532,00
R$5.688.969,00
R$1.666.374,00
R$2.261.872,86
R$12.472.253,20
R$731.930,68
R$4.481.329,32

R$2.209.866,00

R$ 14.462.843,33
R$ 33.900.426,00
R$ 2.252.169,00
R$ 11.333.401,24
R$ 1.857.758,10
R$ 3.102.595,00
R$ 4.321.552,00
RS 666.374,00
R$ 1.857.637,54
R$ 7.001.282,04
R$ 266.577,16
R$ 1.698.857,57

R$ 683.592,00

Orgag Estatal OSCIP
Parceiro
SEDS ELO
Rede Minas  ADTV
FCS ICSM
SEE IRH
SEDS APRECIA
De peito
SEE] Aberto
SEEJ IBDEEC
SEGOV MDC
SEPLAG IGS
FCS ICOS
AMBIENTE
FEAM BRASIL
SEDESE INCED
FEAM FIP
TOTAL:

R$126.598.663,20

R$ 83.405.064,98

Fonte: sitio eletronico da SEPLAG <www.planejamento.mg.gov.br>
Nota: o significado de cada abreviatura se encontra no APENDICE A

4.2 Anélise do modelo de contratualiza¢do por resultados mineiro

Em relacdo a qualificagdo, como ja salientado, a mesma ¢ ato vinculado,

procedendo-se através da simples verificagdo da adequagdo do estatuto e da documentagao

com a Lei, ndo cabendo qualquer outro tipo de andlise, como, por exemplo, proceder-se a

uma andlise da capacidade operacional e da expertise da entidade. De acordo com Torres, o
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fato de a qualificagdo ser ato vinculado representa um problema, pois “uma vez cumpridas
as exigéncias administrativas elencadas na legislagdo, a autoridade publica fica obrigada a
qualificar essa entidade, ndo cabendo nenhum juizo de valor ou conveniéncia...” (2007, pg.
138). Tendo em vista que o maior beneficio do titulo de OSCIP no estado de Minas Gerais
¢ a possibilidade de realizacdo de Termo de Parceria, haja vista que o estado mineiro ndo
concede qualquer beneficio fiscal a essas entidades, o processo de qualificagdo poderia ser

mais criterioso, verificando, além dos dispositivos legais, o seguinte:

v" Existéncia de um regulamento operacional interno;

<

Mecanismos estabelecidos de prestacdo de contas;

v Existéncia de Regulamento de Compras bem estruturado, e se 0 mesmo ¢é
observado;

v’ Existéncia de um cédigo de ética;

v’ Existéncia de um Conselho fiscal atuante e realmente interessado no objeto
da entidade;

v Existéncia de trabalho voluntario;

v' Fontes diversificadas de captagdo de recursos;

A verificagdo preliminar destes pontos levantados poderia acarretar na
diminui¢do de entidades qualificadas, mas, por outro lado, permitiria selecionar as
entidades que possuem um minimo de capacidade operacional para ser parceira do Estado,
pois o objetivo da parceria com o Terceiro Setor é exatamente utilizar-se da expertise na
producdo de servicos e do know how, buscando-se afastar do amadorismo na execu¢ao de
politicas publicas. Nao se pretende aqui retirar a importancia de critérios objetivos no
momento da qualificacdo, o que elimina, em partes, possibilidades de abuso do Poder
Discriciondrio por parte do Administrador Publico, entretanto, o que se discute ¢ a
possibilidade de se verificar, também, esses outros critérios, o que poderia aumentar a
qualidade das entidades com o titulo de OSCIP. O processo de qualificacdo das entidades,

se efetuado de maneira a analisar essas outras caracteristicas citadas, pode ser visto como
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uma forma de minimizar o risco de contratualizagdo por resultados com entidades
despreparadas, haja vista que o controle apds a assinatura do Termo de Parceria ¢ diluido.
A tnica forma de se acrescentar esse tipo de andlise ao processo de qualificagdo seria
através de mudanca da Legislagdo, o que representaria ndo uma negagdo aos quesitos ja
necessarios, mas sim um aprimoramento, um acréscimo que objetiva selecionar melhor as
entidades tituladas como OSCIP’s. Além disso, cumpre salientar que o certificado de
OSCIP nd3o tem prazo de validade, o que pode ocasionar problemas do tipo dados
desatualizados, como entidades que nem existem mais, mas ainda estdo tituladas como
OSCIP. O certificado de qualificacdo deveria ter prazo de validade determinado, podendo
ser renovado, o que possibilitaria uma atualizacdo periddica dos dados referentes as

entidades qualificadas.

Intento salientar, por oportuno, que a mesma institui¢do que concede o titulo
de qualificacdo, qual seja, a SEPLAG, ¢ a que participa do estudo de viabilidade de
determinado Termo de Parceria, elabora o instrumento, produzindo os indicadores e o plano
de trabalho, e compde a Comissdo de Acompanhamento e Avaliagdo do Termo. A
concentragdo de poderes per si ndo ¢ problematica, no entanto abre espaco para atuagdes
oportunistas, como favorecimento de uma determinada entidade para celebracao de Termo
de Parceria, haja vista que a SEPLAG também atua como Orgio Estatal Parceiro. Os
principios da moralidade'® ¢ da impessoalidade'’ podem restar vulneraveis a esse quadro,
haja vista que interesses privados podem afastar o interesse publico, fim ultimo da
Administragdo Publica. O ideal seria que um 6rgdo totalmente isento do processo, como a
Auditoria Geral do Estado - AUGE, realizasse a qualificagdo e o estudo de viabilidade de
realizagdo do Termo de Parceria, o que poderia reduzir possibilidades de atuacao
oportunista ou de contratagdo equivocadas, onde o parceiro ndo tem as habilidades
requeridas para o desempenho da atribuicdo que lhe estdo sendo compartilhadas. Ressalta-

se que a auditoria possui a capacidade técnica para analisar todos os quesitos apontados

'® De acordo com Di Pietro (2006), o principio da moralidade é o que afirma que os atos dos administradores
publicos devem ser licitos, consoantes com os bons costumes, com as regras da boa administragdo. Devem
estar em consonancia com a Lei mas sem ofender a boa moral, o principio da equidade e da justiga

7 De acordo com Di Pietro (2006), o principio da impessoalidade é o que afirma que a administragio piblica
deve ser orientada pela finalidade publica, ndo podendo o ato administrativo beneficiar ou prejudicar alguém.
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acima, além de ndo ser parceira em Termos de Parceria. Entende-se que, quanto mais
nucleos de poder, mais lisura se confere ao processo, ja que o controle, apos a assinatura do
termo de parceria, ¢ diluido, o que confere mais forcas ao argumento da essencialidade do
processo de qualificagdo. Fazendo uma analogia com a separacdo de poderes proposta por
Montesquieu (check and balances), entendemos que a existéncia de nucleos de poderes

freia os abusos e o arbitrio.

Como visto através do Grafico 2, existe uma variedade das areas de atuagao
das OSCIPS, o que, a principio, ¢ um indicador favoravel, pois sinaliza a possibilidade de
atuacdo estatal em parceria com essas entidades em diversas atividades. Entretanto, cumpre
ressaltar que as entidades que pleiteiam o titulo de OSCIP, muitas vezes, modificam, antes
de enviar sua documentacao a SEPLAG, seus objetivos, estendendo sua atuagdo a todas as
areas contempladas na Lei. Provavelmente, a intencdo ¢ tornar a entidade “apta” a celebrar
qualquer Termo de Parceria. Como ja salientado, o objetivo do governo ¢ realizar parcerias
com organizagdes que ja possuam adequada experiéncia na execucdo de determinado
servigo, ou que tenha algum tipo de compromisso com o interesse publico, ou que o tenha
como norte de atuag¢do. No entanto, o simples fato de afirmar que atua em diversas areas
ndo torna essa organizagdo experiente em todas as areas nas quais afirma apta a atuar, o que
retira parte da credibilidade depositada ao processo de qualificacdo, pois 0 que se espera
das entidades do Terceiro Setor € a experiéncia, a expertise. Prova disso € a porcentagem
de OSCIP’s qualificadas na area de Assisténcia Social, qual seja, 31%, pois, no momento
da qualificagdo, quando se verifica que a organizagdo atua em mais de uma darea, os
técnicos da SEPLAG qualificam-nas como operante da citada atividade. Esse procedimento
interno da citada secretaria ¢ realizado com o intuito de se organizar as entidades por area
de atuacdo, conferindo transparéncia ao processo, quando do acesso do sitio eletronico da

SEPLAG pela populagao.

Ainda analisando o processo de qualificagdo, cumpre destacar a mudanca

operada em Janeiro deste ano. Até dezembro de 2007, um dos requisitos para a entidade se



73

qualificar como OSCIP era a experi€ncia de dois anos na sua drea de atuagdo. Entretanto,
em janeiro de 2008 esse critério deixou de vigorar, sendo substituido pela exigéncia de
experiéncia de dois anos do dirigente. Esta flexibiliza¢do legal permite que entidades sejam
criadas com o Unico intuito de ser parceira do estado na execucdo de determinada politica
publica. Isto necessariamente ndo € ruim, pois as entidades recém criadas podem adquirir
um know how muito maior que entidades ja existentes ha anos, através da contratacdo de
pessoal qualificado e da implantacdo de tecnologia de gestdo, quando da formacdo do
Termo de Parceria. No entanto, tal contratacdo pode ndo acontecer, o que pode acarretar em
uma falta de controle sobre a experiéncia da entidade qualificada. Esta flexibilizagao legal
abre espago para a politica de “troca de favores” na administracdo publica, podendo
algumas entidades recém criadas, mesmo sem possuir a expertise necessaria, realizar
Termo de Parceria, ja que a legislagio mineira faculta a execugio de concurso de projeto'®.
Em Minas Gerais, a escolha da entidade que vai realizar Termo de Parceria ¢ ato
discricionario, dependendo integralmente da vontade do Orgéo repassador. Assim, como a
lei ¢ silente em relagdo as qualificagdes técnicas necessarias para realizacdo de Termo de

Parceria, a escolha da OSCIP fica sujeita a critérios pessoais, subjetivos (TORRES, 2007).

Cumpre salientar, entretanto, que a possibilidade de ocorréncia de parte dos
problemas acima levantados ¢ minimizada através do processo de elaboragcdo do
instrumento Termo de Parceria. Preliminarmente, ressalta-se que a qualificacdo ndo implica
necessariamente na celebracdo de um Termo de Parceria. A pretensdo em se realizar um
Termo de Parceria em uma 4rea de interesse publico pode partir tanto do OEP, quanto da
propria OSCIP. Quando partir do OEP, o mesmo deverd apresentar quais requisitos
técnicos e operacionais a entidade devera apresentar para realizar a parceria. Se a iniciativa
for da propria OSCIP, a mesma apresentara seu projeto ao OEP, que avaliard sua relevancia
publica e sua conveniéncia. A escolha da OSCIP parceira podera ser através de concurso de
projeto ou de escolha justificada. A OSCIP escolhida precisa apresentar sua regularidade

fiscal e trabalhista, além de elaborar um relatoério que apresente sua experi€éncia. Se a

' O art. 12, VIII da Lei dispde que caso nio seja realizado concurso de projeto, o Orgdo Estatal Parceiro
devera apresentar justificativa para a escolha de determinada OSCIP.
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qualificacdo foi feita através da experi€éncia de dirigente, a mesma deve comprovar essa
experiéncia, por dois anos, na execu¢do de atividades afetas ao objeto do Termo de
Parceria. O instrumento, elaborado pela SEPLAG, OEP e OSCIP submete-se, entdo, a
avaliagdo técnica do Conselho de Politicas Publicas, caso exista, e da Auditoria Geral do
Estado, que enviara seu parecer sobre a viabilidade'® ou ndo do Termo de Parceria. Apos
isso, o Termo de Parceria ¢ enviado a Camara de Coordenagdo Geral, Planejamento, Gestao
e Finangas, para que a mesma conceda a aprovagdo final. Verifica-se, portanto, que esse
processo busca resguardar a administracdo publica, culminado na escolha aparentemente
acertada da OSCIP e na elaboracdo de um instrumento bem estruturado, haja vista que o

mesmo se submete ao parecer de 6rgaos isentos ao processo.

4.3 Instrumentos de Acompanhamento e Controle do Termo de Parceria

O art. 14 da Lei 14.870/03 afirma que a execu¢do do Termo de Parceria - TP
sera acompanhada e fiscalizada pelo OEP e pelos Conselhos de Politicas Publicas da area
afeta ao objeto do TP. Como salientado, o dirigente do OEP escolhe um supervisor para o
Termo. O supervisor deve acompanhar constantemente e em tempo real a execu¢do do TP,
verificando a adequagdo dos gastos dos recursos tendo em vista os resultados pactuados. O
supervisor devera assegurar a efetividade no processo de implementagdo do TP, detectando
ocorréncia de riscos ou desvios do objetivo, procurando contorna-los da melhor forma
possivel. Seu papel ¢ verificar se os atos dos gestores das OSCIP’s estdo de acordo com a
legislagdo e com o instrumento que rege a parceria. Até outubro deste ano, o supervisor
estava incumbido de realizar o monitoramento sozinho. Tendo em vista que o supervisor
possui outras atribui¢des no OEP, além do monitoramento do Termo, resta-se, muitas
vezes, comprometido seu trabalho, pois 0 monitoramento exige uma pessoa atuante em
tempo integral. Além disso, o acompanhamento desse instrumento de gestdo exige algumas

qualificagdes técnicas que, muitas vezes, ndo se reunem em uma pessoa s6. Tendo em vista

" Na celebragio do termo de parceria, a AUGE atua preventivamente, verificando a regularidade do
instrumento juridico, a capacidade opreracional da OSCIP, através de visitas in locu, entre outros.
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esses problemas, o Decreto 44.914 de trés de outubro de 2008, dispde, em seu art 23,
paragrafo tinico, que o OEP devera publicar o nome de um integrante da assessoria juridica,
e um da area de contabilidades e financas para assessorarem o supervisor em suas tarefas.
Uma das inovagdes do citado decreto, no que tange as atividades do supervisor, € que o
mesmo, e seus assessores, deverdo realizar checagens amostrais periodicas, com intervalos
maximos de 3 meses, dos documentos fiscais, trabalhistas e previdenciarios, além de
contratos e extratos bancarios (art. 42, § 4 da Lei 14.870/03). Essas mudancas operadas na
legislacdo, quais sejam introducdo de critérios mais rigorosos quando da fiscalizagdo, visam
impedir que os gestores das OSCIP’s atuem sem observar as normas legais que regem a
parceria. Deve-se, a todo tempo, resguardar o erario publico, o que justifica a necessidade
da atuacdo mais incisiva do supervisor e seus assessores. Em casos complexos, entende-se
que a AUGE poderia trabalhar em conjunto com o supervisor € seus assessores, 0 que

aumentaria a credibilidade da fiscalizacao.

Em relacdo a um dos instrumentos de controle do Termo de Parceria, qual
seja, a Comissdo de Acompanhamento e Avaliacdo - CA, como salientado no capitulo 4,
ela atua na avaliagio™ dos resultados alcangados, aferindo se os mesmos estio de acordo
com os indicadores de gestdo estabelecidos no momento de elaboracdo do citado
instrumento. A CA ¢ composta por um membro do OEP, um membro da SEPLAG, um
membro da OSCIP, um membro do Conselho de Politicas Publicas, quando houver, um
membro indicado por cada interveniente, quando houver, e um especialista da 4rea objeto
do Termo, indicado pelo 6rgdo estatal parceiro, ndo integrante da administracdo estatal (art.
14, § 1, I a VI da Lei 14.870/03). A CA avalia, periodicamente, os resultados alcancados,
sendo que essa analise ¢ realizada com base nos dados apresentados pela OSCIP e atestado
pelo supervisor do Termo (art. 45, § 1 da Lei 14.807/03). Apds essa analise, a CA produz
um relatorio, que contem recomendacdes a OSCIP e atesta sobre a conveniéncia de um

novo repasse. Com o intuito de se estudar esse instrumento de avaliacdo, procedeu-se

% Avaliar ndio é apenas comparar os resultados alcangados com os resultados previstos. Implica, também,
verificar em que medida o resultado satisfaz as necessidades do publico-alvo e se os recursos foram alocados
de forma eficiente (SEPLAG, 2008).
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analise dos relatérios dos Termos vigentes em 2008. Algumas das recomendagdes da CA

aos gestores das OSCIP’s foram as seguintes:

v Apurar o alcance dos indicadores conforme a descri¢do de sua formula e
comprovar os resultados em consonancia com as fontes de comprovacao
previstas no Termo de Parceria;

v" Justificar de forma mais detalhada o quadro de prestagdo de contas;

<

Apresentar o relatorio de prestacdo de contas conforme modelo disponivel
no sitio eletrénico da SEPLAG;

Reavaliar as metas, introduzindo ag¢des mais estratégicas;

Melhoria na descrigao dos indicadores;

Maior integragdo entre 0s parceiros;

D N NI NN

Organizar a relagcdo de todos os contratados da OSCIP, explicitando a forma

de contratacdo, o cargo ocupado, a carga horaria, o salario, os encargos e os

beneficios;

v Necessidade de maior especificagdo/detalhamento das despesas realizadas;

v Auséncia de justificativa referente a oscilagdo de valores de contratos de
dirigentes e de prestadores de servigos;

v Apresentar justificativas referentes a gasto geral e¢ gasto de pessoal

(SEPLAG, 2008).

Ao analisar as recomendagdes acima, percebe-se que grande parte dos
problemas vislumbrados pelos membros da CA estdo ligados a indicadores mal formulados
ou descritos, metas pouco estratégicas, e, também, ligados a uma falta de organizacgdo
burocratica weberiana da entidade ( ndo possuem praticas e procedimentos formalizados),
culminando na falta de documentos comprobatérios de gastos, de contratos, prestacao de
contas pouco informativas, entre outros. Estes problemas, muitas vezes, ndo atingem
diretamente os resultados, mas ferem os principios administrativos que regem a parceira,
haja vista que se trata inteiramente da gestdo de recursos publicos. Cumpre salientar, por

oportuno, que essa falta de organizacdo operacional e de gestdo pode dificultar a atuacao do
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controle social, que ¢ dependente, em parte, das informacdes produzidas pela propria

OSCIP, para verificar como os gastos sdo executados.

Como anteriormente analisado, a CA ndo representa uma instdncia de
controle propriamente dito e sim de acompanhamento e avaliagdo gerencial e finalistica.
Assim, a CA, quando vai dar a nota para a gestdo da OSCIP, se atém exclusivamente ao
cumprimento dos resultados pactuados. As recomendagdes acima demonstram que a CA
encontrou irregularidades na gestdo. Entretanto, como ndo possui qualquer poder punitivo,
ela somente procede a recomendagdes. Assim, se as OSCIP’s apresentam resultados,
geralmente suas notas sao altas, mesmo a CA verificando algumas irregularidades atinentes
a gestdo contabil, financeira, que esta a cargo de controle pelo OEP. A média de notas, em

2007, foi de 8,76, e a média de 2008, até o momento, ¢ de 8,98 (SEPLAG, 2008).

Acredita-se que o problema acima sera em parte minimizado com a
publicacdo do decreto 44.914/08, haja vista que os supervisores dos Termos terdo uma
atuacdo mais ativa, procedendo-se a verificacdo de documentos fiscais e trabalhistas
trimestralmente. Assim, no momento da avaliagdo pela CA, a mesma podera se ater a
verificagdo de resultados, haja vista a atuagdo mais incisiva dos supervisores, que passarao
a fornecer informac¢des mais fidedignas nos relatérios gerenciais. De qualquer forma,
entende-se que a CA poderia ter uma atua¢do mais autonoma, pois caso 0 supervisor nao
perceba alguma incongruéncia na gestdo das OSCIP’s, a CA poderia punir determinada
atitude, o que poderia inibir os gestores das OSCIP’s de cometerem novamente
determinados erros. Como forma de puni¢do, recomenda-se a utilizacdo do sistema de
adverténcia com niveis diferentes de gravidade. Recomenda-se a implantacdo desse sistema
nos seguintes moldes: Deve-se estabelecer trés niveis diferentes de gravidade do erro, quais
sejam, o nivel baixo, o médio e o alto. A avaliagdo da gravidade fica a cargo da CA. Um
erro grave, dois erros médios e trés erros baixos ddo ensejo a uma adverténcia. Trés
adverténcias culminariam no cancelamento do repasse dos recursos e encerramento do

termo de parceria.
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4.4 Visdo da equipe técnica de Auditoria de Gestdo dos Termos de Parceria no Estado de

Minas Gerais

Com o intuito de se conhecer os principais problemas que atingem a
execucdo do Termo de Parceria, os avancos do modelo e os casos de sucesso, procedeu-se
uma entrevista com Francisco Moreira de Miranda Janior, titular da Diretoria Central de
Auditoria em Contratos de Gestdo - DCACG, que integra a Superintendéncia Central de
Auditoria de Gestdo da Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais. Tal diretoria tem a
competéncia de verificar a conformidade dos gastos das OSCIP’s, avaliar a forma de gestao
nas mesmas e averiguar o grau de alcance dos objetivos pactuados. A auditoria ¢ realizada
concomitantemente a execu¢do do Termo de Parceria, pois esse controle visa a correcao
dos atos contrarios aos dispositivos legais que regem a parceria, tendo sempre em vista a

preservacao do erario publico.

Preliminarmente, o entrevistado salientou que a visdo da Auditoria-Geral do
Estado de Minas Gerais sobre o modelo de Termo de Parceria ¢ bastante positiva, haja vista
que o executivo estadual ndo possui a capacidade de atuar em todas as areas, tanto por nao
possuir infra-estrutura suficiente, quanto por ndo ter a expertise necessaria para exercer as
diversas atividades de interesse publico. Busca, entdo, realizar parcerias com entidades que

possuam experiéncia e expertise para executar politicas pubicas de forma eficiente e célere.

4.4.1 Problemas encontrados quando da auditoria do Termo de Parceria

Cumpre relembrar que existem dois tipos de auditoria, quais sejam, a
auditoria operacional e a de gestdo. Essas auditorias ocorrem em trés momentos distintos,

sendo a primeira no momento da celebragdo do Termo de Parceria, a segunda no
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aditamento, e a terceira na execu¢do. A que nos interessa para o presente estudo ¢ a
auditoria da execu¢do do citado instrumento de gestdo. Cumpre ressaltar que a auditoria
operacional consiste na verificagdo do cumprimento das exigéncias legais; na analise do
cumprimento do regulamento de compras; da realizacdo da receita; da execucdo da despesa
e verificagdo da situacdo patrimonial dos bens cedidos ou adquiridos. Ja a auditoria de
gestdo consiste na analise dos resultados apresentados nos Relatorios de Execucdo; na
comparacdo dos resultados atingidos com resultados que sirvam de referéncia, e € o
momento onde a equipe apresenta sugestdes de melhoria, que visem agregar valor aos

resultados alcangados pela OSCIP (AUGE, 2008).

Entre o periodo de 2007-2008, foram auditados sete Termos de Parceria.
Dentre os principais problemas encontrados quando da auditoria, o entrevistado ressaltou os

seguintes:

v' Metas ndo cumpridas, mas com julgamentos positivos pela CA, ndo
condizentes com a real situagao;

Indicadores mal formulados;

Nao obediéncia ao regulamento de compras;

Utilizagao de mais de uma conta bancaria para movimenta¢do de recursos;
Falta de comprovacao do produto de consultoria contratada;

Falta de documentos fiscais na comprovagao da despesa;

Inobservancia da legislagao trabalhista quando da contratacdo de pessoas;

Auséncia de comprovacdo de bens adquiridos;

AN NN Y U N NN

Bens inutilizados, encostados.

Além dos problemas observados quando da auditoria, o entrevistado
levantou problemas ligados a qualificagdo e a efetividade do controle social. Ao ser

abordado sobre o modelo de qualificagdo, afirmou que o mesmo estd evoluindo, mas
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precisa adotar procedimento de atualizagdo de dados, pois, uma vez qualificada como
OSCIP, seus dados ndo sdo mais verificados. Afirmou, também, que a mudanca da Lei,
autorizando a qualificagdo pela experiéncia do dirigente e ndo mais da entidade, permite
que entidades recém criadas, mesmo sem experiéncia na area, se qualifiquem. Outro
problema levantado ¢ a ndo verificagdo, no momento da qualificacdo, de possiveis débitos
da entidade que pleiteia o titulo com o erario estadual referentes a outros tipos de parcerias
ou convénios. J& em relacdo ao controle social, afirmou que o unico Conselho de Politicas
Publicas atuante ¢ o da area de esportes. Ao ser questionado sobre o preparo das entidades
do Terceiro Setor para atuar em parceria com o Poder Publico, afirmou que existem
entidades extremamente preparadas, mas existem aquelas que ndo possuem visdo do que €
utilidade publica, que nem sequer conhecem as normas pertinentes a administracdo publica
estadual. Desconhecem, por exemplo, regras de prestacdo de contas, regras de contratagdo,
aspectos tributarios, entre outros. Afirmou que as mesmas precisam ter a consciéncia que

estdo gerindo recursos publicos.

4.4.2 Avangos do modelo e casos de sucessos

Apesar dos possiveis problemas levantados no presente trabalho, o
instrumento de contratualizacdo por resultados entre o Poder Publico e as OSCIPs tem
avancado bastante. A melhoria continua ¢ fruto da correcao dos problemas e da confianga
governamental no modelo, que investe cada vez mais na qualificagdo dos supervisores e

dos trabalhadores das OSCIP’s.

Na entrevista, o diretor da DCACG afirmou que uma das alternativas
estatais para reduzir os citados problemas encontrados na execu¢do do Termo de Parceria é
a realizacdo do Forum de Estudos de Governanga Social. Como salientado, o citado forum

¢ um projeto realizado através de Termo de Parceria entre a SEPLAG e a OSCIP CEMAIS



81

e possui, como objetivo, a capacitacdo de membros de Conselhos de Politicas Publicas,
gestores do Terceiro Setor, gestores do Setor Publico e administradores e corpo docente de
instituicdes de ensino superior. Trata-se de um conjunto de palestras que visam discutir
assuntos como controle social e melhores praticas de gestdo em Terceiro Setor. O principal
objetivo ¢ fortalecer os instrumentos formais de participacdo da sociedade nas decisdes
sobre politicas publicas. Uma de suas agdes € promover o fortalecimento gerencial das
OSCIP’s mineiras e dos agentes governamentais envolvidos na gestdo de Termo de
Parceria (SEPLAG, 2008). Observa-se, entdo, o esforco do governo mineiro em se
aprimorar o modelo de Termo de Parceria, visando investir na capacitagdo tanto dos
gestores das OSCIP’s, quanto dos governamentais. Busca-se, principalmente, a exceléncia
na utilizacdo dos recursos publicos e no alcance de resultados. Em relacdo aos temas
tratados na capacitacdo das OSCIP’s e dos gestores publicos, podem ser citados os aspectos
operacionais na gestdo e organizacao de Termo de Parceria; a gestdo juridica (contratacio e
leis trabalhistas); a gestdo tributdria; a gestdo contabil e financeira; a prestacdo de contas,
entre outros (Férum de Estudos de Governanga Social, 2008). Os citados temas apontam
para uma caréncia de organizagdo interna, de falta de preparo, de falta de visdo da gestdo da
coisa publica pelo Terceiro Setor, o que justifica a intervengdo estatal, com o intuito de
tornar seus parceiros capacitados para gerir recursos publicos e apresentar bons resultados,

sempre respeitando a legislacdo e as normas do direito pertinentes ao tema.

A forma de controle do Termo de Parceria também se encontra em constante
evolucdo. No desenrolar da entrevista, o diretor da DCACG, ao ser abordado sobre a
eficiéncia do Controle por Resultados, afirmou que o mesmo ¢ um grande avango na
Administragdo Publica. Entretanto, o controle s6 por resultados tem-se mostrado
insuficiente, pois, muitas vezes, verificou-se que, apesar dos resultados pactuados terem
sido cumpridos, a forma como o termo de parceria foi executado estava em
desconformidade com as normas da Administragdo Publica. As OSCIP’s ndo possuiam, por
exemplo, documentos comprobatorios de despesas e controle de patrimdnio, o que levou a
conclusdo de que o controle por resultados deve ser concomitante com o controle de

processos e procedimentos. Cumpre ressaltar que diversas medidas foram tomadas e estdo



82

sendo discutidas para dirimir esses problemas, a comegar pela publicagdo do Decreto
44.914/08, que inova no que tange o acompanhamento do Termo pelo supervisor. Como ja
discutido, o supervisor e seus assessores realizardo checagens amostrais e periodicas de
documentos trabalhistas, fiscais, além de visitas in locu, para assegurar a adogdo das
medidas do Termo de Parceria. Assim, os dados fornecidos a CA quando da sua avaliag@o
serdo mais reais ou fidedignos, restando a avaliagdo mais condizente com a real situacao.
Além das inovagdes da legislacdo, o entrevistado apontou o trabalho da SEPLAG no
desenvolvimento de um regulamento de compras pertinente ao Terceiro Setor como uma
tentativa de se aprimorar o modelo, visando a execucao dos gastos tendo sempre em vista o

L .. 21
principio da economicidade” .

Conforme salientado pelo entrevistado, todas as mudancgas operadas indicam
ndo uma transgressao ao modelo de gestdo por resultados, e sim uma evolugdo para o
modelo de Governanga Publica. Em palestra proferida no Forum de Estudos de Governanga
Social, Gustavo Justino®* afirmou que o foco no resultado é um grande avango para a
administracdo publica, mas a forma para se alcancar os resultados também ¢ importante,
haja vista que o governo mineiro espera resultados com eficiéncia e em conformidade com

a legislacdo e com as normas do direito.

Ainda em relacdo a entrevista, o diretor apontou a auditoria realizada no
Termo de Parceria entre a Secretaria de Esportes e a OSCIP “De Peito Aberto” como um
exemplo de auditoria de sucesso. Essa parceria tem por objetivo a execu¢do do Programa
Minas Olimpica Jogos no Interior de Minas Gerais, visando o aperfeigoamento da gestdo
dos jogos e a melhoria do nivel técnico dos participantes. H4 24 anos os Jogos sdo
realizados pelo Estado de Minas Gerais. Em 2007, o mesmo passou a ser realizado através
de Termo de Parceria. Também em 2007, foi realizada auditoria dessa parceria, com o

intuito de avaliar a conformidade da execugdo das despesas com os recursos recebidos pela

*! De acordo com Barbosa (2002), o principio da economicidade ¢ aquele que afirma que o dinheiro piblico
deve ser aplicado adequadamente. Consubstancia-se na minimizagdo dos custos e¢ na maximiza¢do das
receitas.
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OSCIP. Avaliaram-se, também, os indicadores de desempenho e os prazos de consecugado e

de execucgao das agdes estruturantes.

Constataram-se problemas como indicadores inadequados para mensurar o
desenvolvimento do esporte em Minas Gerais, inexisténcia de documentacao
comprobatdria de cumprimento da meta do indicador, inexisténcia de contrato de prestagdo
de servicos, contrariando o regulamento de compras, entre outros. Entretanto, os gestores
da OSCIP, antes de chegar ao término da auditoria, cumpriram todas as recomendagdes da
AUGE, o que aponta para uma falta de conhecimento das normas pertinentes a
Administragdo Publica por parte das OSCIP’s, que ndo agem deliberadamente de ma fé.
Além disso, o entrevistado afirmou que em pesquisa realizada com o publico alvo sobre a
execu¢do do programa, o feedback foi positivo. Em termos mais especificos, 73% dos
atletas entrevistados afirmaram que os jogos em 2007 apresentaram uma melhoria se
comparados com as edi¢cdes anteriores. Cumpre ressaltar, que ao final da entrevista, o
diretor afirmou que, no geral, o publico alvo das parcerias nas quais ja se realizou auditoria,
aponta como positivo a execu¢do de politicas publicas através de parceria entre o Poder

Publico e as OSCIP’s.

22 JUSTINO, Gustavo. In Férum de Estados de Governanca Social, Belo Horizonte, MG, 2008.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho tem como objetivo mais geral, analisar o instrumento de
contratualizagcdo por resultados no Estado de Minas Gerais, sob o foco do controle. A
revisdo da literatura possibilitou conhecer o surgimento desse instrumento gerencial, que,
como discutido, foi proposto em um contexto de recessdo, crise fiscal e desemprego,
sinalizando uma possivel faléncia do modelo administrativo entdo vigente qual seja, o
modelo burocratico. O modelo gerencial surgiu, entdo, como alternativa de reforma da
administracdo publica, com o intuito de torna-la mais eficiente e mais célere em sua reposta
as demandas da sociedade. Uma de suas principais caracteristicas ¢ a gestdo voltada para

resultados, priorizando, a todo o momento, a qualidade dos servicos prestados.

O Termo de Parceria, instrumento de contratualiza¢ao entre o Poder Publico
e as OSCIP’s, visa a implementacdo de atividades de interesse publico de forma mais
eficiente, com servigos de maior qualidade. O modelo contempla o controle por resultados
como suficiente para se atender aos interesses tanto do Estado, quando da contratualizacao,
quanto da sociedade, que espera servicos de qualidade. Entretanto, ¢ importante salientar
que a gestao de recursos publicos deve respeitar todas as normas do direito administrativo,
€ que, para se obedecer a todos os principios que regem a citada parceria, o controle por

resultados deve ser acompanhado do controle de processos e procedimentos.

O estudo do modelo de contratualizacdo por resultado mineiro foi realizado
através da andlise da legislagdo pertinente, dos relatérios das Comissdes de Avaliagdo e
através de entrevista com o responsavel pela diretoria que executa a auditoria nos Termos
de Parceria. Conclui-se que as OSCIP’s que possuem Termos de Parcerias celebrados com
o Estado de Minas Gerais, no geral, estdo alcangcando os resultados pactuados. Entretanto,
muitas vezes, as mesmas nao observam as normas da administragdo publica pertinentes a

execucdo do Termo de Parceria. Observou-se que muitas entidades qualificadas como
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OSCIP ndo possuem uma estrutura operacional e de gestdo adequada para gerir recursos
publicos, pois, além de desconhecerem as regras atinentes a administracdo publica estadual,
ndo possuem um sistema adequado de gestdo contabil, financeiro, patrimonial, e ndo
observam o regulamento de compras, entre outros aspectos. Esses problemas seriam
minimizados caso o controle de resultados fosse concomitante com o controle de processos

e procedimentos.

Concluiu-se, também, que o processo de qualificagdo em parte ¢ falho, o que
pode culminar na qualificacdo de entidades despreparadas para serem parceiras do Estado.
A ndo exigéncia de dois anos de existéncia quando da qualifica¢do, suprindo a mesma com
a experiéncia do dirigente, possibilita a qualificagdo de entidades recém criadas, que
desconhecem as caracteristicas atinentes ao terceiro setor, € que nao possuem as
caracteristicas necessarias para gerir recursos publicos. Outro problema do processo de
qualificacdo refere-se a ndo atualizacdo de dados, o que faz, por exemplo, com que
entidades que ndo existem mais continuem tituladas como OSCIP. Além disso, a
qualificacdo ¢ ato vinculado, analisando-se unicamente os dispositivos legais para se
conceder o titulo. Entretanto, existem outros aspectos ndo contemplados pela Lei que
deveriam ser verificados, como a organizac¢do interna da entidade. Além disso, cumpre
destacar que as OSCIP’s que possuem Termo celebrado, em sua maioria, ndo possuem
outra fonte de recursos, gerindo suas atividade unicamente através dos repasses feitos pelo

OEP, o que leva a crer que sdo entidades que ndo conseguirdo se protrair no tempo.

Em relacdo ao controle exercido pela CA, o mesmo ¢ feito exclusivamente
por resultados, o que impede que tais comissdes punam atos de gestdo que ndo coadunam
com a Lei, caso se verifique isso. Entretanto, insta salientar que a inovagdo do decreto
44.914/08, no que tange ao acompanhamento pelos supervisores, vai minimizar problemas
ligados aos processos internos da OSCIP, pois os mesmos, juntamente com seus assessores,
verificardo, trimestralmente, documentos, notas fiscais, entre outros. Essa inovac¢dao, em

particular, demonstra uma evolu¢do do modelo, haja vista que se percebeu que o controle
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somente por resultados ndo ¢ suficiente para se garantir a observancia dos principios da

administracdo publica.

Constataram-se, também, inimeros problemas com os indicadores
elaborados para se acompanhar o Termo de Parceria. Alguns desses indicadores sdo mal
descritos e poucos estratégicos. Essas caracteristicas dificultam o trabalho das CA, que
analisam os resultados através de indicadores pouco indicativos dos objetivos do Termo de
Parceria. Assim, as conclusdes das comissdes quanto aos resultados alcangcados podem ser

distorcidas, por se pautarem em indicadores mal construidos.

Insta salientar que se percebe um esfor¢o grande do governo mineiro em se
desenvolver o modelo de Termo de Parceria, haja vista o citado trabalho do projeto IGS,
realizado através de parceria entre a SEPLAG e a OSCIP CEMALIS, que visa qualificar
todos os envolvidos na execugdo de Termo de Parceria. O Forum de Estudo de Governanga
Social, um dos projetos da citada parceria, visa disseminar conhecimento atinentes a gestao
do Terceiro Setor, seja trabalhista, financeira, contdbil e operacional. Este Forum aponta
para auséncia de expertise e know how nas entidades qualificadas como OSCIP, qualidade
buscada pela administragdo publica estadual quando da contratualizagdo. Esse quadro
reforca a necessidade de controle interno concomitante ao controle por resultados, até que
essas entidades estejam preparadas para executar as atividades de interesse publico,

apresentando, ¢ claro, resultados com eficiéncia e economicidade.

Conclui-se, entdo, que o modelo mineiro esta em constante desenvolvimento
e aprimoramento e que os problemas que o acometem vém sendo, em sua maioria,
corrigidos, haja vista a publicacdo do Decreto 44.914/08 com todas as suas inovagoes.
Além disso, conforme salientado pelo representante da AUGE, o publico alvo dos Termos

de Parceria responde como positiva a execugdo das atividades pelas OSCIP’s.
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Busca-se, dessa forma, melhorar cada dia mais o modelo, para que a atuagao
estatal em parceria com as entidades do terceiro setor seja justificada, ndo ensejando
qualquer divida sobre a eficiéncia da execugdo de certas politicas publicas através das
OSCIP’s. Propde-se, dessa forma, um futuro estudo mais aprofundado do modelo mineiro

de contratualizacao por resultados, buscando sempre a melhoria do mesmo.
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APENDICE A

Lista de siglas — OEP:

FCS — Fundagao Clovis Salgado

FEAM — Fundacao Estadual do Meio Ambiente

Rede Minas — Fundag@o TV Minas — Cultural e Esducativa
SEDESE — Secretaria de Estado de Defesa Social

SEDS — Secretaria de Estado de Defesa Social

SEE — Secretaria de Estado de Educagao

SEEJ — Secretaria de Estado de Esporte e Juventude
SEGOV — Secretaria de Estado de Governo

SEPLAG — Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao

Lista de siglas — OSCIP

ADTYV — Associagdo de Desenvolvimento da Radiofusdo de Minas Gerais
AMBIENTE BRASIL — Ambiente Brasil Centro de Estudos

APRECIA — Associagdo Preparatéria dos Cidadaos do Amanha

De Peito Aberto — De Peito Aberto

ELO — Inclusdo e Cidadania

FIP — Fundacao Israel Pinheiro

IBDEEC — Instituto Brasileiro para o Desenvolvimento do Esporte, Educagao e Cultura
ICOS — Instituto Cultural Orquestra Sinfonica

ICSM — Instituto Cultural Sérgio Magnani

IGS — Instituto de Governanga Social

INCED - Instituto de Cooperagdo e Educacdo ao Desenvolvimento

IHR — Instituo Hartmann Regueira

MDC — Movimento das Donas de Casa
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