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RESUMO

O terceiro setor € a parcela dos entes econdmicos que esta separada do Estado e do
mercado, cujas atividades sao focadas na oferta de bens publicos. Por seu carater
voluntario e nédo lucrativo, os recursos do setor sdo garantidos por meio de parcerias
com o mercado ou com 0 governo. Ha uma crescente responsabilidade do setor na
oferta de servicos publicos com financiamento estatal, embora este modelo de
parceria seja antigo. No entanto, a pesquisa sobre esse relacionamento no Brasil
ainda tem esforgcos pontuais, com foco tematico disperso e permanecem muitas
lacunas. E preciso analisar aspectos praticos e teéricos da aplicagéo desse modelo a
realidade brasileira, especialmente com o advento do Marco Regulatério das
Organizagdes da Sociedade Civil, que alterou o foco do controle de meios para o
controle de resultados. A norma vigente € aplicavel a todos os entes federativos e
prevé mecanismos para selecdo, monitoramento, incentivos e sangdes que dialogam
com a Teoria da Agéncia. Essa lente teorica foi pensada para o mercado, mas pode
ser aplicada a toda relagédo em que o Principal (governo) delega tomada de decistes
ao Agente (terceiro setor), uma vez que mesmo com um Agente altruista, ndo é
possivel eliminar os problemas de agéncia, especialmente o desalinhamento de
interesses e a assimetria informacional (selecdo adversa e risco moral). Este estudo
visa analisar a regularidade e a consisténcia da atuacao preventiva e saneadora da
Administracdo Publica, por meio de seus burocratas e sob a luz da teoria da agéncia,
quanto a selecdo, controle e fiscalizacdo das parcerias entre a politica de assisténcia
social distrital e o terceiro setor. Foram utilizados dados disponiveis no Mapa das
Organizacdes da Sociedade Civil, do Censo Suas, dos sitios eletrénicos do Governo
do Distrito Federal e da Secretaria de Desenvolvimento Social, dos processos
eletrdnicos dos ajustes e ainda dados sociodemogréficos do IBGE e da Codeplan.
Verificou-se que essas parcerias sao uma relacdo de agéncia, pois os participes sdo
racionais e ha um ato de delegacdo. Quanto aos problemas de agéncia, observou-se
que as acgOes do Agente nédo estdo completamente alinhadas aos interesses do
Principal. Ha recentes esforcos de prevencao a selecdo adversa, mas a imperfeicao
na oferta reduz a potencial concorréncia. Os procedimentos de prevencao ao risco
moral mostram-se burocratizados, com grande volume de instrumentais, elevando os
custos de demonstragéo para o Agente e de monitoramento para o Principal, alcando
0s custos de agéncia da relacéo.

Palavras-chave: Terceiro setor. Teoria da Agéncia. Assisténcia social. Marco
Regulatério das Organizacfes da Sociedade Civil.



ABSTRACT

The third sector is the portion of economic entities that is separate from the government
and the market, whose activities are focused on the provision of public goods. The
sector's funds are guaranteed through partnerships with the market or with the State,
due to their voluntary and non-profit nature. There is an increasing on the third sector’s
responsibility of in the provision of public services, with state funding, although this
partnership model is old. However, researches about this relationship in Brazil still has
only specific efforts, with a dispersed thematic focus and many gaps. It is necessary to
analyze practical and theoretical aspects of the application of this model to the Brazilian
reality, especially with the advent of the Regulatory Framework for Civil Society
Organizations, which changed the focus from the control of means to the control of
results. The current rule is applicable to all federative entities and provides
mechanisms for selection, monitoring, structures of incentives and sanctions that
interchanges with the Agency Theory. This theoretical basis was designed for the
market, but it can be applied to any relationship in which the Principal (government)
delegates decision-making to the Agent (third sector), since even with an altruistic
Agent, it is not possible to eliminate the problems of agency, especially the different
interests and informational asymmetry (adverse selection and moral hazard). This
study aims to analyze the regularity and the consistency of preventive and measure
performance of the Public Administration, through its bureaucrats and under the view
of the Agency's Theory, regarding the selection, control and inspection of the
partnerships between the district social assistance policy and the third sector. In this
study, data available on the Map of Civil Society Organizations, on the Social
Assistence Unified System Census, the websites of the Government of the Federal
District and the Social Development Secretariat, of the electronic processes’
adjustment and also sociodemographic data, were used. It was found that these
partnerships are an agency relationship, because the participants are rational and
there is an act of delegation. About the agency problems, it was noted that the Agent's
actions are not fully aligned with the Principal's interests. Despite the provision of
promoting and endorsing, it was found that such mechanisms are not being used
effectively. There are recent efforts to prevent adverse selection, but the imperfect
markets reduces potential competition. The procedures for the prevention of moral
hazard are bureaucratic, with a large volume of instruments, increasing the bonding
costs for the Agent and of monitoring costs for the Principal, raising the agency costs
of the relationship.

Keywords: Third sector. Agency Theory. Social assistance. Regulatory Framework for
Civil Society Organizations.
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INTRODUCAO

7

O terceiro setor € o setor separado do mercado e do governo por suas
carateristicas voluntarias e ndo lucrativas. Ele ndo conta com fontes de financiamento
advindas do lucro, como o mercado, ou das contribuicdes compulsérias, como o
Estado. Com isso, a manutencéo de suas atividades depende de parcerias que
envolvam a transferéncias de recursos, seja com o mercado, seja com 0 governo. A
parceria com o terceiro setor é apresentada como uma opc¢ao de responsabilidade
social para o mercado e como uma alternativa econémica, efetiva, eficaz e eficiente
para a oferta de politicas publicas pelo governo. Com isso, o terceiro setor tem sido
relevante implementacao e ampliacao da oferta de bens publicos, cuja oferta pode ser
deficiente por falha de mercado.

Entretanto, conforme destaca Hamada (2016), a celebra¢édo de parcerias com
0 setor ndo é garantia de eficiéncia da atuacao estatal e ndo evita que interesses
escusos afetem o uso dos recursos publicos. A Teoria da Agéncia pode fornecer uma
base tedrica e conceitual para a analise da governanca dessas parcerias: engloba
relacées de delegacdo, em que um Principal (governo) delega tomada de deciséo ao
Agente (Organizagdes da Sociedade Civil — OSCs). O carater altruista do terceiro
setor ndo é suficiente para evitar os problemas de agéncia, pois mesmo com a
preocupacado com o bem-estar dos outros, comportamento do Agente ainda pode nao
ser o desejado pelo Principal (JENSEN, 1994). Os incentivos, dispositivos de
monitoramento, vinculo e outras formas de controle social sédo contratualmente
estabelecidas para tentar minimizar os problemas de agéncia (SHAPIRO, 2005).

No Brasil, o relacionamento entre Estado e terceiro setor data dos primordios
da nacdo, com pouca separacédo entre as esferas publicas e privadas. No entanto, foi
a partir da década de 1990, com a Reforma de Estado as relagdes entre governo e
terceiro setor foram progressivamente ampliadas, com crescente transferéncia de
execucao de politicas publicas para o terceiro setor, mediante financiamento publico.
A presenca desses ajustes € notoria nas mais diferentes politicas publicas, refletindo
a diversidade de atuacao dessas organizacgoes.

Dentre esses campos de acdo, destaca-se a atuacdo do terceiro setor na
Politica de Assisténcia Social (PAS). No Brasil, a oferta de servigos publicos para os
mais vulneraveis sempre dependeu da atuacdo das OSCs. Com a Constituicdo
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Federal (CF) de 1988, a assisténcia social € reconhecida como um direito social para
todos que dela precisam, mas a mesma normativa reconhece a importancia da
participacdo da sociedade civil nesta oferta. Com o estabelecimento do Sistema Unico
de Assisténcia Social (Suas), a participagao da sociedade civil foi estimulada, seja nos
Conselhos de Assisténcia Social, seja por meio das OSCs que ofertam servigos
socioassistenciais mediante financiamento publico.

Apesar de consolidado, o modelo de parcerias entre governo e terceiro setor
no Brasil carecia de um arcabouco juridico organizado. Sua regulacao estava dispersa
em diversas normas, e com predominancia do convénio como instrumento de
parcerias. Isso resultava em inseguranca juridica e problemas na gestdo dessas
parcerias, como um acompanhamento insuficiente da eficacia das acfes realizadas
(LOPES, 2019). Esse cenario resultou em pressdes para que se estabelecesse um
novo modelo legislativo para as parcerias.

A Lei 13.019, de 31 de julho de 2014, denominada Marco Regulatério das
Organizacbes da Sociedade Civil (MROSC), estabelece diretrizes gerais o
relacionamento entre governo e OSCs, impondo novos procedimentos, critérios e
parametros para a selecao, fiscalizacdo, controle, monitoramento e avaliacdo das
parcerias. As parcerias atualmente vigentes na PAS distrital sdo regidas pelo MROSC,
bem como pelo Decreto 37.843, de 13 de dezembro de 2016, que regulamenta a lei
no Distrito Federal (DF) e pela Portaria 91, de 30 de dezembro de 2020, redigida pela
Secretaria de Desenvolvimento Social (Sedes).

Essa norma enfatiza o papel dos burocratas, cuja atuacdo deve garantir que a
selegcdo, acompanhamento e avaliagdo das parcerias sejam realizados em
conformidade com as regras vigentes. Essa triplice acdo do burocrata esta em
conformidade com os trés mecanismos de controle da relacdo de agéncia sugeridos
por Eisengard (1985): a sele¢do, o acompanhamento sistematico das acdes e a
medicao de resultados. A presente pesquisa foca na atuagéo da Comissao de Selecéo
(CS) e do gestor da parceria, que lidam continua e diretamente com a selecéao,
fiscalizacdo e controle do Termo de Colaboracdo (TC), podendo colaborar para a
criagdo da confianca na relacéo e para mitigar problemas de agéncia.

Nesse contexto, o problema de pesquisa concentra-se na selecéo, fiscalizagéao
e controle de parcerias entre a politica de assisténcia social distrital e OSCs,
disciplinadas pelo MROSC, para oferta de servicos socioassistenciais, como

estratégia para ampliacdo da capilaridade e do alcance da politica publica.
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Para analisar os TC vigentes na PAS distrital ante a teoria da agéncia, é
necessario considerar que as premissas basicas da teoria estdo presentes nos
contratos firmados. Com isso, foi levantada a primeira hipotese de pesquisa: 0s
ajustes firmados podem ser considerados uma relagcdo de agéncia, pois 0s
participes séo racionais e € possivel identificar um ato de delegacéo.

Neste sentido, é importante investigar o uso de instrumentos gerenciais pelos
burocratas estatais na busca de identificar as melhores organizagbes para a
celebracdo de acordos, bem como para garantir que estas atuem no interesse do
Estado. Assim, foi levantada outra hipotese: a atual sistematica de selecdao,
controle e fiscalizacdo das parcerias adotada pela burocracia elimina a selecéo
adversa, o desalinhamento de interesses e o risco moral.

O estabelecimento das hipéteses baseou-se nho MROSC, segundo o qual a
parceria entre governo e terceiro setor serd regida por contratos formalmente
celebrados. Considerando estes pressupostos, o estudo visa responder a seguinte
pergunta de pesquisa: 0s mecanismos de selegdo, controle e fiscalizagao
adotados nos Termos de Colaboracédo sao suficientes para prevenir e sanear
selecdo adversa, desalinhamento de interesses e risco moral?

Para responder a questdo, o estudo tem como objetivo geral analisar a
regularidade e a consisténcia da atuacdo preventiva e saneadora da administracéo
publica, por meio de seus burocratas e a luz da teoria da agéncia, quanto a selecao,
controle e fiscalizagéo de parcerias entre a PAS distrital e as OSCs.

Para que o estudo atinja seu objetivo geral, faz-se necessario cumprir 0s
seguintes objetivos especificos:

a) apresentar um panorama dos estudos em administracdo e economia sobre a
parceria entre o Estado e o terceiro setor no Brasil, identificando lacunas existentes;
b) analisar a regulamentacé&o e regulacao das parcerias no DF, em especial na PAS,
visando analisar a aderéncia destas a norma federal;

c) colaborar para um melhor entendimento do perfil e da atuacdo do terceiro setor
distrital, sobretudo das organizacdes que atuam na politica de assisténcia social,

d) identificar as condi¢Bes béasicas da relagdo de agéncia nos TCs vigentes na politica
de assisténcia social distrital,

e) analisar o uso de instrumentos gerenciais pela burocracia para prevencao e
saneamento de problemas de agéncia (desalinhamento de interesses e assimetria

informacional).
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Justificativa e relevancia

O advento do MROSC trouxe novas oportunidades de pesquisa para 0
relacionamento entre governo e terceiro setor. Essas possibilidades sao ampliadas
guando consideradas as especificidades regional/local, pois implica a possibilidade de
compreender de forma mais detalhada a execucéo da parceria. Com isso, a analise
da aplicagcdo do MROSC em ambito distrital pode indicar o nivel de aderéncia das
praticas locais ao previsto na legislacdo. Isso possibilita a reflexdo sobre os desafios
e potencialidades do modelo, colaborando para a um entendimento e aperfeicoamento
das praticas adotadas.

A literatura aponta que, apesar da expansdo do modelo de parcerias em
aspectos legislativos e administrativos, ainda existe a necessidade de construcao
tedrica e conceitual que auxilie a compreensdo dos processos envolvidos nestas
formas sociais e gerenciais, aplicadas ao contexto brasileiro (BAIAO, PECI e COSTA,
2015). Analisar as relacdes de parceria na PAS distrital sob a lente tedrica da relacdo
P-A, pode trazer pistas sobre como essa natureza cada vez mais interativa e complexa
dos arranjos de gestdo funciona, bem como de alternativas de identificacdo e
enfrentamento de problemas existentes.

Ademais, além da mera constatacdo dos problemas de agéncia e dos esforcos
dos burocratas na prevencdo e saneamento destes, a pesquisa podera fornecer
importantes subsidios para futuras intervencdes que tenham como objetivo o

aperfeicoamento das parcerias entre governo e OSCs.

Métodos e Procedimentos

Inicialmente, foi realizado um levantamento bibliografico e documental sobre o
tema, em que foram revistos os fundamentos acerca do terceiro setor e da teoria da
agéncia. Também buscou-se identificar as caracteristicas, a evolucao histérica e a
legislacdo aplicada as parcerias entre governo e terceiro setor no Brasil e no DF.

Para alcancar os objetivos especificos, a pesquisa foi desenvolvida em quatro
fases, que envolviam pesquisa documental, com analise de dados secundarios:

a) revisdo sistematica sobre o campo de pesquisa de relacionamento entre o
Estado e o terceiro setor no Brasil, focando em nacionais periodicos de administracao

e economia, que tenham classificagcdo Qualis da Coordenacédo de Aperfeicoamento
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de Pessoal de Nivel Superior (Capes) = B2;

b) levantamento de normas regulamentadoras das parcerias entre governo e
terceiro setor no DF e na assisténcia social, com leitura e analise integral do texto,
analisando a aderéncia destes textos a legislacdo federal, bem como eventuais
inovacdes existentes, que trardo impacto direto sobre a execucéo das parcerias;

c) andlise de aspectos quantitativos, qualitativos das OSCs distritais, bem como
dados de transferéncias de recursos publicos para as OSCs, destacando-se aquelas
que atuam na PAS. Foram utilizados dados disponiveis no Mapa das Organizacdes
da Sociedade Civil (MOSC), do Censo Suas, e ainda dados sociodemograficos do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e da Companhia de Planejamento
do Distrito Federal (Codeplan). Demonstra-se a evolucdo quantitativa dessas
organizacfes, além de uma analise do papel delas no mercado de trabalho distrital.
Também serdo apresentados dados que permitem entender o perfil e a distribuicdo
geografica dessas OSCs considerando o nivel de desenvolvimento humano e de
renda das Regides Administrativas (RAs) do DF.

As informacdes de transparéncia disponiveis no sitio oficial do Governo do
Distrito Federal (GDF) permitiram acesso aos dados de transferéncias distritais e do
Fundo de Assisténcia Social do Distrito Federal (FAS-DF) e os dados das
transferéncias federais foram extraidos do MOSC. A literatura aponta que as
informacdes sobre as parcerias celebradas em ambito subnacional sdo de dificil
identificacdo e interpretacéo, pela auséncia de uma plataforma de disponibilizacdo de
dados e linguagens unificadas que facilitem a analise deles (LOPEZ, 2018). Essa
dificuldade também foi encontrada nesta pesquisa, pois foi necessario trabalhar com
bases de dados diferentes, com dados desconexos e nomenclaturas destoantes;

d) andalise dos dados dos TCs vigentes na PAS distrital, extraidos dos
processos de acompanhamento das parcerias disponiveis no Sistema Eletronico de
Informacdes (SEI), do sitio eletrdnico da Sedes e do Diario Oficial do Distrito Federal
(DODF). A analise documental foi realizada por meio de leitura e analise, com
codificacédo e organizacdo dos dados (CHARMAZ, 2009), permitindo identificar quais
dados disponiveis no material empirico dialogam ou ndo com a lente tedrica escolhida.
Tal analise deu-se por meio da verificagdo dos seguintes documentos:

i.  Editais de Chamamento Publico;
ii. Atas das reunides da comisséo de selecéo;

iii.  Planos de Trabalho aprovados e/ou em fase de aprovacao;



20

iv.  Termo de Colaboracado e eventuais Termos Aditivos, bem como a publicacéo
do extrato a ele referente;
v. Ordem de servi¢o para indicacéo de gestores;
vi. Pareceres Técnicos — Relatério Execucéo do Objeto;
vii.  Relatério Técnico de Visita In Loco do periodo de mar¢o/2019 a fevereiro/2020;
viii. Relatorios Técnicos de Acompanhamento dos gestores do periodo de
outubro/2019 a setembro/2020;
ix. Relatérios Técnicos de Monitoramento e Avaliacéao;
X.  Ordens bancérias do periodo de outubro/2019 a setembro/2020.

Ressalta-se que o levantamento de dados se tornou uma tarefa herculea, uma
vez que mesmo informacdes publicas estdo desorganizadas, desatualizadas,
incompletas ou até mesmo inexistem. I1sso ocorre pois ndo ha plataforma eletrénica
publica, em que as parcerias pudessem ser acompanhadas por qualquer interessado,
descumprindo o disposto no MROSC. O acesso aos autos eletrénicos deu-se pelo fato
de que a pesquisadora é servidora da carreira publica de assisténcia social. Verificou-
se também que os dados anteriores ao uso do SEI (em novembro/2017) nao foram
integralmente incluidos nos autos. Além disso, a nomenclatura dos documentos varia
de um processo a outro, prejudicando a identificacdo dos dados.

Essa dificuldade de acesso ou até a insuficiéncia e inexisténcia de dados sobre
as parcerias em entes subnacionais é apontada por Lopez (2018) como um dos
grandes gargalos para a pesquisa sobre a atua¢do das OSCs na execucao de politicas
publicas. Essa € uma limitacao da pesquisa, podendo ter impactado a qualidade e a
guantidade de dados coletados, mas, considerando as justificativas ja apontadas, a
analise das informacdes disponiveis € relevante.

O resultado do processo de pesquisa deste estudo foi estruturado em cinco
capitulos, além desta introducéo e das consideracdes finais. Nesta introducéo, foram
apresentados 0s objetivos da pesquisa, 0 problema de pesquisa e os métodos e
procedimentos adotados. O Capitulo 1 apresenta a pesquisa bibliografica sobre o
terceiro setor, focando em aspectos teoricos, histéricos e conceituais. No Capitulo 2,
continua a pesquisa bibliogréafica, focando na teoria da agéncia e nos problemas a ela
relacionados, apresentando o modelo teérico que sera utilizado nesta pesquisa.

Ja no Capitulo 3, apresenta-se um panorama do terceiro setor brasileiro, com
aspectos historicos e legislativos, aléem de uma analise da pesquisa sobre o tema no

Brasil. Nao é pretensao do capitulo representar uma sequéncia temporal evolutiva das
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OSCs, mas ilustrar as formas como o relacionamento dessas entidades com o
governo € caracterizado por movimentos de maior e menor proximidade, de acordo
com 0s posicionamentos politicos e institucionais variam entre cooperagdo e
enfrentamento. Também ser4 apresentada a revisdo sistemética de literatura
realizada, de forma possibilitar a visualizacdo de um panorama geral da producéo
nacional acerca da relacao entre o governo e o terceiro setor.

O Capitulo 4 traz uma pesquisa documental que possibilitou o detalhamento da
regulacdo e regulamentacéo das parcerias com o terceiro setor no DF, além de dados
do perfil das OSCs e das transferéncias federais e distritais para OSCs, destacando-
se as de assisténcia social.

Por fim, o Capitulo 5 visa analisar, & luz da teoria da agéncia, os Termos de
Colaboragao (TCs) celebrados entre a PAS distrital e OSCs para oferta de servigos
socioassistenciais tipificados, focando na atuacédo dos burocratas de médio escalédo
envolvidos na selecao, controle e fiscalizacdo dessas parcerias. Analisar a atuacao
desses burocratas pode fornecer pistas sobre como 0os mecanismos de prevencgao e
saneamento previstos no MROSC estdo sendo aplicados no contexto especifico das

Sedes, e se eles dialogam com a teoria da agéncia.
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1 TERCEIRO SETOR - BASES CONCEITUAIS PARA A PARCERIA
COM O GOVERNO

O terceiro setor tem sido alvo de crescente interesse académico, politico e
social. Brandsen e Pestoff (2006) apontam que uma das razdes para esse interesse
€ a ampliagdo da importancia desse setor na prestacdo de servicos publicos. No
entanto, essas organizagoes néo séo recentes na sociedade civil. Salamon (1998) cita
como exemplo a “primeira fundacgéo japonesa moderna, a Sociedade da Gratidao, que
foi estabelecida em 1829, cerca de um século antes da primeira fundacdo norte-
americana” (SALAMON, 1998, p. 10). Ja Alexander (2010) informa que, na Europa,
muitas escolas, hospitais e servigos assistenciais foram originalmente criados por
organizacdes voluntarias e nao lucrativas.

Apesar de bons esfor¢cos para estudar o terceiro setor, ele permanece
comparativamente subteorizado, enquanto o Estado e o Mercado apresentam
quadros teoricos bem delineados (CORRY, 2010). O estudo desse setor € realizado
em diferentes areas, como economia, assisténcia social, administracdo publica e
direito, uma vez que nenhuma disciplina parece oferecer respostas para todos os
guestionamentos acerca do terceiro setor (BUSHOUSE, 2017).

Em termos econdmicos, apesar de um nimero crescente de pesquisas, ndo ha
um consenso na literatura sobre a origem e o papel dessas organizacdes na economia
local e global. O Quadro 1 apresenta algumas das teorias econémicas mais relevantes
que buscam explicar a origem do terceiro setor. Ele demonstra que nao ha um padréo
tedrico estabelecido e unanime. Ha pesquisas mais recentes que apresentam outros
pontos de vista, evidenciando que o campo tedrico do Terceiro Setor ainda esta em
construgcdo. Como exemplo, temos a pesquisa de Aligica (2015), que apresenta uma
perspectiva inspirada na teoria austriaca, com criticas a economia neoclassica
convencional e énfase nos esfor¢cos e incentivos para cooperacdo e coordenacao
social simbidtica. Também temos Van Puyvelde e Brown (2016), que testaram
empiricamente varias teorias e suas hipéteses, de forma a verificar se estdo de acordo
com a real densidade das organizacbes do Terceiro Setor, e encontraram
inconsisténcias, o que os levou a sugerir uma ampliacdo da teoria das partes

interessadas.
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Quadro 1 — Teorias econdmicas sobre o terceiro setor

Teoria Principais autores Explicacdes para a existéncia do terceiro setor
Teoria dos Bens | Weisbrod (1975); Com um enfoque no lado da demanda, a teoria afirma que o
Publicos Kingma (1997). terceiro setor ofereceria uma solugédo para a proviséo de bens

publicos, em contextos de falhas de governo e de mercado
(preferéncias heterogéneas e problema do free rider,
respectivamente).

Teoria da Falha de
Contrato

Hansmann (1980).

Em cenérios com assimetria de informacéo e dificuldades de
monitoramento, consumidores prefeririam comprar produtos
e servicos do terceiro setor, pois, por ndo buscar o lucro, as
organizacBes seriam menos propensas ao comportamento
oportunista. Assim, as organizacdes do terceiro setor seriam
necessarias para atender a demanda por bens de confianca.

Teoria da
Interdependéncia

Salamon (1987);
Salamon e Anheier
(1998);
Salamon e Toepler
(2015).

Apoiada no conceito de falhas voluntérias e de governo de
terceiros, essa teoria estabelece que o terceiro setor ndo é
residual, mas surge da capacidade de rapida mobilizacéo de
recursos individuais para fins publicos. Para esses tedricos,
as fraquezas do setor voluntario correspondem bem aos
pontos fortes do governo, e a atuagdo interdependente é
essencial no Estado moderno.

Teoria dos | Rose-Ackerman (1996); | Nessa visao, organizacdes do terceiro setor surgem pelo lado
Empreendedores Young (2000). da oferta, quando empreendedores buscam (por razdes
Sociais éticas, religiosas, ou ideoldgicas) maximizar retornos nao
monetarios, com a criagao e a sustentacao de valor social.
Teoria do Bem- | Huber, E.; Ragin, C; | Essa teoria vé o terceiro setor como residual, um mecanismo
Estar Stephens, J. D. (1993); | moderno para lidar com problemas sociais resultantes da
Myles e Quadagno | expansdo do mercado e da incapacidade do estado e de
(2002). instituicdes tradicionais (como a familia) em lidar com

populacdes vulneraveis. Essas organizagdes seriam a
ampliagdo do aparato burocratico estatal no bem-estar.

Teoria das Origens
Sociais

Essa teoria defende que séo as condi¢des sociais, histéricas
e econdmicas que definem o surgimento e a densidade do
terceiro setor em cada pais. Delimitam os modelos liberal,
social-democrata, corporativista e estatista para explicar o
nivel de atividade do setor.

Teoria das Partes
Interessadas

Salamon e Anheier
(1998).
Ben-ner e Van

Hoomissen (1991).

As organizagfes do terceiro setor sdo criadas pelas partes
interessadas, de forma a controlar a oferta (qualidade e
qguantidade), eliminando a assimetria informacional. Assim,
elas podem resolver melhor que mercados e governos o
fornecimento de bens coletivos e de confianca.

Fonte: Elaborado pela autora, com base nas referéncias indicadas no Quadro 1.

Independentemente de a teoria existente ser suficiente para explicar as origens

e 0s papéis do Terceiro Setor, € importante entender como esse grupo de
organizacoes se fez cada vez mais presente e relevante nas sociedades modernas.

O interesse académico pelo tema coincide com o periodo de crescente

importancia da sociedade civil. O termo “Terceiro Setor” aparece pela primeira vez na

literatura académica no inicio da década de 1970, no texto “The third sector and

domestic missions” (ETZIONI, 1973). Para o autor, toda organizacdo que ndo fosse
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guiada pela légica de mercado orientada ao lucro nem obedecesse a uma cadeia de
comando burocrética ligada ao governo, pela argumentacao do autor, faria parte de
uma “terceira” alternativa: o Terceiro Setor. Essas instituicdes trariam possibilidades
de eliminar a ineficiéncia estatal e aumentar a eficdcia dos servigos publicos,
desqualificando o Estado como garantidor da efetivacdo das politicas publicas e
sociais (FISCHER e FALCONER, 1998).

Também é importante considerar que as pesquisas sobre o terceiro setor no
tém crescido progressivamente. Bushouse (2017) lista alguns periddicos cientificos
dedicados, total ou parcialmente, a publicar sobre o tema. Também aponta um
crescimento da oferta de programas académicos voltados para a pesquisa no terceiro
setor: o primeiro foi criado na década de 1980 e atualmente h& cursos em diferentes
niveis em cerca de 260 universidades (BUSHOUSE, 2017, p. 55). A autora aponta
ainda que os principais temas de pesquisa sobre o terceiro setor sdo as origens das
organizacdes sem fins lucrativos; as motivacées de doacéo voluntaria de tempo e
recursos; e relacionamentos entre o governo e as organizacoes do terceiro setor. Este

trabalho se concentra no ultimo campo apontado pela autora.

1.1 Caracterizacdo do terceiro setor e sua evolucao no tempo

O século XX foi palco de alternancia de teorias econémicas que explicavam e
conduziam a relacdo entre governo, mercado e sociedade. Até meados da década de
1930, era dominante o liberalismo laissez-faire da teoria neoclassica, que afirmava
que as forcas de mercado eram suficientes para promover bem-estar e
desenvolvimento econdmico. Essa teoria foi questionada a partir da Grande
Depressédo da década de 1930, quando o britdnico John Maynard Keynes defendeu
gue o Estado deveria, ativamente, promover bem-estar social como forma de
aumentar a demanda agregada, pois os mercados nédo teriam condi¢des de funcionar
perfeitamente em razdo de suas falhas. Essa teoria orientou a atuacao
desenvolvimentista de governos por todo o mundo, caracterizando um Estado de
Bem-Estar Social (provedor).

Apesar da difusdo, o keynesianismo néo era unanime entre os economistas. A
Teoria da Escolha Publica foi, por muito tempo, a principal critica tedrica ao welfare
economics. Diversos autores questionavam, ja nas décadas de 1950 e 1960, a

efetividade e os limites da intervencéo estatal para corrigir as falhas de mercado, uma
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vez que esse mesmo Estado estava propenso as falhas de governo. Pereira (1997)
destaca que governos ndo conhecem as preferéncias dos cidaddos em relacdo aos
bens publicos, nem podem avaliar corretamente 0s custos sociais de externalidades,
afetando a eficacia das escolhas estatais.

A década de 1970 foi marcada por uma crise econdémica que abalou a crenca
no desenvolvimentismo, ao mesmo tempo que fortaleceu a ordem econdmica
internacional neoliberal'. No periodo, ganha forca o argumento de que a intervengéo
estatal era desnecessaria e até mesmo indesejavel. O neoliberalismo utiliza os
argumentos de falhas de governo, desenvolvidos na Teoria da Escolha Publica para
“apoiar o desenvolvimento dos mercados, com cada vez menos restricdes de qualquer
natureza, e ao mesmo tempo defender a reducdo da intervencdo do Estado na
economia” (PEREIRA, 1997, p. 439). O neoliberalismo apregoava que o mercado
seria suficiente para ofertar servicos e produtos demandados pela sociedade. No
entanto, logo ficou claro que, para a oferta dos chamados bens publicos, quando
esses ndo eram suficientemente lucrativos para atrair agentes de mercado, mas para
0s quais existia efetiva demanda (ALEXANDER, 2010).

Os governos nacionais dos paises em desenvolvimento, em especial latino-
americanos, foram submetidos a exigéncias politicas e econémicas, com uma agenda
de reformas que seriam necessarias para superacdo dos problemas sociais e
econémicos, no que se convencionou chamar Consenso de Washington?. O
crescimento exagerado do Estado passa a ser visto como a causa de rupturas,
tornando-o0 excessivamente burocratico (com procedimentos complexos e
demorados), dispendioso (alto custo das atividades estatais) e ineficaz (incapaz de
alcancar os resultados esperados pela sociedade). Com a crescente pressdo por
reducado da atuacao direta do Estado em ac¢des classificadas como nédo exclusivas de

governo e por descentralizacdo das atividades, o terceiro setor ganha destaque

1 “Doutrina politico-econdmica que representa uma tentativa de adaptar os principios do liberalismo
econdmico as condicdes do capitalismo moderno. (...) Atualmente, o termo vem sendo aplicado aqueles
que defendem a livre atuacdo das forcas de mercado, o término do intervencionismo do Estado, a
privatizac@o das empresas estatais e até mesmo de alguns servi¢os publicos essenciais, a abertura da
economia e sua integragdo mais intensa no mercado mundial.” (SANDRONI, 2002, p. 421)

2 “Conjunto de trabalhos e resultado de reunides de economistas do Fundo Monetario Internacional, do
Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento e do Tesouro dos Estados Unidos
realizadas em Washington D.C. no inicio dos anos 1990. Destas reunides surgiram recomendacdes
dos paises desenvolvidos para que os demais, especialmente aqueles em desenvolvimento,
adotassem politicas de abertura de seus mercados e o ‘Estado Minimo’ (...).” (SANDRONI, 2002, p.
123)
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(HOROCHOVSKI, 2003). Nesse cenario, atuacao estatal na oferta de bens publicos
foi reduzida em varias velocidades, com niveis correspondentes de envolvimento do
Terceiro Setor em cada pais (ALEXANDER, 2010).

Ressalta-se que, em paises mais pobres, nos quais 0s recursos estatais eram
ainda mais limitados, a oferta de bens publicos por essas organizac¢des foi inicialmente
financiada quase que na totalidade por agéncias internacionais, por meio dos
programas de cooperacao internacional (MANAS e MEDEIROS, 2012, p. 18). Dupuy,
Ron e Prakash (2016) apontam que, nesses paises, a captacao interna de recursos
para o setor é dificil, e esse apoio financeiro internacional foi uma maneira apropriada
de estabelecer e fortalecer o Terceiro Setor doméstico, bem como de apoiar o trabalho
local das OSCs internacionais. Os autores destacam ainda que, inicialmente, houve
interesse dos governos locais nessa ajuda internacional as organiza¢des que atuam
localmente, uma vez que atuavam como um fator multiplicador dos esforcos e
orcamentos de prestacao de servi¢os publicos.

Alguns autores consideram que a retirada do Estado do Bem-Estar criou as
condicdes para as OSCs servirem como prestadoras de servigcos publicos de que as
comunidades precisam desesperadamente (ISMAIL, KAMAT, 2018). Também nesse
contexto surge a New Public Management (NPM), que endossou 0s principios de
mercado para a gestao publica, resultando em transferéncia de muitos servicos
considerados nao exclusivos do Estado para empresas do mercado ou do Terceiro
Setor (ALEXANDER, 2010).

Esse modelo ficou “conhecido como Welfare Mix, ou seja, uma gestao social
em que as politicas publicas sdo executadas em parceria entre publico e privado”
(COSTA, 2016, p. 154). O papel do Estado, nessa visédo, é garantir o bem publico,
mas é sobrecarregado e ineficiente; o mercado é eficiente, mas procura apenas
maximizar o valor para o acionista. Assim, o Terceiro Setor representa uma melhor
opc¢ao para suprir algumas demandas sociais, por unir o melhor dos dois mundos:
eficiéncia e interesse publico (ALEXANDER, 2010). A abordagem vé o Terceiro Setor
como mais eficiente na prestacdo de servi¢cos publicos do que os orgaos publicos e
mais confiavel do que empresas de mercado, nas quais 0 monitoramento é
dispendioso (ANHEIER, LANG e TOEPLER, 2019). Atualmente, essas organizacdes
sao parceiras importantes dos governos, ainda que isso signifique uma gama diversa
de relacbes que podem ser de parceria, cooperacdo, 0oposicdo ou mobilizacéo
contenciosa (LOPEZ e BUENO, 2012).
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Estudos recentes apontam, no entanto, evidéncias de que a participacdo do
Terceiro Setor tem progressivamente diminuido. Um estudo conduzido por Anheier,
Lang e Toepler (2019) indicou uma erosdo gradual do espaco quantitativa e
qualitativamente ocupado por ele, apontando como causas o0 aumento da regulacéo,
o desinteresse e/ou desconhecimento dos governos acerca da importancia dessas
organizacdes, ou mesmo o avanco do autoritarismo. Ja Dupuy, Ron e Prakash (2016)
apontaram que governos locais podem chegar a limitar a atuacéo das OSCs, temendo
sua capacidade de mobilizacao da sociedade civil, priorizando a sobrevivéncia politica
em detrimento da ajuda, reputacao internacional e conformidade com as normas.

Outros estudos indicam que a reducao do espaco de atuacdo das OSCs nao é
indiscriminada: entidades progressistas, ligadas a movimentos sociais por exemplo,
estdo sendo declaradas antinacionais e, por essa razao, estao reduzindo sua acao
(qualitativa e guantitativamente), enquanto aquelas que atuam em parceria com o
mercado (na chamada responsabilidade corporativa) e o governo constituem um setor
em crescimento (ISMAIL e KAMAT, 2018). Hemmings (2017) argumenta que a crise
financeira iniciada em 2008 tem limitado a capacidade de advocacy de direitos das
organizacdes do terceiro setor, pois estas tém medo de perder recursos oriundos do
governo ou do mercado em tempos de austeridade. Assim, o autor aponta uma
limitacdo na voz critica dessas organizacfes, especialmente as menores e mais

dependentes, mas também mais proximas das comunidades.

1.1.2 Conceito e caracteristicas do terceiro setor

Ha uma discussao conceitual sobre o termo adequado para se referir a todo o
movimento social e politico da sociedade civil. Para Salamon e Sokolowski (2016), a
tarefa de conceitualizagdo coerente do terceiro setor é herculea, em razdo dos
problemas de imprecisao dos limites e até mesmo do hibridismo. Entretanto, € uma
tarefa necessaria, pois pode colaborar para capacitacao, legitimacao, popularizacéo
e validacao desses atores sociais.

O obscurantismo conceitual em torno das organizagbes do setor nédo foi
impeditivo para o seu vertiginoso crescimento a partir da década de 1980, o que
dificultou ainda mais a definicdo e a caracterizacao das organiza¢cdes que o compdem
(FISCHER E FALCONER, 1998). Amaral (2003) apontava que o arcabouco tedrico

para explicar a origem e a expansao do terceiro setor, bem como sua propria defini¢éo,
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ainda estava sendo delineado, mesmo ap0s mais de vinte anos de notavel expansao.
A autora afirma que essa constatacdo decorre da propria variedade terminolégica
utilizada por pesquisadores em suas publicagcbes e enumera alguns dos termos
encontrados: setor sem fins lucrativos, entidades da sociedade civil, setor
independente, setor voluntario, setor filantrépico, entre outros.

Ja para Salamon (1998), uma clara definicdo conceitual do setor esbarra ainda
no “variado tratamento juridico que essas organizagdes recebem nas estruturas legais
nacionais” (SALAMON, 1998, p. 6). Alexander (2010), concorda que a diversidade de
marcos legais infranacionais colabora para essa diversidade, mas aponta que as
também sao resultado de histdrias socioecondémicas e politicas nacionais especificas.

No entanto, mais que procurar uma definigdo uné&nime ou se basear em
aspectos residuais dos outros setores, que diriam por exclusdo o que € o terceiro
setor, € muito importante definir quais as caracteristicas comuns que podem conferir
um minimo de unicidade a ele (CORRY, 2010). Uma das primeiras tentativas de
identificar as caracteristicas comuns entre as organizacdes do terceiro setor foi
conduzida por Salamon e Anheier (1997), lancando as bases caracteristicas que sao
predominantes na definicdo americana de terceiro setor. Ambos os autores realizaram
pesquisas posteriores com foco no terceiro setor. Salamon e Skolowski (2016)
afirmam que as organizacfes pertencentes ao terceiro setor devem ser:

a) organizadas, seja essa organizacao formal ou informal, e minimamente
permanentes;

b) privadas, ou seja institucionalmente separada do governo e néo controladas
pelo governo (e nem por uma empresa de mercado);

c) autogeridas, de forma que a missdo, 0os objetivos, o inicio e o fim das
atividades sejam uma decisédo autbnoma dos integrantes da entidade, com certo grau
de autonomia financeira;

d) integrantes com participacao voluntaria, ou seja, a participacdo deve ser livre
de coercao e envolver um grau significativo de escolha;

e) nao distrubuidoras de lucros, uma vez que essa entidade esta sujeita a
proibicdo ou limitagéo significativa de qualquer distribuicdo de seus lucros, que devem
ser (re)investidos na finalidade social.

Neste trabalho, consideramos que as organizacfes do terceiro setor séo

aguelas com as caracteristicas apontadas por Salamon e Skolowski (2016).
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A amplitude de conceitos e caracteristicas colabora para que haja uma grande
diversidade nas organizacdes que compdem o terceiro setor. Ainda Salamon e
Sokolowski (2016), em uma tentativa constatar que tipos de organizac¢des fazem parte
do setor, identificaram 24 tipos diferentes, entre organizagcées sem fins lucrativos,
cooperativas mutuas e empresas sociais. A expressao € usada para se referir a uma
variedade de OSCs, sem fins lucrativos, tais como entidades filantropicas, igrejas,
associacOes (profissionais ou nao) fundacdes, Organizacbes ndo Governamentais
(ONGSs), e todos os demais que ndo se enquadram nas categorias de mercado ou
Estado (MANAS E MEDEIROS, 2012; BANCO MUNDIAL, 2000). Neste trabalho, o
termo majoritariamente utilizado para se referir a essas organizacdes sera OSCs, uma
vez que ele é aceito em pesquisas nacionais e internacionais e se refere juridicamente
no Brasil as organizacdes do terceiro setor parceiras do governo, nos moldes que esta
pesquisa pretende analisar.

Corry (2010) afirma que a ideia do terceiro setor sugere que essas entidades,
embora diversas, formam um todo coerente — um setor com seu proéprio tipo distinto,
de forma social e logica préatica. Outros autores também acompanham esse

entendimento:

Como tipologia estritamente organizacional, e ndo politica, ndo é necessario
gue as entidades fagam a mesma coisa ou creiam nos mesmos valores para
gue possam ser agrupadas no mesmo setor. Mais ainda: ndo é necessario
gue estas reconhecam e adotem a mesma classificacdo usada na
universidade para que o modelo seja valido. O pluralismo - a diversidade de
idéias (sic), opinibes, orientacdes politicas e formas de atuacdo - € uma
caracteristica de sistemas politicos democréticos liberais, e o Terceiro Setor
€ um dos principais campos para a expressdo desta diversidade.
(FALCONER; 1998, p. 9)

Independentemente do conceito e da nomenclatura adotados, o terceiro setor
€ um importante parceiro das organizacdes publicas e do mercado, conforme

abordaremos no tépico seguinte.

1.2 As parcerias no terceiro setor

Considerando a origem voluntaria das organiza¢des do terceiro setor, com
recursos muitas vezes limitados ao capital humano voluntario, ha a necessidade de
garantias de recursos fisicos, materiais e financeiros que permitam a materializacao

da atividade da organizacdo. Como essas organizacdes nao dispdem de capital que
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originaria lucratividade e produtividade (como o mercado), nem do poder coercitivo
gue permita angariar fundos (como o Estado), a alternativa mais comum adotada pelo
terceiro setor para conseguir 0S recursos necessarios para suas atividades é a
parceria. Oliveira Neto (1991) afirma que essas organizagcdes possuem boa
capacidade de interlocucdo com o mercado, 0 governo e agéncias internacionais,
ampliando possibilidades financiamento e sobrevivéncia organizacional.

N&o ha consenso na literatura sobre as explicacdes tedricas para as parcerias
estabelecidas pelo terceiro setor com governo e mercado. Para Corry (2010) os
tedricos que estudam essas relacdes estdo agrupados em trés grupos principais:

a) 0s que entendem que 0O terceiro setor representa essencialmente um
processo de negociacao entre os cidaddos e os agentes politicos e econémicos;

b) outros que acreditam que, na verdade, o terceiro setor é visto como parte
(ou mesmo uma ferramenta) da ordem neoliberal ocidental,

c) agueles gque consideram que o processo do terceiro setor seria aquele em
que a racionalidade comunicativa do dialogo e da deliberagdo superaram a
racionalidade instrumental representada pela tradicdo ou pela coercéo.

Etzioni (1973) destacava que as solu¢cdes mais promissoras para 0s problemas
domésticos do Estados Unidos da América de fornecimento de bens publicos
envolviam a atuacdo em parceria (formal ou informal) do terceiro setor com o governo
e/ou o mercado. Essa capacidade de desencadear processos de interagdo e
corresponsabilidade entre a sociedade civil, o Estado e as empresas privadas €
considerada por Amaral (2003) uma contribuicdo tangivel das entidades do terceiro
setor. Para Alexander (2010), o que diferencia o terceiro setor de outras economias
alternativas é exatamente essa possibilidade de estabelecer vinculos com o governo,
0 mercado e as comunidades, sejam essas relacfes de colaboracdo ou oposicao.
Essa gama de relacdes resulta da autonomia que esse setor apresenta, podendo
utilizar essa interlocugcéo para confrontar, negociar ou complementar (CARVALHO,
1998).

Conforme ja mencionado, o fortalecimento do terceiro setor na década de 1970
foi realizado com base no aporte financeiro de organizagfes internacionais. Também
sdo comuns parcerias com empresas de mercado, especialmente em um cenario de
crescente apelo a responsabilidade social empresarial. No entanto, considerando o
foco desta pesquisa nas parcerias entre o Estado e o terceiro setor, € essa parceria

gue analisaremos com maior detalhamento.
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1.2.1 Parcerias entre o terceiro setor e 0 governo

A parceria entre o governo e o terceiro setor ndo é um fendmeno hodierno,
apesar de ser recente a preocupacao tedrica com o fendébmeno. Salamon (1987) aponta
gue ha comprovacao de parceria formais entre os setores publico e nédo lucrativo nos
Estados Unidos da América no final do século XIX. No inicio do século XX,
relacionamentos semelhantes eram observados na Europa (SALAMON, TOEPLER,
2015). No entanto, destacamos que a relacdo entre o governo e o terceiro setor nem
sempre é de colaboracdo. Young (2000) sugeriu um modelo triangular relacdes entre
0 governo e a sociedade civil: complementaridade, substituicdo e adversidade. Ele
argumenta que, em graus variados, os trés tipos de relacdes estdo simultaneamente
presentes, mas que alguns assumem maior importancia durante alguns periodos do
que em outros.

Em meados da década de 1980, em um cenario de crescentes demandas de
maior participacdo social e democracia (AMARAL, 2003), houve uma progressiva
redefinicdo das atribuicGes estatais, em conformidade com a proposta da NPM, e a
oferta de servigcos publicos ndo exclusivos por meio de parcerias com o terceiro setor
passam a ser “vistas como alternativas mais efetivas, flexiveis e de baixo custo aos
tradicionais programas governamentais unilaterais” (BANCO MUNDIAL, 2000, p. 88).
O foco tradicional da atividade do terceiro setor tem sido o bem-estar social,
englobando educacéo, moradia, saude e justica social, além de questbes ligadas ao
meio ambiente (ALEXANDER, 2010).

Salamon e Toepler (2015) afirmam que os relacionamentos entre o Estado e o
terceiro setor sdo comumente incompreendidos e muitas vezes ignorados. Para os
autores, as explicagdes tradicionais néo justificam a necessidade de parceria entre o
governo e o terceiro setor, uma vez que ocupariam lugares distintos na sociedade,
com excecao da teoria da interdependéncia. Assim, eles defendem (como também
em Salamon [1987]), a existéncia das chamadas falhas voluntarias, ou seja, limitagdes
inerentes ao setor voluntario como mecanismo para atender as necessidades
publicas, mas que a relagdo com o governo ofereceria um antidoto eficaz para resolver
tais problemas. Assim, para insuficiéncia filantropica, a capacidade de tributacao e
financiamento do governo garantiria 0s recursos; a possibilidade de reconhecimento

de direitos pelo governo seria suficiente para conter o particularismo e paternalismo
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filantropicos; por fim, o poder estatal de estabelecer padrfes e requisitos de qualidade
e profissionalismo seriam suficientes para superar o amadorismo filantropico
(SALAMON, 1987; SALAMON E TOEPLER, 2015).

As entidades do terceiro setor muitas vezes precisam adequar seus objetivos,
missado e atividades para se adequar as exigéncias da proposta de parceria. Ismail e
Kamat (2018) apontam que, quando a parceria envolve transferéncia de recursos, as
organizagbes se tornam particularmente vulneraveis ao abuso por interesses
poderosos que desejam instrumentaliza-las para influenciar desenvolvimentos sociais
ou opinides das comunidades destinatarias das acdes financiadas. A literatura aponta
ainda a possibilidade de reducao da capacidade das entidades de advogar em favor
dos interesses da sociedade em cenarios de parceria com 0 governo que envolva
transferéncia de recursos (ARVIDSON, JOHANSSON, SCARAMUZZINO, 2018). O
Banco Mundial (2000) identificou que algumas OSCs se mostraram hesitantes em
estabelecer uma colabora¢do mais intensa com o Estado, temendo que isso leve a
uma “co-optacéo, perda da funcao independente de fiscalizar a atuacéo do Estado,
ou até mesmo a substituicdo das responsabilidades sociais que cabem ao Estado”
(BANCO MUNDIAL, 2000, p. 14).

Ao escolher atuar em parceria com o0 setor publico, as OSCs séao
constantemente provocadas a refletir sobre os beneficios e custos dessas parcerias,
mas tendem a suportar esses custos em razdo de sua dependéncia de recursos.
Neste cenério, os beneficios da colaboracao tendem a ser de natureza coletiva, além
de difusos e de dificil mensuracao, atingindo principalmente os destinatarios (clientes)
do servico ofertado pelos parceiros, mas 0s custos séo seletivos e tendem a ser
suportados em sua maior parte pela OSC (JANG, FEIOCK, 2007).

A elevacao dos niveis de dependéncia dessas instituicbes também é apontada
na literatura como possivel consequéncia das parcerias, resultando baixa
sustentabilidade de execucdo e autonomia por parte da entidade (COSTA, 2016;
MARTINELLI, 2006). Também € importante ressaltar que entidades que tenham
elevada dependéncia de recursos publicos tendem a ter reduzida a oferta de recursos
de outras fontes, o que pode comprometer a qualidade e a continuidade do servi¢o
prestado (MARWELL, CALABRESE, 2015).

Outra discussdo surgida da parceria com o setor publico € o impacto da
demanda estatal na densidade, diversidade e quantidade de OSCs em determinado

territorio. Bushouse (2017) defende que o avanco quantitativo das organizacdes do
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terceiro setor deu-se em resposta a uma crescente prevaléncia de contratos para a
entrega de programas com financiamento publico. Van Puyvelde e Brown (2016)
encontram evidéncias de que um aumento de subsidios do governo influenciou
positivamente a densidade do setor sem fins lucrativos nessas industrias. Assim, a
existéncia de acordos para fornecimento de recursos para o terceiro setor ja alteraria
0s incentivos, a estrutura e o funcionamento do terceiro setor, podendo reduzir o peso
do voluntarismo de sua constituicdo (ALIGICA, 2015).

Quanto aos beneficios, a literatura aponta que, ao formar aliancas com o
terceiro setor, 0s governos enfatizam sua legitimidade, criatividade e capacidade para
dar inicio ao desenvolvimento econémico local com base no capital social
(ALEXANDER, 2010). J& no terceiro setor, Suarez (2011) destacou que as liderancas
admitem perceber maior reconhecimento, poder e influéncia a partir de uma parceria
com o governo. Ha ainda o aumento da eficiéncia da intervencdo operacional das
organizacbes do terceiro setor, definida como “a aquisicdo de habilidades e
competéncias, superacdo de lacunas, resolucdo de necessidades, garantia de
sustentabilidade das acOes e uso potencializado dos recursos” (BITTENCOURT,
BITTENCOURT, FEUERSCHUTTE, 2012, p. 7). Além disso, os autores destacam que
a relacdo com o governo diminui desgastes fisicos e emocionais na captacdo de
recursos e melhora o clima organizacional.

Mais que favorecer um ou outro lado da parceria, estudos empiricos apontam
a existéncias de beneficios matuos, ao passo que governos oferecem principalmente
recursos financeiros para os parceiros sem fins lucrativos, enquanto as organizacdes
do terceiro setor oferecem a experiéncia e a especializacdo de que disponham e que
estejam além do escopo do governo (GAZLEY E BRUDNEY, 2007).

Enquanto alguns autores defendem que as parcerias do Estado com o terceiro
setor possam resultar em “privatizacao” das funcdes estatais, em razao de um carater
neoliberalista (CALEGARE, 2009), Bresser-Pereira (2010) afirma que se trata do
publico ndo estatal, e que tais parcerias na verdade garantem maior autonomia e
flexibilidade as necessidades locais. Com o conhecimento das comunidades, o
terceiro setor estaria em melhor posicao para saber como e para onde os esforgos
devem ser direcionados, com fito no bem publico (ALEXANDER, 2010). A percepg¢éo
da parceira como recurso que agrega valor as acoes, contribui para um entendimento
de que, para haver mais terceiro setor, ndo é preciso haver menos Estado (AMARAL,
2003).
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Para efetivacdo dessas parcerias, sdo necessarias mudancas praticas nas
organizacdes estatais e no terceiro setor, de forma que os interesses (nem sempre
homogéneos) possam ser adaptados as necessidades e demandas da sociedade
(JUNQUEIRA, 2004). Um dos elementos mais importantes desse processo de
institucionalizacdo das parcerias entre 0 governo e o terceiro setor € a criacdo de
mecanismos de monitoramento e avaliagcdo dos resultados alcancados, de modo a
acompanhar a real eficacia das acdes desenvolvidas pela parceria, bem como a
economicidade e efetividade destas. Esse tema sera analisado no proximo topico.

1.3 Avaliacdes de desempenho no terceiro setor

As OSCs surgiram com 0 argumento de que seriam mais eficazes e eficientes
na execugao de politicas publicas, sob a promessa de execugado de “projetos e
programas capazes de incentivar a geracao de emprego e renda, bem como despertar
as comunidades para a exploracdo de atividades que possam assegurar sua
sobrevivéncia” (MANAS, MEDEIROS, 2012, p. 18). A afirmac&o de que as OSCs s&o
eficientes e eficazes na execucéo de politicas publicas parece carecer de constante
monitoramento e avaliacdo. O Banco Mundial (2000) alertava que as OSCs estédo sob
pressdo para demonstrar que o0s resultados de seus esforcos sdo tangiveis e
sustentaveis e que devem se atentar para a capacidade de avaliar e divulgar
resultados e impactos das politicas publicas executadas.

No entanto, a literatura aponta que a tarefa de avaliar o resultado de
organizagfes do terceiro setor € complexa (DA COSTA et al., 2019; KENDALL E
KNAPP, 2000). Enquanto no setor produtivo (mercado) o desempenho € medido pela
capacidade de geracédo de valor, as organiza¢des do terceiro setor sdo incentivadas
a medir e gerenciar seu desempenho em busca de sua missao e os resultados podem
ser definidos como a mudanca nas circunstancias dos beneficiarios provocada pelas
acOes, produtos ou servicos imediatos gerados pela organizacdo (CORDERY E
SINCLAIR, 2013). Assim, utilizar critérios comerciais e competitivos para avaliacédo
dos resultados do terceiro setor pode deixar essas instituicbes em desvantagem e
desconsiderar outros ganhos advindos do modelo voluntério (ALEXANDER, 2010).

Em uma tentativa de sugerir critérios para avaliacdo de desempenho no terceiro
setor, Kendall e Knapp (2000) sugerem economicidade, eficacia, eficiéncia, equidade,

participagéo, inovacao e advocacy de direitos, complementando com sugestido de
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indicadores para cada critério. No entanto, eles enfatizam a necessidade de adequar
os critérios e indicadores a realidade pratica da atuacdo da entidade, além da
importancia de tratar possiveis vieses no processo de coleta e anélise dos indicadores.

Realizando uma revisao sistematica, Da Costa et al. (2019) encontraram
resultados que demonstram ampla variedade de indicadores utilizados, que foram
agrupados pelos autores em sete dimensfes de avaliagdo: econdmica/financeira,
mecanismos de controle, funcionarios/voluntarios, eficiéncia organizacional, eficacia
dos servicos, eficacia social e legitimidade institucional. J& Cordery e Sinclair (2013)
realizaram uma revisdo para identificar os métodos mais utilizados para avaliacédo de
desempenho e identificaram quatro principais: Eficiéncia Econdmico-Financeira,
Teorias de Programas, Abordagem de Estratégia e Abordagem Participativa. Os
autores enfatizam a necessidade do uso de técnicas mistas (quantitativas e
gualitativas) para que as avaliagbes de desempenho realizadas contenham as
informacdes relevantes e necessarias para as partes interessadas.

Para Gambardella (2014), a avaliacdo de projetos sociais realizados pelo
terceiro setor é fundamental, um dever ético, ainda mais quando se trata de servigos
executados com recursos publicos, seja por investimento direto do Estado, ou por
subsidios (reducéo de impostos, por exemplo). A autora destaca que essa avaliacéo
depende de dados fiéis e proximos a realidade e de critérios e indicadores de
desempenho e resultado (definidos previamente) que possibilitem sinalizar ou
demonstrar o cumprimento dos objetivos e metas estabelecidos para o projeto social.
No entanto, a autora entende que o processo de definicdo de critérios e indicadores é
de dificil operacionalizag&o, ainda mais quando se trata de mensurar politicas publicas
gue sao complexas e multifacetadas.

As caracteristicas especificas das atividades realizadas pelas OSCs podem ser
um fator que dificulta (e até mesmo inviabiliza) ainda mais a avaliagdo e o
monitoramento do desempenho do terceiro setor. Para Kendall e Knapp (2000), os
resultados das atividades das organizacdes do terceiro setor:

a) podem ser distribuidos por longos periodos de tempo;

b) estéo localizados fisicamente distante do financiador ou doador, dificultando
0 acompanhamento;

c) tratam-se de “bens de experiéncia” que sO podem ser avaliados com
confiabilidade pelos destinatarios/clientes (mas que nem sempre sao capazes de

avaliar ou repassar seu julgamento);
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d) podem ter resultados que podem ser entendidos, avaliados e contestados
de maneira diferente pela entidade, destinatario e financiador.

Cordery e Sinclair (2013) apontam as dificuldades (praticas e éticas) de isolar
quais efeitos na vida de um beneficiario podem de fato ser atribuidos a acdo da OSC,
uma vez gue isso sO seria possivel caso métodos experimentais sejam usados para
isolar um grupo de tratamento e um grupo de controle. Outra dificuldade apontada é
que ha um grau de subjetividade na definicdo de resultados esperados, uma vez que
as opc¢odes valorativas (posicionamentos politicos e ideoldgicos, por exemplo) podem
influenciar essa escolha (BAUER e SOUSA, 2015).

Fischer e Falconer (1998) apontam ainda que ha uma dificuldade especifica da
avaliagdo nas parcerias entre o Estado e o terceiro setor, uma vez que muitas
entidades podem se sentir ultrajadas ao ter questionada sua atuacao, resistindo aos
modelos, mecanismos e critérios de avaliacdo e pesquisa, por temerem que eles
pudessem expor fragilidades e/ou ineficiéncia. Somem-se a isso as reclamacgdes por
partes das OSCs por terem que realizar procedimentos considerados complexos e
burocraticos para a prestacao de contas, gerando o paradoxo de que organizacdes
defendem conceitualmente maior controle e transparéncia por parte do governo,
apresentem resisténcia aos processos de prestacdo de contas e avaliacdo de
desempenho quando elas sao alvo de tais exigéncias (BANCO MUNDIAL, 2000). Uma
das possiveis razbes para essa resisténcia seria o fato de que o processo de
prestacao de contas e avaliagao de resultados pode ser dispendioso para a entidade,
elevando os custos de transacéo, especialmente quando ha diferentes requisitos nos
relatorios exigidos (MARWELL e CALABRESE, 2015).

Por outro lado, Suarez (2011) identificou que muitas OSCs realizam auditorias
e coletas de dados dos programas para medir e avaliar seu trabalho, em um esforco
para melhoria da avaliacdo de desempenho, com foco em racionaliza¢do, que possa
conferir legitimidade e aumentar as chances de contratacdo e/ou continuidade dos
subsidios e contratos governamentais. A avaliacdo de desempenho também é uma
ferramenta util para as préprias organizagdes, uma vez que seria “possivel demonstrar
de forma clara aos seus financiadores que o investimento foi utilizado de forma
honesta e eficiente” (DA COSTA et al., 2019, p. 112).

Para Fischer e Falconer (1998), a parceria entre o terceiro setor e o Estado s6
terdo resultados alcancados se pautadas em “critérios e indicadores aceitos
formalmente e monitorados por ambos os lados” (FISCHER E FALCONER, 1998 p.
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18). Bresser-Pereira (2010) defende que o uso de ferramentas de controle e o
direcionamento do Estado aos servicos publicos executados em parceria com o
terceiro setor sdo essenciais para a eficiéncia desses servigos. Assim, € necessario
“contar com funcionarios altamente treinados e bem pagos que supervisionem o0s
servigos nao exclusivos do Estado” (BRESSER-PEREIRA, 2010, p. 201), por meio de
ferramentas de controle gerencial.

As entidades do terceiro setor, contratualmente ligados ao Estado, devem
aprender a demonstrar a viabilidade financeira de longo prazo, a relacdo custo-
beneficio em areas de servico restritas e estratégias de continuidade dos servicos
prestados (ALEXANDER, 2010). Para além de mensurar o alcance dos resultados ao
final da parceria, € necessario um trabalho continuado de fiscalizagdo, controle,
monitoramento e avaliacdo, incorporando os resultados obtidos para “eventuais
mudancas de rumo, reajustes e melhorias das politicas publicas, e o controle social
das intervencgdes realizadas” (BAUER e SOUSA, 2015, p. 260).

O monitoramento e a avaliagdo das parcerias com o terceiro setor precisa ser
entdo organizada de forma a identificar e sanar possiveis problemas, evitando o uso
irregular de recursos publicos. Na economia, uma importante ferramenta para analise
de parcerias que envolvem delegacédo é a Teoria da Agéncia. O préximo capitulo visa
entender essa teoria e de que forma ela pode colaborar para qualificar a selecéo,

gestao, monitoramento e avaliagdo das parcerias entre o0 governo e o terceiro setor.
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2 TEORIA DA AGENCIA: MOLDURA ANALITICA

No capitulo anterior, analisamos a construcdo conceitual e historica do terceiro
setor, bem como a importancia das parcerias para o alcance da missdo das OSCs.
Sao essas parcerias que garantem os recursos fisicos, humanos, materiais e
financeiros que permitem a materializagdo da atividade da organizagao. Ao escolher
atuar em parceria com o setor publico, as organizacbes do terceiro setor sdo
constantemente provocadas a refletir sobre os beneficios e custos destas parcerias,
mas tendem a suportar esses custos em razao de sua dependéncia de recursos. Por
seu turno, os governos muitas vezes dependem de relagdes entre OSCs para proviséo
de diversos servicos publicos, pois, embora o Estado tenha a prerrogativa de executar
diretamente as atividades previstas nas parcerias, em muitos casos opta por delegar
algumas fungdes para as OSCs, buscando maior eficiéncia nas agdes e eficacia nos
resultados (MENDONCA, 2017; MURARO, 2017).

A relacdo e os mecanismos de confianca estabelecidos pelas partes em atos de
delegacdo sédo estudados por diferentes areas do conhecimento, como economia,
administracdo e até psicologia. Na economia, uma das principais teorias que analisa
as relacfes entre partes contratualmente ligadas é a Teoria da Agéncia.

2.1 O modelo basico da Teoria da Agéncia

O texto “Theory of the firm: Managerial behavior, agency costs and ownership
structure” de Jensen e Meckling (1976) foi embasado em tedricos anteriores, como 0s
textos classicos de Berle e Means (1932) e de Coase (1937), entre outros. Os autores
buscavam integrar elementos da teoria da agéncia, da teoria dos direitos de
propriedade e da teoria das financas para desenvolver uma teoria da estrutura de
propriedade da firma, conceituando os custos de agéncia e sua relacdo com a
separacédo entre posse e controle das firmas. O artigo é considerado seminal para 0s
estudos sobre conflitos de interesses, direitos de propriedade, custos de agéncia,
contratos e controle (SAITO, SILVEIRA, 2008). A teoria resultante, apesar de
controversa (EISENHARDT, 1989), inspirou trabalhos empiricos e modelagens
tedricas para explicar relacdes com diferentes graus de formalidade estabelecidas
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pelas organizacdes, em ambito interno ou externo (DELREUX e ADRIAENSEN,
2017).

Um ponto crucial da teoria da agéncia € que as partes sao racionais. Para Simon
(1979), a racionalidade envolve o conjunto de informacdes, conhecimentos e habitos
a disposicao do individuo e que formam a base logica a qual permitird que ele tome
decisOes, aja e realize estratégias. O autor destaca que a racionalidade € limitada,
uma vez individuos desconhecem as alternativas em sua plenitude, enfrentam
incertezas a respeito dos eventos e suas consequéncias, ou seja, ndo Sao oniscientes
com relacdo a todos os fatos necessarios a tomada de decisdo 6tima. Com isso, as
decisGes sdo racionais, mesmo enfrentando a limitacdo do individuo em apurar e
interpretar informagdes, em busca da melhor alternativa para alcangar o melhor
resultado (SIMON, 1979). Assim, o Principal e o Agente decidem pela parceria racional
e voluntariamente.

A definicdo econdmica classica diferencia Principal e Agente por seus
respectivos poderes de negociacéo: o primeiro estabelece os termos do contrato que
seja suficientemente atraente para algum Agente, e este pode aceitar ou rejeitar esse
contrato sem fazer contrapropostas (STEINBERG, 2010). Nesse modelo, o
contratante (Principal) delega certo nivel de autoridade para tomar decisées quanto a
execucdo de uma atividade ao contratado (Agente), e esta parte em nome daquela:
tem-se o fundamento da teoria da agéncia (JENSEN e MECKLING, 1976).

Eisenhardt (1989) destaca que o contrato € apenas uma metafora ilustrativa da
relacdo de agéncia, ndo sendo necessariamente formal, e essa afirmativa é
corroborada por Przeworski (2006), que alega que o acordo entre as partes pode ser
explicito ou implicito. Independentemente do grau de formalidade do contrato, a
existéncia dele é condicao basica para que um relacionamento seja considerado um
relacionamento principal-agente (P-A), ou seja: ndo ha relacionamento P-A sem um
ato de delegacdo, com custos e beneficios para ambas as partes (DELREUX e
ADRIAENSEN, 2017).

A Teoria da Agéncia se desenvolveu em duas vertentes que compartilham o
contrato entre as partes como unidade comum de analise: a positivista mais focada
em identificar os problemas de agéncia e mecanismos de governanga para sana-los
e a Agente-Principal, que envolve a especificacdo cuidadosa de suposicdes, seguidas
por deducéo logica e prova matematica (JENSEN, 1983; EISENGARD, 1989).
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Alguns autores consideram que a teoria da agéncia positivista enriqueceu o
estudo da economia por oferecer uma visdo mais complexa das organizacdes, embora
seja considerada por tedricos como sendo minimalista e por microeconomistas como
tautolégica e com falta de rigor (JENSEN, 1983; PERROW, 1986). Para Eisengard
(1989), a corrente positivista € mais preocupada em descrever os mecanismos de
governanca para resolver os problemas de agéncia. Para a autora, as duas
proposi¢des principais dessa corrente sao:

a) quando o contrato entre o Principal e o Agente é baseado em resultados, é
mais provavel qgue o Agente se comporte de acordo com os interesses do Principal;

b) quando o Principal pode verificar o comportamento do agente, € mais provavel
gue o Agente se comporte de acordo com os interesses do Principal.

Este trabalho assumird uma linha de pesquisa positivista no contexto da Teoria
da Agéncia, pois 0 escopo da pesquisa envolve contratos baseados em resultados e
agentes publicos responsaveis por buscar e verificar informacbes sobre o

comportamento do Agente.

2.2 Problemas de agéncia

Em uma relacéo P-A, ndo existe contrato perfeito que elimine as possibilidades
de uma relacéo conflituosa entre objetivos das partes. Assim, “se ambas as partes da
relacao forem maximizadoras de utilidade, ha boas razdes para acreditar que o Agente
nem sempre agira de acordo com os interesses do Principal” (JENSEN e MECKLING,
1976, p. 308, traducao da autora). O grande desafio € a busca pelo modelo de contrato
que regule o acordo entre o Principal e o Agente, de forma a minimizar os custos
desse contrato, mas considerando que o contrato perfeito € utopico e so seria possivel
mediante a existéncia de informacédo completa e simétrica entre as partes (CHRISIDU-
BUDNIK e PRZEDANSKA, 2017).

Quando o Agente gerencia recursos de propriedade do Principal buscando a
maximizacdo da sua propria funcéo utilidade originam-se os problemas de agéncia
(JENSEN, MECKLING, 1976). Os problemas apontados pela literatura s&o:
desalinhamentos de interesses, assimetria de informag&o, distinta tolerancia ao risco,
diferentes horizontes de planejamento e competéncia limitada (EISENHARDT, 1989;

HENDRY, 2002). Analisemos esses problemas.
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2.2.1 Desalinhamento de interesses

Para Jensen e Meckling (1976), o utilitarismo e a racionalidade (mesmo que
limitada) levam o Agente a maximizar a sua propria funcéo de utilidade. Além disso,
inexiste um modelo de contrato completo capaz de garantir que o Agente atue com
vistas a atender aos interesses do Principal. As partes do contrato procuram atender
a seus proprios interesses, sendo o interesse do Agente a maximizacdo de sua
utilidade e renda, enquanto minimiza sua desutilidade de esforco; por outro lado, o
Principal, deseja maximizar seus retornos, enquanto deseja que o Agente maximize o
esforco (EISENHARDT, 1989; JENSEN, 1983; SAAM, 2007). Com isso, o alinhamento
de interesses entre o Principal e o Agente se torna dificil, sendo impossivel.

Eisenhardt (1989) sugere que as suposicoes possam ser flexibilizadas,
dependendo do contexto do contrato, da duragéo das contratacdes, da capacidade de
programacao do servico/produto contratado e do nivel de conflito que possa existir
entre as partes. Para Delreux e Adriaensen (2017), ndo € necessario considerar, a
priori, que preferéncias divergentes entre os Principais e o Agente sejam uma
condicdo indispensavel para aplicacdo da teoria da agéncia. A Teoria da Agéncia
exige apenas que exista o potencial de diferencas entre os interesses do Principal e
do Agente, uma vez que essas partes podem ter visdes contrastantes sobre pontos-
chave do relacionamento, como objetivos desejados e relagbes entre meios e fins,
podendo levar a a¢gdes por parte do Agente que sdo inconsistentes com os desejos
do Principal (MITNICK, 1975). Van Slyke (2007) complementa afirmando que tais
diferencas podem se basear menos na maximizacéo de ganhos financeiros e mais na
filosofia, modalidade de intervencédo e organizacao adotadas.

A literatura sugere que o Principal adote sang¢des e incentivos como mecanismos
de alinhamento de interesses. As san¢Oes devem ser contratualmente previstas, mas
0 governo pode nao ter a capacidade de renegociar ou rescindir contratados devido a
imperfeicdes do mercado (VAN SLYKE, 2007). Além da limitagdo de recursos por
parte do governo, a imposi¢ao voluntaria da restricdo de nao distribuicdo de lucros
(STEINBERG, 2010) limita incentivos financeiros para controle do agente. E preciso
identificar outros mecanismos de alinhamento de incentivos ndo pecuniarios como
renovacao e estabilidade do contrato, discricdo, flexibilidade na implementacdo do
programa e até mesmo maior visibilidade politica (VAN SLYKE, 2007; WISEMAN,
CUEVAS-RODRIGUEZ E GOMEZ-MEJIA, 2012).
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2.2.2 Assimetria informacional

Quando o Agente disp6e de informacdes sobre requisitos, restricoes e resultados
de suas atividades que sdo desconhecidas (ou até mesmo inobservaveis) pelo
Principal, ocorre assimetria de informacdo (PRZEWORSKI, 2006; LACRUZ, 2017).
Saam (2007) destaca que assimetrias informacionais surgem porque o Principal ndo
pode monitorar as competéncias (“caracteristicas ocultas”), intengbes (“intengao
oculta”), conhecimento (“‘conhecimento oculto”) e agdes (“acéo oculta”) do Agente, ou
entdo os custos desse monitoramento sdo excessivamente elevados. Por outro lado,
pode existir um Principal informado, e isso se torna um problema de agéncia se,
devido aos diferentes objetivos de P-A, o Agente ndo pode confiar no Principal para
dizer a verdade sobre suas informacdes ocultas (STEINBERG, 2010). Além disso, 0s
servicos contratados pelo governo costumam estar geograficamente dispersos e os
recursos dedicados a supervisdo sao escassos e, por isso, a assimetria informacional
pode ser ainda mais problematica (DICKE, OTT, 2002).

Por esses motivos, Eisenhardt (1989) considera a informag¢do uma commodity,
gue pode ser comprada, sendo que o custo dessa informacéo cria condi¢cdes
para a ocorréncia de problemas sistematicos de credibilidade das informacdes
trocadas entre Principal e Agente. Nesse cenario, 0s custos de agéncia podem ser
elevados e Hendry (2002) afirma que, quanto maior a assimetria de informacao entre
os Principais e 0os Agentes, mais 0s primeiros terdo que confiar na discricdo e na
iniciativa dos ultimos.

Essa assimetria informacional gera condicbes para 0 comportamento
oportunista, com registro de informacgdes imprecisas, parciais, tendenciosas, mesmo
gue involuntariamente, ou até mesmo fraude (LACRUZ, 2017). O comportamento
oportunista é caracterizado pela agéo auto interessada intencional do Agente, quando
essa atividade é indesejavel aos olhos do Principal. No entanto, ha situacées em que
o comportamento do Agente difere do interesse do Principal n&o por interesse proprio,
mas por pressdes externas suportadas apenas por ele, uma vez que nao séo sentidas
pelo Principal. Essas pressfes podem afetar o comportamento e a discricdo do
Agente, além de suas relagcdes com o Principal (DELREUX, ADRIAENSEN, 2017).
Por isso, esses problemas podem surgir mesmo quando ndo existe oportunismo ou
dolo por parte do Agente (SCHAPIRO, 2005).
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Para Van Slyke (2007), a melhor alternativa seria investir desde o inicio da
relacdo no uso e na aplicacdo dos mecanismos da agéncia, pois, com isso, o Principal
pode aumentar as oportunidades de diminuir os custos de agéncia. Schillemans
(2013) propbe que Principais com recursos limitados (como é o caso do governo)
precisam de uma combinacédo equilibrada de mecanismos ex ante e ex post para lidar
com seus Agentes. Os mecanismos ex ante se referem aos procedimentos de selecéo
de Agentes, as formas pelas quais 0s Principais transmitem suas preferéncias e a um
conjunto de regras contratuais que vinculam os Agentes a acdes especificas e
restringem sua discricdo. Os controles ex post sdo 0s incentivos e sanc¢des que 0s
Principais usam para direcionar os desempenhos e as formas de monitoramento que
0S usam para manter o controle de seus Agentes. Os controles ex ante seriam
fundamentais para evitar a selecdo adversa e 0s ex post para combater o risco moral.

A selecao adversa “representa o fato de os Agentes possuirem informacdes
desconhecidas por parte do principal ou cujos custos de obtencdo sao elevados”
(SATO, 2007, p. 52), levando o Principal a contratar um Agente que ndo seja 0 mais
adequado para os interesses dele. Assim, € preciso que o0 Principal adote
procedimentos para identificar melhor os potenciais parceiros, que tenham interesses
e perfil adequado para a contratacdo. No entanto, € necessario que esse
procedimento ndo se torne uma fonte de selecdo adversa, pois a assimetria
informacional tende a ser agravada por procedimentos burocraticos e apresentacao
de vérios documentos e fatos com baixo nivel de interesse para o Principal,
dificultando a identificacdo de informacdes que sejam relevantes (ATTILA, 2012).

O risco moral € ocasionado pela incapacidade do Principal de observar o
comportamento do Agente, que pode aproveitar essa situacao para se comportar de
acordo com os préprios interesses, podendo néo aplicar as habilidades, competéncias
e atitudes prometidas quando da contratacdo ou pode, simplesmente, ndo fazer o
esforco acordado (EISENHARDT, 1989). Envolve comportamento racional, auto
interessado e oportunista, mesmo que seja prejudicial para 0os outros, ou mesmo por
divergéncias em pontos-chave do relacionamento (MITNICK, 1975; ATTILA, 2012).
Para descobrir e acompanhar o comportamento do Agente, o Principal precisa investir
em alternativas como sistemas de informacgé&o, procedimentos de relatorio e camadas
adicionais de gestéo, para reverter a assimetria informacional, elevando os custos de
monitoramento para o Principal e de demonstracdo para o Agente (EISENGARD,
1989; JENSEN, MECKLING,1976).
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2.2.3 Distinta tolerancia ao risco e no horizonte de planejamento

Outro problema de agéncia apontado pela literatura é a distinta tolerancia ao
risco (PEPPER, GORE, 2015; LACRUZ, 2017). O Principal costuma ser mais tolerante
ao risco, por sua capacidade de diversificar seus investimentos e consequente
indiferenga ao risco ndo sisteméatico. Por outro lado, o Agente costuma ser avesso ao
risco, por ter mais dificuldade de diversificar seu portfolio de projetos. As distintas
tolerancias quanto aos riscos tornam-se problematicas a partir do momento que
Principal e Agente precisam compartilhar os mesmos riscos por forca do contrato
(EISENHARDT, 1989). A autora afirma ainda que, quando o contrato é baseado em
resultados, hd uma transferéncia dos riscos para o agente, uma vez que ele pode lidar
com questdes fora do seu controle, mas que afetam o resultado.

Em se tratando do problema de agéncia que engloba os diferentes horizontes de
planejamento, o conflito ocorre porque o Principal deseja que os efeitos das acdes
sejam visiveis no horizonte de tempo do contrato, mas também acdes que tenham
resultados de longo prazo. Contratos que recompensem apenas as tarefas
observaveis em determinado periodo podem levar o Agente a dedicar pouco esforgo
as tarefas nao observaveis (STEINBERG, 2010).

Essa estratégia de ajuste da discrepancia pode resultar em uma acédo
oportunista, em que o Agente adota acdes com resultados de curto prazo, em
detrimento de resultados que sejam efetivos no longo prazo (SANTOS, 2015). Nesse
cenario em que os resultados sdo menos observaveis e difusos ao longo do prazo
contratual, ha a necessidade de mais esforcos de monitoramento, com foco em etapas
intermediarias (RUFIN E RIVERA-SANTOS, 2012).

2.2.5 Competéncia limitada

Para aléem dos pontos apresentados na literatura dominante sobre os problemas
de agéncia, Hendry (2002) acrescenta que o Principal também pode enfrentar
problemas associados a competéncia limitada dos seres humanos e que tal problema
ainda nao foi devidamente explorado pela literatura. Para o autor, ha o risco de os

objetivos especificados falharem em refletir o objetivo real do Principal.
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Essa proposicao dialoga com Jensen (1994), para o qual as tendéncias de os
individuos agirem de maneira inconsistente com seus interesses proprios
(irracionalmente) séo outra fonte de custo de agéncia e que devem ser considerados
nos esfor¢cos cooperativos. Essa incompeténcia gera custos que, em geral, sao
suportados pelo Principal, seja investindo recursos para orientacado e/ou melhoria da
competéncia técnica de seus Agentes (HENDRY, 2002). O problema surge, segundo
0 autor, mesmo em um cenario de honestidade e altruismo e, diferentemente dos

problemas de interesse préprio, ndo seriam mensuraveis.

2.2.6 Enfrentamento dos problemas de agéncia

Mais que identificar os problemas de agéncia, a literatura se preocupa também
em apontar possiveis acbes dos participes para minimiza-los. Os incentivos,
dispositivos de monitoramento, vinculos e outras formas de controle séo tentativas de
minimizar os custos de agéncia e constituem os elementos do contrato (SHAPIRO,
2005). Jensen e Meckling (1976) apontavam como alternativas o monitoramento, a
mensuracao do desempenho e a observacao direta do Agente, além dos esfor¢os por
parte do Principal para controlar as acfes do Agente por meio de restricdes
orcamentarias, politicas de compensacao, regras de operacdo. Os acordos entre as
partes, escritos ou ndo, devem especificar as regras da relacdo de agéncia,
contemplando: método de avaliacdo de performance, mecanismos de recompensa e
definicdo de direitos de decisdo (JENSEN, 1983). A base do contrato, entdo, € a
concordancia do Principal e do Agente acerca dos termos, incluindo os insumos,
processos, resultados, parametros de qualidade e satisfacdo, requisitos de
monitoramento e relatorios de desempenho, como o Agente deve ser compensado
por fazer o trabalho do Principal e as san¢des que resultardo se o Principal detectar o
Agente com comportamento auto interessado (VAN SLYKE, 2007).

Essas regras e sistemas contratuais de monitoramento e controle geram os
chamados “custos de agéncia”, entendidos como “custo da desconfianga”. Para
Jensen e Meckling (1976), ndo é possivel garantir, a custo zero, que o Agente tome
decisdes Otimas do ponto de vista do Principal, e os custos de agéncia surgem em
qualquer situacédo envolvendo esfor¢co cooperativo. Esses custos estédo relacionados
ao fato de que existe uma possibilidade real de que o Agente se comporte de maneira

contraria ao que o Principal espera.
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Jensen e Meckling (1976) definem custos de agéncias como a soma de: i) gastos
do Principal com monitoramento das acdes do Agente (monitoring costs); ii) gastos do
Agente na demonstracao de que suas a¢des nao sao prejudiciais ao principal (bonding
costs); e iii) perdas residuais decorrentes de incongruéncias entre as acgdes efetivas
do Agentes e as que maximizariam o bem-estar do Principal (residual loss), mesmo
com uso do monitoramento pelo Principal e com as demonstracdes do Agente.

Outro aspecto importante a ser considerado no modelo de contrato, de forma a
equacionar seus custos para o Principal e o Agente, € o sistema de que o Principal
adota para que o Agente atue de acordo com suas expectativas. Considerando o tipo
de atividade e a capacidade de monitoramento do Principal, € preciso comparar as
vantagens de um contrato baseado no comportamento do Agente com as de um
contrato baseado em resultados predefinidos. Para Eisenhardt (1989), quando se tem
acesso a informacéo completa e o Principal tem condi¢cdes de observar as a¢des do
Agente, o modelo de contrato mais eficiente € aquele baseado no comportamento. Se
Principal ndo tem como monitorar o comportamento do Agente, a autora afirma ser
mais interessante o contrato baseado em resultados.

Héa de se destacar o sensivel equilibrio de forcas entre a delegacgéo e o controle,
gue sédo inseparaveis. Para Delreux e Adriaensen (2017), o objetivo do controle é
mitigar 0s custos de agéncia, sem com isso sufocar (pela excessiva limitacdo do
Agente ou pelos custos suportados pelo Principal) os beneficios da delegacédo. Neste
cenario, os beneficios da parceria devem sempre superar 0S custos, pois, caso
contrario, o contrato entre as partes ndo seria estabelecido, ou seja, 0s custos de
agéncia sao aceitaveis desde que os beneficios marginais de cada parte excedam o
custo marginal (JENSEN, MECKLING, 1976; DELREUX e ADRIAENSEN, 2017).

2.3 Criticas a Teoria da Agéncia

Ha muitos criticos a Teoria da Agéncia. Perrow (1986), por exemplo, rejeita a
suposicdo de que as partes sdo sempre motivadas por interesses proprios e acredita
gue pode haver relacionamentos baseados em aspectos cooperativos e altruistas.
Dessas criticas, surgiu a Teoria da Administracdo, que foi desenvolvida a partir da
insatisfacdo com o egoismo das partes e do choque de interesses resultante e
inevitavel entre Principais e Agentes (SCHILLEMANS, 2013). Essa teoria supde que
as relacdes contratuais de longo prazo sao baseadas na confiangca e na reputacao,
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com obijetivos coletivos e envolvimento mutuo, e o alinhamento é um resultado da
reciprocidade relacional (VAN SLYKE, 2007).

Autores enfatizam que h& outros fatores que influenciam a relacdo, como o
tempo de relacionamento. Com ele, ha oportunidades de coleta de dados e de que 0s
Principais aprendam quais os melhores incentivos para determinado Agente,
enquanto os Agentes aprendem mais sobre as preferéncias dos Principais a quem
servem (SHAPIRO, 2005). Os criticos sustentam que a Teoria da Agéncia € baseada
em suposig¢des simplistas sobre a natureza humana, ignorando o contexto social ou
institucional, bem como os modelos cognitivos em torno das relacdes P-A e, por isso,
carece de validade fora de um cenario muito restrito (WISEMAN, CUEVAS-
RODRIGUEZ, GOMEZ-MEJIA, 2012).

Ha ainda aqueles que buscam aprimorar as proposi¢ées da teoria, como Pepper
e Gore (2015) que apresentaram o0 que chamam de Teoria da Agéncia
Comportamental, que amplia o controle do Agente focado inicialmente em
monitoramento e incentivos, para colocar o desempenho e a motivacao dele no
trabalho no centro do modelo da agéncia. Outra abordagem elaborada por Wiseman,
Cuevas-Rodriguez e Gomez-Mejia (2012) combina a perspectiva institucional com a
Teoria da Agéncia para desenvolver uma teoria social da agéncia, enfatizando que a
analise das relacdes P-A deve servir para definir objetivos diferentes das partes e
entender a natureza da assimetria de informacdo por meio do contexto social. J&
Hoskisson et al. (2012) propdem um modelo de agéncias mdltiplas, em que a
organizacdo mantém um relacionamento P-A com diferentes atores simultaneamente,
chegando até a assumir diferentes papéis de Principal ou de Agente, dependendo da
relacdo contratual estabelecida e do momento vivenciado. Em uma economia
marcada por fusdes, propriedade cruzada, sinergia, interdisciplinaridade e
diversidade, os Agentes estariam cada vez mais afetados pelos interesses conflitantes
dos Principais a quem servem (SCHAPIRO, 2005).

Apesar das controvérsias, o0 modelo de agéncia ainda € utilizado por diversos
pesquisadores para diferentes modelos de firmas. A Teoria da Agéncia enfatiza que
as organizag0es, de forma geral, sdo cenarios de redes complexas de contratos entre
Principais e Agentes, independentemente do tipo de organizagdo, uma vez que
empresas, universidades, cooperativas, 6rgaos publicos encontram problemas para
“‘induzir um ‘Agente’ a se comportar como se ele estivesse maximizando o bem-estar
do ‘Principal” (JENSEN e MECKLING, 1976, p. 309, traducéo da autora). Assim, se a
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relacdo P-A é generalizada nas organizacfes, € razoavel supor que os problemas de

agéncia também sejam.

2.4  Relagao Principal-Agente no setor publico

Diversos autores reconhecem que a relacdo de agéncia é generalizada, bem
como seus problemas e custos relacionados (ATTILA, 2012; EISENHARDT, 1989;
JENSEN E MECKLING, 1976; PRZEWORSKI, 2006; SCHILLEMANS, 2013). Logo, 0
setor publico ndo estd imune a essas relagfes; ao contrario: elas permeiam diversos
ambientes de relacionamento, envolvendo cooperacéao interna e externa.

Um aspecto importante nos relacionamentos de agéncia envolvendo o governo
€ que neles, ao contrario das empresas, € incomum utilizar incentivos financeiros para
buscar alinhamento de interesses, uma vez que 0s recursos, em geral sdo escassos.
As sancdes (cortes orcamentarios, regras de veto, reversdo de decisfes, rompimento
contratual, demissdo de funcionarios, entre outros) tornam-se ainda mais relevantes
nas relacdes P-A no setor publico (SHAPIRO, 2005).

A assimetria informacional no servigco publico é um dos principais problemas de
agéncia no governo. As razbes para isso sao apontadas por Attila (2012):
procedimentos burocraticos, volume esmagador de papelada que acompanha todas
as etapas da parceria e a falta de convic¢éo do Principal em relacdo a grande escala
de necessidades de monitoramento dos Agentes. Outro aspecto relevante e comum
entre relacionamentos de agéncia em que o Principal € um agente governamental é
gue hd uma maior tendéncia a confiar mais nos requisitos de transparéncia e
procedimentos do que nas medidas de desempenho baseadas em resultados para
controlar o comportamento dos Agentes (RUFIN, RIVERA-SANTOS, 2012). Apesar
de envolverem um ator comum e problemas semelhantes, as relacdes P-A no setor
publico sdo variadas e merecem uma analise mais detalhada.

A perspectiva da Teoria da Escolha Publica adota a visdo de que o Estado,
representado por politicos democraticamente eleitos, é o Agente das demandas dos
cidadaos, a quem cabe o titulo de Principal (PEREIRA, 1997). Para Da Silva (1996),
a esfera publica € como um mercado qualquer, no qual os politicos sdo ofertantes de
servigos politicos, e os eleitores sdo consumidores desses servicos que delegam, por
meio do voto, a autoridade de decisdo de alocacdo dos bens publicos aos politicos

eleitos. Entretanto, Przeworski (2006) afirma que o cidaddo n&o dispbe de
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instrumentos institucionais que obriguem os politicos a cumprirem o que foi prometido.
Isso pode levar os politicos eleitos a atuar visando interesses pessoais, em detrimento
dos objetivos dos cidadéos (PEREIRA, 1997).

Quanto a relacéo P-A envolvendo a burocracia publica, alguns autores defendem
gue se trata de agéncia multipla, uma vez que ha multiplos Principais (politicos eleitos,
cidaddos) e multiplos Agentes representados pelas variedades de o6rgaos publicos
(PRZEWORSKI, 2006). Rufin, Rivera-Santos e Wassmer (2017) chamam a relacéo
burocracia-cidadao de alegado relacionamento P-A, pois ndo ha, de fato, um ato de
delegacdo dos cidadaos para os burocratas, seja ele formal ou informal. Por outro
lado, para Shapiro (2005), a atuacao dos burocratas costuma ser mais duravel que a
dos representantes eleitos e que isso pode afetar o equilibrio de poder entre eles em
razdo dos diferentes horizontes de planejamento. Para os politicos eleitos, o maior
desafio seria “controlar funcionarios especializados que detém o conhecimento
técnico que eles, politicos, ndo possuem” (ABRUCIO, LOUREIRO, 2018. p. 32).

Van Thiel e Yesilkagit (2011) argumentam que h& ainda um fendmeno de
agencificacdo, com transferéncias de responsabilidade de execucdo de servigos
publicos. O modelo foca em uma execucdo mais especializada e apresenta como
vantagens uma possivel redu¢do nos custos operacionais e uso mais eficiente dos
recursos, além de reduzir riscos de partidarismos e parcialidade. No entanto, os
autores argumentam que esse modelo agrava os problemas de agéncia ja existentes:
i) esses Agentes tém maior autonomia, 0 que amplia a autoridade discricionaria e 0s
riscos de desvio dos objetivos do Principal; ii) eles atuam ainda mais distantes dos
Principais, muitas vezes sem uma relagéo hierarquica, o que reduz as possibilidades
de controle direto e eleva o custo de dispositivos de monitoramento padrao; e iii)) a
agencificagcao introduziu um novo relacionamento P-A: cidadaos elegem politicos para
agir em seu nome; os politicos indicam os burocratas para implementagédo de suas
decisdes e os burocratas delegam essa tarefa aos novos entes executivos. Os autores
apontam que a agencificacdo pode ocorrer com a criacdo de novas agéncias
governamentais encarregadas especificamente de algum servico publico, ou envolver
entidades do mercado e do terceiro setor.

Considerando um cenario de parceria entre o Estado e o mercado, grande parte
da literatura denomina esse modelo de parcerias publico-privadas (PPPs). Essas
parcerias tratam do financiamento, construcdo, operacdo e manutencdo de

infraestrutura, com o grande desafio de garantir que a finalidade publica predomine
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sobre os interesses privados existentes (BRINKERHOFF e BRINKERHOFF, 2011).
Rufin e Rivera-Santos (2012) destacam que existe um risco significativo associado ao
oportunismo nas PPPs para ambos 0s parceiros: por um lado o governo esta sujeito
a um Agente que pode ndo cumprir suas obrigagbes e criar um estresse financeiro
e/ou politico para o financiador; por outro, as empresas podem sofrer com atrasos e
manipulacdes financeiras do Principal que Ihes gerem prejuizos.

Por fim, um modelo de relacionamento entre o Estado e o terceiro setor também
pode ser classificado como uma relacdo de agéncia. No topico seguinte, analisaremos

as relacdes de agéncia existentes no terceiro setor.

2.5 Relagéo Principal-Agente no terceiro setor

O terceiro setor €, conforme destacado no capitulo anterior, cenario de intensas
interacbes com os demais setores e com a sociedade civil. Jensen (1994) entende
que essas relacdes também estdo sujeitas aos problemas de agéncia, mesmo que
alguém pudesse incutir mais altruismo e preocupacdo com o bem-estar dos outros, o
comportamento do Agente ainda pode ndo ser o desejado pelo Principal. Glaeser
(2003) alega que os problemas no terceiro setor sdo ainda mais graves, pela
diversidade de atores e modelos de relacfes envolvidos, interna e externamente. A
organizacao do terceiro setor assume o papel ora de Principal, ora de Agente nessas
relacdes, em contratos com diferentes niveis de formalidade.

Em se tratando da relacdo de agéncia estabelecida internamente na OSC, é
importante destacar que h& uma relacdo P-A escalonada: o conselho de
administracao € o Principal na relacdo com o gerente, mas o gerente é o Principal na
relacdo com os trabalhadores e voluntarios (STEINBERG, 2010). Mesmo uma
motivagao altruista legitima, ndo é suficiente para evitar os problemas de agéncia e
nem sempre é possivel alinhar os objetivos tendo como base recursos financeiros,
seja pela importancia da alegada motivacao intrinseca dos participantes da relacao,
seja pela restricao legal a essa pratica ou mesmo pela lentiddo das organizacdes em
adotar praticas consideradas mais eficientes para motivacdo (JENSEN, 1994;
STEINBERG, 2010). Uma possivel solugdo apontada por Rufin, Rivera-Santos e
Wassmer (2017) € realizar uma criteriosa selecdo de trabalhadores e voluntarios que
apresentem maior alinhamento com a missdo declarada da organizacdo, 0 que

minimizaria o custo de incentivos e de mecanismos de monitoramento.
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A primeira relacdo externa a ser analisada que assume o formato P-A é entre a
organizacdo do terceiro setor e 0 usuario/beneficiario do servico por ele ofertado. A
organizagdo atua em favor do beneficiario, dando voz aos desejos e necessidades
deste junto ao governo e ao mercado: a organizacao é Agente do beneficiario, em um
processo conhecido como advocacy. Rufin, Rivera-Santos, e Wassmer (2017)
destacam que se trata de uma alegada relacdo de agéncia, uma vez que ndo ha um
contrato implicito ou explicito de delegacéo, pois isso exigiria um consentimento das
partes. Os autores destacam que muitos beneficiarios sado incapazes de definir ou
expressar suas necessidades (um caso extremo € a natureza), e isso resulta numa
definicdo unilateral dos interesses do beneficiario por parte da entidade.

O papel dos financiadores como Principais significa que o objetivo final das
decisdes tomadas pelos gestores de uma OSC é cumprir os objetivos dos doadores
de fornecer bens publicos e, ao mesmo tempo, garantir a sobrevivéncia ou o
crescimento da entidade (RUFIN, RIVERA-SANTOS e WASSMER, 2017). A
imposicao voluntaria da restricdo de nao distribuicdo atua como um dispositivo de
compromisso, garantindo aos doadores que suas doacdes nao serdo expropriadas
por seu Agente (STEINBERG, 2010). Os problemas nessa relacdo geralmente
derivam de divergéncias nas preferéncias de quantidade e qualidade dos servicos
ofertados, e tendem a aumentar conforme aumenta a heterogeneidade dos doadores
(STEINBERG, 2010). Analisar os problemas de agéncia que podem ocorrer na
relacdo P-A entre governo e OSC é tema geral deste trabalho, e 0 modelo sera
desenvolvido no préximo topico, explorando com mais detalhes a relacdo de agéncia

que ocorre em caso de contratualizagdo com o setor publico.

2.6 Teoria da Agéncia nas parcerias entre o Estado e o terceiro setor: modelo

Conforme demonstrado em tépicos anteriores, nem o Estado nem o terceiro
setor estao livres da ocorréncia de problemas de agéncia e o relacionamento entre
eles em um esfor¢co cooperativo €, como preconiza a teoria da agéncia, palco de tais
problemas ou mesmo com eles ainda mais graves (JENSEN, 1994; GLAESER, 2003;
ATTILA, 2012). Esse modelo de relacionamento pode ser comparado ao que Van Thiel
e Yesilkagit (2011) denominam agencificacdo, uma vez que ha um encadeamento de

delegacao para execucao das politicas publicas, conforme demonstrado na Figura 1.
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Figura 1 — Agencificacdo nas relacdes do governo com o terceiro setor

|

Terceiro
Setor

|

Burocracia

Fonte: Elaborada pela autora.

Neste trabalho, a relacdo entre esses atores sera analisada com a separacao
entre governo/financiador como sendo Principal e entidade/executor como sendo o
Agente. Apesar de outros autores apresentarem outras abordagens (LACRUZ,
MOURA e ROSA, 2017), esse modelo encontra respaldo na literatura. Em uma visao
simplificada, o governo seria o Principal, pois “contrata” a entidade do terceiro setor
para agir em seu nome, executando determinada politica publica em dado cenério
social, com expectativa de alcance de resultados pactuados. Mesmo se
considerarmos o altruismo como centro dessas relacfes, € necessaria alguma forma
de mecanismo de governanca, ndo porque 0s Agentes sejam universalmente
egoistas, mas porque é dificil (ou impossivel) para o governo observar as acdes dos
Agentes, e estes podem interpretar o que € melhor para a parceria de uma maneira
que difere do Principal (WISEMAN, CUEVAS-RODRIGUEZ e GOMEZ-MEJIA, 2012).

A Figura 2 ilustra 0 modelo béasico, adotado neste trabalho, considerando o atual
ambiente institucional e legislativo nacional. Observa-se que o Principal e o Agente
Sao racionais e optam por propor e aceitar a parceria, respectivamente. O resultado é
o Termo de Colaboragdo, um contrato imperfeito, como os demais em que ha
delegacéo e, portanto, sujeito aos problemas de agéncia. Neste contrato imperfeito,
além dos custos normais de contrato, havera ainda os custos de agéncia, do lado do
Principal para monitorar o Agente, enquanto 0s custos destes sdo destinados a
demonstrar que suas acdes estdo de acordo com os interesses do Principal, além de
eventuais custos residuais. A legislagéo vigente enfatiza o controle de resultados, e a

Teoria da Agéncia afirma que esse modelo € adequado quando ndo é possivel
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observar diretamente o comportamento do Agente. O Estado tem na burocracia os
atores essenciais para 0 gerenciamento e governanca das parcerias, sao eles os
responsaveis pela selegéo, fiscalizacdo, controle, monitoramento e avaliagdo das
parcerias, enfim, por observar o Agente em nome do Principal, visando prevenir e

sanar os problemas de agéncia.

Figura 2 — Modelo da teoria da agéncia aplicada as parcerias entre governo e
terceiro setor

Fonte: Elaborado pela autora.

Van Slyke (2007) afirma que os servi¢os publicos produzidos por terceiros, mas
financiados com recursos publicos, podem ser beneficiados com mais pesquisas
sobre 0 ambiente do contrato e a maneira pela qual o relacionamento contratual é
gerenciado. No entanto, o estudo dos problemas decorrentes desse processo e das
estratégias utilizadas para minimiz4-los ainda sdo escassos no Brasil.

Assim, constitui o objetivo geral deste trabalho analisar a regularidade e a
consisténcia da atuacdo preventiva e saneadora do Estado, por meio de seus

burocratas, quanto a selecédo, controle e fiscalizagcao das parcerias entre a PAS distrial
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e as OSCs. A literatura aponta que tais problemas sdo os mais comuns em relacées
gue envolvam um ente governamental, especialmente a assimetria informacional
(ATILLA, 2012). Ja no terceiro setor, ha uma tendéncia ao desalinhamento de
interesses, pois mesmo que nao exista oportunismo, o Agente pode entender de uma
maneira diferente do Principal o que se espera da parceria. Outro agravante é a
necessidade de lidar com interesses de Principais diferentes, com interesses
concorrentes e, as vezes, diferencas irreconciliaveis (SHAPIRO, 2005).

Além disso, a opcao por analisar apenas esses dois problemas de agéncia se
da por esta pesquisa focar apenas na atuacdo da burocracia. A analise da ocorréncia
de diferentes horizontes de planejamento, de distinta tolerancia aos riscos e de
capacidade limitada exigiria um esfor¢co de pesquisa que envolvesse também a OSC,
0 que esté fora do escopo deste trabalho. No entanto, entender a atuacao desses
burocratas depende inicialmente de entendermos o ambiente institucional e legislativo
dessas parcerias no Brasil. O capitulo seguinte apresenta pistas do historico da
relacdo entre o governo e o terceiro setor no Brasil, enfatizando a recente

promulgacao de uma lei que visa regular essas parcerias.
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3 PARCERIAS DO ESTADO COM O TERCEIRO SETOR NO BRASIL

3.1 Historico darelacéo entre Estado e terceiro setor no Brasil

Ao contrario do modelo estadunidense, em que o terceiro setor se constituiu a
partir de protagonismo e mobilizacdo social e precedeu o governo, no Brasil, o Estado
foi a primeira estrutura formal a ser formada (MANICA, 2007; GRAEF e SALGADO,
2012). O terceiro setor brasileiro foi “construido” pela Coroa portuguesa por intermédio
da Igreja, em uma relacdo simbidtica com as organizacdes resultantes, que eram
responsaveis por atividades de educacéo, saude, assisténcia social e lazer, pautadas
na filantropia e na caridade religiosa, realizadas de forma isolada (SILVA, 2010;
GRAEF, SALGADO, 2012).

Essa situacao, aliada a grande extensao do territério nacional, fez a mobilizacao
social no Brasil durante os primeiros trés séculos ser praticamente inexistente, devido
a pouca diferenciacéo entre a esfera pubica e a privado (MANICA, 2007; AVRITZER,
2012). Para Landim e Carvalho (2007), apenas algumas organiza¢cfes abolicionistas
no periodo apresentavam real autonomia.

No final do século XIX, com a extincdo da escraviddo, a Proclamacdo da
Republica (1889) e a separacéo entre a Igreja e o Estado no Brasil, 0 governo assume
normativamente a funcéo social que até entéo era exercida essencialmente pela Igreja
(OLIVEIRA NETO, 1991). Surge entdo uma primeira onda de expansdo numerica de
OSCs, muitas ainda ligadas a questdes de filantropia e caridade religiosa (BNDES,
2001). A crescente urbanizacdo e a industrializacdo fizeram com que surgissem
numerosas associacoes profissionais, associacdes de classe e sindicatos, que na
auséncia da legislacdo trabalhista proviam assisténcia minima aos trabalhadores,
mesmo em um cenario em que esses movimentos eram desestimulados e reprimidos
(MANICA, 2007; LANDIM, CARVALHO, 2007).

Num cenario de expansdo quantitativa, surge a primeira legislacéo relacionada
ao terceiro setor no Brasil: com a Lei 3.071 (Cddigo Civil), de 1° de janeiro de 191683,
as OSCs passaram a ter garantida a sua existéncia juridica como associacgoes,
fundacdes e sociedades civis sem fins econdmicos, embora sem outros beneficios

legais. O Anexo | resume informacdes sobre as normas indicadas nesta pesquisa.

3 Revogada pela Lei 10.406 de 10 de janeiro de 2002.
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ApoOs a Crise de 1929, ha uma maior pressao social e uma maior diversificacao
dos formatos organizacionais que compunham o terceiro setor, acompanhando a
diversidade de problemas existentes (BNDES, 2001). Nesse periodo, as OSCs
prestadoras de servigos de interesse publico ja conseguiam financiamento do Estado
por meio de pedidos enderecados ao presidente da Republica, que utilizava os
recursos advindos da contribuicédo de caridade?, embora com critérios pouco definidos
(MANICA, 2007). A destinac&o de recursos para as OSCs passou a ser mais formal a
partir do Decreto Lei 20.351, de 31 de agosto de 1931,°> que criou a Caixa de
Subvencoes, encarregada de analisar e fiscalizar os pedidos de auxilio.

A Constituicdo de 1934 foi um marco institucional importante, pois nela o Estado
brasileiro assumiu 0 modelo de Estado social, passando a incluir em seu rol de
atuacéo as questdes sociais (MANICA, 2007). Por meio da Lei 91, de 28 de agosto de
1935,° foi instituido o titulo de Utilidade Publica Federal, concedido as OSCs que
atuavam desinteressadamente em favor da coletividade.” Ja o Decreto Lei 525, de 1°
de julho de 1938,8 que criou o0 Conselho Nacional do Servico Social (CNSS) e colocou
entre as atribuicbes do CNSS a tarefa de estudar sobre a situagcdo das OSCs,
opinando sobre pedidos de subvencdo. As subvencdes sociais para as OSCs sO
passam a ser previstas no Orcamento-Geral da Republica com o advento da Lei 1.493,
de 13 de dezembro de 1951 e a norma ampliou as competéncias do CNSS, que
passou a gerenciar o denominado Registro Geral de Instituicbes, sejam elas de
educacéo, saude ou de assisténcia social.

A Lei 3.577, de 4 de julho de 1959, trouxe a primeira vantagem legal efetiva para
as OSCs consideradas de utilidade publica: isencdo da contribuicdo patronal
previdenciaria, mediante Certificado de Entidade de Fins Filantropicos, cuja emissao
ficou a cargo do CNSS. A Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, néo trata diretamente
da relacéo entre Estado e OSCs, mas tem um dispositivo que, ao prever transferéncias
de recursos publicos para entidades de assisténcia social, médica e educacional,

estabeleceu a subvencao social apenas para cobertura de despesas de custeio. Esse

4 Cobrada sobre importacéo de bebidas alcodlicas, conforme Decreto presidencial 5.432, de 10 de
janeiro de 1928.

5 Revogado pelo Decreto 99.678, de 8 de novembro de 1990.

6 Revogada pela Lei 13.204, de 14 de dezembro de 2015.

7 Foi regulamentado pelo Decreto 50.517, de 2 de maio de 1961, revogado pelo Decreto 8.726, de 27
de abril de 2016.

8 O CNSS foi extinto pela Lei 8.742, de 7 de dezembro de 1993 (denominada Lei Organica da
Assisténcia Social), sendo criado em seu lugar o Conselho Nacional da Assisténcia Social.
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foi o ultimo dispositivo legal acerca das OSCs promulgado antes do Regime Militar,
iniciado em 1° de abril de 1964, que alterou as relagdes entre o governo e a sociedade.

E no Regime Militar que o convénio, instrumento formal de parcerias entre entes
federados, passa a ser o padrdo para a relagdo com o terceiro setor, trazendo um
processo burocratico e pouco transparente para as parcerias. O Decreto-Lei 200, de
25 de fevereiro de 1967, que, apesar de nao tratar diretamente da relacdo entre
Estado e OSCs, indica o convénio como instrumento preferencial para viabilizar a
prestacado da assisténcia médica por entidades publicas e privadas, existentes na
comunidade. O uso do instrumento foi reforcado no Decreto 93.872, 23 de dezembro
de 1986,° segundo o qual o governo federal poderia estabelecer convénios, acordos
ou ajustes com organizacdes particulares, desde que o interesse fosse reciproco.

Se as relagdes institucionais tiveram pouco avanco na regulamentacao, as
relacdes politicas entre o governo e as OSCs ficaram mais intensas no Regime Militar,
mesmo que em uma lbégica de conflito. Esse periodo, marcado por reprimir
movimentos sociais, associativos e sindicais, foi, paradoxalmente, um momento de
grande crescimento e fortalecimento de OSCs de diversos tipos (LANDIM,
CARVALHO, 2007). Surgem “novos movimentos sociais”, pautados em demandas
particularizadas (como de género e raca, por exemplo), mas tendo como tema
aglutinador formas de acao para a politica e a luta pelo retorno da democratizacdo
(SUCUPIRA, CHAVES, MONTEIRO, 2007). Além disso, o éxodo rural foi muito grande
no periodo e evidenciou a insuficiéncia, ou mesmo a auséncia, dos servi¢os publicos.
Assim, “a organizagao dos pobres brasileiros para lutar por servigos publicos € uma
das origens da sociedade civil brasileira” (AVRITZER, 2012, p. 386).

Nesse cenario, as organizacdes do terceiro setor se expandiram a partir da
década de 1970, sendo inicialmente financiadas, quase que na totalidade, por
agéncias internacionais por meio dos programas de cooperagdo internacional
(MANAS e MEDEIROS, 2012). Essas agéncias, geralmente de origem americana ou
europeia, desempenharam um papel fundamental na consolidacdo das OSCs
nacionais, ao contribuir e financiar projetos e instituicées, sendo o Brasil o pais da
América Latina que recebeu a maior parcela de financiamento direcionado ao
continente (LANDIM, 2002; BIEKART, 2013). Os movimentos da sociedade civil

organizada no periodo buscavam autonomia em relacéo ao Estado, seja na busca por

9 Revogado pelo Decreto 6.170, de 25 de julho de 2007.
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uma organizacao propria e autbnoma, seja na busca por formas de administracéo de
politicas sem a participacdo do Estado (AVRITZER, 2012).

A década de 1980 foi marcada por uma grave crise econdmica (nacional e
internacional), decorrente dos dois choques do petrdleo e da crise dos juros
internacionais, que enfraqueceu o Regime Militar e proporcionou uma ampliacdo dos
espacos de participacdo, um fator determinante para o fortalecimento dos movimentos
sociais (SUCUPIRA, CHAVES e MONTEIRO, 2007). Com isso, ha um retraimento do
Estado, e surgem as condi¢cbes para que o atendimento as demandas sociais seja
transferido ao terceiro setor, sob o argumento de que este seria um espaco mais
propicio a realizacdo da cidadania, em contraponto a um aparelho estatal rigido,
burocratico, incapaz de possibilitar aos seus cidadaos a autonomia e a participacao
na gest&o dos servigos publicos (COELHO et al., 2009).

Esse processo de fortalecimento da sociedade civil organizada culminou na
redemocratizacdo do pais, e a Constituicdo Federal (CF) de 1988 abriu espaco para
a atuacao das OSCs, seja com a descentralizacdo de servigos, seja com a ampliacao
e reestruturacdo e reordenamento dos mecanismos de participagéo social (LOPEZ E
ABREU, 2014; LIMA NETO, 2013). Essa também foi a primeira Constituicdo a trazer
expressamente para a sociedade civil o dever de contribuir para a consecucédo dos
objetivos do Estado brasileiro (MANICA, 2007). Salgado (2013) destaca que a CF de
1988 combinou a ampliagc&o dos direitos sociais com a descentraliza¢do para os entes
subnacionais, além de prever a parceria entre o governo e sociedade na execucdo
das politicas publicas sociais. Além disso, a CF de 1988 também previu a isencéo de
contribui¢cdo previdenciaria e vedou a instituicdo de impostos sobre patrimdénio, renda
e servigos de diversos tipos de OSC sem fins lucrativos, desde que atendidos os
requisitos da lei.1°

Esses dispositivos constitucionais propiciaram um terreno fértii para a
proliferacdo de OSCs, resultando em uma rapida expansao quantitativa delas, com
origens, objetivos e as trajetérias mais diversificadas, “seguindo a fragmentagéo e a
pluralidade caracteristicas dos movimentos sociais entdo contemporaneos” (BNDES,
2001, p. 7). Para Gohn (2000), as ONGs sado a face mais visivel do terceiro setor

brasileiro na década de 1990, em que 0s movimentos militantes se tornam

10 Art. 150 e Art. 195 da CF/1988.
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minoritarios, e a predominancia € de uma onda propositiva, com objetivos
humanitarios e de defesa da ampliacdo do espaco publico ndo estatal.

O fortalecimento do terceiro setor contrastou com um cenario internacional de
reducdo dos recursos destinados as OSCs brasileiras. Na década de 1990, esses
recursos foram progressivamente redirecionados a paises mais pobres e aqueles
envolvidos em graves conflitos.. Além disso, o maior rigor na selecdo e as maiores
exigéncias de planejamento, avaliacdo e prestagao de contas, dificultaram ainda mais
o financiamento internacional das OSCs brasileiras (BNDES, 2001).

Esse contexto internacional levou as OSCs a buscarem alternativas para
sustentabilidade de suas acles, seja gerando fontes proprias de recursos com
produtos e servigcos (SILVA, 2010), seja com a crescente trajetoria de aproximacao
com o governo e o mercado, identificando potenciais parceiros e financiadores
(BANCO MUNDIAL, 2000; BNDES, 2001).

Um primeiro passo dessa aproximacéo com o governo foi a Lei 8.958, de 20 de
dezembro de 1994, que criou 0 conceito das fundacdes de apoio para instituicoes
publicas federais de ensino superior e pesquisa tecnoldgica e cientifica. A principal
inovacéao dessa lei no que tange as OSCs foi a previsdo do convénio como instrumento
de parceria de longo prazo entre o Estado e a sociedade civil organizada, na
viabilizacdo da pesquisa cientifica e tecnoldgica (SALGADO, 2013).

O avanco formal da atuacao do terceiro setor brasileiro teve grande incentivo
com a Reforma Gerencial de 1995, que foi definida inicialmente no Plano Diretor da
Reforma do Aparelho de Estado (BRASIL, 1995). De inspiracdo britnica, esse
documento caracterizava o0 servico publico brasileiro como ineficiente, e apontava
como alternativas a descentralizacdo, a autonomia para as agéncias executivas, a
responsabilizacdo (accountability) dos agentes com controle de resultados e
transparéncia (BRESSER-PEREIRA, 1999). Para o autor, a Reforma alinhava-se com
o modelo de Nova Gestdao Publica (NGP), e teve como objetivo geral levar a
administragdo publica brasileira de um modelo burocratico para o gerencial,
reconhecendo a existéncia dos servi¢cos nao exclusivos, que poderiam ser transferidos
para o mercado, se atividades de apoio, ou para organiza¢des publicas ndo estatais,
no caso de atividades sociais e cientificas (BRASIL, 1995).

Introduziu-se um novo conceito de propriedade que era publica, em razdo do
servico de interesse publico prestado por tais entidades, e ndo estatal, por ndo

integrarem a estrutura formal do Estado (MANICA, 2007). Esse cenario institucional



60

levou a uma ampliacdo qualitativa e quantitativa do terceiro setor (LANDIM e
CARVALHO, 2007; AVRITZER, 2012). Com isso, aumentou a capilaridade e as areas
possiveis de parceria com o Estado, o exigiu a ado¢do de novos mecanismos legais
de financiamento e apoio ao terceiro setor (MANICA, 2007).

Um desses mecanismos foi instituido pelo Decreto 1.366, de 12 de janeiro de
1995, que criou o Programa Comunidade Solidaria (PCS). A ideia predominante era
que uma ampla mobilizacdo da sociedade seria possivel reunir recursos suficientes
para o desenvolvimento de acdes estratégicas e eficientes para o enfrentamento da
miséria e das desigualdades sociais e regionais, superando as praticas politicas
assistencialistas e clientelistas (FISCHER, 2005; PERES, 2005). Mais tarde o Decreto
2.999, de 25 de marco de 1999,'? instituiu o Conselho da Comunidade Solidaria
(CCS), visando promover o diadlogo entre os setores.

Com esse dialogo, ficou evidente que, como as relacfes de trabalho dentro das
OSCs sao muito baseadas em voluntariado, a regulamentacdo desse modelo era uma
demanda das OSCs.'3 A Lei 9.608, de 18 de fevereiro de 1998, conhecida como Lei
do Voluntariado, definiu e incentivou o trabalho voluntério e foi fundamental para
reforcar a tendéncia de profissionalizacdo do terceiro setor, difundindo a cultura do
voluntariado, atraindo profissionais para as OSCs por motivacdo pessoal e dever
civico, ao passo que protege as entidades de reclamacfes na Justica Trabalhista
(PERES, 2005; FISCHER, 2005).

Com o aprofundamento das relacbes entre governo e sociedade civil,
aumentaram as pressdes para a atualizacdo dos modelos de parceria existentes, pois
a logica de convénio era considerada inadequada para essa parceria. Assim, foi
promulgada a Lei 9.637, de 15 de maio de 1998, que dispde sobre a qualificacdo de
entidades como organiza¢des sociais (OSs) e a criagdo do Programa Nacional de
Publicizacdo. A inovacdo da norma estd em prever um instrumento especifico para a
cooperacdo publico-privada (contrato de gestdo), diferenciando do convénio que

regularmente é utilizado para relagées publico-publico (SALGADO, 2013). Peres

11 Revogado pelo Decreto 2.999, de 25 de marco de 1999.

12 Revogado pelo Decreto 9.906, de 9 de julho de 2019.

13 Recentemente, o governo federal editou 0 Decreto 9.906, de 9 de julho de 2019, que instituiu o
Programa Nacional de Incentivo ao Voluntariado, visando a mobilizagdo, a divulgagdo e ao
desenvolvimento de atividades voluntarias, envolvendo o governo, as OSCs e o mercado. Essa nova
normativa sinaliza que esse ainda € um campo com potencial para ampliagédo de atividades.
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(2005) destaca que partes significativas dos servi¢os sociais foram transformadas em
OSs, 0 que, para Manica (2007), trata-se de privatizac&o (e ndo publicizacdo) da coisa
publica, mesmo que mantido o interesse publico, uma vez que as entidades publicas
se tornaram entidades privadas sem fins lucrativos.

Como o alcance de servi¢os que podiam ser publicizados por meio das OSs era
limitado, a Lei 9.790, de 23 de marco de 1999, criou a figura da Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip) para ampliar o modelo de parcerias. A
legislacdo inovou ao incluir a previsdo de celebracéo de Termo de Parceria (sem o
excesso burocratico presentes nos convénios e contratos), prevendo objetivos, metas
e mecanismos de avaliacdo para as parcerias com o governo, com critérios legais
objetivos e aptos a definir quais entidades efetivamente possuem carater publico
(MANICA, 2007; ALVES e KOGA, 2006).

A Lei do Terceiro Setor, como ficou conhecida, ndo agradou muitos os atores
envolvidos, pois, apesar de varias rodadas de negocia¢des do governo com as OSCs
por meio do CCS, a lei apresentada ndo guardava relacdo com o acordado nas
reunides (ALVES e KOGA, 2006). Com isso, houveram dificuldades para
implementacéo e adesdo ao modelo, resultado em pouca demanda pela certificacéo
de Oscip e muita inadequacdo nos pedidos realizados (BNDES, 2001). Mesmo
Medidas Provisérias para ampliacdo do prazo de adesdo e aumento de beneficios
(status de organizacao beneficiaria de doac¢des dedutiveis do Imposto de Renda) o
resultado efetivo da lei foi um universo de Oscips muito menor que o esperado pelo
governo (ALVES e KOGA, 2006). Apesar da baixa adesao, Landim e Carvalho (2007)
apontam um crescimento de denuncias de corrupgdo e falta de transparéncia na
gestao de recursos publicos por meio de Termo de Parceria, pois a legislacéo estaria
sendo utilizada para promover ONGs “laranjas”, apenas para obter recursos sem a
licitagdo publica.

O resultado de toda a movimentacdo estatal e do terceiro setor da década de
1990 para a atuacdo em parceria, foi, para alguns autores, insatisfatério. Faria (2010)
aponta que muitas OSCs mudaram suas funcdes, em nome da eficiéncia que
apresentavam, para atuarem como prestadoras de servigos, pois ndo havia uma
intencéo real de compartilhamento dos mecanismos decisoérios e alargamento da
cidadania politica. Peres (2005) enfatiza que, apesar dos avan¢os na regulamentacéao
e dos bons resultados em termos econémicos e de incorporacao da sociedade civil,

os esforgos colaborativos ndo resultaram em continuidade dos programas sociais e
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da protecao social pretendida. Ja Fischer (2005) avalia que o PCS foi um sucesso e
inaugurou um novo modelo de relacdes intersetoriais no Brasil, popularizando o termo
“parceria” para tratar de tais interagoes.

Também nos anos de 1990, segundo Falconer (1998) e Silva (2010), a academia
inicia as suas investidas no campo da Administracdo de Organizacdes sem Fins
Lucrativos e surgem algumas producdes académicas e os Programas de Formacéao
em Gestdo especificos para o terceiro setor, tais como o Centro de Estudos do
Terceiro Setor, da Escola de Administracdo de Empresas de Sao Paulo da Fundacéo
Getulio Vargas; o Centro de Estudos em Administracdo do Terceiro Setor, da
Faculdade de Economia, Administracdo, Contabilidade e Atuaria da Universidade de
Sao Paulo; e o Nucleo de Estudos em Administracéo do Terceiro Setor, da Pontifica
Universidade Catolica de S&o Paulo. Por sua vez, as OSCs também se organizaram
em grupos de defesa de seus interesses, dando origem ao Grupo de Institutos,
Fundacdes e Empresas (Gife), a Associacdo Brasileira de Organizacbes nao
Governamentais (Abong), a Rede Brasileira de Entidades Filantropicas (Rebraf), entre
outras que contribuiram para a expansao do terceiro setor no Brasil.

Outra iniciativa importante para a expansao e a profissionalizacéo do setor foi a
criacdo de prémios de qualidade e eficiéncia. O prémio ECO (Amcham), o Bem
Eficiente (Kanitz e Associados), Empreendedor Social (Ashoka & McKinsey),
Tecnologia Social (Fundacdo Banco do Brasil) e o Prémio Itad-Unicef distribuem
recursos financeiros as organizagfes vencedoras (SILVA, 2010).

Além disso houve um empenho no sentido de identificar e mapear as OSCs
brasileiras por meio do Mapa do Terceiro Setor, uma base de dados na qual as
organizacdes poderiam inserir de forma espontanea os seus dados cadastrais, e que
foi criada em 2003 pela Fundacéao Getulio Vargas, mas cujo alcance foi limitado em
razdo da baixa adesdo das OSCs (SILVA, 2010). Recentemente a iniciativa foi
retomada, com a criacdo do Mapa das OSCs (MOSC),'* que reline dados de bases
de dados publicas e informac¢des complementares prestadas pelas OSCs. Criado pelo
Decreto 8.726, de 27 de abril de 2016, e com a gestao do portal a cargo do Instituto
de Pesquisa Econbmica Aplicada (lpea), a finalidade do sitio é dar transparéncia,
reunir e publicizar informacdes sobre as OSCs e as parcerias celebradas com o

governo federal e dos demais entes federados.

14 https://mapaosc.ipea.gov.br.
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Ha autores que discordam desse crescente movimento de ampliacdo da
participacdo das OSCs na execucao de politicas publicas no Brasil, destacando que,
embora esse processo pareca representar um fortalecimento da sociedade civil, € na
verdade um movimento em que Estado progressivamente se exime do papel
garantidor da provisdo dos servi¢cos publicos, tanto em aspectos politicos como legais,
e assumindo um papel meramente regulamentador (LOPES, 2004; MONTANO,
2002).

A resisténcia da parceria com o Estado pode partir das proprias OSCs, em razéo
de vislumbrarem problemas que podem ser ocasionados por estas relacées. Algumas
temem que a colaboracéo resulte em reducéo do poder fiscalizador, assumindo de um
papel de mero substituto do Estado (BANCO MUNDIAL, 2000). Pesquisas apontam
que h& um desequilibrio de poder nas relacdes, pois 0 governo tem mais poder ao
ditar normas, ocasionando subordinaco e perda de autonomia da OSC (GODOI-DE-
SOUSA, VALADAO JUNIOR, 2010). Enquanto alguns autores entendem que reverter
a posicao opositiva para parceria com o Estado nao faz com que as OSCs abandonem
as tensdes e avaliacdes criticas (LIMA NETO, 2013), outros defendem que a
dependéncia dos recursos estatais resulta em reducdo da autonomia e da postura
critica (RUSSO, 2013).

Se ndo ha consenso na pesquisa académica, tampouco ha na opinido publica.
Uma pesquisa realizada com dez grupos focais demonstrou que a populagéo tem uma
visdo ambigua acerca das OSCs: por um lado, a desconfianca, gerada pela frequente
divulgacao de denuncias de corrupcao e mau uso dos recursos por elas recebido, e a
critica a dependéncia do Estado e a falta de transparéncia; por outro, sdo encaradas
COmMO necessarias para combater os problemas sociais e competentes para levar
beneficios de forma efetiva (IDIS, 2015).

Apesar de controvérsias conceituais e ideologicas, as rela¢cdes com OSCs séo
hoje imprescindiveis aos governos, na provisao de diversos servi¢cos publicos, ainda
que isso signifigue uma gama diversa de relacbes que podem ser de parceria e
cooperacdo ou de oposicdo e mobilizagdo contenciosa entre atores civis e
governamentais (LOPEZ e BUENO, 2012; LIMA NETO, 2013; MENDONCA, 2017). A
Figura 3 ilustra que ha diferentes tipos de relacionamento entre esses atores no Brasil,
mapeados por meios de dados oficiais do orcamento publico e de entrevistas com

gestores publicos e de OSCs, conforme pesquisa conduzida por Segatto (2013).
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Figura 3 — Mapa das relacdes entre governo e organizacfes da
sociedade civil no Brasil
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Fonte: Segatto, 2013, p. 151

Considerando que os aspectos levantados ndo pretendem esgotar o tema da
atuacao do terceiro setor no Brasil, e tendo em vista a diversidade de politicas publicas
que podem ser ofertadas por meio de parcerias, observa-se a necessidade de
identificar como essa atuacdo se da nas politicas publicas setoriais. O foco deste
trabalho é entender a atuacdo do terceiro setor na politica de assisténcia social e é

este o0 tema que sera abordado no tépico seguinte.

3.2 As OSCs e a assisténcia social

As origens da assisténcia social brasileira remontam as estreitas relacdes entre
o Estado e a Igreja, originando organizacdes religiosas (como as Santas Casas), cuja
atuacdo era marcada por praticas isoladas de caridade e voluntarismo (GRAEF e
SALGADO, 2012). Para Graef e Salgado (2012), o pensamento predominante era de
que os “desvalidos da sorte” ndo mereciam atencdo Estado, apenas da benevolente
ajuda de pessoas caridosas das elites dominantes e da Igreja. Firma-se um cenario
em que as relagbes Estado-sociedade civil no campo da assisténcia social brasileira
foram pouco claras, com atuacao situada entre complementaridade e subsidiariedade,
entre o dever do Estado e a caridade privada (MENDONCA, MEDEIROS e ARAUJO,
2019).

O fornecimento de subvencgdes sociais para as OSCs reconhecia e chancelava,
mesmo que indiretamente, a atuacdo dessas organizacdes na oferta de assisténcia
social (CARNEIRO, 2018). Em 1942, foi criada a Legido Brasileira de Assisténcia
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(LBA),*> com o objetivo de prestar, diretamente ou em colaboragdo com outras
entidades, servicos de assisténcia social, e que atuou em muitos municipios
brasileiros, representando um aprofundamento da relagéo entre o governo e as OSCs.
A LBA ampliou o numero e o alcance das OSCs brasileiras, mas as manteve em um
cenario de estreita relagdo com o governo, mantendo as caracteristicas paternalistas
na figura das “primeiras-damas”, que cuidavam dos mais carentes, oferecendo ajuda
aos necessitados (GRAEF, SALGADO, 2012; MESTRINER, 2011). O Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social foi criado em 1974, com cobertura limitada aos que
realizavam contribuicdo previdenciaria, e com acdes eram baseadas na racionalidade
e na segmentacdo das demandas, problemas e faixas etarias, resultando em uma
Politica de Assisténcia Social (PAS) fragmentada, sem referencial normativo acerca
das formas de protecao social, nem servicos padronizados a serem disponibilizados
(MESTRINER, 2011). Para a autora, o cenario era de diluicdo de direitos e o Estado
se distanciava do cidaddo ao eleger as OSCs como intermediarios na oferta da
assisténcia social.

Apenas com a CF de 1988, a assisténcia social € reconhecida como um direito
social para todos que dela precisam, independentemente de contribuicdo social
prévia,'® inserindo-a no conjunto da seguridade social (saude, previdéncia e
assisténcia social). Graef e Salgado (2012) consideram que, apesar da previsao
constitucional, ndo foram implantadas medidas efetivas para o provimento do direito
e apontam o conservadorismo elitista e o poder das entidades filantrépicas como
empecilhos para a efetivacdo da assisténcia social nacional.

Em 1993, é promulgada a Lei Organica da Assisténcia Social (Loas),!” que
garante a universalidade da assisténcia social que sera prestada pelo Distrito Federal
e pelos municipios, incluindo a previséo de oferta por meio de parcerias com as OSCs.
No entanto, € preciso considerar o periodo histérico em gque a Loas passou a vigorar:
dois anos apos sua promulgacéo, o Estado brasileiro passou por uma ampla reforma
gerencial, que previu uma reducéo dos equipamentos estatais, transferindo-as para a

esfera privada (BRASIL, 1995). Neste contexto, a assisténcia social ndo conseguiu

15 Transformada em fundacdo em 1969, s6 foi extinta em 1995, quando foi criado o Conselho
Comunidade Solidaria.

16 Arts. 203 e 204 da CF de 1988.
17 Lei 8.742, de 7 de dezembro de 1993.



66

avancar no campo da concretizacdo enquanto direito social (MESTRINER, 2011;
CRONEMBERGER e TEIXEIRA, 2015).

Em 2004 foi publicada a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), que
previu um Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), implantado a partir de 2005. A
PAS brasileira funcionaria como um sistema descentralizado e participativo, cuja
gestao e o financiamento sdo compartilhados pelos entes federativos. A participacéo
da sociedade civil no Suas se da por meio do Conselho de Assisténcia Social e das
OSCs que ofertam servigos socioassistenciais com financiamento publico. O governo
federal ndo realiza diretamente servicos nem possui equipamentos socioassistenciais,
uma vez que tem a atribuicdo de regulacdo e de coordenacdo do sistema. As
interagbes mais intensas e proximas com as OSCs acontecem nos entes
subnacionais, responsaveis pela oferta e pelos equipamentos (LOPEZ e BUENO,
2012). Essas relacdes ocorrem em um cenario de parceria, que “envolve um acordo
de médio ou longo prazo para execuc¢ao de servicos continuados a uma determinada
clientela” (GRAEF e SALGADO, 2012, p. 37).

As relagdes entre o Estado e o terceiro setor no &mbito da assisténcia social sdo
caracterizadas por Mendonca, Medeiros e Araujo (2019) como ainda pautadas no
conflito (caracterizadas pela existéncia do didlogo, mas insuficientemente eficazes
para apoiar a aproximacao entre governo e OSC, entre outras caracteristicas) e na
contratacdo (pautadas nas orientacoes e detalhes sobre parcerias no desenho de
politicas publicas), ndo tendo alcancado o patamar de cooperacdo. Para os autores,
a crescente profissionalizacéo dos agentes publicos focados na nova légica da PNAS
gerou uma necessidade de adequacdes no padrdo de servigcos que muitas vezes
foram encaradas como presséo e ingeréncia do Estado sobre a autonomia das OSCs.
No entanto, a literatura aponta que essa profissionalizacdo € necessaria para a
superacdo do atraso brasileiro na oferta de servigos publicos de assisténcia social,
migrando de praticas baseadas no voluntariado para um modelo de prestacdo de
servigos profissionais e de qualidade (GREAF e SALGADO, 2012).

Apesar da intensa participacédo das OSCs nas politicas publicas, especialmente
na assisténcia social, e de muitas dessas relagbes entre o Estado e as OSCs
envolverem o financiamento publico para prestacdo de servi¢os, até recentemente
nao havia uma regulacdo unificada, gerando problemas de entendimento e
acompanhamento dessas parcerias. Essa situacao reforcava a trajetoria de controle

estatal baseado em meios, como alternativa para lidar com a inseguranca juridica e
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os desvios encontrados nas relacées Estado/OSCs (MENDONGCA, FALCAO, 2016).
Esse cenario levou a uma ampla mobilizacdo das OSCs e do governo na busca de
um novo marco regulatério para essas parcerias, conforme sera abordado no topico

seguinte.

3.3 O Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil: novos rumos

para as parcerias

Mesmo com as incontestaveis inovacdes legislativas realizadas durante o
periodo do PCS, ndo houve a substituicdo das legislacbes que ja estavam vigentes,
foram apenas acrescentados os mecanismos de contrato de gestdo e termo de
parceria, que passaram a conviver com o convénio (MENDONCA, 2017). Salgado
(2013) destaca que a dificuldade de entendimento das normas legais favorecia
antinomias juridicas, com normas sobrepostas com diferentes entendimentos e
formas de aplicagdo. Além disso, a literatura aponta que, mesmo com o advento dos
modelos de contrato de gestdo e termo de parceria, ainda predominava o uso do
convénio como instrumento mediador da relacdo entre o Estado e as OSCs, apesar
das inadequacdes e burocracias do modelo (GRAEF e SALGADO, 2012). Enquanto
o art. 241 da CF de 1988 especificava que o convénio era o instrumento adequado
para disciplinar a cooperacao entre entes publicos, o Decreto 6.170, de 25 de julho de
2007, ampliou esse entendimento, considerando-o o instrumento adequado para as
parcerias com entidades privadas sem fins lucrativos. Aos convénios era aplicado,
como regra geral o art. 116 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, 0 mesmo regime
juridico das demais contratacbes do Estado, tornando o processo burocratico e
oneroso para as entidades que ndo dispunham do mesmo aparato técnico e
burocratico dos entes federativos a quem se aplicava originalmente os convénios.

Se a cooperacdo formal entre governo e OSCs causam controvérsias pela
fragilizacdo da autonomia dos participes, grande parte dos problemas apontados
neste debate envolvem a falta de uma legislacédo clara e unificada (MEDEIROS e
MACHADO, 2017). Cruz (2014) explica que, no governo Lula, a execucao de politicas
publicas em parcerias com OSCs se tornou estratégica, e 0os volumes de recursos a
elas destinados teve consideravel incremento, sem, no entanto, haver a unificacao
legislativa que garantisse a transparéncia desse processo. Para o autor, esse cenario

foi propicio para um aumento de dendncias de mau uso dos recursos transferidos.
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O cenério se agravou com as denuncias de desvios de recursos do governo
federal transferido para as OSCs, que geraram a instauracdo de duas Comissdes
Parlamentares de Inquérito das ONGs, uma na Camara, outra no Senado Federal,
culminando, em 2010, na suspensao temporaria de todos os repasses de convénios
federais. O diagndstico apresentado no relatério da final da investigacdo conduzida
pelos parlamentares “é contundente ao concluir pela necessidade premente de se
aperfeicoar os mecanismos pelos quais se materializa a relagcdo de parceria entre
Poder Publico e ONGs” (BRASIL, 2010, p. 7). Os ajustes na legislagdo seriam uma
ferramenta imprescindivel para o combate a corrupcdo (MARRARA e CESARIO,
2016). Para Oliveira e Godoi-de-Sousa (2015), havia incompatibilidade e
incongruéncia entre as expectativas da sociedade e a legislacao vigente no pais.

As discussdes para a formatacédo de um novo marco legal para as OSCs foram
lideradas pela Plataforma do Marco Regulatorio das Organizacdes da Sociedade
Civil,!® criada em 2010. Integrantes desse grupo participaram do grupo de trabalho
paritario criado pelo governo federal, e atuaram nas diversas audiéncias publicas,
discutindo e contribuindo para a constru¢céo da lei no Congresso Nacional, em um
ambiente de aprofundamento, intercambio e alinhamento de informacdes,
promovendo “capacitacdo mutua e ampliacdo do entendimento, o que propiciou a
elaboracdo de propostas tecnicamente adequadas e viaveis de serem
implementadas” (STORTO e REICHER, 2014, p. 29). O processo de construcdo do
MROSC levou a mobilizacdo e ao debate gestores publicos, 6rgdos de controle,
universidades e OSCs, “na busca por reiterar a importancia da sociedade civil
organizada e da participacdo social como meio de gestdo publica eficiente e
democratica” (MENDONCA, 2017, p. 1).

O resultado dessa articulacéo e mobilizacdo entre as organizacdes da sociedade
civil, movimentos sociais, sindicatos e do governo federal foi a aprovacao, em 31 de
julho de 2014, da Lei 13.019, conhecida como Marco Regulatério das Organizagbes
da Sociedade Civil (MROSC). Apesar dos esforcos dos atores envolvidos na
elaboracdo do MROSC, permaneceram controversias que levaram a uma prorrogacao
de sua entrada em vigor (540 dias ap0s a promulgacgéo, apenas em 23 de janeiro de

2016), e a uma alteragéo legislativa precoce: em 14 de dezembro de 2015, a Lei

18 Disponivel em: http://plataformaosc.org.br/, formada por uma coalizdo de OSCs nacionais que hoje
conta com mais de 300 organizagdes signatarias, cuja rede indireta alcanga mais de 50 mil OSCs.
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13.204 realizou cerca de 390 altera¢cfes no texto original, incluindo a possibilidade de
maior prazo para que a legislacao fosse aplicada aos Estados e municipios.

No MROSC, em um contexto geral, é possivel identificar 5 (cinco) fases previstas
para as parcerias com as OSCs: planejamento, selecdo, execug¢dao, monitoramento e
prestacdo de contas (MARRARA e CESARIO, 2016). Isso permite que 0S processos
ocorram de forma mais clara e segura, tanto para a administracéo publica como para
as OSCs (LOPEZ et al. 2014; MENDONCA, 2017). Visando a transparéncia e
desburocratizacdo, o MROSC néo prevé procedimentos para que as entidades sejam
qualificadas como OSCs, como ocorria com 0 modelo de OS ou Oscip, bastando que
ela esteja incluida no rol de entidades reconhecidas como OSCs, englobando
organizacgdes sem fins lucrativos, algumas cooperativas e organizacoes religiosas que
atuem com finalidade publica.

O MROSC proibiu 0 uso de convénios para as parcerias e trouxe novos
instrumentos de mediacéo da relacdo entre o governo e o terceiro setor: o termo de
colaboracdo (projeto proposto pelo governo), termo de fomento (projeto proposto
pelas OSCs), ambos com transferéncias de recursos, e o termo de cooperacao que
nao envolve a transferéncia de recursos. A relacdo de parceria estabelecida entre
Estado e terceiro setor sustenta-se nesses instrumentos contratuais, nos quais devem
estar expressas as obrigacfes, os deveres, as responsabilidades, as metas e 0s
resultados esperados (MARRARA e CESARIO, 2016).

Este trabalho tem como foco a relagéo estabelecida entre o governo e o terceiro
setor, por meio de termo de colaboracédo, aqui entendido nos termos do MROSC, ou
seja, um instrumento por meio do qual as parcerias sdo formalizadas, que visem o
alcance de finalidades de interesse publico e reciproco, que sejam propostas pela
administragdo publica e que envolvam a transferéncia de recursos financeiros
(BRASIL, 2014). A definicdo proposta pela legislacdo encontra convergéncia com a
literatura, pois em um modelo de colaboracao entre governo e as OSCs, “existe algum
nivel de compartilhamento de valores e objetivos, garantindo uma base de confianca
para os relacionamentos” (MENDONCA, MEDEIROS, ARAUJO, 2019, p. 808). Para
0s autores, esses acordos podem ser formais, mas com énfase em fatores relacionais
e de discricionariedade, utilizando o dialogo como ferramenta de solug¢éo de conflitos
potenciais e de aprimoramento do modelo e geracao de inovacoes.

Com o MROSC, o controle exercido pelo Estado sobre as parcerias esta focado,

principalmente, no alcance dos objetivos e resultados esperados e esta € uma das
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principais inova¢fes do modelo. Sdo indispensaveis indicadores de desempenho e
resultado (definidos previamente) que possibilitem sinalizar ou demonstrar o
cumprimento dos objetivos e metas estabelecidos para o termo (GAMBARDELLA,
2014; COSTA, 2016). A grande inovacdo do MROSC ¢ a inversdo da logica de
prestacdo de contas, “colocando em primeiro plano a comprovagao das metas e
resultados previstos no plano de trabalho e, somente depois, nos casos de nao
cumprimento das metas e resultados estipulados” pode ser solicitada a prestacio de
conta em termos formais (SCHWARZ e ACCO, 2019, p. 178).

Esse modelo encontra respaldo na literatura, pois estudos demonstram que a
apresentacao de demonstracfes financeiras obrigatérias pode néo ser suficiente para
0 para 0 monitoramento dessas organizacdes (CIBIEN et al. 2019). Para Graef e
Salgado (2012), esse modelo direcionaria esforgos para a eficiéncia na gestéo e na
prestacdo de servicos, resultando na profissionalizacdo das OSCs. O MROSC pode
inaugurar um novo modelo ndo apenas para as parcerias com as OSCs, mas também
para a logica de funcionamento da estatal, ao focar na transparéncia e controle de
resultados, simplificando procedimentos e prestacdo de contas (MENDONCA, 2017).

A transparéncia nas parcerias € muito explorada pelo MROSC. Ha a previsao de
uma plataforma eletrénica para o registro das etapas das parcerias, desde a selecao
até a prestacédo de contas, além de divulgacéo dos dados da parceria tanto por parte
da OSC, como do governo. A administracdo publica precisa ainda disponibilizar a
relacdo das parcerias vigentes e canais de comunicac¢ao e denuncia para os cidadaos.
A transparéncia exigida no MROSC encontra respaldo na literatura, uma vez que
amplia as responsabilidades das OSCs, englobando ndo apenas a prestagédo de
contas capaz de atender as exigéncias dos financiadores e fiscalizadores, mas
também a garantia que a informacéo seja de facil acesso (CIBIEN et al., 2019). Para
Mendonga (2017), as ferramentas de transparéncia e controle possibilitam um maior
engajamento da populacdo na utilizagdo dos recursos publicos. A inclusdo de novas
midias como meio de interacdo entre atores sociais formais e informais permite um
maior dinamismo e participacdo social, ampliando o diadlogo e a participacdo social
(DUTRA e COUTO, 2012).

A participagdo social € muito incentivada pela norma, seja na realizacdo de
audiéncias publicas, seja na avaliacdo da qualidade dos servicos prestados pela OSC
parceira. Um dos mecanismos de participacdo social inovadores do MROSC é o

Procedimento de Manifestacéo de Interesse Social, instaurado quando uma OSC ou



71

qualquer cidadao propde um projeto do interesse da comunidade, mas que ainda nao
figure entre as politicas e servigos publicos regulares do Estado. No entanto, apesar
de relevante, é mais provavel que, em um cenario de crescente pressao fiscal, os
governos sigam destinando recursos a prestacdo de servicos sociais de interesse
publico que ja estejam no cardapio de ofertas (PANNUNZIO e SOUZA, 2018). Outra
possibilidade de participacdo € por meio dos conselhos de fomento e colaboracéo,
cujo foco é a formulagdo, o didlogo e a divulgacdo de boas préaticas e acbes de
fortalecimento das parcerias.

Entre outras inovacdes do MROSC, merecem destaque: i) estabelecimento da
selecdo da OSC por chamamento publico como regra; ii) exigéncia de existéncia
formal e prévia da organizacdo (o tempo depende do ente com o qual é celebrada a
parceria, sendo de, no minimo, um ano); iii) comprovacao de capacidade técnica e
expertise no objeto de parceria; iv) possibilidade de atuacdo em rede. Essas
exigéncias convergem com a literatura que afirma que “a escolha da entidade parceira
deve recair em uma que ja atue na area da atividade em questéo, na localidade a ser
atendida e com competéncia técnica suficiente para desenvolver a acao” (GRAEF,
SALGADO, 2012, p. 36).

Mendonca, Medeiros e Araujo (2019) apontam que uma das causas do baixo
nivel de cooperacado entre o governo e as OSCs na PAS é a baixa profissionalizacao
dessas organizagOes. A autorizacédo expressa no MROSC de pagamento de equipe
profissional para a oferta dos servigos ofertados por meio dos termos de colaboragao
e fomento pode ser fundamental para superacdo do cenario de baixa
profissionalizacdo das OSCs que atuam na politica de assisténcia social. Essa € uma
inovacao que pode impactar diretamente a relacédo entre os atores e a qualidade da
execucao da politica por meio de parcerias.

O MROSC certamente inova em muitos aspectos e pode levar a um incremento
da pesquisa sobre as parcerias, como o0s impactos da autorizacado de pagamento da
equipe de profissionais e a relacdo entre os gestores e as organizacdes sociais
(MEDEIROS e MACHADO, 2017). Um dos pontos importantes seria entender o papel
e a atuacdo dos burocratas que lidam diretamente com as parcerias. O
acompanhamento das parcerias precisa de “funcionarios altamente treinados e bem
pagos que supervisionem os servigos nao exclusivos do Estado” (BRESSER-

PEREIRA, 2010, p. 201), e que disponham de recursos necessarios para um
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acompanhamento regular e tempestivo da execucado. O topico seguinte aborda como

o0 MROSC orienta a atuacao dos burocratas nas diferentes fases das parcerias.

3.3.1 Agentes publicos e as parcerias com o terceiro setor no Brasil

O Estado é representado pela burocracia no processo de contratacdo de OSCs
para oferta de bens publicos. As percepc¢des desses atores interferem na disposi¢éo
de celebragdo ou néo das parcerias, viabilizando ou inviabilizando, facilitando ou
dificultando o processo, além de selecionar os mecanismos e formas de controle a
serem utilizados (SCHWARZ, ACCO, 2019, p. 162). Lopez e Abreu (2014)
investigaram a percepcao de gestores publicos acerca das parcerias com o terceiro
setor, e as entrevistas apontaram que razfes para estabelecer acordos com as
organizacbes tém relacdo com expertise, flexibilidade, capilaridade territorial,
possibilidades de ampliar a legitimidade e a inovacdo nas politicas publicas, maior
proximidade com a populagéo beneficiéria. A colaboragéo entre Estado e OSCs é vista
como uma relacdo pautada pelo carater de complementaridade na provisdo de
servigos e bens publicos (MELLO, PEREIRA e ANDRADE, 2019).

O MROSC enfatiza o papel do burocrata, uma vez que estabelece a existéncia
da comissado de selecéo, do gestor da parceria e da comissao de monitoramento e
avaliacdo. O MROSC néo detalhou a composi¢cédo das comissdes de selecdo e de
monitoramento e avaliacdo, e nao especificou as competéncias do gestor da parceria,
deixando essa tarefa para os decretos editados pelos entes federativos para
regulamentacao da lei. Os burocratas que atuam na gestao das parcerias tendem a
pautar suas acdes em “medidas que buscam capacitar ou condicionar as OSCs a
comportamentos corretos em gestdo, contabilidade, prestacdo de contas e em
assuntos legais e normativos” (SCHWARZ e ACCO, 2019, p. 166).

Farias (2016) defende que, no ambito do MROSC, transferéncia de recursos
publicos para as OSCs so pode ocorrer se o Estado demonstrar previamente que tem
a capacidade de fiscalizar a execucdo. Essa visdo contrasta com o observado por
Pires, Peroni e Rossi (2017), que entendem que o Estado, na maioria das vezes,
apenas repassa recursos fisicos e financeiros a essas entidades, confiando no
discurso de que a esfera privada seja mais eficaz que a publica na execucédo das
politicas sociais, ndo exercendo a correta fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos. Van

Slyke (2007) aponta que essa falta de capacidade administrativa e de avaliagdo sao
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alguns dos principais desafios enfrentados pelos governos na gestdo econémica dos
recursos destinados ao terceiro setor. Para o autor, a qualidade dos servicos publicos
prestados pelos contratados depende em grande parte da qualidade do
gerenciamento de contratos fornecido pelos burocratas.

Em uma obra pioneira, Cavalcante e Lotta (2015) realizaram um amplo
levantamento do perfil e atuacéo dos Burocratas de Médio Escaldo e perceberam que,
a despeito de sua importancia, ha poucos estudos que abordam a atuacdo deles no
Brasil, pois a maioria dos estudos sobre burocracia publica no Brasil enfatizam o alto
escaldo ou na burocracia de rua. A importancia dessa burocracia esta justamente em
ser a ligacdo entre o alto escaldo e 0s executores das politicas publicas que se
relacionam com 0s usuarios, entre as regras e sua aplicacdo pratica, conectando as
fases de formulacédo e implementacdao, facilitando o entendimento correto do papel de
cada uma das organizacfes envolvidas no processo (CAVALCANTE, LOTTA, 2015;
LOTTA, PIRES e OLIVEIRA, 2014).

Para Abrucio e Loureiro (2018), a atuacao do Burocrata de Médio Escalédo € de
carater técnico, gerencial e politico, atuando para promover o didlogo entre o publico
atendido e as prioridades estabelecidas pelo alto escaldo. Neste trabalho, considera-
se a atuacdo dos membros das comissdes de selecdo e de monitoramento, bem como
do gestor de parceria, equivalente aos Burocratas de Médio Escaldo, uma vez que
tem o carater técnico, gerencial e politico apontado pelos autores, focando em
intermediar demandas entre o0 governo e a entidade.

Os estudos sobre a atuacdo dos burocratas na gestdo de parcerias entre o
Estado e as OSCs ainda sdo escassos no Brasil. Schwarz e Acco (2019) focam nas
percepcdes dos burocratas técnico-politicos ativistas, ou seja, aqueles que orientam
acOes para fortalecer a atuacdo das OSCs na implementacdo das politicas publicas.
N&o identificamos outros estudos que analisem a percep¢éo dos burocratas técnicos,
definidos por Schawarz e Acco (2019) como aqueles cuja atuacdo se limita as
competéncias e habilidades para viabilizar tecnicamente processos e procedimentos
intragovernamentais para que a parceria aconteca dentro dos parametros legais, sem
defesa direta da atuacdo das OSCs. Essa pesquisa foca nesse ator fundamental para
gue as parcerias entre 0 governo e as entidades resultem em uma gestao econémica
dos recursos publicos, pois “um dos principais fatores presentes no desempenho do
Estado, nesse novo contexto, envolve a capacidade dos burocratas em estabelecer e
gerenciar relagdes” (CAVALCANTE, LOTTA e YAMADA, 2018, p. 18).
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E relevante avaliar como as relacdes entre o governo e as OSCs na PAS distrital
se dao com a vigéncia do MROSC, identificando possiveis problemas e as acdes do
Estado por meio da burocracia na prevengdo e saneamento dessas ocorréncias,
visando a gestdo econdmica dos recursos publicos transferidos. Esse se apresenta
como um importante problema de pesquisa, mas € preciso verificar se o tema ainda
nao foi explorado pela literatura. Assim, realizou-se uma revisdo sistematica das

parcerias entre o Estado e o terceiro setor, conforme se apresenta no topico seguinte.

3.4 O tratamento das parcerias entre Estado e terceiro setor na literatura

académica brasileira

As revisfes sistematicas sobre o terceiro setor estdo em ascensdo. O mais
antigo estudo localizado € de lizuka e Sano (2004), e identificamos doze publicacées
académicas em periodicos e eventos com analises bibliométricas sobre diferentes
aspectos relacionados ao terceiro setor. Paula et al. (2010, p. 3) afirmam que, partir
da década de 1990, os trabalhos cientificos sobre o terceiro setor se tornaram mais
frequentes no campo da Administracdo. Ja Souza et al. (2013) apontaram tendéncias
de crescimento em pesquisas publicadas no Congresso Brasileiro de Custos, mas que
ainda sao poucos artigos inseridos na tematica do terceiro setor, quando comparados
as outras tematicas do congresso. Foram encontrados seis outros artigos com reviséao
bibliografica sobre o terceiro setor (MARQUES et al., 2015; QUATRIN, OZORES e
CARLETTO, 2016; RODRIGUES et al., 2016; KAPPEL, SENO e SOUSA, 2017;
BARROS et al., 2018; CIBIEN et al., 2019).

Nas buscas nas bases de dados Spell, Scielo e Google Académico, ndo foram
identificados trabalhos de revisdo bibliogréafica que tratem da relagéo entre governo e
terceiro setor, apesar da relevancia do tema para a sociedade e dos crescentes
investimentos publicos nessas parcerias. Também né&o foram identificadas revisdes
sistematicas publicadas em periodicos ou eventos de economia. A partir dai, propdem-
Sse 0s seguintes questionamentos: como esta constituido o campo de pesquisa de
relacionamento entre o Estado e o terceiro setor no Brasil? Quais as caracteristicas
das pesquisas sobre o campo publicados nos peridédicos — classificacdo Qualis da
Coordenacéao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) = B2 — em

Administracdo e Economia? O que ainda deve ser feito?
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Como um dos objetivos deste trabalho € analisar a evolugdo das publicacdes
sobre o tema, néo foi estabelecido um periodo especifico. As consultas para formacéo
do banco de dados foram realizadas diretamente nos sites dos periddicos
selecionados. Os artigos incluidos na revisdo deveriam conter nos titulos, resumos ou
palavras-chave pelo menos um dos seguintes termos!®: ou “terceiro setor”,

” 113

“organizagdes ndo governamentais” ou “ONG(s), “organizagdes sociais”, “sociedade
civil”’, “organizagao(s) da sociedade civil” ou “OSC(s)”. Essa busca inicial resultou em
458 artigos, cujos titulos, resumos e palavras-chaves foram lidos para identificar
agueles que tratavam da relacdo entre Estado e terceiro setor. Essa leitura resultou
em 116 artigos, publicados em 37 periddicos

Para analise dos artigos selecionados, utilizou-se para essa revisao sisteméatica
0 método SystematicSearchFlow (SSF), desenvolvido por Ferenhof e Fernandes
(2016). Para se proceder a revisdo bibliométrica dos artigos selecionados, foram
utilizadas as seguintes categorias de analise: 1) enquadramento do estudo; 2) ano de
publicacdo; 3) nimero de publica¢des por regido; 4) termo mais utilizado no texto para
se referir as organizacdes; e, ainda, 5) assuntos pesquisados dentro da tematica de
relacionamento entre o Estado e o terceiro setor. Para identificar o termo mais utilizado
no texto, realizou-se inicialmente a contagem geral de expressoées, identificando todas
aguelas presentes nos artigos analisados, em busca de uma que seja predominante.
Para identificar os assuntos gerais mais pesquisados, utilizaremos a codificacao inicial
incidente-incidente e a codificacdo focalizada, de forma que seja possivel classificar,
sintetizar, integrar e organizar os dados, com base nos cédigos mais significativos
e/ou frequentes, visando a categorizacdo do material empirico (CHARMAZ, 2009).

Considerando os dados obtidos, inicialmente destaca-se que apenas 23% dos
periodicos consultados tinham publicacédo que trate da relagdo entre o governo e as
OSCs. Foram ainda identificados 166 autores diferentes nos artigos analisados, sendo
gue 85,5% publicaram apenas um artigo sobre o tema nos periédicos consultados.
Constatou-se ainda que 30% das revistas que apresentavam publicacdes sobre o
tema tinham também apenas um artigo publicado. Esses dados podem indicar que o
tema ainda ndo estéa totalmente estabelecido academicamente nas areas analisadas

e que falta continuidade nas publica¢fes, tanto de autores como de periédicos. Cabe

1 Também foram pesquisados os termos em inglés “third sector”, “non-governamental organization”

ou “NGO(s)”, “social organization”, “civil society”, “nonprofit sector”.
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destacar que o Brasil ndo possui periddico especializado em terceiro setor que tenha
boa avaliacdo Qualis Capes em Economia ou Administracdo. No ambito internacional,
identificamos, por exemplo, a VOLUNTAS: International Journal of Voluntary and
Nonprofit Organizations (Qualis Capes Al em Administracdo), mas, entre o0s
periodicos nacionais, identificamos apenas a Revista Terceiro Setor & Gestao (sem
Qualis Capes 2016 disponivel), a Revista de Estudos e Pesquisas Avancadas do
Terceiro Setor (Qualis Capes B4 em Administragao) e a Revista de Direito do Terceiro
Setor (Qualis Capes B4 em Administragdo).

Em busca de um panorama geral da pesquisa sobre o tema e utilizando a
estratégia de analise de conteldo, os titulos e subtitulos dos artigos foram compilados
em um arquivo para geracao de uma nuvem de palavras ou nuvem de tags. Para fins
de padronizagéo, termos estruturais (artigos, preposicoes, verbos de ligagao etc.)
foram desconsiderados; por outro lado, palavras compostas foram agrupadas de
forma a manter o sentido original. Essas adequac¢fes foram realizadas com vistas a
gerar um vocabulario controlado de termos essenciais para posterior analise. A nuvem
de palavras pode ser utilizada para a categorizacao visual de textos, oferecendo a
possibilidade de uma representacéo visual de classificacao hierarquica, quantitativa,
proporcional por incidéncia (LEMOS, 2016). E uma analise lexical simples, porém
graficamente interessante. Foi utilizada uma ferramenta on-line para a construcao da
Figura 4.

Na Figura é possivel identificar as palavras “Estado”, “Terceiro Setor” e
“Sociedade Civil”, representando o foco de estudo desta revisdao bibliométrica.
Também é possivel visualizar alguns aspectos ja discutidos neste trabalho e por
outros autores, como a dificuldade de definicdo de um Unico termo para se referir as
organizagdes do terceiro setor. A palavra “Parceria” também esta destacada, assim
como outras palavras que remetem a formas de interagéo entre o Estado e o terceiro
setor. Em se tratando das efetivas atividades de parceria, é possivel identificar termos
como “Politicas Publicas”, “Gestao”, “avaliagdo”, “governanca”, “educacgao’,
“resultados”, “controle”, “saude”, entre outros. Quanto aos aspectos institucionais
dessas parcerias, visualizamos palavras como “Reforma” (remetendo a reforma
administrativa que fomentou o modelo de relagao) e “Marco Legal” (remetendo aos
aspectos juridicos do modelo). Os termos “Estudo de Caso”, “perspectivas’,

“‘questdes”, “reflexdes”, “dilema”, “debate” e “teoria”, por exemplo, provavelmente
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estao relacionadas ao esfor¢o de pesquisa académica empirica sobre o terceiro setor
e suas relagcdes com o Estado.

Figura 4 — Nuvem de palavras com titulos e subtitulos
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Fonte: Elaborada pela autora, no site https://www.jasondavies.com/wordcloud/

Em se tratando de publicacbes por ano, temos uma média de 3,3 artigos
publicados, considerando o corpus de 116 artigos e o periodo de 35 anos. O primeiro
artigo identificado nesta analise data de 1983, e o ultimo, de 2019 (sendo que a coleta
foi realizada no més de setembro de 2019). O numero de publicacbes apresenta
comportamento instavel, em conformidade com o estudo de Quartin et al. (2016),
conforme demonstrado no Grafico 1.

O levantamento aponta indicios de instabilidade no ndmero de publicactes
cientificas com foco nas parcerias entre o Estado e o terceiro setor. Nesse periodo de
nove anos nhao houve nenhuma publicacdo (1984-1987, 1989, 1991-1993,
1996).Destaca-se que, nos Uultimos dez anos, houve uma queda na média de
publicacdes anuais: nos primeiros quinze anos da analise é de cinco publicacbes por
ano, enquanto a dos ultimos dez anos € de 4,1 artigos por ano. Na contramao desses
dados, Lopez (2018) destaca que o total de transferéncias globais para organizagdes
do terceiro setor foi de R$75 bilhdes (2010-2017), e o mesmo autor destaca que houve
ampliacdo das transferéncias para essas organizacdes no nivel estadual (140%) e,
principalmente, municipal (555%). Com a crescente transferéncia de recursos estatais
e de execucgdo de politicas publicas para o terceiro setor, seria esperado que as

pesquisas sobre essa relagcdo cada vez mais estreita se ampliassem.
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Grafico 1 — Numero e percentual de publicacées por ano
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Fonte: Elaborado pela autora.

A Tabela 1 apresenta a propor¢cao de artigos analisados de acordo com a regiao
em que esta localizada a instituicdo de origem do autor. Também é possivel identificar

a distribuicdo percentual das organizacdes do terceiro setor por regiao.

Tabela 1 — Percentual de publicacdes e de Organizacdes do Terceiro Setor por
Regides do Brasil

Regido Artigos* Organizagbes do  Terceiro
Setor**

Sudeste 39,60% 48,30%

Sul 31% 22,20%

Nordeste 16,40% 18,80%

Centro-Oeste 8.6% 6,80%

Norte 4.4% 3,90%

Fonte: * Elaborado pela autora (0s nimeros expressos até a segunda casa decimal)
** |BGE (2019, p. 27)

Nota-se na Tabela 1 que existe correlagdo positiva entre a proporcéo de estudos
por regido e o percentual de organizagfes presentes naquele territdrio. Os dados
demonstram que a regido Sudeste concentra a maior parte das organizagoes, quase
metade das OSCs existentes no pais, e € responsavel pela maioria dos artigos. As
regides Sul, Centro-Oeste e Norte apresentaram maior percentual de artigos
publicados do que de organizacdes nelas presentes. As regides Sudeste e Nordeste
apresentaram menor percentual de artigos publicados e de organizacbes nelas

presentes.
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Por meio da contagem dos termos, buscou-se identificar o termo mais relevante
para se referir a estas organizacdes em cada publicacédo, uma vez que era comum um
mesmo trabalho apresentar variadas denominacbes para 0 mesmo grupo de
organizagdes. As denominagdes mais utilizadas foram “terceiro setor” e “sociedade
civil’, ambos predominando em 27,5% dos textos analisados, seguidos da expressao
“Organizacéo(s) ndo governamental(s) — ONGs”, com 17,2% de preponderancia;
“Organizagcbes Sociais (OSs)”, com 14,6%; e “organiza¢des da sociedade civil
(OSCs)” com 7,7%. Os termos “economia solidaria”, “entidade(s)”, “organizacdes
locais”, “organizagdes civis sem fins lucrativos”, “organiza¢des publicas néo estatais”
foram dominantes em 0,8% das publicacbes cada e prevaleceram em apenas um
artigo cada. Nota-se, desde 2015, uma crescente utilizacdo predominante do termo
“organizagdes da sociedade civil (OSCs)”, provavelmente em razao da publicagao do
MROSC, que adota o termo. Os artigos analisados demonstraram uma vasta
terminologia utilizada para caracterizar essas entidades em suas parcerias com 0
Estado, corroborando a literatura apresentada (FALCONER, 1998).

Os artigos encontrados foram analisados de forma a identificar o assunto
principal estudado no ambito da parceria entre o Estado e o terceiro setor. Esses
assuntos foram selecionados de acordo com a literatura e as caracteristicas de cada
estudo, sendo que apenas sete artigos abordavam dois ou mais assuntos. As
abordagens foram organizadas em cinco grandes assuntos: “Terceiro setor e
execucao de politicas publicas” foi o tema mais estudado, presente em 52% dos
trabalhos, sendo “Participagdo e democracia” o segundo tema mais abordado em 25%
dos artigos. “Legislacdo aplicada ao terceiro setor” foi o terceiro tema mais
contemplado nas pesquisas, com 11,4% de incidéncia. Apenas 7% das publicacdes
analisadas tratavam de “Avaliacdo de parcerias com o terceiro setor’” e 4,6% de
“Advocacy de direitos”, merecendo, portanto, maior atengédo dos pesquisadores.

Como limitagBes para este estudo, podem ser citadas a possibilidade de haver
outros trabalhos relevantes que ndo compuseram o corpus dessa pesquisa, seja por
falha humana ou de sistema no processo de selecdo destes, seja por auséncia do
item na biblioteca virtual dos periddicos consultados. Outra limitacdo apontada é a
restricdo de perfil dos periddicos cientificos consultados, uma vez que ficam fora da
analise outras revistas, eventos e as dissertacdes e teses dos diversos programas de

pos-graduacéo stricto sensu em Economia e Administracao do pais, e essa auséncia
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pode significar a ndo inclusdo de pesquisas relevantes para o tema. Também néao
foram incluidos dados sobre a existéncia e atuacéo de grupos de pesquisa dedicados
a andlise de relagBes entre o Estado e o terceiro setor, que poderiam indicar esfor¢os
de continuidade de pesquisa sobre o tema.

A pesquisa sobre a colaboracdo entre o Estado e o terceiro setor apresenta
muitas possibilidades de analise e foco, ainda mais com a crescente destinacéo de
recursos publicos para a oferta de bens publicos por meio desse modelo de parceria.
Os trabalhos analisados apontaram um avan¢o na pesquisa, mas ainda permanecem
os problemas apontados por Paula et al. (2010): os esfor¢os de pesquisa séo pontuais,
com foco tematico disperso e permanecem com muitas lacunas. As reflexdes
apresentadas indicam que ainda ha muitas questfes e desafios, mas também muitas
possibilidades e oportunidades na pesquisa sobre o tema. A promulgacdo do MROSC
oportuniza possibilidades de pesquisa tedérica e também empirica, visando
compreender a aprimorar as relagdes reorientadas pela nova norma. Baido, Peci e
Costa (2015) destacam a necessidade de analisar as vantagens e limitacbes das
parcerias entre o Estado e as OSCs no Brasil, e que, apesar da expansdo do modelo
em ambito administrativo, ainda existe a necessidade de construcdo tedrica e
conceitual que auxilie a compreensdo dos processos. A Teoria da Agéncia pode
fornecer pistas para essa construcao tedrica e conceitual.

Um dos aspectos pouco explorados pela literatura € a atuacdo dos burocratas
no processo de gerenciamento dessas parcerias. Com o advento do MROSC, a
atuacdo desses profissionais tera que se adaptar aos novos parametros legais,
visando a prevencéo e saneamento de problemas que possam ocorrer nas parcerias
com vistas a gestdo econdmica dos recursos repassados. Esses possiveis problemas
serdo investigados pela lente tedrica da Teoria da Agéncia, apresentada no capitulo
anterior. No entanto, primeiro sera necessario conhecer o perfil e a atuacdo do terceiro

setor distrital.
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4 PARCERIAS COM O TERCEIRO SETOR NA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL DO DISTRITO FEDERAL

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE,2020) o Distrito
Federal tem uma populacdo estimada de 3,05 milhdes de habitantes, um aumento
estimado de cerca de 15% em relacdo ao censo realizado em 2010 (IBGE, 2011). Ja
na Regido Integrada de Desenvolvimento (Ride), que inclui Distrito Federal e Entorno,
a estimativa € de que a populacao seja de 4,7 milhdes de habitantes, o que representa
um aumento estimado de cerca de 27% em relagdo ao censo realizado em 2010. Esse
crescimento populacional estimado é maior que a taxa média registrada no Brasil, que,
no periodo 2018-2019, aumentou 0,79% e, comparado ao ultimo censo, houve um
crescimento da populacéo nacional inferior a 7%. Além disso, o DF tem ainda a maior
concentracédo populacional do pais, com cerca de 444,07 hab/km?, enquanto a Ride
atinge 67,10 hab/km?, bem acima da média nacional, que é de 22,43 hab/km? (IBGE,
2011). Essa alta taxa de crescimento populacional da Ride, bem como a elevada
densidade demografica, impactam diretamente a economia e a execuc¢ao das politicas
publicas distritais, pois a demanda por servi¢os publicos parte também da populacéo
do entorno.

O DF apresenta o maior rendimento per capita, bem como o maior rendimento
domiciliar per capita (IBGE, 2020) do pais. Também merece destaque o indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) brasiliense, que alcancou 0,824, o mais alto do pais
e bem acima do IDH brasileiro, que esta em 0,761 (PNUD, 2020). Apesar dos dados
positivos de renda e IDH, o DF é marcado pela desigualdade social expressa no indice
Gini: 0,569, o segundo maior do pais, mais ainda abaixo do indice Gini brasileiro, que
e de 0,591 (Codeplan, 2020). Destaca-se ainda que 3,3% da populacédo do DF vive
abaixo da linha de pobreza (Codeplan, 2020). Os dados de renda e desigualdade
distritais sé@o relevantes e afetam a organizacao social e as politicas publicas do DF.

A presséo do crescimento populacional e da desigualdade poderia resultar em
um terceiro setor organizado e OSCs atuantes em temas sociais sensiveis, como a
assisténcia social. Para entendermos como essas entidades podem atuar na PAS, é
necessario inicialmente entender como essa politica publica esta organizada no Brasil

e no DF.
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4.1 A Politica de Assisténcia Social (PAS) no DF

A PAS é formada pela integracdo de acdes que visam ao enfrentamento da
pobreza, a garantia dos minimos sociais, ao provimento de condi¢des para atender a
contingéncias sociais e a universalizacao dos direitos sociais. A LOAS disp0e sobre a
organizacdo da assisténcia social, além de prever a existéncia de fundos especificos
para o financiamento da assisténcia social com recursos da Unido, dos estados, do
DF e dos municipios. A normativa indica que a PAS pode ser operacionalizada por
instituicbes publicas e privadas, ou seja, “aquelas que prestam, sem fins lucrativos,
atendimento e assessoramento aos beneficiarios abrangidos por esta lei, bem como
as que atuam na defesa e garantia de direitos” (BRASIL, 1993).

A PNAS (BRASIL, 2004) instituiu o Suas, que tem execucao descentralizada e
prevé a primazia do Estado na efetivacdo dessa politica e, também, a participacao
atuacao da sociedade civil por meio dos Conselhos de Assisténcia Social e das OSCs
que ofertam servicos socioassistenciais com financiamento publico ou privado. A
Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais?® padronizou em todo territério
nacional os servicos socioassistenciais do Suas, indicando aqueles cuja execucao é
exclusiva do estado e aqueles que podem ser executados mediante parcerias. As
OSCs integrantes do Suas e que atuam na oferta dos servicos socioassistenciais
podem ser identificadas por meio do Censo Suas, realizado anualmente pelo governo
federal.

A Lei 4.176, de 16 de julho de 2008, instituiu 0 Suas-DF, formado pelo conjunto
integrado e articulado de acdes de iniciativa publica e da sociedade, sob a
coordenacao do poder publico. As entidades e organizacdes de assisténcia social,
que ofertassem e operassem servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais, deveriam adequar-se aos principios e diretrizes do Suas e
respectivas regulacdes. A instituicido do FAS-DF ocorreu em 1995,%! garantindo o
mecanismo especial de captacdo de receitas vinculadas a realizacdo de acodes

relevantes da PAS no ambito do DF, obedecendo ao disposto na Loas.

20 Aprovada pela Resolugdo 109 do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), de 11 de
novembro de 2009.

21 Criado pela Lei Complementar 8, de 19 de dezembro de 1995, e regulamentado pelo Decreto 18.366,
de 26 de junho de 1997.
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A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (Sedes) é responsavel por
garantir e efetivar o direito a PAS para a populacdo distrital. A Sedes executa
diretamente os beneficios e servicos exclusivos, e pode celebrar parcerias para
prestacao de servigos ndo exclusivos. O arcabouco juridico que rege essas parcerias
€ representado atualmente pelo MROSC, em nivel federal, pelo Decreto Distrital
37.843, de 13 de dezembro de 2016, que regulamenta a aplicacdo do MROSC ao DF
e pela Portaria Sedes 91, de 30 de dezembro de 2020, que trata especificamente da

PAS. O tdpico analisa essas regulamentacdes.

4.2 Regulamentacao e regulacéo das parcerias no DF e na assisténcia social

N&o € pretensao deste texto representar uma sequéncia temporal evolutiva da
regulamentacdo das parcerias, mas ilustrar como a promulgacdo do MROSC
impactou no estabelecimento de normas juridicas que direcionam essas rela¢des no
ambito distrital e na PAS local. As informagfes sobre as normas indicadas no texto
podem ser consultadas no Anexo |.

A destinacao de recursos para OSCs no DF era, antes do MROSC, disciplinada
por normas federais e, quando necessario, 0 ente apresentava regulamentacdes
complementares (HAMADA, 2016). A Lei Orgéanica do DF, de 08 de junho de 1993, ja
possibilitava a delegacao de servicos publicos a pessoas juridicas de direito privado.
O Decreto 16.098, de 29 de novembro de 1994,%? autorizou titulares das unidades
orcamentarias a celebrar convénios com pessoas juridicas de direito privado. O
Decreto 32.598, de 15 de dezembro de 2010, considera o convénio um instrumento
de pactuacao entre o governo distrital e entidade publica ou particular, cujo objetivo
em regime de muatua cooperacao.

Quanto as normas de execucéo, até 2014 estas parcerias eram regidas pela
Instrucdo Normativa 01 da Corregedoria-Geral do DF, com orientagbes que
reforcavam o carater discricionario do governo. Com o Decreto 35.240, de 19 de
marco de 2014,% o DF passa a ter uma norma exclusiva para disciplinar a celebracao,
0 repasse de recursos e a prestacdo de contas de parcerias com OSCs que

executassem servicos publicos de assisténcia social, saude e educacédo. O referido

22 Revogado pelo Decreto 32.598, de 15 de dezembro de 2010.
23 Revogado pelo Decreto 37.843 de 13 de dezembro de 2016.
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decreto previa a aplicacdo cumulativa da Instrucdo Normativa 1. Com isso, as
parcerias distritais com o terceiro setor apresentava controversias e sobreposicao de
normas, resultando em discricionariedade e baixa transparéncia nos critérios de
selecdo e acompanhamento das parcerias. Esse achado dialoga com a literatura, que
indica a situacdo normativa das parcerias gerava inseguranca juridica e problemas na
gestao dessas parcerias (SALGADO, 2013).

Com o advento do MROSC, estados, municipios e o DF poderiam elaborar seus
decretos regulamentares ou adotar o Decreto Federal 8.726, de 27 de abril de 2016,
gue regulamentou a lei no ambito da Unido. A prépria lei federal indica que devem ser
regulamentados: i) a criacdo de conselho local para divulgar boas préticas e
aperfeicoar as relagbes de parceria (facultativo); i) os prazos e regras do
Procedimentos de Manifestacdo de Interesse Social; iii) a forma de verificacdo da
regularidade juridica e fiscal das proponentes em parcerias que envolvam atuacdo em
rede; iv) procedimentos simplificados de prestacdo de contas; v) 0s impactos da
rejeicado das contas em parcerias futuras; vi) as situacdes excepcionais das exigéncias
de transparéncia; vii) a forma de divulgacdo das campanhas publicitarias e
programacoes desenvolvidas por OSCs.

A literatura aponta que entender como se da a regulamentacdo do MROSC é
de grande relevancia, uma vez que a maior parte das parcerias regidas por esta norma
ocorre nos entes subnacionais, em razdo da execucdo descentralizada das politicas
e entrega de servicos publicos (MENDONCA, ALVES, 2019). O préximo ponto
apresenta os aspectos da regulamentacdo do MROSC no DF, de forma a verificar o
alinhamento a norma federal, considerando aspectos estruturais, pré-contratuais,
contratuais e poés-contratuais, conforme elementos propostos por Donnini (2020a).
Além disso, sdo analisadas as inovacdes existentes na regulamentacédo que traréo

impacto direto sobre a execucédo das parcerias no DF.

4.2.1. A regulamentagcdo do MROSC no DF

Em 13 de dezembro de 2016, com o Decreto 37.843, o MROSC foi
regulamentado no DF. Observa-se um hiato de quase onze meses entre a vigéncia
da lei e sua regulamentacédo, o que pode ter prolongado o cenario de inseguranca
juridica anteriormente apontado. O Quadro 2 apresenta uma analise geral do

alinhamento do Decreto distrital a0 MROSC e as inovagfes da norma.
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Quadro 2 — Analise da regulamentacdo do MROSC no DF

Aspectos Previsdo no MROSC Regulamentacdo no DF Inovag¢6es na Regulamentacéo
no DF
Estruturais Capacita¢éo, manuais e . Capacitacao realizada

outras formas de acesso ao | de forma difusa

conhecimento . Manual MROSC
publicado em 27/11/2018

Previsé@o de plataformas . Regulamentado

eletrdnicas para o . Plataforma nao

processamento das
diversas etapas das
parcerias

implementada

Previséo de Conselho local . N&o regulamentado
de Fomento e Colaboragdo (ndo é obrigatério).
Vinculagdo ao Mapa das . Regulamentado
Organizacdes da . Os dados das

Sociedade Civil (MOSC)

parcerias com o DF ainda nao
estdo disponiveis na plataforma.

N&o houve inovagbes de carater
estrutural.

Pré-contratuais

Procedimento de
Manifestacdo de Interesse
Social

Defesa de minorias por
meio das parcerias com
OSCs

Regulamentado no decreto,
devendo estar previsto no edital.

. Chamamento Publico
para parcerias financiadas por
emendas parlamentares

. Chamamento publico de
carater permanente para casos de
necessidade de fluxo continuo de
parcerias

. Excluséo explicita de
contratos que envolvam
publicidade.

. Possibilidade de
aspectos de inovagéo e criatividade
serem utilizados como critério de
selegéo.

. Previsédo de exame da
compatibilidade dos custos
indicados no plano de trabalho.

Contratuais

Remuneracao de equipe

Rateio de despesas

Métodos de setor privado
nas contratagoes derivadas

Regulamentado no decreto

. Admissédo de reembolso

. Previséo de liberagdo de
recursos anterior a data prevista
para a realizagdo da despesa;

. Admisséo de
remanejamento de pequeno valor

. Possibilidade de inclusdo
de estimativa de inflagdo

. Limitagdo dos
pagamentos em  espécie a
R$1.000,00 (mil reais)

. Possibilidade de
adequacdo da acessibilidade do
espago fisico

. Previsdo de comissédo
gestora para o0 controle e
fiscalizagdo de parcerias com
elevada complexidade

P6s- Contratuais

Controle prioritario de
resultados

Regulamentado no decreto

Definic&o sobre titularidade
de bens

Obrigatoriedade de clausula que
estabeleca a titularidade de
bens adquiridos.

Aferi¢éo da
sustentabilidade das a¢des
financiadas apos a
conclusdo da parceria

Previséo de avaliagédo da
sustentabilidade das agfes, mas
ndo aponta critérios para essa
afericéo.

N&o houve inovacbes de caréater
pés-contratual.

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de critérios de Donnini (2020a)

De maneira geral, pode-se afirmar que o referido decreto esta alinhado e

otimiza as inovagdes propostas no MROSC. Observa-se que as principais falhas na

regulamentacao distrital ocorrem nos aspectos estruturais e serdo analisadas a seguir.
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Quanto aos aspectos poés-contratuais, a auséncia de critérios de sustentabilidade
pode reduzir a viabilidade de mensurar esse aspecto das acoes.

Quanto a capacitacdo, em consulta aos sitios oficiais, nao foi possivel identificar
estratégias unificadas de capacitacdo de integrantes do governo e da sociedade civil
gue visassem uniformizar entendimentos e procedimentos gerais acerca das parcerias
com as OSCs. O Manual MROSC, importante para uniformizacdo de entendimentos
e procedimentos, s6 foi sé foi divulgado ap6s cerca de dois anos de vigéncia do
Decreto 37.843/2016, apesar da previsdo no decreto do prazo de até 120 dias para
publicacdo. A oferta limitada de capacitacdo e o atraso na divulgacdo do Manual
MROSC séo indicios de que a implementacdo das parcerias pelas diferentes politicas
publicas pode apresentar diferencas oriundas do entendimento de cada pasta.

A auséncia de regulamentacdo do conselho paritario local também pode
impactar os procedimentos e entendimentos relativos ao MROSC, pois eles
permanecerao difusos e fragmentados entre os 6rgaos governamentais. Tal conselho,
apesar de facultativo, poderia colaborar para uniformizacdo, monitoramento e
aperfeicoamento das parcerias com OSCs. Mendonga, Vilas Boas e Leichsenring
(2020) apontaram que houve baixa adesdo dos Estados, do DF e dos municipios ao
conselho facultado pelo MROSC, indicando que a opc¢éo distrital por ndo regulamentar
este conselho também foi repetida em outros entes subnacionais.

Observa-se ainda que, apesar da previsdo no decreto distrital de
disponibilizagéo de plataforma eletrbnica para o acompanhamento de processos de
parceria e de que os dados dos ajustes firmados no ambito do MROSC seriam
repassados para o MOSC, tais informacgdes ainda ndo sdo publicas. O decreto ndo
prevé prazo para implementacéo dessas acdes, mas a auséncia da plataforma distrital
e do repasse de informacbes das parcerias locais para 0 MOSC, pode impactar
negativamente a transparéncia e o controle social e até pesquisas sobre 0s termos
celebrados no &mbito do MROSC-DF. A literatura coaduna com essa interpretacéo, e
aponta que a utilizacdo de plataforma eletronica, assim como o MOSC, poderia, além
de reduzir custos, favorecer a transparéncia das agdes financiadas (DONNINI, 2020a).

Observou-se ainda que o Decreto 37.483/2016 inovou em aspectos pré-
contratuais e contratuais. Tal iniciativa € comum em regulamentagdes locais, uma vez
gue os entes podem estabelecer procedimentos proprios, complementares ou regras
mais especificas em relacdo as parcerias firmadas. Nos aspectos pré-contratuais,

inovou ao prever que o chamamento publico € o meio preferencial de sele¢do de
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parcerias financiadas com recursos de emendas parlamentares e na previsao de
exame de compatibilidade de custos previstos pela OSC. Essas inovacoes, sendo a
primeira alvo de controvérsias, parece favorecer o controle e a transparéncia das
parcerias, com alinhamento aos ditames gerais do MROSC.

Uma inovacdo € a possibilidade de chamamentos publicos de carater
permanente, quando houver necessidade de um fluxo continuo de celebracédo de
parcerias. Essa inovagédo dialoga com a literatura econémica que aponta que pode
haver imperfeicdes na oferta de OSCs para servicos especificos demandados pelo
governo. Assim, busca-se enfrentar a imperfeicdo na oferta prolongando-se o periodo
de demanda. Também inovou na previsdo de inovacéo e criatividade como critérios
do chamamento, favorecendo a selecao de propostas com melhores alternativas para
o0 atendimento da necessidade publica.

Quanto aos aspectos contratuais, vé-se que, em geral, visam delegar decisdes
para facilitar a gestdo financeira da parceria, como possibilidade de remanejamento
de pequeno valor, de inclusdo no plano de trabalho de estimativa de variagao
inflacionaria e admissédo de pagamentos em espécie limitados a R$1.000,00. Também
ha a admissdo de reembolso, englobando despesas relacionadas ao objeto e que
foram assumidas pela OSC em razdo do atraso do repasse. Outra inovacéo
importante é a previsdo de que a liberacdo de recursos devera ser anterior a data
prevista para a realizacdo da despesa, conforme cronograma de desembolso da
parceria. Essas estratégias indicam a adocdo de estratégias locais para
enfrentamento de um dos desincentivos para a celebracdo de parcerias apontados
por Souza e Oliveira (2020): o atraso para efetivacéo das transferéncias.

A exemplo do MROSC, o Decreto 37.843/2016 também previu itens que
deveriam ser regulamentados no ato normativo setorial, considerando a necessidade
de detalhamento e atendimento as especificidades das politicas publicas setoriais.
Esses itens séo: i) periodo para divulgagéo de respostas as propostas de instauracao
de Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social; ii) valor de referéncia ou de
teto estimado para a realizacéo do objeto; iii) a possibilidade de edital permanente; iv)
definicdo da exigéncia de experiéncia minima; v) forma de comprovacao de registro
em cadastro para fins de substituicdo da habilitagdo, procedimento de credenciamento
de dispensa de chamamento e/ou inexigéncia de chamamento; vi) forma de
demonstracao de interesse publico em caso de objeto da parceria tiverem fontes de

recursos complementares, publicas ou privadas; vii) possibilidades e condigbes para
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reembolso e remanejamento de pequeno valor; viii) nUmero maximo de parcerias por
gestor; ix) possibilidade de anélise da prestacdo de contas anual por técnica de
auditoria por amostragem; x) exigéncias para que o relatorio final de execucgédo do
objeto possa ser substituido por relatério simplificado de verificagéo; xii) possibilidades
e condicdes para ressarcimento ao erario por meio de agcdes compensatorias em caso
de rejeicdo das contas.

A primeira Secretaria de Estado a publicar o ato normativo setorial
regulamentando o Decreto 37.843/2016 foi a Secretaria de Esporte, Turismo e Lazer
(Portaria 29, de 9 de junho de 201724, seguida pela Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social (Portaria 290, de 6 de dezembro de 20172°). Considerando o
foco desta pesquisa na execucédo das parcerias no ambito da PAS distrital, convém
analisar o ato normativo da secretaria responsavel por esta politica publica.

4.2.2 A regulamentacdo do MROSC na assisténcia social

A Portaria Sedes 91, de 30 de dezembro de 2020, orienta as parcerias
executadas no ambito da PAS e regidas pelo MROSC, com normas e parametros
complementares ao disposto no Decreto n® 37.843/2016. Quanto aos temas que
deveriam ser regulamentados no ato normativo setorial por indicacdo do decreto
distrital, observa-se que a Portaria 91/2020 ndo regulamentou o periodo de divulgacdo
de respostas as propostas de instauracdo de Procedimento de Manifestacdo de
Interesse Social e a forma de demonstracdo de interesse publico, quando parceria
tiver fontes de recursos complementares.

E possivel identificar inovagdes importantes ainda na fase pré-contratual, como
a possibilidade de participacao social na fase de elaboracéao do edital, bem como de
oferta de orientag&o para OSCs proponentes por meio de atividades formativas. Essas
possibilidades, se efetivadas, podem reduzir a assimetria informacional e favorecer a
concorréncia. Outra inovacdo é a dispensa®® de exigéncia de contrapartida nas
parcerias cujo objeto seja a prestacdo de servico socioassistencial, uma vez que a

Loas garante financiamento integral destes servi¢os. Isso também pode ser um fator

24 Revogada pela Portaria 98, de 13 de marco de 2020.

25 Revogada pela Portaria 91, de 30 de dezembro de 2020.

26 Quando exigida, a contrapartida deve ter como destinatario os usuarios do servico e deve ter como
limites e parametros a Lei de Diretrizes Orgcamentarias do DF.
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importante para aumento da concorréncia para parceria, uma vez que nao se limitaria
as OSCs com mantenedores capazes de custear uma contrapartida obrigatoria.

Nos aspectos contratuais, uma inovacao importante é a exigéncia de
capacitacdo para os gestores de parceria em até 60 dias ap0s a designacao e as
orientacdes especificas para a utilizacdo de rendimentos financeiros. Também é
importante ressaltar a instituicdo do Relatorio Informativo Mensal, que néo figura nas
normas federais e distritais e que foi considerada pelo Tribunal de Contas do Distrito
Federal (TCDF) uma boa préatica a ser continuada e aprimorada (DF, 2018). Essas
inovacdes colaboram para um melhor acompanhamento da parceria, garantindo
formacédo ao gestor, orientacdo a OSC parceira e fluxo constante de informacdes.

Uma das mais importantes inovac¢des da Portaria 91/2020 é o estabelecimento
de resultados esperados, metas, indicadores e parametros/indices de qualidade
organizados por servicos socioassistenciais tipificados e a determinacdo de que,
guando se tratar de outros programas, atividades ou projetos, tais itens deverao
constar no edital de chamamento publico. A tarefa de definir indicadores confiaveis é
complexa, mas indispensavel para que se adote um modelo de gestdo baseado em
resultados, conforme preconiza o MROSC. Esse avanco € fundamental para qualificar
a execucao, avaliacdo e controle das parcerias.

Finda a andlise das normativas que regem as parcerias com o terceiro setor na
AS distrital, mesmo sem a pretensdo de esgotar o assunto, segue-se a analise dos
recursos destinados as OSC que atuam em parceria com o Estado.

4.3 O Distrito Federal e as Organizagdes da Sociedade Civil em numeros: um

panorama das parcerias

Entender as parcerias entre o governo e o terceiro setor exige uma visao geral
acerca do perfil e da atuacao das OSCs do DF, especialmente aquelas cuja atividade
econdmica principal seja, direta ou indiretamente, relacionada a PAS e aquelas que
executam servi¢os socioassistenciais. O DF conta com 14.682 OSCs, o que equivale
a 4,8 OSCs por grupo de 100 mil habitantes (IPEA, 2020). Esse numero esta acima
da média nacional que é de 3,72 OSCs por cada grupo de 100 mil habitantes. Lopez
(2018) também identificou uma média de OSCs no DF maior que a média brasileira.
Um passo importante foi entdo identificar o processo de crescimento quantitativo das

OSCs no DF, investigando-se as OSCs em geral, as que declaradamente atuam na
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PAS e aquelas que compdem a rede socioassistencial local. Os dados séao

apresentados no Gréfico 2.

Grafico 2 — Evolucdo quantitativa das OSCs no DF
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Fonte: Elaborado pela autora, com dados de IPEA (2020), Censo Suas (2019).

Os dados do Grafico 2 mostram uma tendéncia de crescimento quantitativo de
OSCs no DF e que o numero de OSCs de assisténcia social também segue a
tendéncia geral de expansdo quantitativa, embora esse crescimento seja menos
marcante para as entidades que executam servicos socioassistenciais. O primeiro
ponto consideravel de expansdo numérica das OSCs no DF coincide com o periodo
de redemocratizacdo do pais, indicando que o papel constitucionalmente estabelecido
para a sociedade civil na consecucdo dos objetivos do Estado brasileiro colaborou
para rapida multiplicacédo dessas organizacfes no DF. A tendéncia de crescimento foi
reforcada na segunda metade da década de 1990, periodo coincide com a reforma
gerencial (BRASIL, 1995), indicando maior envolvimento da sociedade civil na
prestacao de servigos nao exclusivos. Assim, observa-se que os dados do DF vao ao
encontro do apontado na literatura, que também indica um crescimento exponencial
do quantitativo de OSC no ambito nacional apds a redemocratizacdo e as reformas
administrativas da década de 1990 (MONTANO, 2007; MANICA, 2007; LOPEZ E
ABREU, 2014).

Buscando-se analisar a participacdo das OSCs de assisténcia social no DF,
tem-se a Tabela 2, que apresenta os dados comparativos das OSCs no DF,
destacando aquelas cuja atividade econbmica principal relaciona-se com a AS e

aguelas que, de fato, compde a rede socioassistencial do DF.

Tabela 2 — Participacdo das OSCs de assisténcia social no DF
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Tipo Total de OSCs Percentual
OSCs do DF 14.682 100% das OSCs do DF
OSCs de AS 439 2,99% das OSCs do DF
OSCs de AS que 108 0,73% das OSCs do DF
integram o Suas 24,6% das OSCs de AS

Fonte: Elaborada pela autora, com dados do IPEA (2020) e Censo Suas (2019)

Observa-se que apesar dos consideraveis niveis de desigualdade e
vulnerabilidade do DF, com cerca de 3,3% da populacdo do DF vive abaixo da linha
de pobreza (CODEPLAN, 2020), menos de 3% das OSCs do DF tem a assisténcia
social como foco principal e menos de 1% integram o Suas-DF. Ressalta-se que no
DF ha uma diversidade de questfes sociais, ambientais, culturais, entre outras que
podem atrair o interesse da sociedade civil, considerando o carater voluntario
essencial das OSCs. Esse achado dialoga com o apontado por Mello, Pereira e
Andrade (2019): a participacdo das OSCs nas politicas publicas ocorre de maneira
dispersa por todas as areas governamentais, refletindo o teor bastante heterogéneo
gue caracteriza a atuacdo das OSCs. Outro dado relevante acerca da atuacdo das

OSCs no DF é o numero de trabalhadores, destacados na Tabela 3.

Tabela 3 — Trabalhadores em OSCs no DF

Pessoal empregado em Total de Percentual
Empregados

Distrito Federal 1.352.143 100% dos trabalhadores do DF

OSCs do DF 51.880 3,83% dos trabalhadores do DF

OSCs de Assisténcia 8.372 0,61% dos trabalhadores do DF

Social 16,13% dos trabalhadores de OSCs do DF
OSCs de AS que integram 2.099 0,15% dos trabalhadores do DF

0 SUAS 4,04% dos trabalhadores de OSCs do DF

25,07% dos trabalhadores de Assisténcia Social
Fonte: Elaborada pela autora, com dados do IPEA (2020) e Censo Suas (2019)

Os dados da Tabela 03 a evidenciam a importancia do trabalho gerado pelas
OSCs do DF que tém como atividade econdémica principal acdes relacionadas a
assisténcia social: mesmo com apenas 2,99% das organizagdes, essas entidades séo
responsaveis por mais de 16% dos trabalhos ofertados em OSCs, sendo mais de 4%
em instituicdes que integram o Suas. Esses dados podem sinalizar uma intensa
atuacdo das OSCs de AS no DF, com muitos trabalhadores formais, 0 que poderia
ampliar o alcance e compensar o baixo percentual de OSCs de AS. Por outro lado,
vé-se que apenas 25% dos trabalhadores atuam em entidades que executam servigos
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socioassistenciais tipificados, sujeitos aos parametros oficiais de execucao das agoes.
Isso pode indicar que OSCs de AS distritais tendem a atuar conforme os ditames
pessoais e unilaterais dos dirigentes, podendo estar mais proximos do particularismo
e paternalismo filantrépicos.

O Grafico 3 apresenta os dados do namero de trabalhadores por OSC de AS
que integram o Suas-DF e é possivel identificar que 75% das OSCs nao tém
trabalhadores formais. A caréncia de fontes de financiamento perenes, considerando
o carater voluntario dessas organizacdes, é uma possivel causa para a auséncia de
contratacao formal de profissionais. Destaca-se que os dados do Mosc nao informam
0 numero de trabalhadores voluntarios, que podem ser responsaveis pela execucao

do trabalho.

Grafico 3 — Numero de trabalhadores por OSC de AS que integram o Suas-DF
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Fonte: Elaborado pela autora, com dados do Ipea (2020) e Censo Suas (2019).

Com base nesse dado, presume-se que um contingente expressivo das OSCs
de AS no DF néo possua estruturas administrativas e quadros especializados para
oferta de acdes regulares. Essa situacao pode caracterizar o que a literatura denomina
amadorismo filantrépico, uma falha voluntaria apontada também no Capitulo 1, uma
vez que a auséncia de trabalhadores contratados pode dificultar a profissionalizagéo
e a qualidade das ag0es efetivadas. Outra possivel consequéncia deste baixo grau de
profissionalizacdo pode ser a dificuldade em lidar com exigéncias burocraticas
complexas necessarias para o estabelecimento de parcerias com o poder publico.
Esse dado corrobora o apontado por Lopez (2018), que indica que essas micro
organizagfes, em geral mais proximas da comunidade, ficariam impossibilitadas de

celebrar parcerias com o governo por falta de profissionais.
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Considerando as informacdes disponiveis no Portal da Transparéncia (DF,
2020), no MOSC e no Censo Suas do ano de 2019, foi possivel identificar 14 OSCs
gue receberam recursos federais e 47 que receberam recursos do FAS-DF, sendo
que apenas uma nao tinha nenhum profissional contratado (ndo h& informacéo de se
havia profissional contratado a época da parceria). Assim, observa-se que, quando da
contratualizacdo com a administracdo publica, ha uma elevacdo nos padrbes e
requisitos de qualidade e profissionalismo, corroborando a tese de que a parceria com
0 governo colabora para o enfrentamento do amadorismo filantropico. Esse dado
converge com o apontado por Bittencourt, Bittencourt e Feuerschutte (2012) que
encontraram evidéncias de profissionalizacdo e o desenvolvimento da esfera
institucional nas OSCs que mantinham parcerias com 0 governo.

Ainda considerando o aspecto do trabalho, a Tabela 04 apresenta os dados de

participacdo das OSCs no Suas-DF.

Tabela 4 — Participacdo das OSCs de assisténcia social no Suas-DF

Tipo de N° de unidades N°de unidades N° de trabalhadores
Protecéo publicas privadas Unidades Unidades
Social?” (OSCs) publicas privadas
Protecdo Social 45 69 464 1049
Bésica
Protecdo Social 16 39 253 1050
Especial
Total 61 108 717 2099

Fonte: Elaborada pela autora, com dados do Censo Suas (2019).

A Tabela 4 demonstra a importancia das OSCs para oferta dos servicos
socioassistenciais dentro das esferas de protecao especificadas pela PNAS: ha um
predominio das OSCs em numero de equipamentos e em numero de trabalhadores.
Em termos percentuais observa-se que as OSC respondem a 63% dos equipamentos
e 74% da forca de trabalho envolvida na prestagdo dos servigos socioassistenciais,
demonstrando a relevancia das OSCs para efetivacdo da PAS distrital. Observa-se
gue ha uma tendéncia de crescimento da participacdo das OSCs na oferta da PAS
distrital, uma vez que os dados do Censo Suas 2017 indicavam que 60% dos

equipamentos da rede socioassistencial no DF eram privados (ROSA, 2019).

27 Conforme a PNAS, a assisténcia social € composta pela Protecdo Social Basica (PSB) e pela
Protecdo Social Especial (PSE). A PSB tem por objetivo prevenir situacdes de riscos, por meio do
desenvolvimento de potencialidades, focando em individuos com vinculos familiares e comunitarios
preservados. Ja a PSE foca em individuos e familias que tiveram seus direitos violados, podendo haver
rompimento dos vinculos familiares e comunitarios.
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Demonstra-se que para a oferta dos servi¢os socioassistenciais no DF as OSCs
sao indispensaveis, dadas as limitacdes da oferta dos equipamentos estatais. Essa
primazia do terceiro setor contrasta com a visdo dos gestores publicos apontada por
Mello, Pereira e Andrade (2019), que acreditavam numa relacao pautada pelo carater
de complementaridade na provisdo de servicos e bens publicos. Conhecer o alcance
e a real importancia das OSCs na oferta dos servi¢os publicos pode colaborar para a
adocdo de estratégias coordenadas de identificacdo e saneamento das falhas
voluntarias que eventualmente estejam presentes na atuacao do terceiro setor.

Um terceiro setor atuante, com OSCs localizadas em areas vulneraveis, mais
préximas da comunidade, especialmente aquelas integrantes da rede Suas, podem
colaborar para o enfrentamento de vulnerabilidades e riscos sociais. Afinal, conforme
aponta a literatura, essas instituicées teriam surgido como forma de dar respostas as
expressdes da questdo social e a proximidade com as comunidades mais vulneraveis
podem potencializar as externalidades positivas das acdes das OSCs. Buscou-se
analisar se a alocac¢do atual das OSCs do DF esta de acordo com a teoria posta, de
forma a atuar mais proximo das populacdes que mais demandam protecdo social. A
Tabela 5 apresenta o numero de OSCs de assisténcia social e das integrantes da rede
Suas por 100 mil habitantes em cada Regido Administrativa (RA) do DF. Incluiram-se
ainda os dados do IDH de cada RA e o nivel de renda segundo os dados da Pesquisa
Distrital por Amostra de Domicilio 2018 (CODEPLAN, 2019), de forma a permitir
identificar as &reas mais vulneraveis.

Nota-se na Tabela 5 que ha uma parcela consideravel de OSCs de assisténcia
social esta localizada em RAs de maior IDH e renda: o Plano Piloto apresenta a
segunda maior concentracdo de OSCs a cada 100 mil habitantes, enquanto
Estrutural/SCIA e Fercal contam com menos de vinte OSCs a cada 100 mil habitantes,
apesar de apresentarem os menores valores de IDH entre as RAs e niveis de renda
baixos. Cerca de 20 RAs apresentam incidéncia de OSCs abaixo da média do DF,
que é de 15,34 a cada 100 mil habitantes, metade delas apresentam nivel de renda
baixa ou média-baixa. Entre as onze RAs que apresentam incidéncia acima da média
distrital, oito tém renda considerada média-alta ou alto.

Tabela 5 — Incidéncia de OSCs de AS e do Suas-DF

Regido Administrativa IDH Nivel de Incidéncia por 100 mil habitantes
Renda N°de OSCs de  N°de OSC do
AS por Suas

Jardim Botanico 0,757 Alta 3,78 0,00
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Lago Norte 0,953 Alta 15,10 3,02
Lago Sul 0,955 Alta 33,60 13,44
Park Way 0,888 Alta 19,50 4,88

Plano Piloto / SIA 0,952 Alta 48,77 8,02
Sudoeste/Octogonal 0,942 Alta 7,43 0,00
Aguas Claras 0,956 Média-alta 5,58 1,24
Candangoléndia 0,825 Média-alta 12,12 6,06
Cruzeiro 0,942 Média-alta 22,52 3,22
Gama 0,805 Média-alta 18,87 9,81
Guara 0,847 Média-alta 10,44 2,24
Nucleo Bandeirante 0,888 Média-alta 50,80 21,17
Sobradinho 0,801 Média-alta 23,30 11,65
Sobradinho 2 0,726 Média-alta 12,85 4,67
Taguatinga 0,873 Média-alta 16,53 5,83
Vicente Pires 0,873 Média-alta 1,50 0,00

Brazlandia 0,741 Média-baixa 20,54 11,21
Ceilandia 0,747 Média-baixa 9,70 5,31
Planaltina 0,723 Média-baixa 14,64 3,38

Riacho Fundo 1 0,797 Média-baixa 12,07 9,66
Riacho Fundo 2 0,797 Média-baixa 3,50 2,33
Samambaia 0,755 Média-baixa 13,74 5,58
Santa Maria 0,747 Média-baixa 12,41 3,10
S&0 Sebastido 0,761 Média-baixa 6,07 521
Estrutural/SCIA 0,616 Baixa 19,70 16,89
Fercal 0,670 Baixa 11,65 11,65
Itapoa 0,745 Baixa 4,82 3,22
Paranoa 0,757 Baixa 10,68 6,10
Recanto das Emas 0,724 Baixa 8,45 3,84
Varjao 0,904 Baixa 34,08 34,08
Distrito Federal 0,850 15,34 5,77

Fonte: Elaborada pela autora, com dados do Censo Suas (2019), PNUD (2020), Codeplan (2019).

Em se tratando do nimero de OSCs integrantes do Suas-DF, ainda ha uma
concentracdo em areas com maior IDH, como Plano Piloto e Lago Sul, mas a RA que
apresenta a maior incidéncia de OSCs do Suas-DF é o Varjao que, apesar de ter um
IDH elevado, € considerado uma area vulneravel, com nivel de renda baixo. Também
é possivel observar que as duas RAs com menor IDH e renda alcangcam, em geral,
uma média de OSCs tipo Suas acima da média do DF, que é de 5,77 OSCs a cada
100 mil habitantes. Em se tratando nivel de renda baixa e média-baixa, 6 RAs
apresentam incidéncia de OSCs acima da média distrital, e outras 8 apresentam

incidéncia menor que a média do DF. Apesar do nivel de vulnerabilidade indicado pela
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renda nas RAs com renda baixa e média baixa, mais de 57% delas apresentam uma
incidéncia de OSCs de AS menor que a média distrital.

Se uma das principais vantagens para as parcerias com as OSCs apontadas
pela literatura € a maior proximidade com a populagdo beneficiaria (MELLO,
PEREIRA, ANDRADE, 2019), o distanciamento observado no DF pode dificultar a
identificacéo e satisfacdo das necessidades da populacdo que pretende representar.
O fendmeno da elevada concentragdo de OSCs em areas de menor vulnerabilidade e
maior renda também é apontado na literatura, e Oliveira Neto (1991) indica que isso
pode ser reflexo da participacdo da classe média na esfera publica ndo estatal,
atuando como tradutores e articuladores das demandas das populacbes mais
vulneraveis. No caso especifico do DF, essa concentracao no Plano Piloto pode ser
estratégica, em funcdo da intensa circulagdo de moradores de outras RAs, 0 que
permitiia um atendimento das necessidades dos potenciais usuarios. Essa
justificativa também € apontada por Coélho et al. (2009, p. 295), que acrescenta que
a localizacdo na area onde se concentram 6rgaos publicos € o “espago ideal para o
transito e mediacdes politico-institucionais das entidades”.

A alocacédo das OSCs nao depende de ingeréncia da administracdo publica,
uma vez que o carater voluntario é essencial para a sociedade civil atuante. No
entanto, deve-se atentar para critérios socioterritoriais que permitam alocar recursos
publicos das parcerias, especialmente na PAS, para &areas que concentram
populacdes vulneraveis. Esse é um dos aspetos que se pretende analisar a seguir.

4.3.1 Custos orcamentarios das parcerias com o terceiro setor

Em ambito federal, o Ipea conduz pesquisas sobre a transferéncia de recursos
publicos para OSCs com certa regularidade: Perfil das Organizacdes da Sociedade
Civil (LOPEZ, 2018), Texto para Discussédo 2483 (MELLO; PEREIRA; ANDRADE,
2019) sédo dois exemplos recentes. No entanto, esses estudos apontam que o
financiamento das OSCs em entes subnacionais continua a carecer de maior
informacdo (LOPEZ, 2018). H4A uma escassez de dados a respeito da atuacdo do
terceiro setor no DF, sendo um dos objetivos deste trabalho colaborar para um melhor
entendimento do perfil e da atuacdo do terceiro setor distrital, especialmente das
organizacdes que atuam na PAS distrital. Tal escassez também €& apontada na

literatura, como destacado por Coélho et al. (2009).
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Donnini (2020b) aponta a dificuldade em identificar e extrair dados organizados
e confiaveis como um dos principais desafios para a pesquisa do tema. Na busca por
identificar dados confidveis e organizados acerca de transferéncias estatais para o
terceiro setor no ambito distrital, foram utilizados dados do Portal da Transparéncia do
DF (recursos distritais) e do MOSC (recursos federais).

O periodo escolhido foi entre os anos de 2015 e 2018, uma vez que 0s anos de
2019 e 2020 ndo estavam disponiveis na plataforma MOSC no periodo da consulta
(setembro/2020). Essa escolha temporal justifica-se pela vigéncia do MROSC,
iniciada em 2016, e permite uma comparacdo de possiveis efeitos da vigéncia da
norma sobre a transferéncia de recursos publicos para estas organizacdes. As
despesas apresentadas referem-se ao valor liquidado,?® tendo como modalidade de
aplicacado Transferéncias a Instituicbes Privadas sem Fins Lucrativos (“modalidade
50”)?°. Optou-se por considerar as despesas liquidadas durante os exercicios
orcamentarios a partir do entendimento de que os valores liquidados refletiriam melhor
a realidade, pois foram observadas diferencas entre o empenhado e o liquidado nos
dados disponiveis no Portal da Transparéncia do DF. Também foram considerados o
namero de ocorréncias orcamentdrias, indicador que pode evidenciar o niumero de
parcerias ocorridas. Destaca-se que os valores foram deflacionados pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA),%° para dezembro de 2020.

Esses dados devem ser avaliados com ressalva, uma vez que como advertido
pelo estudo de Lopez (2018) do Ipea, a “modalidade 50” engloba um campo de
transferéncias que abrange mais organizacfes do aquelas que a Lei 13.019/2014
considera como OSCs, como 0S servigos sociais autbnomos, por exemplo. Além
disso, com Novo Regime Fiscal,*torna-se mais dificil avaliar se e como a Lei
13.019/2014 contribuira para uma reducdo dos repasses ou se sao eventuais
impactos indiretos do referido regime. Essa hipotese também é levantada por Donnini

(2020b). No entanto, mesmo com as limitagbes explicitadas, entende-se ser

28 A Lei 4.320/1964 dispGe no art. 63 que a liqguidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito
adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo crédito.

29 Essas informacdes referem-se a “despesas realizadas mediante transferéncia de recursos
financeiros a entidades sem fins lucrativos que nao tenham vinculo com a administragdo publica”
(Donnini, 2020b, p. 157).

30 Fonte do IPCA: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9256-indice-
nacional-de-precos-ao-consumidor-amplo.html?=&t=series-historicas. Acesso em: 15 fev. 2021.

31 Emenda Constitucional 95, de 15 de dezembro 2016, que trouxe novos critérios de conten¢3o fiscal da Unido
e a crise que afeta diversos entes subnacionais.


https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9256-indice-nacional-de-precos-ao-consumidor-amplo.html?=&t=series-historicas
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9256-indice-nacional-de-precos-ao-consumidor-amplo.html?=&t=series-historicas
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importante a analise dos dados, colaborando para reduzir a lacuna de pesquisa sobre
o financiamento publico para OSCs no ambito subnacional.

O Gréafico 4 apresenta os dados obtidos dos valores de despesas liquidadas
pelo GDF com OSCs.

Grafico 4 — Evolucado da despesa liquidada do GDF com OSCs
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Fonte: Elaborado pela autora, com dados do Portal de Transparéncia (2020).

Observa-se que houve um aumento de 175% nos valores transferidos pelo
GDF para as OSCs, considerando o ano base 2015. Também foi observado um
crescimento de cerca de 37% no numero de ocorréncias orcamentarias (que € um
indicativo do niumero de parcerias). Com esses dados, é possivel identificar que o
aumento dos valores repassados foi superior ao aumento do nimero de parcerias,
indicando que pode ter ocorrido um aumento global dos valores repassados.

Os dados indicam que vigéncia do MROSC e sua posterior regulamentac¢do no
DF podem ter impactado positivamente a transferéncia de recursos distritais para o
terceiro setor, elevando tanto os valores transferidos, como o numero de parcerias.
Esse dado vai de encontro ao observado por Dominini (2020b) no conjunto de entes
subnacionais: o total de recursos transferido sob a “modalidade 50” pelos estados vem
caindo, desde que o MROSC passou a vigorar, enquanto nos municipios, apesar de
nao haver queda, estd havendo uma desaceleragédo do montante transferido. O DF é
um ente federativo de composicao diversa, onde 0s recursos estaduais e municipais
se confundem, isso pode explicar a divergéncia.

Considerando-se a realidade especifica do FAS-DF, € importante verificar se

os indicios de efeito positivo da vigéncia do MROSC nas transferéncias de recursos
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realizadas no ambito do Suas-DF. O Gréfico 5 ilustra os dados obtidos, sendo possivel
observar o total de recursos do FAS-DF e a parcela destinada a OSCs, além do

namero de ocorréncias registradas.

Grafico 5 — Evolucado da despesa liquidada do FAS-DF com OSCs
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Fonte: Elaborado pela autora, com dados do Portal de Transparéncia (2020).

Quanto aos valores totais destinados as OSCs, observa-se um aumento de
7,6% tendo como ano base 2015, sendo que o valor total do FAS-DF teve um aumento
de 2,5%. Assim, ha indicios de aumento relativo e absoluto dos valores do FAS-DF
destinados a organizagdes privadas que executam servigos socioassistenciais.
Também é importante ressaltar que, no periodo em analise, 0os repasses as OSCs
representaram mais de 70% das despesas liquidadas do FAS-DF. O numero de
ocorréncias orcamentérias teve um discreto aumento de 7%. A participacdo geral das
transferéncias para OSCs em relacéo as despesas do FAS-DF indicam a crescente
relevancia e participacdo das OSCs na oferta de servigos socioassistenciais aos
usuarios, conforme ja apontado por outros dados.

Esse aumento €, no entanto, menor que o indice de 175% observado no
aumento das transferéncias do GDF. Isso pode indicar uma ampliagéo do espago para
participacdo da sociedade civil na oferta direta de outras politicas publicas, nas quais
a participacao das OSCs poderia ser menor.

Outra diferenca notavel € em relacdo ao numero de ocorréncias orgcamentarias:
enquanto no GDF observa-se uma crescente no numero, que indica aumento de
parcerias com OSCs, o numero de ocorréncias executadas com recursos do FAS-DF
€ mais estavel. Esse achado pode ser causado pelo perfil das parcerias celebradas
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na PAS local, uma vez que, no periodo em analise, mais de 95% das parcerias
celebradas eram para a execucdo de servi¢cos socioassistenciais, que sao, por forca
da Loas, continuados.

Buscou-se ainda identificar se houve alteracdo no valor médio repassado para

as OSCs pelo GDF e pelo FAS-DF. O resultado pode ser observado no Gréfico 6.

Gréfico 6 — Valor Médio das Transferéncias para OSCs
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Fonte: Elaborado pela autora, com dados do Portal de Transparéncia (2020).

Observa-se uma similaridade na linha de tendéncia do valor médio repassado
para OSCs parceiras pelas unidades analisadas: ambas apresentam tendéncia de alta
até 2017, seguida de queda em 2018 e nova alta em 2019. Os valores médios anuais
das transferéncias realizadas pelo FAS-DF sdo marcadamente superiores ao valor
médio repassado pelo GDF. Essa diferenca deve-se, provavelmente, ao carater
continuado da oferta dos servigos socioassistenciais, que resultam em repasses
mensais e termos de colaboracdo com maior periodo de execuc¢do (chegando a 60
meses). No entanto, observa-se que a tendéncia de elevacdo dos valores médios
repassados pelo GDF é maior que o observado nos valores do FAS-DF: enquanto os
valores médios do ultimo tiveram um aumento de 19,4%, os valores médios do
primeiro tiveram um aumento de 138% no periodo analisado.

Contrastando com essa tendéncia de crescimento, Lopez (2018) destaca que
as transferéncias federais para OSCs apresentavam tendéncia de queda. Para
verificar se tais dados também se repetiam no DF, foram levantados no MOSC (IPEA,
2020) dados das transferéncias de recursos federais para OSCs do DF, separando-
se os destinados especificamente para OSCs de assisténcia social e para aquelas

integrantes do Suas-DF. Destaca-se que os dados utilizados sdo aqueles de
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preenchimento automatico, que utliza dados do Siga Brasil®’>, e apresenta
informacBes sobre as transferéncias federais recebidas pela OSC oriundas de
parcerias voluntarias. O Grafico 7 apresenta os achados iniciais, focando na evolucéo
dos valores das transferéncias federais para OSCs do DF.

Gréfico 7 — Evolucéo das transferéncias federais para OSCs do DF*

_ R$3.000.000,00 RS 35.000,00

o

& RS$2500.000,00 Bi— N iSSP RS 000000

£ s - \/ <

® R$2000.000,00 — N »

@ RS 20.000,00 o

@ RS 1.500.000,00 bS]

= R$ 15.000,00 &

@ R$ 1.000.000,

i Tek000.000.00 RS 10.000,00 &
R$ 500.000,00 RS 5.000,00 a

RS 0,00 RS 0,00

2015 2016 2017 2018

- RECUrsos Federais Transferidos para O0SCs
Recursos Federais Transferidos para O SCs de Assisténcia Social

Recursos Federais Transferidos para OSCs do Suas
Fonte: Elaborado pela autora, com dados do Ipea (2020).

* Os valores estdo registrados em milhares de Reais.

Segundo dados do Gréfico 7, as transferéncias federais para OSCs em geral
registraram tendéncia de queda até 2017, observando-se uma recuperagdo em 2018.
Esse dado pode indicar um impacto positivo da nova normativa nas transferéncias
federais para OSCs no DF, especialmente para aquelas que atuam na rede
socioassistencial.

A literatura aponta que o DF é privilegiado na distribuicéo de recursos publicos
federais para OSCs, com volume de recursos recebidos acima da meédia regional e
nacional (LOPEZ, 2018; IPEA, 2020). No entanto, a alocacao de tais recursos néo
parece direcionada para atuar frente a situacao desigualdade social observada no DF:
0s recursos destinados especificamente para OSCs cuja atividade econdmica
principal esta relacionada a assisténcia social correspondem, em geral, a cerca de 1%
do montante de transferéncias, sendo que mais de 40%, em média, dessa parcela é
destinada a OSCs de AS que nao ofertam servi¢os socioassistenciais. Esse dado se

relaciona com o observado por Couri e Salvador (2017, p. 93), que afirmam que

32 O SIGA Brasil € um sistema de informacdes sobre o orcamento publico federal, com dados do
Sistema Integrado de Administracdo Financeira-SIAFI e outras bases de dados sobre planos e
or¢camentos publicos.
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“‘montante consideravel de recursos é transferido para o setor privado, que, nem
sempre prestam servicos e acdes da politica de assisténcia social que vao ao encontro
com aquilo que é preconizado na Loas”.

No entanto, o advento do MROSC pode ter iniciado uma tendéncia discreta de
aumento percentual de verbas federais destinadas para OSCs de assisténcia, e ainda
uma crescente participacao das OSCs integrantes do Suas-DF. Os dados indicam que
as transferéncias federais para OSCs de assisténcia passaram de 0,95% do total em
2015 para 1,13% em 2018, enquanto desse total 57,87% eram destinadas & OSCs do
Suas em 2015 e passou a ser 62,02% em 2018.

Além dos valores transferidos, ha de se considerar a importancia da alocacéo
de tais recursos, que, segundo a literatura, deveriam ser direcionados para
implementacgéo de projetos e programas para beneficiar uma comunidade, erradicar
ou minorar algum problema social, atender as demandas de grupos carentes ou
divulgar e defender uma causa de interesse publico (FISCHER, 2005). Ressalta-se
que o MROSC possibilita que se estabeleca clausula no chamamento publico
delimitando territérios ou abrangéncia especifica para as parcerias, visando atender
demandas de politicas setoriais especificas. Assim, espera-se que as transferéncias
de recursos publicos considerem o nivel de vulnerabilidade social do territério,
permitindo que o investimento publico seja direcionado a quem mais dele precisa.

Para analisar a alocacdo dos recursos publicos, a Tabela 6 apresenta o valor
per capita destinado pelo governo federal e pelo FAS-DF para OSCs integrantes do
Suas-DF nas RAs distritais, bem como dados de IDH e nivel de renda, possibilitando
identificar evidéncias da vulnerabilidade social local. Os dados referentes ao FAS-DF
foram extraidos do Portal da Transparéncia do DF (DF, 2020). Considerando que 0s
valores de transferéncias federais disponiveis no MOSC foram atualizados até 2018,
os dados do FAS-DF também datam deste periodo, uniformizado para fins de

comparacao. Os valores estao deflacionados para dezembro/2020 pelo IPCA.

Tabela 6 — Valores per capita destinados a OSCs integrantes do Suas

Regido Administrativa* IDH Nivel de Renda Valor do repasse per capita

Federal FAS-DF
Lago Sul 0,955 Alta R$0,00 R$168,52
Plano Piloto / SIA 0,952 Alta R$29,48 R$96,59

Park Way 0,888 Alta R$715,01 R$8,20
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Sudoeste/Octogonal 0,942 Alta R$57,54 R$0,00
Aguas Claras 0,956 Média-alta R$0,00 R$2,78
Cruzeiro 0,942 Média-alta R$0,00 R$7,19
Gama 0,805 Média-alta R$0,00 R$38,67
Nucleo Bandeirante 0,888 Média-alta R$0,00 R$166,38
Sobradinho 0,801 Média-alta R$7,81 R$33,20
Taguatinga 0,873 Média-alta R$0,00 R$26,48
Brazlandia 0,741 Média-baixa R$0,00 R$27,02
Ceilandia 0,747 Média-baixa R$0,00 R$21,14
Planaltina 0,723 Média-baixa R$21,58 R$0,00
Samambaia 0,755 Média-baixa R$0,00 R$24,68
S&o Sebastido 0,761 Média-baixa R$0,00 R$0,91
Estrutural/SCIA 0,616 Baixa R$0,00 R$35,33
Paranoa 0,757 Baixa R$2,11 R$36,53
Varjéao 0,904 Baixa R$0,00 R$212,46
Distrito Federal 0,850 R$10,07 R$23,08

Fonte: Elaborada pela autora, com dados do Ipea (2020), PNUD (2020), Codeplan (2019), DF (2020),
Censo Suas (2019).

* As RAs Candangolandia, Fercal, Guara, Itapod, Jardim Botanico, Lago Norte, Recanto das Emas,
Riacho Fundo 1, Riacho Fundo 2, Santa Maria, Sobradinho 2 e Vicente Pires foram excluidos da
tabela, pois ndo receberam repasses federais ou do FAS-DF em 2018.

Os dados da Tabela 6 indicam que parcela consideravel das transferéncias
federais esta direcionada a areas menos vulneraveis do DF. Entre as dez RAs com
maior IDH, quatro delas receberam repasses federais, ja entre as dez com menor IDH
apenas uma os recebeu. O Park Way, que apresentou a maior média de transferéncia
per capita, esta entre as dez RAs de maior IDH, além de ter renda considerada alta.
Ja entre as RAs de renda média baixa e baixa, menos de 15% delas receberam
repasses federais. Além disso, h4 uma concentracdo do repasse federal: apenas 7
das 31 RAs sediam OSCs que receberam recursos desta fonte.

Quanto ao repasse de recursos do FAS-DF ha uma melhor distribuicdo geral
dos repasses: 54% das RAs sediam OSCs que receberam transferéncias. No entanto,
permanece o problema da alocagdo em areas menos vulneraveis: enquanto oito RAs
entre as dez primeiras colocados no ranking de IDH receberam repasses, apenas
guatro entre as dez ultimas colocadas o receberam. Além disso, 0s maiores valores
per capita repassados pelo FAS-DF foram direcionados as RAs com maior IDH e com

renda alta e média alta.
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Também merece destaque que onze RAs nao receberam repasses federais ou
do FAS-DF, sendo que 06 delas apresentam nivel de renda baixa ou média baixa. Por
outro lado, entre as quatro RAs que receberam recursos de ambas as fontes, 75%
delas séo consideradas de renda alta e média alta. Com esses dados, ha indicios de
gue os repasses de recursos publicos para OSCs estejam sendo direcionados a areas
menos vulneraveis, conferindo um carater regressivo as transferéncias. A alocacao
dos recursos publicos federais e do FAS-DF podem estar na contramdao da literatura
e dos interesses coletivos, uma vez que podem estar privilegiando RAs de maior IDH
e renda. No entanto, pode se tratar de um problema de oferta: com uma maior
concentracdo de OSCs em areas menos vulneraveis, como indicado na Tabela 5, ou
com o elevado nimero de OSCs sem quadro profissional formal, conforme indicado
no Grafico 4, é possivel que ndo haja entidades aptas (ou interessadas) em receber
repasses publicos, seja pela baixa profissionalizacdo, seja por especificidades dos
servicos demandados.

E possivel argumentar que, mesmo instaladas em areas de menor
vulnerabilidade, as OSCs integrantes do Suas e que recebem recursos publicos
podem atender populacdes mais carentes, que se desloquem de areas menos
vulneraveis. No entanto, essa argumentacao vai de encontro ao que diz a literatura,
pois argumenta-se que o Estado ao realizar parcerias com instituicées mais préximas
da comunidade oportunizaria o alcance de maior autonomia da comunidade de gerir
0s servicos publicos de acordo as necessidades locais (FISCHER, FALCONER,
1998). Com o deslocamento para usufruto do atendimento em OSCs instaladas fora
da comunidade, parcela consideravel dos beneficios sociais obtidos com o servigo
prestado dentro da localidade poderia ser perdida.

N&o é objetivo deste estudo investigar fontes privadas de financiamento das
OSCs, mas torna-se relevante destacar que as fontes de renda de OSCs mais
autbnomas sao, em geral, marcadas pela instabilidade, o que pode atingir diretamente
as populacbes mais vulneraveis, especialmente considerando que as OSCs
localizadas em areas de menor IDH e renda n&o sdo as principais destinatarias do
financiamento publico, que tende a ser mais perene. Com isso, pode ficar
comprometida a oferta de servigos socioassistenciais e a atuacéo na defesa e garantia
de direitos, o que pode reforcar ainda mais a exclusao social vivenciada por essas
populacdes. A literatura aponta que quando a principal fonte de financiamento das

atividades sao as contribui¢cdes voluntarias e as promocgoes (festas, bazares, feiras),
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pode ocorrer uma fragilidade das receitas, pois 0s recursos podem se tornar escassos
ou até inexistentes em periodos de crise, comprometendo a efetividade, a qualidade
e mesmo a continuidade dos servicos (COELHO et al, 2009).

E importante ressaltar que mesmo com o crescente nimero de parcerias, 0
percentual de OSCs que recebem recursos publicos do GDF ainda é baixo:
considerando o ano de 2018 em que houve repasse em 1.117 ocorréncias
orcamentérias, se entendermos que cada uma delas representa uma OSC, o numero
de entidades parceiras representa apenas 8% do total de OSCs do DF. Com recursos
do FAS-DF os achados sao similares: o numero de OSCs que recebem recursos
publicos é ainda pequeno, representando cerca de 8% das OSCs de AS do DF e 32%
das OSCs integrantes do Suas. Esses valores sdo similares ao apontado em
pesquisas anteriores (MELLO; PEREIRA; ANDRADE, 2019; Lopez, 2018), as quais ja
indicavam que apenas uma parcela minoritaria das OSCs efetivamente acessa
recursos publicos de origem federal. Esse achado indica que ha uma maioria absoluta
de OSCs que funcionam mantendo sua autonomia e financiamento privado. Convém
ressaltar que, mesmo as OSCs que nao recebem financiamento direto do Estado,
recebem recursos publicos indiretamente, por meio de subvencfes sociais, por
exemplo. No entanto, ndo é objetivo deste texto analisar este aspecto do
financiamento publico das OSCs.

Mesmo que as OSCs destinatarias de financiamento publico direto no DF sejam
minoritarias, 0 montante a elas destinado é consideravel: apenas em 2018 foram cerca
de R$3 bilhdes, entre repasses federais e distritais (incluindo o FAS-DF). Esse volume
de transferéncias deve refletir também o tamanho do desafio para os atores
envolvidos, sejam eles publicos ou privados. O BNDES (2001) ja apontava alguns
desses desafios: redefinicdo de funcdes e organizacéo interna tradicionais, melhorias
na capacitagdo de recursos humanos e na gestdo institucional, desenho de
alternativas em busca de eficiéncia e eficacia, transparéncia, avaliacdo e qualidade de
resultados e reconhecimento e legitimidade junto a sociedade. Esses desafios ainda
estdo presentes na gestdo de parcerias e exigem reflexdo de pesquisadores,
gestores, burocratas e dos integrantes das OSCs, para que o modelo proposto seja
aplicado de maneira a prevenir e sanear eventuais problemas.

No entanto, o primeiro passo para o enfrentamento de eventuais problemas é
aceitar que eles existem. Limitar-se ao senso comum de que a esfera privada € mais

eficaz que a publica, prescindindo de importantes aspectos de controle e fiscaliza¢ao
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ou relegando-os a atores sociais no nivel local, é abrir espaco para interesses escusos
do Poder Publico e dos particulares colaboradores. A literatura destaca que a
celebracéo de parcerias com o terceiro setor ndo € garantia de eficiéncia da atuacao
estatal, apesar das evidéncias de que, muitas vezes, 0 governo repassa recursos para
as OSCs, sem exercer a correta fiscalizacdo (HAMADA, 2016; PIRES, PERONI e
ROSSI, 2017). Essa realidade contraria a ideia inicial do MARE de que “era preciso e
necesséario dividir as responsabilidades, porém com mecanismos de controle e

fiscalizagao exercidos pelo proprio Estado” (BRASIL, 1995, p.17).

4.4 O terceiro setor no DF: Principais Resultados e desafios

Em relacdo ao perfil e a atuacdo das OSCs no DF, verificou-se que elas
surgiram pouco depois da inauguracdo da capital federal, apresentando ritmo
crescente de expansao, que coincide com a redemocratizacao do final da década de
1980 e com as reformas administrativas federais, que previam maior participacdo da
sociedade civil na oferta de servicos publicos ndo exclusivos do Estado. Na PAS
distrital, as OSCs representam 63% dos equipamentos e 74% da forca de trabalho
envolvida na prestacdo dos servicos socioassistenciais, além de serem destinatarias
de mais de 70% das despesas liquidadas do FAS-DF no periodo analisado. As OSCs
sdo, portanto, essenciais para a efetivacdo da politica publica e para a oferta de bens
publicos a populacdo mais vulneravel. Por outro lado, demonstrou-se que a
localizacdo das OSCs e que a alocacédo de recursos publicos nem sempre coincide
com os territdrios de maior vulnerabilidade do DF e essas transferéncias de recursos
publicos podem nédo estar beneficiando diretamente a populacdo mais carente. As
causas podem estar ligadas a imperfeicdo na oferta.

Demonstrou-se também que a regulamentacdo do MROSC no DF trouxe
importantes inovacgdes que impactam a forma como essas parcerias sdo executadas,
especialmente com aumento da flexibilidade na gestéao financeira. No ato normativo
setorial que rege as parcerias na PAS, observou-se também uma inovacao, no sentido
de incrementar o sistema de controle e fiscalizagdo, aumentando a exigéncia de
documentos a serem elaborados pela burocracia e pela OSC parceira. Essa
imposicao caracterizou uma tendéncia de burocratizacdo das parcerias, caminhando

em uma direcao contraria ao proposto pelo MROSC.
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O reconhecimento de que as parcerias ndo sdo uma solucdo perfeita e
permanente, isenta de problemas, deve ser seguido de uma andlise das
particularidades de implementacdo do MROSC no ambito local, com os desafios e
potencialidades de cada territdrio e politica setorial. Assim, essa pesquisa se propde
a contribuir nesse processo, analisando a forma como a norma foi implementada no
ambito do Suas-DF.

Por fim, deve-se refletir sobre como identificar potenciais problemas e como
enfrenta-los. Nesse ponto, a escolha de uma lente tedrica capaz de auxiliar no
processo é fundamental. O capitulo que segue visa analisar as parcerias MROSC
executadas pela assisténcia social distrital, sob a lente da teoria da agéncia, buscando
analisar se ha uma relagcdo de agéncia e se ocorre desalinhamento de interesse e
assimetria informacional nestes contratos. Também busca-se identificar possiveis
mecanismos de prevencdo e saneamento de tais problemas, visando a gestédo

econdmica dos recursos publicos destinados as parcerias com o terceiro setor.
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5 RELACAO PRINCIPAL-AGENTE: UMA PERSPECTIVA DAS
PARCERIAS COM O TERCEIRO SETOR NA ASSISTENCIA SOCIAL
DO DF

5.1 Termos de colaboracdo na PAS do DF: uma relacéo de agéncia?

Busca-se neste estudo identificar se as caracteristicas de uma relacdo de
agéncia estdo presentes no caso especifico dos TCs para oferta de servigos
socioassistenciais no DF e se estavam vigentes em setembro/2020, periodo de
levantamento de dados. Delreux e Adriaensen (2017) argumentam que as condicdes
bésicas para aplicacdo do modelo agente-principal séo: i) os atores sao racionais; ii)
um ato de delegacéo pode ser identificado. Assim, inicialmente, sera avaliado se ha
indicios de que essas condicfes basicas estdo presentes na relacdo de parceria
estabelecida entre a PAS do DF e as OSCs contratadas.

Conforme apontado no Capitulo 2, a racionalidade trata da tomada de
decisdes, acdes e estratégias, a partir de uma base logica de informacdes,
conhecimentos e héabitos (SIMON, 1979). O MROSC prevé que o governo deve
planejar e publicar um edital de chamamento publico (regra geral), demonstrando a
opcéo por celebrar a parceria. No ambito da Sedes, essa opcao racional é verificada
pela publicacdo em seu sitio oficial de onzes editais para celebracdo de parcerias para
ampliar a oferta de servicos socioassistenciais. Mesmo em ajustes firmados sem
chamamento publico, observa-se que h4 uma decisdo, uma opcdo governamental
pela parceria. No ambito da Teoria da Agéncia, o governo se torna o Principal, e busca
racionalmente um Agente adequado ao interesse publico.

Por outro lado, observa-se que a decisdo de se inscrever no referido
chamamento publico é racional e voluntaria por parte das OSCs, apos analise das
informacgdes contidas nos editais e nas normativas vigentes. Esse dado dialoga com
o Parecer 560/2017 da Procuradoria Geral do Distrito Federal, que destaca que as
entidades privadas somente se submetem as regras encartadas no Decreto
37.843/2016 na hipbtese de adesao voluntaria ao regime que trata do repasse de
verbas publicas oriundas do orcamento do Distrito Federal (DF, 2017). No ambito da
Teoria da Agéncia, a OSC se torna o Agente e aceita racionalmente as condi¢des do

contrato propostas pelo Principal.
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E possivel afirmar, portanto, que os participes séo racionais e que uma das
condicbes basicas para aplicacdo da Teoria da Agéncia foi preenchida pelos ajustes
analisados. O passo seguinte é identificar se ha delegacéo de fungdes.

Quanto ao ato de delegacdo, a Lei 13.019/2014 é especifica em seu art. 40
acerca da vedacdo de delegacdo das funcdes de regulacédo, de fiscalizacdo, de
exercicio do poder de policia ou de outras atividades exclusivas de Estado. Destarte,
as demais parcerias celebradas envolvem, segundo interpretacédo aqui, delegacéo de
atividades ndo exclusivas do Estado. O contrato, aqui representado pelo TC é o
instrumento pelo qual o governo encarrega a OSC de atuar em seu nome.

Também é possivel identificar que os TCs celebrados preveem que a OSC deve
executar determinado objeto que €, nos limites da andlise deste texto, um servigco
socioassistencial. Pode-se afirmar que o TC € um contrato, com elevado grau de
formalidade, como € comum na administracao publica, no qual o governo delega as
OSCs a tarefa de executar determinado projeto ou atividade, prevendo até mesmo a
responsabilidade desta no gerenciamento administrativo e financeiro necessario ao
cumprimento dos seus compromissos na execuc¢ao da parceria. Também € importante
destacar que é a OSC quem indica, mediante Plano de Trabalho (PT) apresentado ao
governo e por ele aprovado, como pretende executar o objeto. O governo (Principal)
contrata e delega certo nivel de autoridade para tomar decisées quanto a execugao
de uma atividade a OSC (Agente), que passa a agir em nome do Principal: tem-se o
segundo fundamento da Teoria da Agéncia.

Diante do exposto, é possivel afirmar que a relacao estabelecida entre a PAS
distrital e as OSCs parceiras € uma relacdo de agéncia, pois as partes sdo racionais
e é possivel identificar um ato de delegacéo. A Sedes contava, em setembro de 2020,
com 51 termos de colaboracéo celebrados para oferta de servicos socioassitencias
tipificados, sendo 49 com vigéncia de 60 meses e 2 celebrados com vigéncia de 3
meses, mas com prorrogagao enquanto perdurar a situacao de emergéncia em saude
publica. O investimento publico nas parcerias para oferta de servigcos
socioassistenciais na AS distrital somavam o valor de R$ 399.302.330,89, sendo um
custo mensal de cerca de R$ 6.655.038,85. O Anexo Il apresenta as informacdes
gerais dos TCs vigentes em dezembro/2020 na AS distrital.

Considerando que os TCs analisados apresentam os fundamentos basicos
para considerar a relacdo entre governo e terceiro setor uma relacdo de agéncia,

passaremos a analisar se ha indicios dos dois principais problemas de agéncia
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apontados na literatura: desalinhamento de interesses e assimetria informacional.
Além disso, analisar-se-a a atuacdo dos burocratas na prevencdo e saneamento de

eventuais problemas identificados.

5.2 Problemas de agéncia nos Termos de Colaboracdo e os mecanismos de

prevencdo e saneamento

O Estado é representado pela burocracia nas diferentes fases de contratacédo
de organizacdes do terceiro setor para oferta de servi¢cos socioassistenciais. Eles sao
0s responsaveis, segundo o MROSC, por selecionar, fiscalizar, controlar, monitorar e
avaliar as parcerias. O termo burocracia®® pode ser compreendido de inimeras
formas. Para fins deste trabalho, a burocracia refere-se ao corpo de servidores
permanente do Estado, ocupantes de cargos nao eletivos, sejam eles membros de
carreiras ou ndo (ABRUCIO, LOUREIRO, 2018). Por isso, esta pesquisa utiliza a
leitura dos relatorios e documentos elaborados e/ou aprovados pela burocracia para
o levantamento documental proposto.

A atuacdo dos burocratas nas diferentes fases das parcerias analisadas fornece
indicios da ocorréncia de problemas de agéncia e de como sdo aplicados os
mecanismos legais para enfrentamento do desalinhamento de interesses e da
assimetria informacional. A opc¢éo por analisar apenas esses dois problemas de
agéncia se da por esta pesquisa focar apenas na atuacao da burocracia. A analise da
ocorréncia de diferentes horizontes de planejamento, de distinta tolerancia aos riscos
e de capacidade limitada exigiria um esfor¢o de pesquisa que envolvesse também a

OSC, o que esta fora do escopo deste trabalho.

5.2.1 Desalinhamento de interesses

A reciprocidade de interesses € requisito basico para a celebracdo de
parcerias, mas € exigida, antes mesmo da celebracdo das parcerias, a descricdo de
meios disponiveis para fiscalizacdo e monitoramento da execuc¢do da parceria, bem

como a orientacdo técnica sobre a designacdo do gestor da parceria e da comissao

33 Literalmente, o termo significa “o governo dos funcionarios da administracdo”. Inicialmente aplicado
ao conjunto dos funcionarios publicos, atualmente se refere a qualquer organizagdo complexa,
hierarquizada e especializada, seja publica ou privada (SANDRONI, 2002).
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de monitoramento e avaliacdo. Vé-se que, de um lado a administracdo publica
reconhece o0s interesses reciprocos, mas, por outro, salienta a importancia de
mecanismos de monitoramento, fiscalizagéo e controle. Esse dispositivo refor¢a que,
mesmo reconhecido o alinhamento de interesses, h& potencial para divergéncia entre
o Principal e o Agente, e reforca a importancia dos burocratas e seu papel preventivo
e saneador de tais divergéncias. Os Agentes podem interpretar o que € melhor para
a parceria de uma maneira que nao atenda integralmente aos interesses do Principal
(WISEMAN, CUEVAS-RODRIGUEZ, GOMEZ-MEJIA; 2012) e o monitoramento e
controle sdo necessarios para eventuais correcées de rumo.

Os TCs vigentes sao, hos moldes do MROSC e em conformidade com a Teoria
da Agéncia, baseados em controle de resultados. O modelo de convénio
anteriormente adotado pelo governo era mais focado no controle de meios, com
analise financeira e fiscal minuciosa, mas sem destacar o cumprimento correto do que
foi pactuado. O foco nos resultados redireciona os esforcos para a execucao do objeto
e para o alcance dos resultados e metas contratualmente estabelecidos. A previsao
contratual de controle de resultados é outro indicio de que se trata de uma relacao de
agéncia. Essa conclusao dialoga com a literatura, conforme destaca Eisengard (1989):
se ndo houver potencial para divergéncia de preferéncias, entdo a medicdo de
comportamentos ou resultados é desnecessaria.

A andlise dos ajustes apresenta evidéncias de discordancia entre o que se
espera que seja realizado e o que efetivamente é executado pela OSC. Em cerca de
76% dos TCs, foi apontado que o burocrata executou alguma acdo para adequacao
das atividades realizadas, sejam reunibes de alinhamento, envio de documentos
técnicos para leitura, recomendacéao de adequac¢des necessarias para que a oferta do
servigo correspondesse ao pactuado. Além disso, ha indicacédo de que ha “dificuldade
no entendimento da equipe quanto aos aspectos pedagogicos e perspectivas do
servico em consonancia com a Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais”
(Relatério de Monitoramento e Avaliacdo 22), demonstrando que a execucao das
acOes no ambito da parceria esta aquém das expectativas dos burocratas, mas
também dista de orienta¢c6es norteadoras da execucdo. Esse achado dialoga com a
literatura, que indica que o conflito de interesses entre o governo e a OSC nao significa
gue o Agente ndo busque atingir os objetivos do Principal, mas que os objetivos da

entidade podem néo ter um alinhamento total com os do governo (LACRUZ, 2017)
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O enfrentamento de divergéncias em pontos-chaves da parceria depende de
mecanismos que apontem alternativas de realinhamento dos interesses. A literatura
aponta que sao necessarios mecanismos de incentivos que moldem e orientem o
comportamento do Agente para a direcao desejada pelo Principal (MNCULWANE,
WISSINK, 2015). Observa-se que o MROSC e os TCs analisados versam sobre

mecanismos para alinhamento de interesses.

5.2.1.1 Sancgdes e incentivos

As sancoes previstas no MROSC sao: a) adverténcia; b) suspenséo temporaria
da participacdo em chamamento publico e impedimento de celebrar parceria ou
contrato com 6rgados e entidades da esfera de governo da administracdo publica
sancionadora, por prazo nao superior a dois anos; c) declaracdo de inidoneidade.
Ressalta-se que o MROSC nao é uma norma de vocacao punitiva, sendo esta imposta
somente a inexecucéo irremediavel do objeto contratualizado.3*

Relatério Técnico de Acompanhamento (RTA) 8 sinalizou que o executado pela
OSC parceira distava completamente do pactuado e recomendou a rescisao
contratual. Essa recomendacao de rescisdo unilateral € um mecanismo de sancao
previsto para o caso de inexecucado do objeto. A literatura aponta que sanc¢des devem
ser contratualmente previstas, mas o governo pode n&do ter a capacidade de
renegociar ou rescindir contratos devido a imperfeicbes do mercado (VAN SLYKE,
2007). Nao foram localizadas nos autos da parceria acBes que indicassem a
efetivagdo da rescisdo contratual e, apesar de nao haver indicacao clara do motivo
pelo qual ndo se deu andamento a recomendagao do gestor, a realidade verificada
pode indicar uma imperfeicdo na oferta: ndo ha muitas OSC aptas para assumir uma
abrupta demanda de usuarios oriunda da rescisdo contratual. Os dados acerca da
imperfeicdo na oferta serdo mais bem analisados quando se tratar da selecé&o.

Além disso, a aplicacao de sanc¢des resulta em custos adicionais, para o Principal
e para o Agente, uma vez que deve ser precedida de um processo administrativo para

averiguar a responsabilidade da OSC parceira. A limitagdo de recursos financeiros e

34 Mesmo em situacdes de rejeicdo de contas, ha a previséo de que o ressarcimento ao erario seja feito
por meio de medidas compensatoérias, desde que ndo exista dolo ou fraude na situacdo que levou a
recusa da prestagéo de contas.
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humanos do governo pode restringir a aplicagcdo de tais sancdes. No periodo
analisado, ndo foi identificada a instauracdo processo administrativo para aplicacao
de sancdes previstas no MROSC em quaisquer dos processos analisados, mesmo
com apontamentos dos burocratas de situagdes que exigiriam tal instauracao.

Se a aplicacédo de sancdes € incomum, é importante que se verifique o uso de
incentivos. O MROSC apresenta varios incentivos para as OSCs, como alternativas
para moldar o comportamento do Agente e que estdo em conformidade com a
literatura da teoria da agéncia: renovacdo e estabilidade do contrato, discricdo e
flexibilidade na implementacéo do programa (VAN SLKE, 2007; WISEMAN, CUEVAS-
RODRIGUEZ, GOMEZ-MEJIA, 2012).

A estabilidade do contrato € uma caracteristica marcante dos TCs celebrados na
PAS distrital para oferta de servigcos socioassistenciais: 94% dos ajustes preveem um
prazo contratual de 60 meses. Essa estabilidade € justificada por tratar-se de servigos
continuados, conforme estabelecido pela Loas, mas também pode funcionar como um
importante incentivo para que a OSC atue dentro dos moldes previstos no ajuste,
garantindo financiamento continuado dos servicos e a consequente sobrevivéncia
organizacional da OSC. Os 6% restantes referem-se a TCs celebrados com prazo
contratual mais curto, por tratar-se de medidas emergenciais no contexto sanitario e
social de enfrentamento a pandemia iniciada em 2020.

Ademais, 0 MROSC prevé a possibilidade de renovacao contratual, sendo que o
Decreto 37.843/2016 estabelece o prazo méaximo de 60 meses e prorrogacao por igual
periodo. Nos TCs analisados, aqueles celebrados em 2016 preveem a possibilidade
de prorrogacdo por até doze meses, desde que se observe a disponibilidade
orcamentaria, o cumprimento das metas por meio da prestacédo de contas parciais e
ao final de cada exercicio financeiro, a comprovacéao da regularidade da OSC e a
manutencdo do interesse publico. Os TC celebrados a partir de 2017 preveem
prorrogacao por até 60 meses, conforme conveniéncia das partes. Os TC pactuados
em 2020 tratam de servicos emergenciais de enfrentamento a pandemia ocorrida no
periodo e preveem vigéncia de 90 dias, com prorrogacfes sucessivas enquanto
perdurarem as medidas sanitarias e sociais de enfrentamento a pandemia. Essa
possibilidade de prorrogagéo funciona como incentivo comportamento adequado pois,
para a OSC, é interessante também a perenidade do financiamento, garantindo a
continuidade da execucdo do objeto, seja por fins altruistas (de atendimento a

comunidade), seja com a finalidade de garantir a sobrevivéncia organizacional.
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Quanto a discricdo e a flexibilidade na implementacdo do projeto pactuado,
observa-se que esse incentivo também esta presente. Em um primeiro momento, é
importante destacar a discricdo outorgada as OSCs para a aplicacdo dos recursos
transferidos. A flexibilidade também é observada na possibilidade na regulamentacéo
distrital de remanejamento de pequeno valor, possibilitando mudanca
desburocratizada na execucao financeira para a parceira, fixada no PT em até 25%
do valor global definido para cada exercicio, conforme estabelecido na Portaria Sedes
91/2020. Os PTs analisados previram essa possibilidade, observando o teto imposto
pelo ato normativo setorial. Embora limitado pelo previamente pactuado, essa
flexibilidade e autonomia é um incentivo e uma demonstracdo de confianca no Agente.

Ja o repasse da parcela é apresentado nos TCs vigentes ora como uma
sancdo, ora como um incentivo, a depender do comportamento do Agente. Essa
estratégia também vai ao encontro do preconizado pela Teoria da Agéncia. O Decreto
37.843/2016 prevé que a liberacdo de recursos devera ser anterior a data prevista
para a realizacdo da despesa, conforme cronograma de desembolso da parceria,
atuando como um incentivo e um indicativo de confianca no Agente. Por outro lado, a
retencdo da parcela pode ser uma sancdo, pois ocorre quando forem constatadas
evidéncias de irregularidade ou desvio de finalidade na execucado, quando houver
inadimplemento com as obrigacdes pactuadas ou quando a OSC deixar de adotar as
medidas saneadoras recomendadas pelo governo.

Com isso, vé-se a importancia do repasse para a execucdo das acodes
pactuadas, bem como um mecanismo de direcionamento das acées do Agente para
gue estejam adequadas ao interesse do Principal. Para se o repasse da parcela vem
sendo utilizada pela Sedes como mecanismo de san¢ao ou incentivo para as OSCs,
realizou-se uma andlise das Ordens bancarias do periodo de outubro/2019 a
setembro/2020. O Gréfico 8 sintetiza as informacdes levantadas.

Os dados do Grafico 8 indicam que o governo tem falhado ao utilizar o repasse
como ferramenta de incentivo: nenhuma das 604 ordens de pagamento analisadas
foram emitidas em data anterior a prevista para a realizacdo das despesas,
considerando-se 0s cronogramas de desembolso e a data de assinatura dos TCs. O
retardamento do repasse nao é, em geral, justificado. Destaca-se que mais de 67%
dos repasses sao realizados dentro do periodo (em geral mensal), sendo a maioria
apos o 15° dia do periodo. No entanto, mais de 27% dos repasses ocorreram com

atraso injustificado superior a 30 dias, contrariando o dispositivo legal. Quanto a
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utilizacdo como sancéo, pode-se inferir que a Sedes tem utilizado esse mecanismo
para coibir ac6es indesejadas do Agente, mas que apenas 5,1% dos atrasos tiveram
como causa alguma acdo ou omissdo da OSC, como pendéncias fiscais e/ou
trabalhistas, inadimpléncia com obrigacdes contratuais ou do PT vigente, e

reprovacao de contas junto a 6rgaos de controle.

Gréfico 8 — Data da liberacéo do repasse, considerando a data prevista de
realizacdo da despesa

5,1%

26,8%
27.2%

40,9%

= Anterior » Postenor até 15 dias
Postenor entre 15 e 30 dias » Postenor mais que 30 dias
= Postenor por sancao

Fonte: Elaborado pela autora, com base em Processos SEl dos Termos de Colaboragdo para
execucao de servicos socioassistenciais vigentes em setembro/2020 no &mbito da PAS distrital.

A recorréncia de atraso nos repasses ja tinha sido apontada pela Corregedoria
Geral do Distrito Federal (CGDF) como uma falha grave da Sedes, que poderia
comprometer o atingimento das metas e dos objetivos do PT analisado (DF, 2019a).
Para o orgao de controle, a secretaria indicou como causas 0 atraso no envio do
relatorio pela OSC, a sobrecarga de trabalho do gestor e a auséncia ou insuficiéncia
de disponibilidade orcamentaria e/ou financeira. Ressalta-se que a disponibilidade
orcamentaria € condicdo para a celebracao das parcerias, conforme preconizado na
Portaria Sedes 290/2017. Assim, a CGDF (DF, 2019a) recomendou a investigacao
das causas do problema e a ado¢céo de medidas a fim de cumprir 0os cronogramas de
repasse financeiro estabelecidos nos TCs.
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Em consonancia com a CGDF, os gestores de parceria também sinalizam que
0 atraso nos repasses pode prejudicar a execucao do objeto e o alcance dos objetivos

pactuados, conforme destacado por um gestor:

Todavia, como constantemente ha atrasos no repasse do recurso publico,
consequentemente a OSC (...), encontra dificuldades em manter os mesmos
profissionais no quadro de pessoal. Com isso, os vinculos que envolvem a
parte técnica - psic6logo, assistente social e pedagogo -, educadores sociais
e criancas e adolescentes, os quais devem ser construidos para fortalecerem
as ac0es, ficam fragilizados. (Relatério de Monitoramento e Avaliacédo 25).

Em relacdo a teoria da agéncia, o atraso injustificado do repasse pode impactar
o comportamento das OSCs, que desconhecem a motivagdo do governo para a
retencdo dos recursos, pois, com um Principal informado, o Agente ndo pode confiar
no Principal para dizer a verdade sobre suas informacdes ocultas. Além disso, 0
mecanismo de incentivo fica invalidado e o de sanc¢éo perde eficacia, uma vez que,
mesmo atuando no interesse do governo, o repasse pode ser retido.

A outra forma de oferta de discrigdo e flexibilidade ofertadas pelo Principal é no
planejamento e execucdo das atividades. E a OSC quem elabora o PT, informando
como pretende executar o servico pactuado, respeitando os parametros editalicios,
legais e normativo. Durante a execucdo da parceria, é facultado a OSC alterar o PT
proposto, mediante apresentacdo prévia e justificada de proposta de alteracdo a ser
analisada pelo governo. Ainda que existam metas e controles, a liberdade de tomada
de decisdo € apontada como grande diferencial para quem trabalha nessas
organizacdes (Bittencourt, Bittencourt, Feuerschutte, 2012).

Uma excecdo na discricionariedade do Agente é quanto a definicdo dos
recursos humanos, uma vez que o0 ato normativo setorial indica parametros minimos
guantitativos e qualitativos que devem ser seguidos pela parceira no PT, sem no
entanto, vedar que a OSC contrate pessoal para além dos parametros minimos. Outra
excecdo seriam o0s indicadores e indices minimos de qualidade para
acompanhamento e afericdo dos resultados esperados, estabelecidos para cada

servigo pela Sedes por meio da Portaria Sedes 91/2020.

5.2.1.2 Pactuagéao de resultados esperados como mecanismo de alinhamento

O estabelecimento de resultados esperados prévios e bem delimitados é uma
forma de alinhar interesses e manter a atuacao do Agente focada em atingir tais
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resultados, que traduzem o interesse do Principal. A literatura aponta a dificuldade da
definicdo de resultados esperados e indicadores e isso € um fato na Sedes: ha um
hiato de mais de 4 anos entre a celebracao das primeiras parcerias e a publicacéo de
resultados esperados, que sé ocorreu em dezembro de 2020. Ressalta-se que a
portaria anterior, publicada em 2017, previa que o0s resultados esperados seriam
anualmente publicados pela secretaria, mas essa previsdo nao foi efetivada,
prejudicando o monitoramento e controle de resultados. Espera-se que, com a
oficializacdo dos resultados esperados pela Sedes, haja uma qualificacdo no
monitoramento e gestao das parcerias.

Ressalta-se que todos os PTs vigentes apresentam resultados esperados,
metas e indicadores com parametro de qualidade, mas, como a padronizagéo destes
€ recente, ainda ndo foram finalizadas as tratativas para adequacéo dos planos ao ato
normativo setorial vigente. Os resultados esperados vigentes sdo, em sua maioria,
focados em aspectos gerais do atendimento, sem considerar as especificidades do
servigo pactuado e cerca de 58% gestores consideram tais resultados insatisfatérios,

Nos termos em que escreve um gestor:

Dessa forma sugiro junto a gestdo dessa Sedes, a readequac¢do dos planos
de trabalho das OSC parceiras em conjunto com o0s gestores que
acompanham os Termos de Colaboragéo, (...) e a constru¢ao dos indicadores
indiquem a realidade do servigo executado. (Relatério de Monitoramento e
Avaliacéo 18)

Quando da celebracdo da parceria, cerca de 82% dos PTs aprovados nao
apresentavam resultados esperados, metas, indicadores e indices de qualidade. Em
2018, o TCDF (DF, 2018) apontou a auséncia desses indicadores como uma falha
grave das parcerias, e determinou que a Sedes fizesse constar indicadores de
desempenho ou parametros objetivos para aferir o cumprimento integral das metas e
resultados estabelecidos nos PTs das entidades. Considera-se um avancgo que os PTs
vigentes prevejam resultados esperados, mas o entendimento é de que eles séo
insuficientes para o monitoramento e fiscalizagéo qualificados da execuc¢é&o do objeto.
Esse apontamento dialoga com a literatura, segundo a qual resultados e indicadores
genéricos podem nao ser suficientes para a afericdo do resultado social do
investimento publico, pois ndo se trata simplesmente da validacdo de objetivos e 0
seu alcance, mas, para além destes, averiguar o potencial impacto social gerado num
determinado locus de intervencdo (GAMBARDELLA, 2019).
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Destaca-se ainda que a demora da Sedes em oficializar tais parametros de
acompanhamento das parcerias, bem como a baixa aplicabilidade dos atualmente
vigentes, repete-se em outros entes federativos: pesquisando OSCs da éarea de
educacao em Floriandpolis, Bittencourt, Bittencourt, Feuerschutte (2012) apontam que
0S mecanismos e sistemas de avaliacdo dos relacionamentos entre OSC e governo
sao considerados ineficazes, quando de fato existem.

A causa dessa inadequacao dos indicadores pode estar no elevado grau de
dificuldade que é elaborar tais parametros, tarefa que deve envolver técnicos da
administracdo publica, das OSCs parceiras e pesquisadores. Nao ha registro oficial
de uma construcao dialégica dos resultados, metas e indicadores publicados, o que
pode dificultar a aceitacdo na utilizagdo cotidiana nas parcerias. Fischer e Falconer
(1998) apontavam que havia resisténcia das OSCs em se adaptarem aos mecanismos
e critérios proprios de modelos racionais de administracdo. Por sua recente
publicacdo, ndo sera possivel realizar a analise desses aspectos nesta pesquisa,
sugerindo-se esse aprofundamento em pesquisas posteriores.

Mesmo que a discri¢do e a flexibilidade no estabelecimento de tais indicadores
possam funcionar como um incentivo para as OSCs, a auséncia de padronizacao tais
parametros pode dificultar o alinhamento de interesses. O Agente, desconhecendo as
preferéncias do Principal pode ser levado a interpretar de uma formar inadequada o
que se espera da parceria. Além de agravar a assimetria informacional, uma vez que
0s proéprios sistemas de monitoramento restam prejudicados. Assim, o topico seguinte
visa analisar os mecanismos de identificacdo e o enfrentamento da assimetria

informacional.

5.2.2 Assimetria informacional

Em tese, as OSCs, enquanto Agentes, tém informacdes sobre suas
caracteristicas, acoes e resultados de suas atividades que podem ser desconhecidas
ou mesmo inobservaveis pelo governo. Nota-se que, apesar de diferentes estratégias
de acompanhamento das parcerias por parte dos burocratas, alguns gestores chegam
a destacar a dificuldade de entendimento da OSC acerca da relevancia do acesso as
informacgdes da execugao do objeto: “[...] se faz necessaria a compreensao, por parte
da OSC acompanhada, da necessidade de disponibilizacdo das informacbes e

liberdade de acompanhamento por parte do gestor” (Relatério Técnico de
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Acompanhamento 7). Além disso, o numero de servidores dispostos a atuar nas
parcerias é baixo, ocasionando acumulo de tarefas e atribuicbes por parte dos
burocratas, o que pode dificultar o acompanhamento.

Com isso, é possivel identificar indicios de assimetria informacional nos ajustes
analisados. Busca-se, entdo, verificar se o Principal, representado por seus
burocratas, atua na prevencdo e saneamento deste problema de agéncia. Se a
selecdo adversa e risco moral tém origem na assimetria de informagéo, buscar
controlar ou eliminar a causa pode reduzir a intensidade dos efeitos. A literatura
propde que Principais com recursos limitados (como é o caso do governo) precisam
de uma combinacédo equilibrada de mecanismos ex ante (evitar a selecdo adversa) e

ex post (prevenir o risco moral) para lidar com seus agentes (SCHILLEMANS, 2003).

5.2.2.1 Selecao adversa e 0s mecanismos ex ante

O principal mecanismo ex ante adotado pela Sedes €& o processo seletivo
realizado por meio de chamamento publico, que com critérios objetivos e permitindo
ao governo acesso a informacdes basicas dos potenciais parceiros pode colaborar
para a reducédo do risco de selecéo adversa. Para o TCDF (DF, 2015), o chamamento
publico permite maior transparéncia na escolha de entidades e colabora para a
selecdo de proponentes com melhor qualificacdo técnica e operacional para o
desempenho das atividades, pois mune o administrador publico de dados para uma
afericdo de forma objetiva das propostas. Assim, a legislacdo e a teoria administrativa
convergem com a teoria da agéncia em relacdo a importancia do processo seletivo
para reduzir potenciais danos de selecéo adversa.

Na PAS Distrital, 70% das parcerias vigentes em setembro de 2020 foram
celebradas em julho/2016, mas sem um chamamento publico nos moldes do MROSC.
Antes do MROSC, os convénios eram celebrados, em geral, sem chamamento
publico. O procedimento era iniciado pela entidade proponente, apresentando oficio a
pasta, acompanhada de documentacéo e de PT, solicitando a assinatura de convénio,
posteriormente avaliada pela Sedes. Esse modelo de pactuacédo implica grande poder
discricionario ao administrador publico e pouca transparéncia no processo. O TCDF
(DF, 2015) ja apontava a impossibilidade de renovacao de parcerias sem chamamento
publico. No entanto, a dispensa de chamamento publico foi ancorada na hipotese

prevista no inciso VI do art. 30 da Lei 13.019/2014 e na previsao de que tal dispositivo
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pode ser aplicado quando a descontinuidade da oferta pela entidade apresentar dano
mais gravoso a integridade do usuario, conforme Resolucéo 21/2016 do CNAS. Com
iSS0, 0s convénios vigentes a época foram transformados em TCs, de forma a atender
minimamente aos requisitos legais vigentes e garantir a continuidade do atendimento
aos usuarios. Nesse cenario, ndo ha indicios de estratégias que visassem combater
a selecédo adversa quando da celebracdo de parcerias entre o governo e OSCs.

Quanto aos procedimentos de selecdo nos moldes do MROSC, foram
identificados onze editais para oferta de servigos socioassistenciais, sendo um em
2016 e dez editais permanentes publicados em agosto/2017, validos até
dezembro/2018%. Destes, um deles ndo houve nenhuma proposta apresentada, em
outro ndo houve nenhuma proposta classificada e em outro ndo houve nenhuma
proposta habilitada: cerca de 30% dos chamamentos publicos ndo resultaram em
parceria celebrada. Além disso, observou-se uma média de quatro OSCs propostas a
cada edital, sendo que 36% deles registraram um numero de proponentes inferior a
média. Esses dados indicam uma imperfeicdo na oferta, uma vez que, mesmo com 0
processo seletivo publico para identificacdo do maior nimero possivel de OSCs, o
namero de participes foi baixo ou insuficiente para garantir a concorréncia.

Observou-se ainda que 43% das OSCs integrantes do Suas-DF apresentaram
ao menos uma proposta aos editais analisados, dado que dialoga com o observado
no capitulo anterior de que 60% das OSCs integrantes do Suas-DF ndo recebem
repasses de recursos publicos, indicando que um percentual semelhante ndo se
interessa em propor parceria. No ambito da Teoria da Agéncia, destaca-se que o baixo
namero de proponentes pode inviabilizar os esfor¢os para evitar a selecdo adversa:
com concorréncia baixa e/ou inexistente celebra-se a parceria com as OSCs dispostas
e nao necessariamente com as mais adequadas.

Um aspecto importante verificado nos editais de sele¢édo é a auséncia de critérios
socioterritoriais para selecéo das propostas. No capitulo anterior, ficou demonstrado
gue parcela significativa dos recursos publicos € destinada para territérios de menor
vulnerabilidade no DF. O MROSC e o decreto que o regulamenta no DF permitem

clausula que delimite o territério ou a abrangéncia da parceria a ser firmada e tal

% Destaca-se que as duas parcerias celebradas em 2020 também néo realizaram sele¢édo por meio de
chamamento, mediante dispensa de Chamamento Publico justificada pela situacdo de calamidade
publica, decorrente da pandemia do novo Coronavirus. Ambas as situagdes encontram respaldo legal
nas normas vigentes, e, malgrado a dispensa de chamamento, foi publicado chamamento para o
procedimento simplificado no DODF, com os critérios e os meios de ampla participagcdo das OSCs.
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clausula poderia ser utilizada para direcionar a celebracao de parcerias para territérios
especificos, conforme demanda oriunda de caracteristicas sociais, econdmicas ou
demogréficas que resultem em vulnerabilidades especificas. A auséncia de critérios
socioterritoriais pode levar a administracdo publica a selecionar OSCs que nao
estejam em areas prioritarias para a instalacdo de servigcos socioassistenciais,
configurando um tipo de selecdo adversa e reduzindo a eficiéncia e eficacia da
aplicacdo dos recursos publicos.

Também se observa que nem o ato normativo setorial vigente a época nem 0s
editais publicados expressavam claramente as expectativas do governo por meio de
resultados esperados, metas, indicadores, parametros e meios de afericdo. Essa
situacdo também limita o entendimento por parte das OSCs parcerias potenciais
acerca da expectativa do Principal em relacao ao objeto delegado. Com isso, hd uma
assimetria informacional que pode levar as OSCs a apresentar propostas em
desacordo com as preferéncias ocultas do Principal ou mesmo perceber que nao se
adequam as preferéncias do governo, quando estas vierem a ser expressas.

O MROSC prevé ainda diversos processos dialdégicos por meio de reunibes
técnicas, audiéncias e/ou consultas publicas para elaboracdo do edital e as
orientacdes para que as OSCs elaborem suas propostas. Nao foi possivel identificar
no sitio oficial da Sedes, no DODF ou nos processos das parcerias indicios de que
tais acbes tenham sido efetivadas no contexto da contratacdo de servigos
socioassistenciais, o que pode indicar um baixo empenho da secretaria em reduzir as
assimetrias informacionais. Assim, o mecanismo de enfrentamento da selecao

adversa restringe-se a atuacdo da Comisséao de Selecéo (CS).

Comisséo de Selecéo

A CS é formada por burocratas designados por ato especifico publicado em meio
oficial de comunicacdo, sendo assegurada, para fins de manutencdo da memoaria
institucional, a participacdo de pelo menos um servidor ocupante de cargo efetivo ou
emprego permanente do quadro de pessoal do 6rgdo que realiza chamamento
publico. Foram identificadas trés CSs instituidas no ambito da PAS distrital para
analise de propostas apresentadas por OSCs no ambito de editais de chamamento
publico, cujo objeto seja servigo socioassistencial tipificado, uma em 2016 e duas em

2017, sendo uma especifica para servicos da PSE e outra para os da PSB. Tabela 8
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apresenta os dados do trabalho das CS analisadas, conforme dados dos editais de

chamamento e atas das reunides.

Tabela 7 — Editais de chamamento publico e trabalho da Comissao de Selecéo

o o (o) (o)
Ne Servico Demandado  N°de OSCs N° de N de N° de N° de
edital o Edital proponentes propostas propostas propostas parcerias
analisadas classificadas habilitadas Celebradas
Acolhimento
011/50 institucional para 4 4 1 0 0
adultos e familias
Acolhimento
021/72 0 institucional para 4 5 3 2 2
criangas e adolescentes
Acolhimento
03172 0 institucional para 5 6 1 1 1
adultos e familias
Acolhimento para
OAi/? 0 criancas e adolescentes 0 0 0 0 0
em situacao de rua
05/20 Aco_lhlmento_em 1 1 1 0 0
17 republica para jovens
07/20 _ Convivéncia para 20 27 10 4 2
17 criangas e adolescentes
Acolhimento em familia
081/72 0 acolhedora para 2 4 2 1 1
criangas e adolescentes
03/72 0 Convivéncia para idosos 3 6 3 2 2
Acolhimento
12/72 0 Institucional para jovens 3 3 3 3 1
e adultos (deficiéncia)
11/20  Servico de acolhimento
L . 1 1 1 1 1
17 institucional para idosos
12/20 Convivéncia para jovens 3 4 0 0 0
17 e adultos
Total 46 61 25 14 10

Fonte: Elaborada pela autora, com dados da Sedes (2020) e do DODF (varios numeros).

As CSs sao responsaveis pelas fases de: i) selecdo e classificacdo; e ii)

habilitacdo. A selecdo e a classificacdo observam, em geral, a proposta de PT

apresentada pela OSC, conforme roteiro proposto pela administracdo publica. Nessa
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fase, o resultado da analise é que a proposta da OSC foi classificada, ou seja, esta
em conformidade com as normativas ou desclassificadas, quando € identificada
inconformidade: seis em cada dez propostas apresentadas as CSs foram
desclassificadas. Ressalta-se que mesmo entidades que tinham parcerias firmadas
com a Sedes e apresentaram propostas para atendimento em novos territorios, novos
ciclos etarios ou em servicos diferentes tiveram suas propostas desclassificadas, o
que pode sinalizar que a dispensa de chamamento realizada em 2016 pode ter
mantido a parceria com entidades que ndo eram as mais aptas.

Considerando os dados das atas publicadas, os motivos para desclassificacédo
foram variados, desde auséncia de documentos, como por exemplo a ficha de
inscricao, itens basicos listados no roteiro de PT do edital ndo aduzidos a proposta,
até o descumprimento da equipe minima obrigatéria prevista no ato normativo setorial
e a auséncia de inscricdo no Conselho de Assisténcia Social que a autorizasse para
a execucdo do servico pleiteado. Também foram desclassificadas propostas que
apresentaram descricdo das atividades e do objeto em discordancia com o edital e
com as normativas vigentes. Esses erros podem indicar o baixo nivel de
profissionalizacéo e do amadorismo filantrépico apontado pela literatura, mas também
pode ser um indicativo da inércia organizacional das OSCs em se adaptarem a uma
selecéo mais criteriosa.

Foi observado ainda que, apesar da previsdo no edital, ndo foi identificado relato
de realizacdo de visita in loco pela comissdo de selecdo. Uma auditoria por
amostragem do TCDF (DF, 2018) ja havia apontado que cerca de 43% das unidades
de atendimento visitadas demonstraram condic¢des insatisfatorias para atendimento
das metas pactuadas, sendo duas OSCs (trés polos de atendimento) consideradas
impréprias para atendimento na analise dos auditores. Esse apontamento do TCDF
justificaria a adocao da visita in loco como uma das estratégias de selecdo da OSC. A
realizacdo de visita ao Agente antes da celebragcdo do contrato pode ser uma
estratégia de enfrentamento da selecdo adversa, pois permitiria identificar aspectos
indesejaveis pelo Principal, reduzindo a assimetria informacional.

Ja a fase de habilitacdo € focada na comprovacdo de requisitos legais e
normativos, com levantamento de informacgcbes que indiquem que a entidade
proponente tem condi¢cdes técnico-operacionais para a execucao eficaz do objeto,
como a experiéncia prévia em atividade idéntica ou similar ao objeto pretendido,

comprovacdo de funcionamento no endere¢o declarado e do periodo de existéncia
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formal da OSC (minimo de dois anos). Além disso, nessa fase a entidade precisa
comprovar o adimplemento com as obrigacbes fiscais e trabalhistas, possiveis
indicativos da confiabilidade e capacidade administrativa da potencial parceira. Essas
exigéncias dialogam com a Teoria da Agéncia no enfrentamento a selecao adversa,
visando excluir do processo OSCs marcadas pela inexperiéncia, existéncia recente
e/ou com dividas fiscais. Observou-se que apenas 41% das propostas apresentadas
foram classificadas e apenas 23% delas foram habilitadas, o que reforca a
possibilidade de uma imperfeicdo na oferta.

5.2.2.2 Risco Moral e 0s mecanismos ex post

Mesmo que o processo seletivo seja bem-sucedido e se tenha a OSC mais apta
para a celebracdo da parceria, 0 governo ndo pode garantir, como ja demonstrado,
gue o Agente mantenha suas acdes alinhadas com o interesse do principal. A literatura
aponta que o Principal ndo pode ignorar a discricionariedade do Agente, e surge a
necessidade do controle por meio de incentivos, sancdes e camadas adicionais de
monitoramento, evocando esforcos no sentido de garantir conformidade, pois
presume-se gue, se nenhuma acao for tomada, as decisées dos executores podem (e
irdo) modificar o plano (LIMA, D’ASCENZI; 2019).

Os incentivos e sanc¢fes para alinhamento de interesses ja foram analisados,
e sdo 0os mesmos utilizados para prevenir o risco moral. Sob o viés da Teoria da
Agéncia, é possivel afirmar que os TCs analisados apresentam mecanismos de
incentivo e sancdo para reduzir o risco moral, mesmo que seja possivel identificar
falhas no modelo adotado. Para que incentivos e sancdes sejam calibrados de acordo
com as necessidades especificas da parceria, é fundamental garantir um fluxo
continuo e qualificado de informacdes entre os parceiros. O governo, enquanto
Principal, precisa realizar um trabalho continuado de fiscalizagcdo, controle,
monitoramento e avaliagdo de forma a prevenir e sanar eventuais problemas
identificados na acdo (ou omissédo) da OSC frente ao que foi pactuado no TC.

A atividade de monitorar parte do pressuposto de que podem surgir problemas,
obstaculos e situa¢des que ndo foram previstas no contrato, exigindo agir tempestiva
e eficazmente para lidar com a questdo. Jannuzzi (2016) conceitua o monitoramento
como uma atividade regular de acompanhamento que permita a rapida avaliacao

situacional e a identificacdo de anormalidades na execucao pactuada, com vistas a
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permitir uma intervencdo oportuna e a correcdo tempestiva de rumos, buscando
garantir a obtencéo dos resultados e impactos planejados. A definicdo do autor dialoga
com a Teoria da Agéncia, uma vez que 0 monitoramento é o instrumento pelo qual o
Principal direciona e corrige o comportamento do Agente na direcao dos objetivos e
resultados pactuados no contrato. Assim, € importante verificar se ha, nos TCs
vigentes no ambito da AS Distrital, previsdo de mecanismos de monitoramento como
alternativas para prevencéo do risco moral.

O MROSC prevé que a fiscalizacao e controle da parceria seréo realizados pelo
gestor, burocrata representante do governo para atuar proximo e continuadamente no
monitoramento e avaliacdo das parcerias. Essa previsdo dialoga com a teoria da
agéncia, que aponta que o monitoramento do comportamento do Agente é geralmente
mais facil em relacdes proximas e continuas, com supervisao rotineira pelos Principais
ou seus representantes (SHAPIRO, 2005). No topico seguinte, analisa-se a atuacéo

desses burocratas.

Gestor ou Comissao Gestora

No ambito do MROSC, o gestor € 0 agente publico oficialmente designado
como responsavel pela gestdo de parceria, com poderes de controle e fiscalizacao.
Ja a Comisséo Gestora (CG) é uma inovacado do Decreto Distrital 37.843/2016, que
regulamentou 0 MROSC no DF.3® No ambito da Teoria da Agéncia, os gestores/CG
seriam 0S responsaveis por representar os interesses do Principal junto ao Agente,
fiscalizando e controlando de forma a alinhar interesses, reduzir a assimetria
informacional, atuando de forma preventiva e/ou saneadora quanto ao risco moral.

A atuacdo do gestor/CG da parceria pode ser considerada uma atividade
gerencial, visando o cumprimento das metas estabelecidas, uma vez que se realiza
uma comparagcdo entre as estratégias planejadas e as implementadas, buscando
manter a implementacdo e execugdo em consonancia com o PT vigente. Assim, &
importante, como destacado pelo TCDF (DF, 2018), que o governo indique o gestor
previamente ao inicio da execucao dos ajustes, permitindo o efetivo acompanhamento

dos termos de colaboragdo pactuados. Para o 6rgdo, a auséncia de designacao de

36pe acordo com o referido decreto, a comissdo gestora é facultada em parcerias nas quais o objeto
tiver elevada complexidade ou naquelas cujo valor global seja superior a R$200.000,00 (duzentos mil
reais), sendo obrigatéria a participacdo de ao menos um servidor efetivo.
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um profissional para essa tarefa pode propiciar vicios na execucdo dos termos de
colaboracéo e, possivelmente, prejuizos aos cofres publicos.

Observou-se que ha, em geral, um lapso temporal entre o inicio da vigéncia da
parceria e a designacdo do gestor, com a designagdo ocorrendo até 47 dias apos a
celebracdo da parceria contrariando a orientacdo do TCDF (DF, 2018). Apenas onze
das parcerias celebradas tiveram a indicacdo do gestor no inicio da parceria. Esse
fato contraria também a literatura, que aponta que no ambito do MROSC, transferéncia
de recursos publicos para as OSCs s6 pode ocorrer se o Estado demonstrar
previamente que tem a capacidade de fiscalizar a execucdo (FARIAS, 2016). A
demora em indicar o gestor pode ser um indicativo da limitacdo na capacidade estatal
de planejar a fiscalizagdo e controle das parcerias. E preciso destacar que, nas
parcerias mais recentes, ha uma tendéncia de que a gestdo da parceria seja indicada
ja na publicacdo do extrato, indicando o empenho da Sedes em solucionar a
morosidade na indicacdo dos gestores.

O TCDF recomendou ainda que o gestor/CG indicado pela Sedes fosse
previamente capacitado e qualificado para o exercicio da funcdo (DF, 2018). Essa
recomendacao estava de acordo com a Portaria Sedes 290/2017, que estabelecia,
como parametro para a indicacéo do gestor/CG, que este tivesse a concluséo de curso
de capacitacdo para desempenhar a funcédo. No entanto, a Portaria Sedes 91/2020
alterou essa exigéncia, e agora a conclusdo da formacéo pode ocorrer até 60 dias
apos a designacdo. Com isso, o burocrata designado pode ndo ter nocdo de
fiscalizacdo e controle no ambito do MROSC, postergando o acompanhamento
qualificado da parceira e podendo ocasionar prejuizos aos cofres publicos.

Também é relevante observar que apenas quatro das parcerias utiliza a CG
como estratégia de fiscalizacao e controle. Estima-se que 70% das parcerias da PAS
distrital foram celebradas antes da vigéncia do decreto que criou essa estratégia, o
gque pode ter impactado a opgcao da pasta por priorizar gestores individuais, mesmo
considerando que todas as parcerias analisadas tém valor global acima de
R$200.000,00 e, conforme critérios do decreto, estariam aptas para implementacéo
desse modelo. As trés ultimas parcerias celebradas pela Sedes-DF priorizaram esse
modelo para a gestdo dos termos de colaboracgéo, indicando um maior interesse da
pasta pela estratégia.

Outro aspecto que merece destaque € que mais de 70% das parcerias vigentes

nao designaram suplente(s) para a gestao dos TCs. A indicacdo do suplente pode ser
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um importante fator para a continuidade do trabalho, permitindo que em auséncias e
afastamentos legais seja possivel manter o foco na prevencdo e saneamento de
problemas. No Parecer Técnico — Relatorio Execucdo do Objeto 2, observou-se que
o(a) gestor(a) destacou a relevancia do suplente: “Diante dos direitos assegurados de
afastamento e de uma situacdo imprevisivel como a de saude, relevo a necessidade
de um suplente para os gestores de parcerias”. O decreto distrital indica que, na
auséncia do gestor e ndo havendo suplentes, a chefia imediata do gestor assumira as
obrigacdes de fiscalizacdo e controle, o que pode resultar em acumulo de atribuicdes
e impactar negativamente o desempenho das funcdes de fiscalizacao e controle.

Também é possivel identificar uma tendéncia a rotatividade dos gestores. O
Gréfico 9 indica quantos gestores titulares ja foram indicados para as parcerias
vigentes na PAS distrital. Nota-se que mais de 70% dos TCs trocaram ao menos uma
vez de gestor de parceria, sendo que 25% delas enfrentaram trocas mais de duas
vezes, chegando a cinco gestores ao longo da vigéncia (apenas um TC). Essa
rotatividade dos gestores responsaveis pelo acompanhamento das parcerias pode
impactar negativamente a continuidade do trabalho, elevando os custos de agéncia
para o Principal (com a formacé&o de gestores, por exemplo) e para o Agente.

Grafico 9 — Numero de gestores titulares desde a celebracéo

25

Mdmero de gestores ja designados para o TC =1 =2 =3 =4 =5

Fonte: Elaborado pela autora, com dados do DODF (varios nimeros).

Outro efeito provavel é a dificuldade na construcdo desses mecanismos de
confianga, uma vez que a ruptura com o gestor leva a necessidade de iniciar um novo
processo de aproximacdo e didlogo com o recém designado. A substituicdo e

consequente instabilidade nos elementos de confianca pode impactar negativamente
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0 pacto, que podera ter intensificados os problemas e custos de agéncia. Essa
hipétese encontra respaldo na literatura, que aponta a relevancia do desenvolvimento
de elementos de confianca para compensar a ineficacia dos contratos para eliminar
os problemas e custos de agéncia (RUFIN e RIVERA-SANTOS, 2012): entende-se
gue com a instabilidade dos elementos de confianca o efeito podera ser inverso.

A estratégia adotada pelo MROSC para monitoramento continuado da parceria
€ a adocdao de relatorios de monitoramento e de prestacao de contas. A Sedes ampliou
esse modelo, instaurando um sistema de monitoramento que envolve a entrega de
relatorios por parte da OSC e posterior andlise por parte do gestor/CG, além de prever
relatorio para que o burocrata informe os superiores sobre o andamento da parceria.
Essa pratica também vai ao encontro da Teoria da Agéncia, pois considera que 0s
instrumentos utilizados para o acompanhamento, avaliacdo e monitoramento dos
Agentes também sdo componentes chave para enfrentamento do risco moral. Com a
dificuldade de observacéo direta do Agente, um mecanismo que garanta um fluxo
constante e qualificado de informacao para o Principal, colabora para a reducao do
risco moral. O Quadro 3 resume o sistema de monitoramento adotado pela PAS
distrital em setembro de 2020.

A inovacao da Sedes é a adocao do Relatorio Informativo Mensal (RIM) e do
Relatorio Técnico de Acompanhamento (RTA) como ferramentas de comunicacao e
monitoramento. O TCDF (DF, 2018) considera essa uma boa prética de gestdo, uma
vez que mantém um fluxo constante de informacdes, enquanto a Sedes indica que a
apresentacdo do RIM e a elaboracdo do RTA sdo condicbes essenciais para a
realizacdo dos repasses mensais. No ambito da Teoria da Agéncia, sdo estratégias
para reducdo da assimetria informacional, garantindo o fluxo de informacdes sobre
eventuais fatos que comprometam ou possam comprometer atividades ou metas da
parceria, além de indicios de irregularidades na gestdo dos recursos.

No entanto, destaca-se que o conteudo RTA determinado pela Sedes era, em
setembro de 2020, idéntico ao conteudo exigido no Relatério Técnico de
Monitoramento e Avaliacdo (RTMA), cujo modelo foi imposto pelo Manual MROSC
distrital, tornando o trabalho do gestor/CG repetitivo e reduzindo o tempo disponivel
para realizagdo de outras atividades de acompanhamento. J& o RIM, por sua
periodicidade compulsoria, ndo dialoga com o cronograma de execucao da parceria e
nem com 0s marcos executores pactuados. Com isso, ha uma tendéncia de que as

informagdes prestadas pela OSC e pelos gestores/CG sejam sobrepostas,
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aumentando o volume de dados e dificultando a identificacdo do que de fato seja
relevante para o acompanhamento da parceria. Essa situa¢do pode elevar os custos

de agéncia para os participes da parceria®’.

Quadro 3 — Sistema de Monitoramento adotado pela PAS distrital

Nome Responsavel Descri¢éo Prazo de Entrega
Relatério oscC Relne dados quantitativos e Até o quinto dia util do més
Informativo Mensal gualitativos da execucao do objeto, subsequente ao que se
(RIM) bem como informacdes simplificadas da referir o documento

execucdo financeira

Relatdrio Técnico Gestor/CG Mecanismos de comunicagao interna 5 dias Uteis ap6s o

de na SEDES, facilitando que o gestor/CG recebimento do RIM
Acompanhamento dé ciéncia aos seus superiores sobre
(RTA) as conquistas, desafios e problemas

enfrentados pela OSC parceira

Relatério Anual de oscC Promove maior controle de resultados | 90 dias ap6s o fim de cada
Execucao do Objeto parciais e finais da parceria, bem como exercicio
demonstra capacidade em avaliar as

acgOes desenvolvidas.

Parecer Técnico Gestor/CG Resultado da analise do Relatério 90 dias apds o recebimento
sobre a Execugéo Anual de Execucéo do Objeto. Deve do Relatério Anual de
do Objeto focar no controle de resultados. Execucéo do Objeto
Relatdrio Técnico Gestor/CG Relne informagdes que subsidiam a Um por exercicio, devendo
de Monitoramento e andlise da execugao do objeto, foca ser entregue 60 dias apos
Avaliagédo (RTMA) nas acdes da parceira, no controle de 0 encerramento do
resultados e nas agbes de exercicio, com prazo de
acompanhamento realizadas pelos homologacéo de 30 dias.38
burocratas
Relatdrio Técnico Gestor/CG Sistematiza as informacgdes colhidas N&o ha periodicidade para
de Visita (RTV) durante a visita in loco, focando na realizagdo das visitas e
execucgao do objeto. nem prazo definido para a

elaboragdo do RTV.

Fonte: Elaborado pela autora, com dados do Manual MROSC DF e da Portaria Sedes 91/2020.

Quanto a aplicacéo do sistema adotado, o TCDF apontou atrasos na prestacao
das informacdes por meio do RIM e que essa auséncia € uma infracdo das clausulas
presentes no TC firmado (DF, 2018), uma vez que a obrigacdo da informacéo é
prevista no pacto, e a periodicidade mensal é indicada na Portaria Sedes 91/2020.
Nos termos da Teoria da Agéncia, a auséncia do relatorio pode indicar uma falha no

sistema de monitoramento adotado, podendo agravar a assimetria informacional e

87 Ressalta-se ainda que a Ordem de Servigco n 7, de 08 de janeiro de 2021, incluiu mais dois
documentos ao sistema de monitoramento: Relatério Circunstanciado e Check-list do gestor, elevando
ainda mais a complexidade do sistema adotado. No entanto, tais documentos ndo compunham os
instrumentais de acompanhamento quando da realizacdo da pesquisa.

38 O Manual MROSC-DF recomenda que ele seja semestral para as parcerias com duragdo superior a
um ano, mas a Portaria Sedes 91/2020 estabeleceu a periodicidade indicada no texto.
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dificultar a identificacdo de atitudes do Agente avessas ao interesse do Principal.
Assim, buscou-se analisar o adimplemento com essas obrigacdes por parte da OSC
e do gestor/CG no periodo de outubro/2019 a setembro/2020. O Gréfico 10 apresenta
os dados de tempestividade de entrega dos documentos que constituem o processo

de monitoramento continuado da parceria.

Gréfico 10 — Tempestividade da entrega dos relatérios de acompanhamento

da parceria
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Fonte: Elaborado pela autora, com dados dos Processos SEI dos Termos de Colaboragdo para execucdo de
servigos socioassistenciais vigentes em setembro/2020 no ambito da PAS distrital.
* Como ndo hé previsdo de prazo, todos os relatdrios entregues foram considerados no prazo.

Nota-se que a maior parte dos documentos elaborados no contexto de
monitoramento respeitam 0s prazos estabelecidos. Destaca-se que ha uma incidéncia
maior de atraso e até de inadimpléncia com a obrigacdo por parte da burocracia,
indicando que o Principal pode estar pouco informado sobre as a¢des do Agente, uma
vez que os burocratas sdo 0s responsaveis por analisar e repassar a informacéo a
seus superiores hierarquicos. O retardo ou auséncia de apresentacdo desses
documentos é uma falha importante no sistema de monitoramento adotado, podendo
diminuir a efetividade de medidas preventivas e saneadoras eventualmente
necessarias, uma vez que a manifestacédo pode se tornar extemporanea.

Ressalta-se que apenas em 23% dos atrasos na entrega do RIM identificados
(incluindo aqueles ndo entregues) foram realizadas notificagbes para que a OSC
cumprisse com a obrigacdo, e que ndo ha justificativa para a auséncia de cobranca
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por parte do gestor/CG. Esse dado pode indicar que algo impede o gestor/CG de agir
tempestivamente exigindo o cumprimento da obrigacéo, seja acumulo de tarefas, seja
o desconhecimento da importancia da notificagdo. Segundo o Relatdrio de Inspecéo
6/2019 (DF, 2019b) a Sedes reconheceu a sobrecarga dos gestores designados e
apontava a designacdo de comissdes gestoras para enfrentamento do problema. No
entanto, essa estratégia foi adotada apenas para novos TCs.

O Gréfico 11 apresenta os dados do numero de parcerias por gestor, e observa-
se que a maioria dos gestores atua em um quantitativo abaixo do previsto na portaria,
com uma média de 3,7 termos por gestor, mas cerca de 70% dos burocratas atuam

acima dessa média.

Gréfico 11 — Numero de parcerias por gestor
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Fonte: Elaborado pela autora, com dados do DODF (varios numeros).

A Portaria Sedes 91/2020 estabelece que cada gestor pode ser designado para
o acompanhamento de até cinco parcerias, mas essa afluéncia de TCs para um
mesmo burocrata pode comprometer a qualidade do acompanhamento: “[...]
considerando que cada gestor pode acompanhar até cinco termos de colaboracao,
que é a realidade vivenciada nesse caso, destaco que o acompanhamento dos
ajustes, nos moldes do MROSC, fica comprometido” (Relatério Técnico de
Monitoramento e Avaliacdo 19). Nao foi localizado estudo ou andlise técnica que

justificasse o atual nimero de parcerias por gestor estabelecido pela Sedes, mas ha
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indicios de que o elevado numero de parcerias pode comprometer a qualidade do
acompanhamento por parte dos burocratas.

Trés outras parcerias eram, em setembro/2020, regidas por comisséo gestora,
com dois integrantes em cada comissdo. Observou-se que apenas uma das
comissoes era formada por burocratas que se dedicam exclusivamente a gestao da
parceria, sendo as demais formadas por burocratas que acumulam cargo
comissionado com a CG. Entre os burocratas que atuam na gestdo fora de um
contexto de comissdo, nota-se que onze deles se dedicavam exclusivamente a
fiscalizacéo e controle das parcerias e dois acumulam a tarefa de gestor com cargos
comissionados. N&o ha registro oficial de que o acumulo de tarefas tenha impactado
a execucdo das tarefas, mas ha o risco de que haja sobrecarga de trabalho,
prejudicando as tarefas de monitoramento e avaliacéo.

Mesmo entre aqueles que se dedicam exclusivamente a gestdo de parcerias,
ha indicios de realizagcdo cumulativas de outras tarefas relacionadas a parceria, mas
diversas da fiscalizagcédo e controle previstas no MROSC. Um dos gestores registra
que realiza, além da gestédo de cinco parcerias, a regéncia da oferta e demanda de
vagas em um servico de PSE, e que isso demanda grande parte do tempo (RTA 14).
N&o estéa claro se tal atribuicdo € compartilhada pelos demais gestores, mas registrou-
se que ha prejuizo ao exercicio da gestdo da parceria.

Outro mecanismo que pode colaborar para o estabelecimento de uma relacéo
de confian¢ca e uma maior proximidade entre o gestor e a OSC ¢é a visita técnica Ja foi
demonstrada a importancia da visita para prevencéo a selecdo adversa, mas sua
importancia também é indiscutivel para prevengdo do risco moral. Se a execucao
descentralizada dificulta a observacdo do comportamento do Agente, o Principal (ou,
no caso, 0 burocrata que o representa) pode realizar visitas para verificar que a
atuacdo da OSC esta de acordo com o que foi pactuado. No entanto, a andlise da
realizacdo da visita por parte do gestor/CG no periodo em analise restou prejudicada
pelo cenario epidemioldgico: a Portaria Sedes 27, de 18 de marco de 2020, suspendeu
a realizacéo de visitas as OSCs a partir de margco/2020, como medida preventiva a
disseminagé&o do coronavirus. Por isso, a verificacdo de ocorréncia das visitas engloba
0 periodo de margo/2019 a fevereiro/2020. O Gréfico 12 apresenta os dados do

levantamento.
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Grafico 12 — Numero de visitas por OSC entre marco/2019 e fevereiro/2020
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Fonte: Elaborado pela autora, com dados dos Processos SEI dos Termos de Colaboracédo para execucgao de
servigos socioassistenciais vigentes em setembro/2020 no ambito da AS distrital.

Observa-se que cerca de 37% das OSCs receberam mais de doze visitas,
indicando um maior esforco de observar o comportamento do Agente e de
estreitamento dos lagcos de confianca. A média de visitas por més é de 1,3, no entanto,
cerca de 37% das OSCs nao recebem visitas mensais e cerca de 16% delas
receberam menos de seis visitas ao longo do periodo analisado. As visitas tornam-se
um espaco de reunido e dialogo, com a equipe da OSC e com 0s usuarios: o RTV 12
indicou que o gestor durante as visitas participa das reuniées com a equipe técnica da
OSC e os acolhidos, indicando possiveis solucdes e mudancas de comportamento
necessarias. Com essa abordagem, as visitas reduziriam o risco moral oriundo do
oportunismo e também de eventuais interpretagcdes equivocadas na execucdo. A
auséncia de aplicagdo desse mecanismo pode colaborar para o risco moral, ao passo
gue limita ainda mais as possibilidades de observagéo do comportamento do Agente.

A legislagéo nao estabelece a periodicidade da realizagéo das visitas, mas ha
uma tendéncia observada nos TCs de PAS no DF de serem visitas mensais, com uma
média mensal de 0,8 visitas por més a cada OSC. No entanto, cerca de 48% das
OSCs recebem menos de uma visita por més e 16% delas recebeu menos se seis
visitas ao longo do periodo analisado. Uma das dificuldades para a realizacdo de
visitas regulares, conforme observado nos RVTs e RTAs, € a auséncia/limitacdo de
recursos de transporte para o gestor/CG. Também pode-se indicar como provavel
causa a sobrecarga dos gestores, ja apontada em outros pontos desta pesquisa.
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Observou-se ainda que o sistema de monitoramento € complexo, com muitas
informacdes sobrepostas e curto periodo de apresentacdo entre eles, o que pode
elevar os custos de demonstracéo para as OSCs e de monitoramento para o governo.
Essa op¢do demonstra ainda uma tendéncia a burocratizagdo dos procedimentos,
com um volume grande de informacdes, que pode dificultar a identificacdo de
informacdes basicas que estdo dispersas em varios documentos e entre fatos com
baixo nivel de interesse para o governo. Esse achado dialoga com a teoria da agéncia
que afirma que a assimetria informacional pode se tornar mais grave nas relacdes que
envolvam o governo, pelos procedimentos burocraticos e pelo volume de
documentacéo exigida (ATTILA, 2012).

Se considerarmos que a supervisdo dos servigcos nao exclusivos do Estado
precisa de funcionarios altamente treinados e que disponham de recursos necessarios
para um acompanhamento regular e tempestivo da execucdo (BRESSER-PEREIRA,
2010), nota-se que a Sedes tem falhado em garantir condicdes para o controle e
fiscalizacdo das parcerias. Os burocratas apontam que a auséncia de critérios
objetivos de acompanhamento dificulta a implantacéo do controle de resultados, além
de sobrecarga de tarefas e auséncia de recursos para 0 acompanhamento qualificado
das parcerias.

Considerando a possibilidade de encerramento de 70% das parcerias vigentes
e de novos editais para selecdo, é importante que se aproveite 0 momento para refletir
sobre as potencialidades e dificuldades do momento adotado. O monitoramento e
avaliacdo deve considerar ndo s6 as acdes e omissdes da OSC, mas também da

administracéo publica, visando corre¢cdes necessarias.
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CONSIDERACOES FINAIS

E um desafio no Brasil a oferta de bens publicos em quantidade e qualidades
suficientes para o atendimento das necessidades da populacdo, especialmente para
0s mais vulneraveis. O enfrentamento desse problema tem envolvido a atuacdo do
terceiro setor nas politicas publicas, em especial na assisténcia social, mediante
financiamento publico. Essas parcerias sdo uma realidade no Brasil e no DF, mas
essa contratualizacédo nao é garantia de que os servigos ofertados tenham exceléncia
na execucgdo. Assim, ha a necessidade de estabelecer mecanismos de governanca
dessas relacdes, visando que as atividades sejam realizadas conforme o pactuado.
Atualmente, esses ajustes sdo regulados pelo MROSC, que prevé estratégias de
selecdo, acompanhamento e avaliacdo destas parcerias, focando no atingimento
integral do interesse publico e das demandas dos usuarios.

Essas estratégias da norma dialogam com a Teoria da Agéncia, que fornece
um instrumental tedrico para compreender a construcao de estruturas de selecéao,
controle e fiscalizacdo. No enfoque adotado nesta pesquisa, 0 governo se torna o
Principal, que delega autoridade e transfere recursos para a OSC parceira, que
assume o papel de Agente. Entende-se que mesmo que o parceiro seja altruista, ndo
€ possivel eliminar completamente os problemas de agéncia, como o desalinhamento
de interesses e a assimetria informacional. O Principal precisa adotar mecanismos de
selecdo, de monitoramento, de incentivos e de sancOes para estimular ou
desestimular determinados comportamentos, mantendo a atuacao da OSC focada no
interesse publico pactuado. O MROSC foca no controle de resultados e este enfoque
reforca ainda mais a necessidade de adocdo de estratégias que privilegiem o
monitoramento das entidades parceiras.

Embora o modelo de contratualizagéo entre o Estado e o terceiro setor esteja
bem estabelecido e em expansdo no Brasil, baseando-se na revisdo sistematica
realizada, € possivel afirmar que ha pouca literatura nacional acerca desse
relacionamento. Nas areas de administracdo e economia, vé-se que os esforcos de
pesquisa sao pontuais, com foco tematico disperso e permanecem muitas lacunas.

Também nao foram identificados estudos que tratem da acao dos burocratas publicos
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nessas parcerias, em especial com foco na prevencao e tratamento de problemas de
agéncia. Ressalta-se que a recente promulgacdo do MROSC abriu novas
possibilidades de pesquisas, especialmente com a andlise da regulamentacao,
implementacgéo e praticas locais.

Considerando esses pressupostos, o estudo analisou a regularidade e a
consisténcia da atuacao preventiva e saneadora da administracdo publica, por meio
de seus burocratas e a luz da teoria da agéncia, quanto a selecdo, controle e
fiscalizacao de parcerias entre a PAS distrital e as OSCs.

Para elucidar os objetivos propostos, a pesquisa baseou-se nos dados publicos
disponiveis na plataforma do Mosc, no portal de transparéncia do GDF, no sitio
eletrénico da Sedes, no DODF e nos processos eletrénicos das parcerias, disponiveis
no SEI. A delimitacédo do objeto de pesquisa na assisténcia social distrital deu-se pela
auséncia de uma plataforma de dados publicos e unificados, impossibilitando a analise
de dados de outras politicas. Assim, o0 acesso aos dados deu-se pelo trabalho direto
da pesquisadora com as informacgdes, uma vez que é servidora da Sedes. A realizacéo
desta pesquisa encontrou algumas limitacdes ligadas a falta de uma base de dados
unificada e completa com informacfes orcamentarias e de gestao das parcerias.

Foi possivel identificar que os TCs analisados sdo uma relacdo de agéncia, pois
participes séo racionais e que a administracdo publica delega as OSCs a tarefa de
executar determinado projeto ou atividade. Os acordos preveem, inclusive, a
responsabilidade do Agente no gerenciamento administrativo e financeiro necessario
ao cumprimento dos seus compromissos na execucao da parceria. Com isso, foi
comprovada a primeira hipétese de pesquisa: os ajustes firmados podem ser
considerados uma relacdo de agéncia, pois 0s participes séo racionais e €&
possivel identificar um ato de delegagéo.

Verificou-se que a segunda hipétese é falsa, uma vez que a atual sistemética
de selecao, controle e fiscalizagdo das parcerias adotada pela burocracia nao
eliminou a selecédo adversa, o desalinhamento de interesses e o risco moral.

Embora ndo tenham sido identificados indicios de que ha comportamento
oportunista do Agente, ha evidéncias de discordancia entre o que se espera que seja
realizado e o que efetivamente é executado pela OSC, comprovando o
desalinhamento de interesses. Quanto a selecédo adversa, foi possivel identificar que
70% das parcerias da PAS foram celebradas sem mecanismos de prevencdo a

selecdo adversa. Além disso, os mecanismos adotados pelo governo tém falhado em



137

expressar as preferéncias do Principal, em estabelecer territorios preferenciais para o
investimento estatal, bem como em adotar estratégias de reducdo da assimetria
informacional, como a visita técnica. Essas falhas podem agravar eventuais
problemas de selecdo adversa. J& os resultados dos chamamentos publicos
realizados apontam indicios uma imperfeicdo na oferta e, por consequéncia da
concorréncia baixa e/ou inexistente, celebra-se a parceria com as OSCs dispostas e
nNao necessariamente com as mais adequadas.

Observou-se ainda que ha assimetria informacional na prevencao ao risco
moral, seja pela dificuldade de acesso as informacdes, seja pela insuficiéncia de
recursos humanos para coletar e analisar essas informacfes. Além disso, ha um
grande volume de instrumentais previstos no sistema de monitoramento adotado pela
PAS, podendo estar relacionado aos atrasos nas entregas dos relatérios exigidos,
especialmente por parte da burocracia, prejudicando a aplicacdo do sistema de
monitoramento e elevando a assimetria informacional. Essa estratégia pode resultar
também na elevacédo dos custos de demonstracdo para o Agente e de monitoramento
para o Principal, algando os custos de agéncia.

A principal contribuicdo deste trabalho foi a constatacdo de que as parcerias
entre governo e terceiro setor na PAS distrital podem ser caracterizadas como uma
relacdo de agéncia e que estdo sujeitas aos problemas tipicos desta relacdo. Assim,
0S mecanismos de governancga previstos na teoria podem ser aplicados para qualificar
o acompanhamento do investimento publico. Essa constatacdo, somada a analise de
como estdo sendo aplicados pela burocracia os mecanismos de prevencdo e
saneamento normativamente previstos, podem fornecer pistas de como qualificar os
procedimentos de selecdo, controle e fiscalizacdo destes ajustes. Essas pistas séo
especialmente relevantes considerando que 70% dos termos de colaboracéo vigentes
serao encerrados em junho/2022, e alguns antes disso, pois ndo seréo prorrogados.
Essas reflexdes podem indicar alternativas para evitar a selegcao adversa no certame
gue se seguira ao encerramento das parcerias, bem como para qualificar o controle e
a fiscalizacéo dos TCs.

Reforca-se aqui a importancia da burocracia nas parcerias analisadas. Sao
esses atores 0s responsaveis por aplicar as normas vigentes, além de identificar e
sanar eventuais problemas de agéncia. Esses burocratas sdo os representantes do
governo, enquanto Principal, na relacdo com o terceiro setor e sdo atores

fundamentais para garantir a gestao econdémica dos recursos transferidos. A atuacéo
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de profissionais bem-preparados e com recursos disponiveis para o exercicio de suas
funcdes é essencial para qualificar a contratualizacdo com as OSCs. No entanto, na
PAS distrital, ha indicios de demora na indicacdo de gestores, deficiéncias na
exigéncia de formacédo, sobrecarga de trabalho, falta de recursos e rotatividade de
gestores. Esse cenario resulta em instabilidade nos elementos de controle e
confianga, podendo impactar negativamente o contrato, que podera ter intensificados
0s problemas e custos de agéncia.

Pesquisas futuras poderiam focar na percepcado dos atores estatais e da
entidade envolvidos na parceria, aplicando técnicas qualitativas e/ou mistas. Tais
esclarecimentos poderiam trazer contribuicdo relevante ao debate de governanca das
parcerias entre Estado e terceiro setor. Além disso, pesquisas focadas nas
percepcdes dos usuarios acerca da qualidade e dos impactos gerados pela oferta dos
servicos socioassistenciais poderiam trazer evidéncias consistentes sobre a
adequacao do modelo de parcerias a realidade nacional. Trabalhos posteriores podem
focar ainda nos custos econdmicos de demonstracdo, de monitoramento e eventuais
custos residuais dos modelos de parcerias adotados com o MROSC.

Sem a pretensdo de esgotar o assunto, espera-se que tenha contribuido para
incentivar novas pesquisas sobre o tema, em razdo, especialmente, da crescente
utilizacdo das parcerias com OSCs para oferta de diferentes servicos publicos.
Espera-se que haja, em conformidade com o previsto no MROSC, aperfeigoamento,
consolidagéo e publicacdo de bases de dados unificados acerca das parcerias pela
Administracdo Publica Distrital e que isso incentive o aprofundamento da pesquisa

sobre a temética.
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ANEXO | — Legislacéo Relacionada a Pesquisa

Norma Ementa Link para acesso
Constituicédo Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. http://www.planalto.gov.
(1988) br/ccivil_03/constituicao/

constituicao.htm
Emenda Altera o Ato das Disposi¢Bes Constitucionais http://www.planalto.gov.
constitucional n° | Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e br/ccivil_03/constituicao/
95, de 15 de da outras providéncias. emendas/emc/emc95.ht

dezembro de
2016

m

Constituicdo da
Republica
Federativa do
Brasil (1934)

Institui a Constituicdo Federal do Brasil

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/constituicao/
constituicao34.htm

Decreto n°
1.366, de 12 de
janeiro de 1995

Dispde sobre o Programa Comunidade Solidaria e
da outras providéncias

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/decreto/199
5/D1366impressao.htm

Decreto n°
2.999, de 25 de
marco de 1999

Dispde sobre o Conselho Comunidade Solidaria e da
outras providéncias

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/decreto/D29
99impressao.htm

Decreto n°
6.170, de 25
julho de 2007

DispOe sobre as normas relativas as transferéncias
de recursos da Uni@o mediante convénios e
contratos de repasse, e da outras providéncias

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2007/decreto/D617
Ocompilado.htm

Decreto n°
20.351, de 31
de agosto de
1931.

Cria a Caixa de Subvencg0es, destinada a auxiliar
estabelecimentos de caridade, de ensino técnico e
0s servigos de nacionaliza¢do do ensino.

https://www2.camara.leg
.br/legin/fed/decret/1930
-1939/decreto-20351-31-
agosto-1931-508403-
publicacaooriginal-1-
pe.html

Decreto n°
93.872, de 23
de dezembro de
1986

Dispde sobre a unificacdo dos recursos de caixa do
Tesouro Nacional, atualiza e consolida a legislacéo
pertinente e da outras providéncias.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/decreto/d93
872.htm

Decreto Lei n°
200, de 25 de
fevereiro 1967

Dispde sobre a organizacdo da Administracao
Federal, estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa e da outras providéncias.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/decreto-
lei/del0200.htm

Decreto Lei n°
525, de 1° de
julho de 1938

Institui 0 Conselho Nacional de Servico Social e fixa
as bases da organizac¢éo do servico social em todo o
pais.

https://www2.camara.leg
.br/legin/fed/declei/1930-
1939/decreto-lei-525-1-
julho-1938-358399-
norma-pe.html

Lei n® 1.493, de
13 de dezembro
de 1951

DispGe sobre o pagamento de auxilios e
subvencdes.

https://www.planalto.gov
.br/ccivil_03/leis/1950-
1969/11493.htm

Lei n®3.071, de
1° de janeiro de
1916

Cadigo Civil dos Estados Unidos do Brasil.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/I3071.ht
m
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Lei n°® 3.577, de
04 de julho de
1959

Isenta da taxa de contribuicdo de previdéncia dos
Institutos e Caixas de Aposentadoria e Pensdes as
entidades de fins filantrépicos reconhecidas de
utilidade publica, cujos membros de suas diretorias
néo percebem remuneragao.

http://www.planalto.gov.
br/CCivil_03/leis/1950-
1969/L.3577impressao.ht
m

Lei n® 4.320, de
14 de marco de
1964

Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracéo e controle dos orcamentos e balancos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/I4320.ht
m

Lei n® 8.742, de
7 de dezembro
de 1993

Dispde sobre a organizacao da Assisténcia Social e
da outras providéncias.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/L8742co
mpilado.htm

Lei n® 8.958, de
20 de dezembro
de 1994

Dispde sobre as rela¢gBes entre as instituicdes
federais de ensino superior e de pesquisa cientifica
e tecnoldgica e as fundagdes de apoio e da outras
providéncias.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/I8958.ht
m

Lei n® 9.608, de
18 de fevereiro
de 1998

Dispbe sobre o servico voluntario e d& outras
providéncias.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/eis/|9608.ht
m

Lei n® 9.637, de
15 de maio de
1998

Dispde sobre a qualificagéo de entidades como
organizagfes sociais, a criacdo do Programa
Nacional de Publicizagdo, a extingdo dos 6rgéos e
entidades que menciona e a absorcéo de suas
atividades por organiza¢fes sociais, e d& outras
providéncias.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/1eis/I9637.ht
m

Lei n®9.790, de
23 de marco de
1999

Dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, como
Organizacfes da Sociedade Civil de Interesse
Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria, e
da outras providéncias.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/1eis/I9790.ht
m

Lein® 91, de 28
de agosto de
1935

Determina regras pelas quais sdo as sociedades
declaradas de utilidade publica.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/1930-
1949/10091.htm

Lei n® 9.637, de
15 de maio de
1998

Dispde sobre a qualificagdo de entidades como
organizacfes sociais, a criacdo do Programa
Nacional de Publicizagdo, a extingdo dos 6rgaos e
entidades que menciona e a absor¢céo de suas
atividades por organizac¢des sociais, e da outras
providéncias.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/|9637.ht
m

Lei n®9.790, de
23 de marco de
1999

Dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, como
Organizac6es da Sociedade Civil de Interesse
Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria, e
da outras providéncias.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/I9790.ht
m

Lei n® 13.019,
de 31 de julho
de 2014

Estabelece o regime juridico das parcerias entre a
administragdo publica e as organizagfes da
sociedade civil, em regime de muatua cooperacao,
para a consecucao de finalidades de interesse
publico e reciproco, mediante a execucéo de
atividades ou de projetos previamente estabelecidos
em planos de trabalho inseridos em termos de
colaboracédo, em termos de fomento ou em acordos

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2014/1ei/113019.ht
m




155

de cooperacdo; define diretrizes para a politica de
fomento, de colaboracéo e de cooperacdo com
organizacfes da sociedade civil; e altera as Leis
8.429, de 2 de junho de 1992, e 9.790, de 23 de
marco de 1999.

Lei n°® 13.204,
de 14 de
dezembro de
2015

Altera a Lei n°® 13.019, de 31 de julho de 2014.

http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2015/1ei/113204.ht
m

Lei Distrital n°
4,176 de 16 de
julho de 2008

Institui o SUAS no DF.

http://www.sinj.df.gov.br/
sinj/Norma/58126/Lei_4
176_16_07_2008.pdf

Resolucao n°
21, de 24 de

novembro de
2016

Estabelece requisitos para celebracdo de parcerias,
conforme a Lei N° 13.019, de 31 de julho de 2014,
entre o 6rgdo gestor da assisténcia social e as
entidades ou organizacdes de assisténcia social no
ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social
SUAS.

https://www.in.gov.br/ma
teria/-
/asset_publisher/Kujrw0
TZC2Mb/content/id/2463
4415/do1-2016-11-29-
resolucao-n-21-de-24-
de-novembro-de-2016-
24634372

Decreto Distrital
n°® 37.843 de 13
de dezembro de
2016

Regulamenta a aplicacéo da Lei Nacional n® 13.019,
de 31 de julho de 2014, para dispor sobre o regime
juridico das parcerias celebradas entre a
administrag&o publica distrital e as organizagdes da
sociedade civil no &mbito do Distrito Federal.

http://www.sinj.df.gov.br/
sinj/Norma/dafaadb15ff3
452f82afc4390b5eed32/
exec_dec_37843 2016.

html

Instrucéo
Normativa n°®
01, de 22 de
dezembro de
2005

Disciplina a celebracdo, o emprego de recursos e a
correspondente prestacdo de contas de convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres,
pelos 6rgéos e entidades da Administracéo Direta e
Indireta do Distrito Federal tendo como objetivo a
execucao de programa, projeto ou atividade de
interesse reciproco, e da outras providéncias

http://www.sinj.df.gov.br/
sinj/Norma/48050/cgdf i
nt_01_2005.html

Decreto Distrital
n° 16.098, de 29
de novembro de
1994

Aprova as Normas de Execuc¢do Or¢camentéria,
Financeira e Contébil do Distrito Federal, e d& outras
providéncias.

http://www.sinj.df.gov.br/
sinj/Norma/27051/Decret
0_16098_29_11_1994.h
tml

Decreto Distrital
n° 32.598, de 15
de dezembro de
2010

Aprova as Normas de Planejamento, Orcamento,
Financas, Patriménio e Contabilidade do Distrito
Federal, e da outras providéncias.

http://www.sinj.df.gov.br/
sinj/Norma/66829/Decret
0_32598_15 12 2010.h
tml

Decreto Distrital
n° 35.240, de 19
de margo de
2014

Disciplina a celebracdo, o repasse de recursos e a
correspondente prestacdo de contas de convénios,
acordos, ajustes e instrumentos congéneres com
organizacfes da sociedade civil que desenvolvam
atividades de natureza continuada nas areas de
assisténcia social, satude ou educagéo, que prestem
atendimento direto ao publico e sejam credenciadas
nas respectivas politicas publicas no &mbito do
Distrito Federal e da outras providéncias

http://www.sinj.df.gov.br/
sinj/Norma/76396/Decret
0_35240_19_03_2014.h
tml

Lei Orgéanica do
Distrito Federal,

Organiza os Poderes do Distrito Federal, estabelece
suas competéncias, e da outras providéncias.

http://www.sinj.df.
gov.br/sinj/DetalhesDeN
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de 08 de junho

orma.aspx?id_norma=66

de 1993. 634
Portaria n°® 290, | Estabelece normas e parametros complementares http://www.sinj.df.gov.br/
de 06 de ao Decreto Distrital n° 37.843, de 13 de dezembro sinj/Norma/f10bd2948ea

dezembro de
2017

de 2016, [que regulamenta a aplicacdo da Lei
Nacional n® 13.019, de 31 de julho de 2014, para
dispor sobre o regime juridico das parcerias
celebradas entre a administracéo publica distrital e
as organizac@es da sociedade civil no ambito do
Distrito Federal], e da outras providéncias.

947f3b1c059be0dc74faa
/Portaria_290 _06_12 20
17.html

Portaria n® 91,
de 30 de
dezembro de
2020

Estabelece normas e parametros complementares
ao Decreto Distrital n° 37.843, de 13 de dezembro
de 2016, que regulamenta a aplicacdo da Lei
Nacional n° 13.019, de 31 de julho de 2014, no
ambito da Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Social do Distrito Federal, e da outras providéncias.

http://www.sinj.df.gov.br/
sinj/Norma/da9abaOca4
364bfch95bcefa7b0e5ch
1/Portaria_91 30 12 20
20.html
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ANEXO Il — Termos de Colaboracéao Celebrados pela PAS Distrital

Para Oferta de Servi¢cos Socioassistenciais

N° do Nivel de Vigéncia Valor Total da
Termo de OosC Protecgéo Parceria
Colabora- Social

cao
Inicio Inicio

01/2016 Obras Sociais do Centro PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$2.425.329,60
Espirita Batuira

02/2016 Obras Sociais do Centro PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$4.965.698,49
Espirita Batuira

03/2016 Congregacao de S&o Joao PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$4.415.349,60
Batista Madalena Caputo

04/2016 Obras Benedita Cambiagio PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$2.306.674,80

05/2016 Instituto Dom Orione PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$8.366.584,15

06/2016 Centro de Ensino e PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$1.996.853,97
Reabilitacéo

07/2016 Obra Social Santa Isabel PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$5.122.744,80

08/2016 Associacdo dos Idosos de PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$2.198.122,00
Taguatinga

09/2016 Centro Social Formar PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$2.207.674,80

10/2016 Associacéo de Pais e PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$425.410,47
Amigos dos Excepcionais
e Deficientes de
Taguantinga e Ceilandia

11/2016 Associacéo de Pais e PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$10.781.820,00
Amigos dos Excepcionais
do Distrito Federal (Apae)

12/2016 Associacéo dos PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$5.519.187,00
Voluntérios Pro-Vida
Estruturada (Viver)

14/2016 Associacéo Pestalozzi de PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$6.931.170,00
Brasilia

15/2016 Associagédo Sao Vicente PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$4.192.870,51
de Paulo de Belo
Horizonte de Taguatinga

16/2016 Vila S&o José Bento PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$9.722.465,72
Cottolengo

17/2016 Casa Transitoria de PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$2.000.753,75
Brasilia

18/2016 Associagdo de Maes, Pais, PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$6.161.040,00

Amigos e Reabilitadores
de Excepcionais (Ampare)
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19/2016 Comunidade Evangélica PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$4.415.349,60
de Confissao Luterana de
Brasilia — Cantinho do
Girassol

21/2016 Centro Social Comunitéario PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$6.801.570,00
Tia Angelina

22/2016 Centro Assistencial Maria PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$1.839.729,00
Carmem Colera

24/2016 Instituto Integridade — Lar PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$12.405.882,60
dos Velhinhos Maria
Madalena

25/2016 Associacdo de Maes, Pais, PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$1.939.192,72
Amigos e Reabilitadores
de Excepcionais

26/2016 Casa do Candango — Lar PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$6.737.893,00
Séao José

27/2016 Sociedade Cristad Maria e PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$4.544.973,28
Jesus Nosso Lar

29/2016 Lar da Crianga Padre PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$2.836.069,80
Cicero

30/2016 Obras Assistenciais PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$9.944.135,88
Bezerra de Menezes

31/2016 Associagdo das Obras PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$20.908.150,72
Pavonianas de Brasilia

32/2016 Assisténcia Social Casa PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$26.972.786,41
Azul

33/2016 Associacdo de Pais e PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$10.781.818,60
Amigos dos Excepcionais
e Deficientes de
Taguatinga e Ceilandia

34/2016 Casa do Caminho PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$4.413.702,59

35/2016 Instituto Aprender PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$7.358.916,00

36/2016 Casa de Ismael PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$10.802.092,03

37/2016 Casa de Ismael PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$2.391.647,70

38/2016 Lar de Séo José PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$2.438.414,85

39/2016 Centro Comunitario Sao PSE 01/07/2016 01/07/2016 R$4.309.158,64
Lucas

40/2016 Centro Comunitario Sao PSB 01/07/2016 01/07/2016 R$3.659.592,40
Lucas

41/2016 Obras Sociais Sao PSB 01/11/2016 01/11/2016 R$2.779.723,50
Sebastido de Brazlandia

04/2017 Instituto Ipés PSE 05/12/2017 05/12/2017 R$50.508.000,00

01/2018 Abrigo dos Excepcionais PSE 16/07/2018 16/07/2018 R$10.297.840,00

de Ceilandia (AEC)
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02/2018 Instituto Inclusé&o de PSE 23/08/2018 23/08/2018 R$36.762.566,80
Desenvolvimento e
Promocao Social

03/2018 Coletivo da Cidade PSB 23/08/2018 23/08/2018 R$1.792.800,00

04/2018 Associacdo Comunitaria PSB 20/09/2018 20/09/2018 R$1.876.040,00
de S&o Sebastido (Ascom)

05/2018 Obras Sociais do Centro PSE 23/08/2018 23/08/2018 R$3.069.659,18
Espirita Irm&o Aureo

06/2018 Casa do Ceara PSE 23/08/2018 23/08/2018 R$923.499,29

08/2018 Larzinho Infantil Chico PSE 20/09/2018 20/09/2018 R$2.926.903,20
Xavier

09/2018 Vila do Pequenino Jesus PSE 20/09/2018 20/09/2018 R$1.792.800,00

10/2018 Aconchego — Grupo de PSE 15/10/2018 15/10/2018 R$3.709.944,00
Apoio a Convivéncia
Familiar e Comunitéria

11/2018 Associacdo Maria da PSB 28/12/2018 28/12/2018 R$2.291.2020,00
Conceigdo (Asmac)

12/2018 Associacdo dos Idosos de PSB 28/12/2018 28/12/2018 R$2.291.2020,00
Ceilandia (AIC)

01/2020 Instituto Tocar PSE 07/04/2020 01/01/2021 R$7.184.513,10

02/2020 Associagao Beneficente PSE 12/05/2020 07/03/2021 R$4.613.176,34

Cristd Maos Solidarias

Fonte: Elaborada pela autora com dados do DODF (varios niUmeros).



