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“A menos que modifiquemos nossa maneira de pensar,
ndo seremos capazes de resolver os problemas causados pela

forma como nos acostumamos a ver o mundo”. (Albert Einstein)



RESUMO

A tese trata das Organizagdes Sociais (OSs) na prestacdo de servigos publicos e tem por
objetivo construir, & luz da teoria dos jogos, desenho adequado & prestacdo eficiente de
servigos de qualidade por OSs, analisando 0s incentivos existentes nesse modelo de parceria
no Brasil. Considerando a relevancia do papel das OSs na prestacdo de servicos publicos no
pais e que, mais de vinte anos apos a instituicdo do modelo de OSs no pais, ndo ha padrao
cristalizado de implementacdo dessa forma de parceria entre o Estado e as organizagdes sem
fins lucrativos, cabe empreender a revisdo dos atuais incentivos compreendidos nessa relacao
em prol de um modelo que privilegie a qualidade dos servigos e o alcance de resultados.
Dessarte, 0 presente estudo se propde a analisar 0s incentivos existentes nessa sistematica de
prestacdo de servicos e a desenvolver e apresentar desenho de incentivos que descreva uma
parceria de sucesso na consecucdo de servi¢os publicos, considerando a eficiéncia do gasto e
a qualidade dos servigos. Para tanto, foram analisadas parcerias via OSs estaduais e
municipais, segundo experiéncias ditosas e desditosas e, com base nas informacdes
apreendidas, construido modelo baseado na Teoria da Informacéo e dos Incentivos com vistas
a precisar teoricamente os pontos fortes e as vulnerabilidades presentes nesse formato de
parceria. Procedeu-se ainda a estudo estatistico, utilizando a Lei de Newcomb-Benford, a fim
de testar a razoabilidade do modelo tedrico desenvolvido. Como resultado do trabalho, quanto
as possibilidades de mudancas no desenho de mecanismo que regula essa relacdo, com vistas
ao melhor aproveitamento das vantagens e a reducao das vulnerabilidades do modelo de
parceria via OSs, destacam-se as seguintes estratégias: alteragdes que promovam a contratacéo
com organizacdes altruistas; redefinicdo da concessao de subsidios e isencdes destinados a
instituicbes sem fins lucrativos, vinculando-os aos resultados entregues pela organizagao;
instituicdo de incentivos a obtencdo de recursos via doacOes; alteracbes que promovam a
contratagdo com organizagOes que possuam expertise na consecucdo da atividade objeto da
parceria; instituicdo de prémios concedidos pelo governo ou por instituicdes privadas em
parceira com 0 governo, em reconhecimento a prestacdo de servicos de exceléncia;
aperfeicoamento das regras de transparéncia; instituicdo de um sitio oficial e publico para
registro de denudncias de corrupcao e de ma prestacao do servico, bem como para registro de
elogios quanto & atuacdo das Organizag¢Bes Sociais parceiras do Estado; e constituicdo de
grupos especificos, no ambito de cada ente federado, para gerir as parcerias com OSs, que
atuem como disseminadores de boas praticas e ideias capazes de gerar beneficio social.

Palavras-Chave: Organizacbes Sociais; Servigos Publicos; Teoria da Informacdo e dos
Incentivos; Desenho de mecanismos; Lei de Newcomb-Benford.



ABSTACT

The thesis deals with Social Organizations (SOs) in the provision of public services and aims
to make, in the light of the theory of games, an adequate design for the efficient provision of
quality services by SOs, analyzing the existing incentives in this partnership model in Brazil.
Considering the relevance of the role of SOs in the provision of public services in the country,
and that, more than twenty years after the institution of the OSs model in the country, there is
no crystallized pattern of implementation of this form of partnership between the State and
non-profit organizations, it is necessary to undertake a review of the current incentives
included in this relationship in favor of a model that favors the quality of services and the
achievement of results. Thus, the present study proposes to analyze the existing incentives in
this service provision system and to develop and present an incentive design that describes a
successful partnership in the achievement of public services, considering the efficiency of
expenditure and the quality of services. For this purpose, partnerships via state and municipal
OSs were analyzed, according to fortunate and unfortunate experiences and, based on the
information learned, a model was built based on the Theory of Information and Incentives
with a view to theoretically specifying the strengths and vulnerabilities present in this format
of partnership. A statistical study was also carried out, using the Newcomb-Benford Law, in
order to test the reasonableness of the theoretical model developed. As a result of the work,
regarding the possibilities of changes in the design of the mechanism that regulates this
relationship, with a view to better taking advantage of the advantages and reducing the
vulnerabilities of the partnership model via OSs, the following strategies stand out: changes
that promote contracting with altruistic organizations; redefinition of granting subsidies and
exemptions for non-profit institutions, linking them to the results delivered by the
organization; institution of incentives to obtain resources via donations; changes that promote
contracting with organizations that have expertise in carrying out the activity that is the object
of the partnership; institution of awards granted by the government or by private institutions
in partnership with the government, in recognition of the provision of excellent services;
improvement of transparency rules; institution of an official and public website to record
complaints of corruption and poor service provision, as well as to record praise for the work
of Social Organizations that partner the State; and constitution of specific groups, within each
federal entity, to manage partnerships with OSs, which act as disseminators of good practices
and ideas capable of generating social benefits.

Keywords: Social Organizations; Public services; Information and Incentive Theory;
Mechanism design; Newcomb-Benford's Law.
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1. INTRODUCAO

O estudo e a prética da gestdo publica passaram por profundas mudangas em todo o
mundo. Ao longo do ultimo quarto de século temos visto crescentes criticas a Administracao
Publica, como a ampla estrutura para a prestacao de servigos publicos, a ascensdo da Nova
Gestdo Publica como um paradigma emergente para a prestacdo de servigos publicos e a
transformacédo do setor publico na prestagdo intersetorial de servi¢os publicos (PESTOFF et
al.,, 2012). A coexisténcia de tais tendéncias mostra que a gestdo intraorganizacional
permanece como elemento essencial para a prestacédo eficiente de servigos publicos, contudo
ha novidade no importante papel agora reservado a governanca das relagdes intersetoriais para
a efetiva prestacao desses servicos.

No conceito de Franca (2015), o chamado Terceiro Setor € composto por organizacdes
de natureza privada, criadas por iniciativa particular, que se diferem das organizacdes do
Segundo Setor (setor privado) por ndo visarem o lucro e serem estritamente dedicadas a
consecucdo de objetivos sociais ou publicos, muito embora ndo integrem a estrutura do
governo (Administracédo Estatal), Primeiro Setor.

No Brasil, a compreensdo do Terceiro Setor como parceiro do Estado na formulacéao e
execucio de politicas pablicas é legitimada legalmente! e responde a emergéncia de um novo
padrdo de intervencdo estatal desenhado a partir da década de 1990. Dentre as formas de
parcerias, destaca-se a prestacdo de servigcos publicos, ndo exclusivos, por Organizagdes
Sociais, numa sistematica de transferéncia de recursos publicos para instituigdes privadas sem
fins lucrativos. Trata-se de uma qualificacdo — Organizacdo Social (OS) — conferida pelo
Poder Publico a uma entidade civil sem fins lucrativos, integrante do Terceiro Setor, que a
habilita a manter um relacionamento de fomento e parceria com 0 governo na execucao de
atividades que ndo sdo de titularidade exclusiva do Estado, podendo ser prestadas diretamente
pelo particular, em areas como, por exemplo, ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento
tecnologico, protecdo e preservacdo do meio ambiente, cultura, satde, esporte e turismo.

No contexto das reformas administrativas debatidas em todo o mundo, nas décadas de
70 e seguintes, as parcerias entre estado e sociedade civil surgem de um movimento em que
os Estados promovem cada vez mais a ideia de que um 6rgdo isolado do governo ndo tem

capacidade de implementar e administrar sozinho as politicas publicas e por esta razdo estas

! Essa parceria Estado-Sociedade tem amparo na Constituicio Federal, a qual prevé expressamente que a
intervencdo do estado na promogao e na garantia da ordem social pode se dar pela sua atuagdo direta ou pela
acdo concomitante e complementar da iniciativa privada (arts. 194, 197, 199, 202, 205, 209 e 227, §1°).
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atividades deveriam ser realizadas em conjunto com a sociedade, numa redefinicdo de seus
papeis no atendimento aos desafios de um ambiente dindmico, complexo e com multiplicidade
crescente de atores (CAPOBIANGO et al., 2013).

O termo Hollow State (Estado Oco) foi utilizado para se referir ao entdo crescente
movimento de contratacdo, pelo governo, de redes de organizagdes sem fins lucrativos,
publicas e privadas, para desempenhar fung¢6es publicas. Em um sentido geral, Hollow State
trata de qualquer situacéo de producdo conjunta em que uma agéncia governamental depende
de outras (empresas, organizagfes sem fins lucrativos ou outras agéncias governamentais)
para fornecer servicos publicos em conjunto. Num sentido mais estrito, refere-se a um governo
que, por politica publica, optou por terceirizar toda a sua capacidade produtiva a terceiros,
talvez retendo apenas uma funcdo de integracdo de sistemas responsavel pela negociacao,
monitoramento e avalia¢do dos contratos (MILWARD; PROVAN, 2000).

Internacionalmente, a crise do Estado de bem-estar social, no transcurso dos anos 70,
relacionada ao esgotamento fiscal provocado pela dificuldade cada vez maior de harmonizar
0s gastos publicos com o crescimento da economia capitalista e a deficiéncia do modelo
administrativo para fazer frente aos crescentes desafios dos mercados e paises globalizados e
interligados, levou & adogdo de uma nova Administracdo Publica que buscasse melhores
resultados para a sociedade (MATIAS-PEREIRA, 2010). Assim, diante de um cenéario de
demandas sociais complexas, surge a necessidade de revisao pelos Estados de suas estruturas
administrativas e de sua maneira de interagir com a sociedade.

Em paises como os Estados Unidos e a Inglaterra, de cultura positivista, 0 provimento
e o controle de atividades publicas incorporaram mecanismos de mercado. Noutros paises da
Europa as mudancas ocorreram dando-se maior atencdo a gestdo integrada de redes
colaborativas, com destaque as parcerias entre Estado e sociedade civil (PETERS; PIERRE,
1998).

Na Inglaterra, a necessidade de cortar gastos publicos, aumentar a eficiéncia e exercer
a contencao fiscal forgou os politicos a se afastarem das organizacgdes tradicionais do setor
publico em direcdo a organizacGes mais eficientes, criando, na década de 80, um novo nivel
de governanca na politica britanica: as Quangos — o termo era originalmente uma abreviacao
de Quasi-NGO, no qual NGO é a sigla padrdo para uma organiza¢do ndo governamental.
Concebidas como uma forma hibrida de organizacdo, com elementos de 6rgéos do setor

publico e de organizacBGes ndo governamentais, as Quangos recebiam financiamento do



governo e utilizam métodos do setor privado para atingir objetivos pablicos da maneira mais
eficiente possivel (SMITH; FLINDERS, 1998).

Esse modelo designado como quase mercado, no qual o Estado providencia o
financiamento para as transagdes e o servico é ofertado por organizagfes sociais sem fins
lucrativos ou empresas publicas que competem entre si pelo provimento de produtos,
difundiu-se no mundo ocidental, nas décadas de 80 e seguintes (FILIPPON; GIOVANELLA
et al., 2016); e globalmente, nas novas sociedades de mercado, a partir do suporte de lideres
politicos de orientagdo neoliberal, tradicionais instituicdes com atuacéo na area social como
hospitais e escolas introduziram mecanismos de mercado em sua estrutura, passando a tratar
cidadaos como clientes (ALDRIDGE, 2005).

Correntemente, esse sistema de parceria Estado-Sociedade é realidade em vérias
atividades e em diferentes paises. Nos Estados Unidos, na area de preservacdo do meio
ambiente, cita-se como exemplo a principal atracdo verde de Nova York, o Central Park, o
qual é gerido por uma organizacdo civil privada, sem fins lucrativos, o Central Park
Conservancy?, que administra o parque em funcio de um contrato com a prefeitura da cidade;
na area de pesquisa e ensino superior, universidades como as renomadas Universidade de
Harvard e o Instituto de Tecnologia de Massachusetts nos Estados Unidos séo instituigdes
privadas sem fins lucrativos parcialmente financiadas com recursos publicos.

No setor de agua e saneamento, esse sistema de colaboracéo é também cada vez mais
comum em muitos paises de baixa e média renda, como meio de expandir a cobertura de
servigos para comunidades pobres e marginalizadas. Hushie e Meissner (2018), em estudo de
parcerias entre Estado e sociedade civil na regido norte de Gana, destacam a importancia das
organizacg0es da sociedade civil, concebidas como sem fins lucrativos, e dos governos locais
no aumento do acesso a instalacbes de &gua e saneamento de consumo seguro para
comunidades pobres por meio da combinacgéo de recursos, conhecimento e experiéncia, além
do papel distinto dessas organizagcOes na reducdo das desigualdades nos servicos e facilitacéo
de uma participacdo mais efetiva das pessoas pobres e marginalizadas nas decisfes de
prestacao de servicos.

No setor cultural, no transcurso de mudancas econémicas e sociais ocorridas no final
do século passado, antigas instituicdes europeias remodelaram seus sistemas de gestdo em
parcerias com entidades da sociedade civil, a exemplo do Museu do Prado em Madri, que

tornou-se uma instituicdo da sociedade civil, ainda ligada ao governo mas como uma

2 https://www.centralparknyc.org/



instituicdo de estatuto especial com Conselho préprio e com o objetivo de longo prazo de
reduzir o seu nivel de apoio estatal, e do Museu do Louvre e da maioria dos museus nacionais
franceses que também operam sob contratos especiais com o governo, controlam seus proprios
orcamentos e tém conselhos de administragéo (LORD, 2013).

Mas é na area de salde que se destacam exemplos dessa parceria: na Nova Zelandia,
0 Ministério da Salde e as organizagfes ndao-governamentais do setor de saude tém uma
relacdo formalizada, destinando significativo financiamento publico a essas organizagdes,
sendo parte delas instituicdes sem fins lucrativos (GAULD, 2020). Na Franga, o seguro de
salide é obrigatdrio a toda populagdo e as seguradoras sao organizagdes sem fins lucrativos
que planejam anualmente junto ao Estado medidas sobre o financiamento global de atencéo
em saude no pais (BRINKERHOFF; BRINKERHOFF, 2002). Nos Estados Unidos, grande
parte das instalacfes médicas sao de propriedade privada, no formato de associa¢des sem fins
lucrativos, que contam com alguns subsidios do governo local, sendo muitos dos hospitais
mais importantes afiliados a grandes corporag6es ou faculdades de medicina, como o Hospital
Johns Hopkins Medical Corporation em Baltimore (ROSENAU; LINDER, 2003). No Japéo,
os hospitais, por lei, devem ser administrados como empresas sem fins lucrativos e
gerenciados por clinicos gerais, sendo proibidas de operar hospitais as organiza¢fes que visam
o lucro, e 0 pagamento por servi¢cos médicos é oferecido por um sistema de seguros de saude
universal (MATSUDA, 2015).

No Brasil, inspiradas nas Quangos britanicas, as OrganizacGes Sociais emergiram na
esteira das possibilidades abertas para a gestdo publica apds a Reforma do Estado
desencadeada em meados da década de 90 (SOUZA, 2015). Parte deste plano de reforma
administrativa foi confiado ao entdo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado (MARE) e seu lema era “ajudar o Governo a funcionar melhor, ao menor custo
possivel, promovendo a administracdo gerencial, transparente e profissional, em beneficio do
cidaddo” (Plano de Reestruturagdo ¢ Qualidade, Cadernos MARE, 1998. p.7).

A administracdo gerencial empreende adequar as organiza¢Ges publicas aos seus
objetivos prioritarios, que sdo os resultados, buscando identificagdo com os usuarios e o
incremento de sua eficiéncia com mecanismos de quase-mercado ou concorréncia
administrada (A Nova Politica de Recursos Humanos, Cadernos MARE, 1998).

As OSs surgiram num contexto de redefinicdo do papel do Estado, como nova
modalidade voltada & funcdo social de gestdo e provisdo de servicos publicos, atuando na

prestacdo de atividades ndo exclusivas do Estado, fomentada financeiramente por este,



mediante controle por resultados. Instituidas no ambito da Unido pela Lei Federal n° 9.6373,
de 15 de maio de 1998, as OSs, qualificadas pelo poder executivo como tais, sdo pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas premissas se alinham com o modelo de
organizacdo de Estado Neoliberal, que preza pela néo participagdo, ou menor participagao
possivel, do Estado na economia e na sociedade, visando a produtividade do regime de livre
mercado (CARINHATO, 2008).

Considerado instrumento de mudanca do padrdo de gestdo publica, ao se firmar um
contrato de gestdo entre as partes, que permite a avaliacdo e o controle dos resultados
acordados, requisitos da administragdo gerencial, o modelo institucional das OSs foi
implementado em varios estados brasileiros, nas décadas de 90 e seguintes, que aprovaram e
implantaram leis para atuacdo das organizacdes em diferentes areas, rendendo parcerias bem-
sucedidas, como o Hospital da Crianca de Brasilia José Alencar?, gerido desde 2011 pela OS
Instituto do Céncer Infantil e Pediatria Especializada, e o Hospital das Clinicas Luzia de Pinho
Melo, gerido desde 2004 pela OS Associac¢do Paulista para o Desenvolvimento da Medicina
(SPDM).

A parceria do Instituto do Cancer Infantil e Pediatria Especializada com a Secretaria
do Estado de Saude do Distrito Federal tem por objetivo promover assisténcia a saude,
mediante a prestacdo de servigos hospitalares e ambulatoriais, com énfase também no
desenvolvimento de ensino e pesquisa em saude, sendo o Hospital da Crianca de Brasilia José
Alencar referéncia de instituicdo de exceléncia na area de salde em todo o pais, obtendo indice
de 98% de satisfacdo dos pacientes em 2021°, qualidade reconhecida tanto pelos usuarios
quanto por 6rgdos de acreditacdo de qualidade de servigos de saude — com classificacdo no
maior nivel (exceléncia) de acreditagio pela Organizacdo Nacional de Acreditacio (ONA)®.

O Hospital das Clinicas Luzia de Pinho Melo, em Mogi das Cruzes, Sao Paulo, é
referéncia em neurocirurgia’, cirurgia vascular, ortopedia e oncologia, também com

classificagdo no maior nivel (exceléncia) de acreditacdo pela ONA, além de possuir

3 DispGe sobre a qualificagdo de entidades como organizagBes sociais, a criagdo do Programa Nacional de
Publicizagdo, a extingdo dos 6rgéos e entidades que menciona e a absor¢do de suas atividades por organizagdes
sociais, e da outras providéncias.

4 https://www.hcb.org.br/

5 https://www.correiobraziliense.com.br/cidades-df/2021/11/4961513-em-10-anos-hospital-da-crianca-de-
brasilia-fez-mais-de-5-milhoes-de-atendimentos.html

¢ Entidade ndo governamental e sem fins lucrativos que certifica a qualidade de servicos de satide no Brasil, com
foco na seguranga do paciente, através da acreditacdo. A metodologia adotada pela ONA ¢é reconhecida pela
International Society for Quality in Health Care (ISQua), associacao parceira da Organizacdo Mundial da Salde,
com representantes de instituicGes académicas e organizacdes de salde de mais de 100 paises.

7 https://hclpm.spdmafiliadas.org.br/hospital-v2/
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acreditagdo internacional QMentumé, conquistada em 2021°. Gerenciado pela SPDM, por
meio de parceria firmada com a Secretaria de Estado da Satde?®, o Hospital destaca-se pelo
atendimento de media e alta complexidade, realizando atendimento integral gratuito pelo
Sistema Unico de Saude (SUS).

Contudo, apesar de validos os casos de parcerias ditosas na gestdo por OSs no Brasil,
ndo é incomum a ocorréncia de escandalos de desvio de recursos publicos por meio dessa
sistematica. A exemplo, cita-se a Operacdo Maus Caminhos, deflagrada pela Policia Federal
no final de 2016, que descobriu desvios de mais de R$ 100 milhdes destinados & satde do
Estado do Amazonas, por meio da OS Instituto Novos Caminhos, utilizada pelo grupo
criminoso para viabilizar a maior parte das fraudes!!. Investigacdes, desenroladas em 2020,
quanto a formacdo de esquema de propina para a contratacdo emergencial e para a liberacao
de pagamentos a Organizacfes Sociais, responsaveis por administrar Unidades de Pronto
Atendimento no Estado do Rio de Janeiro, implicaram no impeachment do governador
estadual.

A Associacdo Brasileira para o Uso Sustentavel da Biodiversidade da Amazonia
(Bioamazonia), criada pelo governo federal com a responsabilidade de conter a biopirataria,
foi desqualificada como OS no ano de 2005, a pedido do Ministério do Meio Ambiente que
considerou que os termos do contrato de gestdo ndo foram cumpridos pela entidade. A época,
sem nenhuma legislacdo vigente que regulamentasse 0 acesso aos recursos genéticos e ao
conhecimento, a organizacdo firmou um acordo com a multinacional suica Novartis Pharma
AG, segundo o qual a empresa teria exclusividade na prospeccao e comercializa¢do de drogas
e produtos farmacéuticos oriundos de micro-organismos e plantas da Amazonia Legal durante
dez anos, que rendeu noticias em jornais como ‘“biopirataria oficial na Amazonia”
(SALGADO, 2016).

Em 2019, a Secretaria Estadual de Saude do Rio de Janeiro descredenciou a OS
Instituto Lagos Rio, responsavel pela gestdo das unidades de saude nas cidades de Niterdi,
Sao Gongalo e Itaborai, com pendéncias juridicas, inclusive trabalhistas, e histérico de mé

qualidade na prestacdo de servicos de salide!?.

8 A metodologia QMentum International orienta e monitora padrdes de alta performance em qualidade e
seguranca na area de salde, utilizando critérios globais de validacéo.

9 https://hclpm.spdmafiliadas.org.br/qualidade-e-seguranca-v2/

10 https://nclpm.spdmafiliadas.org.br/

1 http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/operacao-maus-caminhos/entenda-0-caso

12 hitps://www.atribunarj.com.br/os-que-gerencia-hospitais-e-upas-e-descredenciada/
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Essa assimetria de resultados conduz a observacao de que, apesar de as OSs estarem
em funcionamento h& mais de duas décadas no Brasil, suas configuracdes, relacbes com 0s
setores da economia, assim como as articulagbes com novas tendéncias do mercado,
estruturam um arranjo ainda desconhecido no &mbito da gestéo e da prestagéo de servigos
publicos, num desenho de parceria com o Estado.

Considerando a relevancia do papel das OSs na prestacdo de servi¢os publicos no pais,
em especial na area de saude, decorrente da expansdo das organizacdes da sociedade civil a
partir da redemocratizacao do pais e também, em boa parte, das dificuldades encontradas pelos
governos na prestacdo direta de servigos publicos, dada a rigidez da estrutura normativa da
Administracdo Publica, bem como que ndo ha modelo cristalizado de implementacao dessa
forma de gestdo e implementacédo de politicas publicas, cabe empreender a revisdo dos atuais
incentivos nessa relagdo em prol de um modelo que privilegie a qualidade e o alcance de
resultados.

Dessarte, o presente estudo se propOe a analisar 0s incentivos existentes nessa
sistematica de prestacdo de servicos e a desenvolver e apresentar desenho de incentivos que
descreva uma parceria de sucesso na consecucdo de servigos publicos, considerando a
eficiéncia do gasto e a qualidade dos servicos. Para isso, sdo analisadas parcerias via OSs
estaduais e municipais, segundo experiéncias ditosas e desditosas e, com base nas informacdes
apreendidas, construido modelo baseado na Teoria da Informacéo e dos Incentivos com vistas
a precisar teoricamente os pontos fortes e as vulnerabilidades presentes nesse formato de
parceria.

A metodologia utilizada compreende revisao bibliografica e analise documental, a fim
de obter informac6es disponiveis na literatura nacional sobre as entidades civis pesquisadas e
sobre o desempenho destas em atividades e servicos publicos, prestados em parceria com 0
Estado via OSs, incluidas consultas a trabalhos académicos e de 6rgaos publicos — consultas
ao resultado de auditorias internas e externas e de ministérios publicos quanto a contas e
prestacdo de servicos pelas OSs, bem como de anélise de contratos de gestao e das legislacdes
pertinentes e de coleta de informacgdes junto a sitios eletrénicos de 6rgdos publicos e de
entidades civis. Ainda, a fim de testar a razoabilidade do modelo tedrico desenvolvido,
considera-se estudo estatistico utilizando a Lei de Newcomb-Benford.

Como resultado do trabalho, quanto as possibilidades de mudancas no desenho de
mecanismo que regula essa relacdo, com vistas ao melhor aproveitamento das vantagens e a

reducdo das vulnerabilidades do modelo de parceria via OSs, destacam-se as seguintes



estratégias: alteracdes que promovam a contratacdo com organizages altruistas; redefinicéo
da concessdo de subsidios e isen¢Bes destinados a instituicdes sem fins lucrativos, vinculando-
0s aos resultados entregues pela organizacéo; instituicdo de incentivos a obtencédo de recursos
via doag0es; alteragdes que promovam a contratagdo com organizagdes que possuam expertise
na consecucao da atividade objeto da parceria; instituicdo de prémios concedidos pelo governo
ou por institui¢bes privadas em parceira com o0 governo, em reconhecimento a presta¢do de
servigos de exceléncia; aperfeicoamento das regras de transparéncia; instituicdo de um sitio
oficial e publico para registro de denuncias de corrupcdo e de méa prestacdo do servico, bem
como para registro de elogios quanto a atuacdo das Organizagdes Sociais parceiras do Estado;
e constituicdo de grupos especificos no ambito de cada ente federado para gerir as parcerias
com OSs, que atuem como disseminadores de boas préaticas e ideias capazes de gerar beneficio
social.

O trabalho organiza-se da seguinte forma: ap0s esta introducao, o capitulo 2 faz uma
aproximacdo do tema Terceiro Setor, a partir de seus conceitos e caracteristicas, abordando
seu surgimento e desenvolvimento em diferentes paises, bem como discorrendo sobre
experiéncias de prestacdo de servi¢os publicos por entidades que compdem esse setor; a
sequir, o capitulo 3 apresenta o desenvolvimento do Terceiro Setor no Brasil, a
heterogeneidade de suas instituices e a representatividade dessas instituicdes nas parcerias
com o Estado; o capitulo 4 encadeia analise de estudos e referenciais de avaliacdo, juntamente
com o de aspectos legais, para identificacdo dos incentivos envolvidos na parceria Estado-OS;
o capitulo 5 trata da construcéo e apresentacdo do modelo econémico e da analise de desenho
de incentivos para o caso; e 0 capitulo 6 apresenta o estudo estatistico das organizagoes,
segundo Lei de Newcomb-Benford. Por fim, no capitulo de conclusdo sdo feitas as
consideracdes finais que consolidam as principais informacg6es e conclusdes propiciadas por

este estudo.



2. TERCEIRO SETOR: UMA ABORDAGEM ABRANGENTE

2.1 CONTEXTO HISTORICO DO CHAMADO TERCEIRO SETOR

O Terceiro Setor, ou sociedade civil ou setor sem fins lucrativos ou voluntario,
empregado para descrever o conjunto de organizacdes e associagdes privadas, voluntarias e
sem fins lucrativos, que ndo se confundem com o Estado ou com o setor lucrativo do comeércio,
ganhou destaque nas Ultimas décadas, considerando o discurso global cada vez mais comum
sobre o crescimento do setor em areas como a de provisdo de bem-estar, educacdo,
desenvolvimento comunitario, relacdes internacionais, meio ambiente ou artes e cultura e
outros.

Inserido no desenvolvimento politico e social mais extenso de um pais ou regido, o
desenvolvimento do Terceiro Setor € moldado por formas de governo e culturas politicas, bem
como por fatores culturais, econdmicos e religiosos, que imprimem a diversidade e a riqueza
das formas de organizacao e institui¢6es localizadas entre o Estado e o mercado.

Segundo North (1990), as instituicdes sdo dependentes de suas trajetorias prévias na
medida em que apresentam fortes relacbes com suas configuragdes historicamente herdadas.
A dependéncia da trajetoria historica, atestada nas origens, fun¢des e modos de operacdo do
Terceiro Setor em cada pais, € referida nos estudos como “origens sociais” e “regimes sem
fins lucrativos”, por Anheier e Salamon (1998), e como “roteiros nacionais”, por Anheier e
Kendall (2001).

Nas democracias industrializadas, as analises da expansdo do setor sem fins lucrativos
consideram o maior desenvolvimento do Terceiro Setor nas sociedades de direito comum
protestantes e anglo-saxdénicas como produto de uma cultura politica, religiosa e social
incentivadora da auto-organizacdo (ANHEIER, 1990). De forma diferente, nos paises de
direito civil, europeu continental e catolicos, refletindo a tendéncia de maior obediéncia a
autoridade do Estado e a hierarquia religiosa, o servico do Estado de bem-estar se da

essencialmente por seu financiamento e entrega por instituicbes governamentais.

Estados Unidos da América
Considerando o desenvolvimento dos Estados Unidos da América como sociedade, o
inicio de sua historia politica e social esta assentado em uma reacdo profunda e bem-sucedida

contra o absolutismo europeu do século XVIII, buscando desenvolver um sistema politico



complexo de democracia direta e indireta, baseado em freios e contrapesos, impondo
restricdes ao governo e instituindo uma clara separacéo de poder nos niveis federal e estadual,
compreendendo responsabilidades educacionais, culturais, sociais e de bem-estar em nivel
local, ao invés de alguma estrutura governamental central, além de incentivar um sistema
religioso baseado no voluntariado com estrita separacéo entre Igreja e Estado.

A constituicdo da sociedade americana estd ligada a filantropia e a inclusédo
democratica. No curso do século XIX, a filantropia tornou-se fator importante no movimento
abolicionista e na luta por justica social e em particular contra a exclusao politica de mulheres
e minorias, sendo a propria Constitui¢cdo dos Estados Unidos, assim como sua sociedade civil,
produto do liberalismo classico. Esses fatores estdo na raiz da sociedade civil americana a
partir do século XIX e sdo determinantes para o desenvolvimento do setor sem fins lucrativos
moderno no século XX (MCCARTHY, 2003).

Lipset (1996) observou que os Estados Unidos sdo o Unico pais ocidental no qual o
governo e as associacbes voluntarias ndo se ocuparam com formacgbes sociais pré-
estabelecidas e travas a mobilidade do arranjo social como estados autocraticos, a exemplo da
Alemanha, ou um sistema de classes inflexivel e aristocratico legado do feudalismo, a
exemplo da Inglaterra, ou uma administragédo centralizada, a exemplo da Franca.

Com deslocamento de populages indigenas, escravidao, guerra civil e discriminagéo
étnica, a historia ardua e até violenta dos Estados Unidos evidenciou sua singular capacidade
de “autocorrecdo” e ‘“‘auto-organizacdo”. Em meados do século XX, a diversidade e a
consisténcia das instituicdes da sociedade civil serviam para difundir os conflitos sociais pela
propria complexidade da estrutura institucional criada. Em andlise do motivo pelo qual a
sociedade americana nao seguia o padrdo estrutural de classes europeu, o socidlogo Lewis
Coser (1956) observou que associag¢des voluntarias variadas de muitos membros individuais
criavam grupos de membros sobrepostos que ultrapassavam fronteiras sociais, evitando o
surgimento de clivagens sociais dominantes, como estruturas de classe rigidas.

Um periodo de maior envolvimento do governo federal em programas nas areas de
seguridade e salde sucedeu os crescentes custos sociais e econémicos da Segunda Guerra
Mundial, somadas as consequéncias da Grande Depressao ocorrida na década de 1930. Nos
anos 70, com a reducdo do papel do governo, a fim de encontrar alternativas ao arquétipo
Estado de bem-estar social americano que se desenvolveu desde a Segunda Guerra Mundial,
abriu-se espacgo para a investigacdo da capacidade das organizagdes sem fins lucrativos de

desempenhar fungdes de bem-estar, culminando, ao final do século XX, numa “sociedade civil
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forte caracterizada por uma infraestrutura social de redes densas de relagcdes que cruzam as
clivagens sociais existentes, que sustentard um governo democratico responsivo”
(EDWARDS et al, 2001, p.17).

Franca

Enquanto nos Estados Unidos o estado emergiu gradualmente, com a comunidade
local e a vida associativa permanecendo no foco da identidade democratica, o estado francés,
diferentemente, foi construido por um regime revolucionario que via o0 associacionismo como
um elemento pré-moderno da ordem feudal e clerical. Tempos antes da Revolucdo Francesa
(1789), a Franca era um Estado-nacdo centralizado, sendo essa propria centralizacdo
facilitadora da Revolucdo, com o ancien régime substituido por uma nova classe dominante
que se valeu da existente estrutura estatal centralizada para reconstruir o sistema politico do
pais e a ordem social. A Lei de Le Chapelier (1791), sob a ideologia individualista e
anticorporativista da Revolucdo, fixava que nenhuma "associacdo intermediaria" deveria
existir entre o individuo como cidadao e o estado, a fim de permitir a expressdo mais clara da
vontade publica (GAXOTTE, 1957).

Alemanha

Tanto nos Estados Unidos como na Franca, as estruturas estatais ou associativas
configuraram a base do progresso politico e da identidade democratica. Nesse ponto, a historia
alema se mostra diferente. Nos séculos XV 111 e X1X, a politica aleméa encontrava-se entre uma
ordem feudal auto modernizante, de um lado, e a emergente sociedade civil, de outro, e seus
reinos, ducados e baronatos permaneceram religiosa e politicamente divididos, com duas
poténcias autocraticas dominantes, o Império Catélico da Austria e 0 Reino Protestante da
Prassia (KNAPTON, 1941), ndo se observando o sucesso de uma revolucdo antifeudal ou a
construcdo de um Estado-nacdo central, como na Franca. Assim, em contraste com 0 que
aconteceu em outros paises europeus, a tensdo entre o estado aristocratico e autocratico e a
classe média emergente, com suas aspiracoes politicas e associa¢des, ndo levou a uma ruptura
final, apesar dos graves conflitos durante o século XIX.

Em particular, na Prassia, o Estado atuou como a principal forca que impulsionou a
modernizacdo, com um padrdo de cooperacdo cada vez mais estavel e, a posteriori, mais

amplamente aplicado, fornecendo a semente para o0 que se tornaria um aspecto importante do
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Terceiro Setor na Alemanha, de modo que, em grande medida, o setor sem fins lucrativos
alemédo se desenvolveu em interagdo com o Estado, e ndo em oposicao a ele.

Assim, a ligacdo histdéria do Terceiro Setor ao Estado, tanto na Franga quanto na
Alemanha, deu origem a um setor corporativo sem fins lucrativos, no qual seus principais
componentes estdo em uma relacao subsidiaria com o estado. As politicas de bem-estar social
do século XX, que criaram algumas das maiores redes de provedores sem fins lucrativos do
mundo, reforcaram e expandiram esse padrdo, a exemplo das principais organizacdes sem fins
lucrativos que fornecem servicos sociais e de salde na Franca e na Alemanha e que estdo entre

0s maiores empregadores em seus respectivos paises.

Reino Unido

A historia do Terceiro Setor no Reino Unido €, em grande parte, uma histéria de como
a provisdo de bem-estar social foi organizada em uma sociedade liberal, porém,
tradicionalmente baseada em classes, cujos papéis da acdo voluntaria e do estado mudaram ao
longo do tempo segundo as necessidades sociais, econdmicas e politicas. Profusa em matéria
de relacdes entre setor voluntario e governo, a trajetoria do setor sem fins lucrativos no Reino
Unido é marcada por acentuadas mudancas, de um conjunto de provisdo de bem-estar nos
séculos XVI1I e XVIII, chefiado pela igreja, a um sistema em que o0 governo e o setor voluntario
desempenhavam papéis separados, no século XIX e no inicio do século XX; na década de 30
em diante, com o0 modelo de Estado de bem-estar social britanico, segundo o qual o setor
voluntario atua como um complemento a proviséo publica, até as abordagens modernizadas
da “Terceira Via”, que v€ o mercado, o governo e as associagdes voluntarias numa relacao
potencialmente sinérgica para resolver os problemas de bem-estar social das economias de
mercado avancadas (SAVAGE; PRATT, 2013).

O Estatuto Elisabetano de Usos de Caridade de 1601, que fazia parte das Poor Laws,
um corpo de legislagéo para fornecer ajuda aos pobres, com cuidados aos idosos, enfermos e
criangas, e com o trabalho para pessoas saudaveis através das paroquias locais, deu inicio a
formalizacdo e a secularizacdo da filantropia. Posteriormente, o escopo das Poor Laws tornou-
se mais limitado aos “pobres merecedores”, particularmente durante o periodo vitoriano,
quando a pobreza entre 0s sdos era considerada uma falha moral. Com a expansao do modelo
vitoriano de filantropia, no qual as classes alta e média cuidavam voluntariamente dos menos

afortunados, vastas redes de instituicdes de caridade privadas nas areas de saude, servigos
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sociais e educacdo, se instalaram no auge da era industrial entre 1890 e 1915 (SALAMON,;
ANHEIER, 1997).

Com deficiéncias significativas de cobertura e acesso, a abordagem vitoriana de
prestacdo de servicos de caridade sofreu oposicdo politica crescente com o fortalecimento do
Partido Trabalhista, que era favoravel a institui¢cGes socialistas, financiadas e administradas
pelo Estado, e considerava o sistema vitoriano como pré-moderno e ineficiente, aléem de
paternalista e egoista. Nas décadas de 1930 e 1940, em reacdo a Grande Depressdo e as
Guerras Mundiais, essa forte dependéncia da caridade privada foi substituida por um sistema
abrangente de servigos publicos de bem-estar, culminando, no inicio dos anos 1950, num
sistema de cuidados de satde universais financiados por meio de impostos, via orcamento do
governo central (SALAMON; ANHEIER, 1997).

Entretanto, grande parte da area de servigo social permaneceu no setor voluntério, que
se expandiu de forma significativa a partir da década de 1980, sob as politicas de privatizacdo
de sucessivos governos desde Margaret Thatcher. Na década de 1990, o compromisso com o
pluralismo de bem-estar resultou na promocdo do setor voluntario, ao lado da provisdo estatal
e privada, e no reconhecimento do impacto positivo de comunidades fortes e coesas.

Na primeira década do século XXI, sob o governo trabalhista, houve a criagdo de um
Terceiro Setor mais amplo, para incluir empresas sociais de rapido crescimento - uma nova
forma de atividade econémica e social incentivada pelo governo, marcada por novos niveis
significativos de apoio governamental. Desde maio de 2010, o ambiente politico para a
sociedade civil tem sido dominado pela chegada da agenda da "Grande Sociedade", que visa
apoiar a acdo da sociedade civil e aumentar a incluséo social e que pode ser considerada a
proxima fase na relacdo entre o estado e sociedade civil (SAVAGE; PRATT, 2013).

Canada

De forma semelhante a historia do Terceiro Setor do Reino Unido, o setor sem fins
lucrativos do Canada se apresenta segundo um desenvolvimento gradual do modelo inglés.
Antes do século XX, individuos e grupos locais, de tradi¢Bes religiosas, eram o principal
impulso para a caridade e a ajuda mutua. Posteriormente, no século XX, o governo tornou-se
mais participativo na formalizacdo da seguridade de renda e de previdéncia social, com um
sistema universal de pensfes para os trabalhadores, saude universal e seguro-desemprego.

A historia do pais indica que os canadenses parecem ter um senso mais forte (que os

americanos) de direitos sociais, € esperam ver uma atuacdo mais positiva e proativa do
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governo na eliminacdo de obstaculos a plena participacdo social, como a pobreza e outras
desigualdades. Eles apoiam mais a reducéo das diferencas de renda, enquanto 0os americanos
déo mais énfase a igualdade de oportunidades ou a competicdo meritocratica (LIPSET, 1996,
p. 92).

Enguanto os Estados Unidos se separaram com sucesso, apos a Revolugdo Americana,
0 Canada permaneceu parte do Império Britanico, ocorrendo uma forte migracdo de
americanos conservadores para o pais, apos a Revolucéo. A tradi¢do conservadora canadense
significa apoio a um estado forte, ao comunitarismo, a solidariedade de grupo e ao elitismo.
E, apesar do desenvolvimento do Estado de bem-estar nas décadas pds Segunda Guerra
Mundial, entre os anos de 1969 e 1996, com o forte apoio governamental e o financiamento
do setor voluntario, as instituicdes de caridade registradas mais que triplicaram.

Ainda em comparacdo com os Estados Unidos, desenvolveu-se no Canada um modelo
mais destacado e extenso do “governo terceirizado”, identificado por Salamon (1995), no qual

0 estado subcontrata a prestacdo de servi¢os por meio do setor sem fins lucrativos.

Australia

Em sua historia, a Australia sempre teve uma alta propor¢do de migrantes em sua
populacdo e, durante o seculo XIX, a maioria deles veio da Gra-Bretanha — que incluia a atual
independente Republica da Irlanda, trazendo consigo muitas das institui¢des, aspiracdes e
disputas internas. Contudo, a Austrdlia era um ambiente diferente e essas instituicOes,
aspiracOes e disputas desenvolveram-se de maneiras diferentes, varias dessas ideias e praticas
importadas tiveram uma relacdo direta com o desenvolvimento do Terceiro Setor da Australia.

Desde o inicio da Republica Australiana, como uma tradicdo herdada do século XIX,
quando a Inglaterra conferiu um autogoverno limitado as colénias australianas, o governo
atuou na construcéo de infraestrutura e na provisao de educacdo. Em 1900, com a constituicao
das colonias em uma comunidade independente, o governo assumiu um papel positivo em
relacdo as associacdes voluntérias, incentivando a formacdo de organizacdes e subsidiando a
prestacdo de servicos em areas de politica social, como assisténcia aos pobres e doentes
(LYONS, 2020).

Interesses comerciais conservadores marcaram a politica australiana nas décadas de
1920 e 1930, periodo em que houve um crescimento de associacOes profissionais e comerciais.
Contudo, a Grande Depressdo enfraqueceu essa expansdo, afetando também o

desenvolvimento de instituicdes de caridade tradicionais. No final da década de 1930, em
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resposta as crescentes demandas na area social, 0 governo estimulou novas instituicdes de
financiamento mutuo (sociedades de construcéo e cooperativas de crédito) e aumentou sua
contribuicdo nos servigos sociais e de assisténcia médica, assumindo, pouco depois, hospitais
sem fins lucrativos, levando a uma diminuicdo do setor filantropico, o qual era o principal
receptor de doagdes individuais (LYONS, 2020).

Entre os anos de 1949 e 1972, o Partido Conservador reduziu os servicos prestados
diretamente pelo governo, atuando como financiador, subsidiando organizacfes do setor
voluntario no fornecimento de servigos em &reas sociais e de saude e expandindo 0 apoio a
escolas catolicas e a outras particulares, na area de educacédo. E, de forma menos pronunciada
gue no Canada, mas mais abrangente do que nos Estados Unidos, a Australia desenvolveu um
sistema de governo terceirizado como o0 modelo caracteristico das relacGes governo-setor sem
fins lucrativos (LYONS, 2020).

Desenvolvido apo6s a Segunda Guerra Mundial, o Estado de bem-estar australiano
trouxe maior formalizacdo e profissionalismo para a prestacdo de servicos publicos e o setor
de caridade e sem fins lucrativos assumiu um papel de apoio na provisao de servi¢os publicos,
com subsidios do governo — inclusive em areas artisticas como oOpera, balé e teatro —, que
alimentaram uma vasta expansao do setor a partir de meados da década de 1970.

Com a mudanca demografica da popula¢do decorrente do aumento da imigragdo da
Europa e da Asia, nas ultimas décadas do século passado, uma ampla gama de organizagoes
sem fins lucrativos se desenvolveu, incluindo organizac@es culturais e educacionais, grupos
religiosos e organizacdes de bem-estar social. No entanto, na década de 1990, o racionalismo
econbémico dominou o debate sobre as politicas publicas, justificando o foco intenso na
competicdo como pilar na busca de um governo mais eficiente e eficaz. Nesse cenario, 0
governo australiano adotou os principios centrais da nova gestdo publica, terceirizando uma
ampla gama de servigos corporativos exigidos por agéncias governamentais, num contexto de

contratualizagdo com o setor sem fins lucrativos (LYONS, 2020).

Concluséo

Assim, considerando que diferentes contextos historicos e culturais contribuem de
forma particular na formacdo de cada Terceiro Setor, outros retratos gerais das diferengas
entre os setores nacionais incluem o contraste entre paises industrializados e democraticos,

nos quais o numero crescente de organizagdes do Terceiro Setor € visto como evidéncia de
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um esvaziamento do governo, enquanto em paises em desenvolvimento e autoritarios, o
crescimento é visto como preenchimento de uma sociedade civil formalizada.

De modo geral, a sociedade que da fundo a formacdo do Terceiro Setor parte das
origens com um conceito e forma politica, passando pela prestacdo de servigcos de caridade,
para fazer parte da estrutura institucional do pais e, por vezes, opor-se ao Estado, sendo a
histdria e o contexto politico e econémico determinantes desses movimentos entre diferentes
formas de sociedade civil. Assim, a dindmica de idas e vindas das relacdes, prioridades,
formas de organizacgéo e relagdes entre o Estado e a sociedade civil pode ser considerada um

movimento organico, e ndo a evolugdo de alguma forma ideal de modelo.

2.2 CONCEITO, DIMENSAO E IMPORTANCIA DO TERCEIRO SETOR EM
DIFERENTES PAISES

2.2.1 Conceito

O termo Terceiro Setor, empregado nos Estados Unidos, nos anos 70, para distinguir
um setor da sociedade no qual atuam organiza¢Ges sem fins lucrativos, voltadas para a
producdo ou distribuicdo de bens e servi¢os publicos (SMITH, 1991), passou a ser menos
citado na literatura, na década seguinte, devido a incongruéncias entre os autores sobre seu
significado. Assim, outro termo emergiu em seu lugar, setor ndo-lucrativo (JAMES, 1989;
SALAMON; ABRAMSON, 1982; SMITH; LIPSKY, 1993). Entretanto, a expressao “nao-
lucrativo” também foi considerada controversa, criticada especialmente por apresentar uma
definicdo negativa, declarando mais sobre o que ela ndo € do que sobre o que ela é.

Consoante construcdo tedrica da economia classica, o termo Terceiro Setor remete a
ideia de divisdo da sociedade em setores, segundo as finalidades econémicas dos agentes
sociais, compreendidos como agentes de natureza juridica publica e agentes de natureza
juridica privada (WEISBROD, 1988). Sendo descritos como Primeiro Setor, correspondente
ao Mercado, 0s agentes de natureza privada que participam sob a¢des com fins privados, e
como Segundo Setor, correspondente ao Estado, os agentes de natureza publica que atuam
sob acBes visando a fins publicos, de maneira que os agentes de natureza privada que

participam sob a¢bes com fins publicos seriam entendidos como o Terceiro Setor.
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Vale que se diga, no que se refere a nomenclatura, que sdo encontrados nas diferentes
culturas nacionais termos como setor voluntario ou comunitario, setor independente, setor da
caridade, setor filantropico, organizagdes ndo-governamentais, economia social*®, sociedade
civil, e outros. Com o objetivo de mensurar o impacto do Terceiro Setor sobre as economias
nacionais de diferentes paises, o projeto Comparative Nonprofit Sector da Universidade Johns
Hopkins (JOHNS HOPKINS, 2021) tratou de uma uniformizacdo da expressao. A definicéo
estrutural/operacional para o Terceiro Setor consiste em organizacdes que apresentem, em
maior ou menor grau, as seguintes caracteristicas: formalizagéo, apresentando forma de
institucionalizacdo, por registro publico de suas atividades ou por outras formas que
comprovem sua existéncia formal; natureza privada, separada institucionalmente do Estado,
consideradas assim as organizacfes nao-lucrativas que ndo sdo dirigidas por conselhos
formados majoritariamente por representantes de governos; ndo distribuicdo de lucros,
sendo os excedentes de natureza econdmica revertidos para a atividade fim; auto-gestéo,
organizagbes com capacidade de controlar a gestdo de suas atividades; e participacao
voluntéria, tanto em suas atividades quanto em sua gestdo ou direcdo (SALAMON;
ANHEIER, 1992).

Em estudo sobre a ascenséo do setor sem fins lucrativos, Salamon (1994) descreve
esse fendmeno como uma “revolucdo associativa” que tem como resultado um Terceiro Setor
global, com uma enorme variedade de organizacGes privadas autbnomas ndo dedicadas a
distribuir lucros e que buscam objetivos publicos fora do aparato formal do estado. Para o
autor, o acontecimento concomitante de quatro crises e duas mudancas revolucionarias
conduziram ao crescimento das acOes de cardter associativo e & diminuicdo do papel do
Estado, quais sejam: a crise do Estado de bem-estar social na década de 80, que restou por
remover 0s mecanismos de bem-estar social estabelecidos nos anos 60 e 70 nos paises
centrais; a crise nos paises em desenvolvimento, decorrente da crise da divida externa da
década de 80, a qual inviabilizou o financiamento pelo Estado de atividades de
desenvolvimento; a crise global do meio ambiente, que revelou a crescente degradagao
ambiental e a necessidade de politicas publicas adequadas, em nivel de acdo mundial, para
defrontar tais problemas; a crise do socialismo, com esgotamento desse modelo de

planejamento estatal, evidenciada apés a queda do Muro de Berlim; a revolugdo das

13 A economia social é composta por cooperativas, sociedades mutuas e associagbes sem fins lucrativos; na
Europa continental, é dada muito maior énfase as organizacGes do Terceiro Setor como expressdes de
solidariedade ou reciprocidade e ao seu controle democratico, sendo o conceito francés de /’economie sociale ou
economia social adotado pela Unido Europeia (LYONS, 2020).
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comunicagfes nos anos 80, que culminou no advento da Internet; e o que se chamou
“revolucdo burguesa”, que consiste no surgimento de agregacfes sociais mais organizadas
ocorrido a partir do aumento das populac¢des urbanas apos o crescimento mundial dos anos 60
(SALAMON, 1994).

Dessa abordagem ampla de fatores que participam da escalada associativa é que deriva,
de forma revisitada, o termo abrangente Terceiro Setor, admitindo varias formas de
organizacOes, a exemplo de organizagdes ndo lucrativas que mantém contratos com o setor
publico, bem como de Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs) que defendem o meio

ambiente ou direitos civis, e explicando a emergéncia global das organiza¢6es ndo-lucrativas.

2.2.2 Dimensdo e Importancia

Marcado por sua heterogeneidade, o Terceiro Setor é composto por grandes
organizagOes, que atuam de forma similar a empresas com fins lucrativos e tém relacGes
estreitas com governos e corporagdes, como instituicdes tradicionais de saude, educacdo e
cultura, mas também compreende, em grande parte, organiza¢cdes menores e modestas, que
provisionam servicos limitados ou atuam marginalmente por mudancas sistémicas.

N&o obstante atentar para a diversidade de organizacGes que participam do Terceiro
Setor, numa avaliacdo quanto a sua dimenséo, as medidas financeiras, ainda que importantes,
ndo devem ser invocadas exclusivamente, uma vez que grande parte da atividade desenvolvida
pelo setor compreende fins ndo puramente remuneratérios ou financeiros (ENJOLRAS et al.,
2018). E, porquanto as organizacfes nesse setor variam sobremaneira em escala e
complexidade, com algumas de suas atividades mais importantes ocorrendo fora das entidades
formais, medidas simples do nimero de organiza¢cdes também podem implicar uma visdo
bastante fragmentaria do setor. Assim, em que pese a dificuldade de obter dados concretos
aderentes a realidade, considerar uma medida mais abrangente quanto as atividades dessas
organizagGes, como 0s recursos humanos contratados pelo setor, tanto remunerado quanto
voluntario, pode favorecer uma visao mais ampla da dimensao desse setor.

Mas, embora seja dificil avaliar a dimensdo do Terceiro Setor, tendo em conta ainda
que ndo ha repositdrio internacional Unico de estatisticas abrangentes, com nimeros globais
definitivos disponiveis sobre o crescimento desse setor, muitos estudos documentam seu

aumento em numero e relevancia dentro dos paises.
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Enjolras et al. (2018) apresenta uma estimativa empirica do escopo e do tamanho do
Terceiro Setor europeu, o qual consiste em importante for¢a econdmica, suplantando a maioria
das grandes industrias na escala de sua forga de trabalho. O setor ndo-lucrativo europeu tem a
terceira maior forca de trabalho de qualquer setor na Europa, superando as industrias de
construcdo e transporte e atrds apenas dos setores de comércio e manufatura. No que se refere
as fontes de financiamento, as contribui¢cbes voluntarias de caridade — somando as de
individuos, fundac@es e corporacdes — representam, em média, menos de 10% da receita geral
do Terceiro Setor na Europa. Diferentemente, a receita de taxas privadas, como pagamentos
de bens e servicos, taxas de filiacdo e receita de investimento, importa em mais de 50% da
receita em média, e quase 40% da receita do setor advéem do apoio governamental, incluindo
doacGes, contratos e reembolsos por servigos prestados a partes privadas elegiveis em areas
como saude ou educacao.

Ainda na Europa, Anheier (2014) destaca a dimensdo e importancia de algumas
organizacgdes do Terceiro Setor, como a Sociedade de Organizacdo de Caridade, fundada em
1883 em Londres, que era na época uma das maiores organiza¢Ges formais do Império
Britanico, e que deu origem a redes semelhantes de prestadores de servigos humanos privados
e instituicdes de caridade formadas na Alemanha, Franca, Itdlia, Australia e Japao.
Atualmente, duas dessas redes, as Associa¢fes de Bem-estar Gratuitas Catolica e Protestante,
estdo entre as maiores empregadoras da Alemanha; e papel semelhante desempenha a Unido
Nacional Interfederal de OrganizacGes e Obras Sociais e de Saude Privadas Sem Fins
Lucrativos (UNIOPSS), uma federacdo francesa de prestadores de servigos sociais e de saude
sem fins lucrativos. Na Espanha, a Organizagdo Nacional dos Cegos da Espanha (ONCE)
administra o maior sistema de loteria do pais. E em Israel, as organizaces sem fins lucrativos
atendem idosos e grande parte da populacdo imigrante do pais.

As organizagdes do Terceiro Setor também se destacam em outras &reas, como no setor
cultural, com museus mundialmente conhecidos, como o Tate Modern em Londres e o
Guggenheim em Bilbao, Espanha. A orquestra de camara Academia de Saint Martin in the
Fields, também em Londres, e a casa de Opera Scala Opera em Mil&o, Italia, sdo exemplos de
outras instituicdes culturais que se destacam. Em termos de pesquisa e ensino superior, na area
de educacédo, o setor sem fins lucrativos se distingue por instituicbes como a Escola de
Economia e Ciéncia Politica de Londres e a Universidade de Oxford, na Inglaterra, a
Universidade de McGill em Montreal, Canada, a Universidade Keio no Japdo, o Instituto

Pasteur em Paris, fundacdo dedicada ao estudo da biologia dos microrganismos, das doencas
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e vacinas, e os varios Institutos Max Planck na Alemanha, organiza¢@es independentes de
pesquisa cientifica mundialmente conhecidas no campo da pesquisa cientifica e tecnoldgica.

Cada vez mais envolvidas no bem-estar, saude, reforma educacional e parcerias
publico-privadas, as organizagdes sem fins lucrativos se apresentam proeminentes na
prestacdo de servicos em varias &reas. Esse papel maior das organizages do Terceiro Setor
na reforma do bem-estar, em varios paises, € auxiliado por leis que favorecem seu
estabelecimento e operacao: lei de organizac6es sem fins lucrativos, no Japéo, aprovada em
1998 (YAMAUCHI et al., 1999); reformas iniciais relatadas por Ding et al. (2003), na China;
e as inovacdes politicas na Hungria (KUTI, 1996), entre os exemplos mais relevantes.

N&o limitado aos paises desenvolvidos da América, Asia-Pacifico e Europa, 0 setor
sem fins lucrativos também se destaca em paises da Africa, América Latina, Oriente Médio,
india e Asia Central e Sudeste também, sob diferentes formas organizacionais e atuando em
atividades variadas: as ONGs de desenvolvimento rural na Tailandia, as associa¢Ges entre
moradores de favelas em Mumbai, as associacdes de crédito rotativo na Africa Ocidental, as
fundacdes corporativas na Turquia; as fundac6es Al Wakf no Egito e em outros paises arabes;
a rede de associacdes catolicas de assisténcia social no Brasil e na Argentina; e o centro global
de pesquisa participativa e treinamento — Pesquisa Participativa na Asia (PRIA) — na india, o
qual possui ligagdo com cerca de 3.000 ONGs para realizar os seus programas.

No nivel internacional, recentemente assistimos ao surgimento de organizagfes ndo
governamentais internacionais (ONGIs) e a expansao de sua atuacéo no sistema internacional
de governanca. Dentre as associa¢@es internacionais de ajuda humanitaria destacam-se 0s
Médicos Sem Fronteiras, associagdo fundada na Franca, a ONG britdnica Amnistia
Internacional, organizacgéo de direitos humanos, a organizacdo alema P&o para o Mundo, de
assisténcia humanitaria e desenvolvimento, e o Greenpeace, na Holanda. Ha ainda fundacdes
consideradas de grande influéncia no mundo como a Fundacdo da Paz Sasakawa no Japéo, a
Fundagdo do Patriménio Canadense de Alberta para Pesquisa Médica, a Fundacdo JR
Rowntree na Inglaterra, a Fundacdo Compagnia di San Paolo na Italia, a Fundagdo
Bertelsmann na Alemanha e a Fundacdo Myer na Australia (ANHEIER, 2014), além de
organizac6es sem fins lucrativos transnacionais com estruturas organizacionais complexas
que abrangem varios paises e continentes como a Unido Internacional para a Conservacao da
Natureza que conta com 0 conhecimento, os recursos e o alcance de mais de 1.500
organiza¢Bes membros, incluindo Estados e agéncias governamentais, ONGs grandes e

pequenas, organizacbes de povos indigenas, instituicbes cientificas e académicas e
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associa¢des empresariais, numa parceria mundial Unica; a Anistia Internacional com mais de
10 milhdes de apoiadores dentre membros, assinantes e doadores regulares em mais de 150
paises e territorios; e a Federacdo Amigos da Terra, que combina cerca de 5.000 grupos locais
e dois milhdes de membros, formada por organizagbes autbnomas, com uma andlise
compartilhada das raizes dos problemas ambientais mais urgentes da atualidade.

O reconhecimento da importancia do papel das organizacGes sem fins lucrativos no
inicio do século XXI, sugerido pelo desenvolvimento dessas organizacfes como parte da
sociedade civil mais ampla e parte da transformacdo das sociedades de industrial para pds-
industrial e de um mundo de estados-nac¢ao para um de economias e sociedades transnacionais,
mesmo globais, no qual o nivel local, contudo, atinge maior relevancia e independéncia, ao
lado dos complexos institucionais do estado ou do setor publico e do mercado, é a principal
diferenca em relacdo a ultima parte do século anterior, quando as organizacfes sem fins
lucrativos foram (re)descobertas como prestadoras de servigos humanos em um contexto de
bem-estar. Esse conjunto de instituicdes conforma relevante forca econdmica e social em
niveis local, nacional e internacional e sua expansao é incentivada por, entre outros fatores,
maiores demandas por servi¢cos humanos de todos os tipos, reforma de politicas de bem-estar
e privatizacdo, para atender prioridades orcamentérias do governo e reformas dos mercados
de trabalho, disseminagdo da democracia e avangos na tecnologia da informacdo e
comunicacao.

Dessarte, enquanto no passado figurava em terreno desconhecido da formulagéo de
politicas, o setor sem fins lucrativos participa agora de importantes iniciativas politicas.
Outrossim, enquanto no passado a gestdo dessas organizagdes era considerada esotérica e
irrelevante e suas estruturas organizacionais dadas como triviais, existe agora um interesse
maior em compreender como as instituicdes privadas que operam no interesse publico
deveriam ser administradas e organizadas, trazendo atencdo as caracteristicas dos modelos de
gestdo adequados, mas, além disso, as questdes de governanca, responsabilidade e impacto.

Um argumento expressivo para essa maior relevancia das organizag¢@es voluntarias tem
fundamento em uma analise econdmica da Administracdo Publica, que sugere que as
organizac6es sem fins lucrativos sdo provedores de servicos sociais e outros mais eficientes e
eficazes do que os governos (SALAMON, 1994; SALAMON, 1995; ANHEIER, 2014).
Ainda que sob diferentes estruturas juridicas, as relagdes cooperativas entre governos e

organizacGes sem fins lucrativos na provisdo de bem-estar se tornaram proeminentes em
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varios paises, e cada vez mais dominantes na prestagdo de servigcos quase publicos, na

promocdo da acao civica e em elaboracdo de politicas.

2.3 TERCEIRO SETOR E A PROVISAO DE SERVICOS PUBLICOS

Com um histérico mais longo de vida associativa independente, em paises
democraticos industrializados, o Terceiro Setor se expandiu e se tornou elemento integrante
do desenvolvimento e fornecimento de bens e servigos publicos. E, mesmo nos paises em
desenvolvimento ou com regimes autoritarios, um setor surgente desempenha cada vez mais
um papel aberto de pressdo contra restricdes, abrindo espa¢os de participacao civica, por vezes
em conjunto com autoridades que anteriormente lhe impunham um repertério limitado de
atividades (PESTOFF et al., 2012).

Afora mais numerosas e influentes, as organiza¢es modernas (ou pés-modernas) do
Terceiro Setor sdo marcadamente mais universalistas em sua prestacdo de servigcos e
aspiracdes de formulacdo de politicas, mais seculares e apartidarias em suas afiliacfes e mais
profissionalizadas e comerciais em suas operacfes do que as iteragdes anteriores radicadas na
caridade religiosa, movimentos politicos ou agdo coletiva e voluntaria de base.

Considerada parcialmente um fendmeno espontaneo, a expansdo do Terceiro Setor
ocorreu de baixo para cima com a a¢do social, o ativismo e a participacdo civica, mas também
é consequéncia de politicas de desenvolvimento deliberadas de cima para baixo por parte dos
governos, que as qualificam como instrumento para alcangar seus proprios objetivos, por parte
do setor empresarial com fins lucrativos, a fim de demonstrar sua adesado as responsabilidades
sociais corporativas, e pelo proprio Terceiro Setor em crescimento, que busca perpetuar e
expandir suas atividades (PESTOFF et al., 2012).

Desde o final da década de 1980, como resultado dos problemas no Estado de bem-
estar, houve uma mudanca significativa nas atitudes sociais e politicas associadas ao setor
publico, em especial nos paises desenvolvidos. O modelo classico de financiamento do Estado
passou por uma grave crise, que se traduziu em emergéncia orcamentaria generalizada,
levando as administragdes a buscarem novos caminhos para melhorias de eficiéncia, e
levantando questionamentos quanto a legitimidade governamental: o Estado ainda é visto
como necessario, entretanto deixa de ser percebido como o principal responsavel pelas
transformacGes econémicas e sociais. Por sua natureza e complexidade, 0s governos ndo tém

mais todas as respostas para todos os problemas, e maltiplos agentes devem ser considerados
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no desenvolvimento de solugdes para os desafios que as sociedades enfrentam - isso é o que
alguns analistas definiram como “pluralismo do bem-estar” (VERNIS et al., 2006).

Essa mudanca de paradigma, que levou o setor publico a uma redefinigdo de papéis,
predispds um aumento quantitativo e qualitativo nas colaboragOes intersetoriais entre
administragdes publicas e organizagdes sem fins lucrativos: para o governo, as entidades sem
fins lucrativos, por sua especificidade, sdo capazes de dar respostas especificas as novas
demandas sociais, mas as administracdes também recorrem a organizacdes sem fins lucrativos
para terceirizar servigos publicos a fim de resolver questdes de tamanho excessivo e

ineficiéncia burocrética.

2.3.1 Provisdo de servicos publicos NPM e P6s-NPM

Nesse movimento de origem e motivacdes no rearranjo de fungdes e nos intentos
reformistas de praticas de gestdo governamental, varios modelos administrativos de
gerenciamento foram sugeridos e implementados nas democracias ocidentais a fim de
modernizar e melhorar a prestacdo de contas e 0 desempenho da gestdo publica.

A Nova Gestdo Publica, do inglés New Public Management (NPM), ganhou destaque
na década de 1980 com uma filosofia voltada ao aumento da eficiéncia do governo sob a
I6gica de mercado (HOOD, 1991). Em paises como Australia, Nova Zelandia, Reino Unido e
Estados Unidos, nos quais a NPM foi mais preeminente, 0s governos passaram a terceirizar
servigos publicos e introduzir medidas de desempenho — isso fez com que as organiza¢des
sem fins lucrativos deixassem, por vezes, de ser financiadas principalmente por doacdes e
passassem a ter de participar de processos licitatorios competitivos contra outras organizacgoes
sem fins lucrativos e empresas privadas.

Segundo Osborne (2006 e 2010), a NPM consiste, em verdade, num estagio transitério
na evolugdo da Administracdo Publica tradicional (AP), cuja énfase permanecia no trato
burocréatico do processo, para o que ele chama de Nova Governanga Publica, ou New Public
Governance (NPG). Para o autor, a administracdo e gestdo publica passaram por trés estagios
dominantes: um mais preponderante da AP até o final dos anos 1970, inicio dos anos 1980;
uma segunda modalidade de NPM, até o inicio do século XXI; e um terceiro emergente, NPG
desde entdo. Sendo, portanto, relativamente breve o periodo do NPM, entre a tradi¢do estatista

e burocrética da AP e a surgente NPG.

23



Com foco no gerenciamento de linha vertical para garantir a responsabilidade pelo uso
do dinheiro publico, o principal mecanismo de governanca para a AP consistia na hierarquia.
De outro modo, a NPM, que advém da economia neocléssica, particularmente da teoria da
escolha racional, possui énfase na implementacdo por produto, unidade de servico
independente, de forma ideal em competicdo entre si e com foco na economia e eficiéncia.
Por fim, a NPG, a qual, enraizada na sociologia organizacional e na teoria das redes,
compreende a natureza cada vez mais fragmentada e incerta da gestdo publica no século XXI.
Para Osborne (2006), a NPG pressupfe um estado plural, no qual diversos atores
interdependentes, estatais e ndo estatais, contribuem para a prestagao de servigos publicos, por
meio de redes, e um estado pluralista, no qual varios processos colaboram para informar o
sistema de formulacdo de politicas publicas.

Ainda, Bovaird (2007) argumenta que houve uma reinterpretacdo radical do papel da
formulacdo de politicas e da prestacdo de servigos no dominio publico, sendo a formulacéo de
politicas ndo mais vista como um processo puramente de cima para baixo, mas sim como uma
negociacao entre muitos sistemas de politicas em interacdo, e a prestacdo de servi¢cos como
resultado da coproducdo por usuarios e comunidades, e ndo mais simplesmente prestados por
profissionais e gerentes em orgdos publicos. Para o autor, as dimensdes de desempenho nesse
novo arranjo devem agregar valor ndo apenas para os usuarios dos servicos publicos, mas
também para grupos mais amplos, incluindo a sociedade, o0 meio ambiente e os stakeholders
politicos.

Outrossim, Hartley (2005) descreve um modelo de Governanga em Rede, no qual o
estado busca de forma mais ativa parcerias com a sociedade civil e, também, Denhardt e
Denhardt (2008) citam como Novo Servico Puablico, o qual consiste, por parte dos
funcionarios publicos, em “servir em vez de orientar” os cidad&os, priorizando integralmente
a democracia, a cidadania e o servico de interesse publico, reconhecendo as multiplas e
complexas camadas de responsabilidade, ética e prestacdo de contas em um sistema
democrético.

Para Pollitt e Bouckaert (2017), muitos paises da Europa continental com tradi¢es
administrativas mais centradas no estado tracaram um caminho caracteristico de reforma que
eles chamaram de Estado Neo-Weberiano, no qual o elemento “weberiano” carrega o Estado
como o centro da vida politica e principal fator no enfrentamento dos problemas sociais, bem
como a democracia representativa nos niveis central, regional e local como a verdadeira fonte

de legitimidade democratica (LYNN, 2008), enquanto o elemento “neo” se refere a uma
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modernizagao das burocracias tradicionais para orientar mais para a promoc¢ao de uma cultura
profissional de qualidade e servico, introduzindo mais mecanismos de consulta ao cidadéo e
sendo mais sensivel as necessidades dos cidaddaos (ONGARO, 2010).

Apesar das distintas terminologias, alternativamente Governanca de Valor Publico
(STOKER, 2006), Governanca em Rede, Nova Governanca Publica ou Estado Neo-
Weberiano, em todas essas orientacdes de gestdo da Administracdo Publica, referidas como
PAs-NPM, estdo presentes caracteristicas bastante semelhantes (REITER; KLENK, 2019) e,
em cada um desses modelos, o Terceiro Setor apropria-se de um papel cada vez mais
importante. Assim, enquanto a NPM previa 0 aumento da eficiéncia econdémica e dos
resultados por meio da inovacdo promovida pela competicdo, a P6s-NPM se concentra em
promover o valor pablico (como a coesdo social e permitir a transparéncia) por meio da
inovacao incentivada pelo fortalecimento da governanca colaborativa (BRYSON et al., 2014).

Sob a orientagdo do P6s-NPM, as parcerias publico-privadas e as redes intersetoriais
sdo incentivadas para garantir a participacdo, o que confunde os limites da organizacdo. O
pos-NPM refere-se, portanto, a tendéncia de incluir uma gama mais ampla de participantes
nos processos de tomada de decisdo por serem vistos como membros legitimos desses
processos em contextos de consideravel incerteza e complexidade (HOOD, 1991), e os
objetivos da organizacdo se concentram nos resultados, formando valores publicos, como a
coesdo social e o fortalecimento da transparéncia (STOKER, 2006).

E importante ressaltar a interface entre o governo, os cidaddos e o Terceiro Setor e
observar que o contexto politico interfere na analise de custo-beneficio de um individuo e a
decisdo de cooperar com esforcos voluntérios sdo condicionadas pela estrutura das instituicdes
politicas e pela facilitacdo fornecida pelos politicos (PESTOFF et al., 2012). A forma como o
Terceiro Setor presta servigos e gera impacto na sociedade esta tanto relacionada as forgas
globais de mercantilizacdo e privatizacdo, por um lado, quanto a experimentacdo de novas

formas de participacéo cidada e solugdes coletivas para os problemas sociais, por outro.

2.3.2 Incentivos aos governos na contratacdo com o setor sem fins lucrativos

Dentre os fundamentos tedricos para os governos e o setor sem fins lucrativos
desenvolverem alguma forma de relacionamento esta a teoria proposta por Salamon (1995)

de gue essas organizagdes sdo complementos dos governos. A teoria implica que as funcbes
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de financiamento (governo) e provedora (setor sem fins lucrativos) séo divididas e que 0s
pontos fracos das organizacdes correspondem aos pontos fortes do governo, no sentido de que
as receitas do setor publico podem garantir financiamento as organizacdes sem fins lucrativos
e as estruturas regulatorias podem garantir a equidade.

A teoria dos custos de transacdo, que também apoia a interpretacdo do papel
complementar, sugere que pode ser mais eficiente para o governo delegar a prestacdo de
servigos por meio da contratacdo de funcdes ndo essenciais com organizacGes sem fins
lucrativos. Nessa linha, Kramer (1987) afirma que a terceirizagdo traz uma série de vantagens
para o setor publico, como custos iniciais que sdo evitados, geracédo de determinantes de custos
mais precisos, ndo vinculacao a regulamentos de pessoal do servigo publico e facilidade no
processo de alterar e parar programas. E, embora também haja desvantagens envolvidas, como
a perda de controle e responsabilidade publica e a demanda de custos de monitoramento, tanto
0 governo quanto as organizagdes sem fins lucrativos tém incentivos para cooperar.

Najam (2000) também descreve essa complementaridade num modelo proposto, “The
Four-C’s”, que apresenta uma Visdo das relagdes entre organizacfes sem fins lucrativos e
governos baseada nos respectivos objetivos organizacionais e meios de atuacdo. Se 0s
objetivos sdo semelhantes, mas os meios séo diferentes, surge uma relagdo complementar
entre o governo e as organizag0es sem fins lucrativos, por exemplo, muitas organizagcdes sem
fins lucrativos no campo da prestacdo de servicos sociais e cuidados de salde comunitarios
complementam os servicos basicos do governo.

Assim, nessa reconfiguracdo da prestacdo de servicos publicos, evidenciada nas
propostas de reformas administrativas de gestdo governamental, em especial dos servigos
sociais, sob a ética da complementaridade entre governos e setor nao lucrativo, o que antes
consistia basicamente em instituicdes de caridade privadas e independentes e algumas
agéncias governamentais que prestavam servicos diretos por meio de instituicdes grandes e
impessoais, passa a ter a configuragdo de uma complexa interagdo com desdobramentos sobre
dotacOes legislativas, contratagbes governamentais e implementacdo de politicas publicas,
dispondo em muitos casos de organizacdes sem fins lucrativos sujeitas a financiamentos com
recursos publicos.

Essa perspectiva de maior participagdo do Terceiro Setor na provisdo de servicos
publicos, ainda que contribua para a expansdo do servico, se cruza com as preocupacgdes
convencionais dos governos para produzir um arranjo conveniente e, dentre as consideragoes

gue medeiam essa relacéo, algumas se destacam:
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1. A prestacdo do servico publico por uma organizagdo sem fins lucrativos
contratada pelo governo pode ser menos custosa. Esse ponto é considerado primordial na
analise governamental da contratacdo e, no caso de ser menos dispendiosa que a
implementacdo direta pelo governo, isso pode acontecer por diversas razdes: a dindmica da
competicdo de mercado pode levar & reducdo dos custos organizacionais para ganhar ou
manter contratos com o governo; ou provedores privados podem fornecer servi¢os a um custo
menor por operarem em um ambiente distinto do ambiente do governo, particularmente, a
mé&o-de-obra pode ser mais barata porque os provedores privados ndo se encontram vinculados
aos requisitos de contratagdo do servico publico ou mesmo as tabelas salariais dos
funcionarios publicos; ou o governo pode ter uma forca de trabalho envelhecida com um
salario médio mais alto do que uma organizacao operando com trabalhadores relativamente
jovens e inexperientes; ou as agéncias governamentais podem estar vinculadas a
arrendamentos caros de longo prazo, em contraste com as organizagdes comunitarias
(SMITH; LIPSKY, 1993).

2. Possibilidade de extensdo e maior capilaridade de atuacdo, quando da
contratacdo de organizacdo sem fins lucrativos para prestacao de servigo publico. A provisao
de servicos por organizacGes pode gerar um alcance maior do publico atendido; a utilizagdo
das estruturas ja estabelecidas das organizac@es locais favorece a implantacdo de programas
em areas com menor presenca de estruturas governamentais adequadas.

3. A contratacdo pode limitar a aparéncia do crescimento do governo na medida
em que permite que o0 governo estenda 0s servi¢os sem gerar crescimento na forca de trabalho
do governo, sem empregar diretamente novos trabalhadores e, particularmente, se o
crescimento na contratacdo ndo for acompanhado de um aumento no numero de funcionarios
publicos empregados para monitorar contratos.

4. A prestacdo do servico publico por uma organizacdo sem fins lucrativos
contratada pelo governo pode fornecer maior maleabilidade. De forma geral, iniciar novos
programas com a equipe existente ou contratar nova equipe e localizar instalacdes para novos
programas € politica e administrativamente penoso para as agéncias governamentais; a
contratagdo de servigos imputa o trabalho de implantagcdo de novos programas a prestadores
privados, os quais podem ser capazes de responder com agilidade tal que as burocracias
governamentais normalmente ndo exibem (SMITH; LIPSKY, 1993). Se os governos estao
sob pressao para montar novos servicos rapidamente - digamos, para fornecer aconselhamento

profissional para adolescentes de lingua estrangeira - pode ser mais facil recorrer a
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organizagOes privadas do que contratar e treinar trabalhadores dentro dos procedimentos
governamentais vigentes.

Ademais, a contratacdo de organizacdes ndo lucrativas permite que 0S governos
adquiram conhecimentos e talentos especiais para os quais ndo ha demanda suficiente para
contratacdo em cargos permanentes no governo. A busca por um tradutor que fale arabe sirio
para os tribunais criminais pode ser mais facilmente realizada por meio de contratacdo privada
do que por meio de procedimentos do servigo publico, especialmente quando a extensdo e a
duracdo da necessidade sdo incertas. Além disso, as agéncias governamentais normalmente se
esforcam para exibir um certo grau de uniformidade de servico em todas as jurisdi¢des; e a
contratacdo de servicos resolve mais facilmente o problema de adequar o programa as
condicdes locais, desenhando-0 na organizagdo segundo a necessidade da comunidade local.

Adicionalmente, um aspecto a ser ressaltado quanto a maleabilidade é a capacidade de
mudar de direcdo ou reduzir mais rapidamente a implementacdo de programas se as
prioridades do governo mudarem. Se os funcionarios em novas areas de servico trabalharem
para fornecedores privados, eles podem ser cortados ou eliminados quando um contrato ndo
for renovado. Diferentemente, € muito mais dificil, e as consequéncias politicas sdo mais
graves, quando se tenta reduzir a quantidade de funcionarios publicos; esse sentimento publico
raramente é tdo pronunciado, se é que é dado voz, quando os funcionarios de agéncias privadas

sdo demitidos por causa de reduc@es nos gastos do governo (SMITH; LIPSKY, 1993).

2.4 RELACAO (COLABORATIVA) ENTRE OS SETORES PUBLICO E SEM FINS
LUCRATIVOS

2.4.1 Apontamento de constrangimentos

Contudo, ainda que se encontrem considera¢fes positivas aos governos quanto a
contratacdo de organizacdes do Terceiro Setor, decerto que essa relacdo é complexa e
multifacetada (ANHEIER, 2014). A terceirizacdo do servico publico, como uma opc¢éo viavel
para solucionar a ineficiéncia burocrética e problemas de superdimensionamento que afetam
0s Orgdos publicos em Estados modernos, implica alguns constrangimentos no que diz
respeito a relacdo colaborativa dos governos com o setor sem fins lucrativos. Vernis et al.

(2006), numa analise do processo colaborativo entre administracdes publicas e organizagdes
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do Terceiro Setor, considerando os desafios enfrentados pelo setor nédo lucrativo, classificam
esses constrangimentos em quatro categorias: falta de flexibilidade, financiamento, recursos
humanos e qualidade.

Os autores chamam atencéo para uma dupla falta de flexibilidade: as colaboracGes
podem tornar os sistemas menos diversificados, pois para que um sistema de servigo publico
oferecido pelo setor sem fins lucrativos funcione, as agéncias publicas precisam que as
organizacbes sem fins lucrativos atendam a varios requisitos que visam garantir a
padronizacao das organizagOes prestadores do servico. E, embora a maioria das organizac6es
sem fins lucrativos estejam se tornando cada vez mais semelhantes, o sistema tende
naturalmente a ser privado de flexibilidade; e as colaboracdes podem dificultar a introducao
de mudancas, pois considera-se que ambas as partes desejam que a oferta de servigos mude o
minimo possivel, a fim de evitar calcar em territério desconhecido, no qual a prépria
colaboracdo pode ser ameagada. Assim, as colabora¢Ges publico-privadas podem acabar
construindo um sistema de servico publico (em geral, social) rigido e burocratico, que figura
aquém de seus objetivos originais.

Além disso, citam também as diretrizes e regulamentacdes legais (padrdes de contratos
publicos) como consideraveis empecilhos nas relacdes publico-privadas, por serem
concebidas para cenarios nos quais 0s objetivos do contrato sdo definidos com preciséo,
estabilidade duradoura, bem como para um mercado consolidado e sob relagdes baseadas no
controle, em vez de na confianga mutua ou aprendizagem e, nesse formato, ndo parecem
totalmente adequadas para definir as regras basicas para colaborac6es publico-privadas.

No que se refere ao financiamento, em muitas democracias ocidentais, as organizagoes
do Terceiro Setor estdo se tornando, cada vez mais, dependentes de recursos publicos, e essa
dependéncia é considerada perigosa para as colaboracdes: se 0s 6rgaos publicos retirarem seu
financiamento, as organizacfes estardo seriamente ameacadas; a0 mesmo tempo, as
administracdes publicas estdo sujeitas a restricbes orcamentérias generalizadas, situagcdo que
alimenta a frustracdo de ambos os lados. Ademais, frequentemente, para garantir um contrato,
as organizacfes sem fins lucrativos oferecem seus servicos a precos muito baixos e, se
realmente forem contratadas, acabam prestando servicos abaixo do custo. Por fim, ainda,
sobre constrangimentos relacionados ao financiamento, a dependéncia de alocagdes de fundos
publicos com tempo restrito gera incerteza e rigidez nas colaboracdes (VERNIS et al., 2006).

As colaboragdes publico-privadas também geram dificuldades para 0s recursos

humanos tanto em 6érgédos publicos quanto em organizacgdes sem fins lucrativos. Segundo os
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autores, por um lado, uma vez que deixam de prestar servicos e se distanciam dos usuarios,
os funcionarios do setor publico ficam privados da motivacdo nos servicos (sociais) — 0
contato direto com os beneficiarios; por outro lado, as pessoas que trabalham em organizacGes
sem fins lucrativos tém de dedicar o que consideram uma quantidade excessiva de tempo para
coordenar suas atividades com as administracfes publicas. Disso, decorre importante
observacdo: os trabalhadores das organizacfes sociais podem perder sua atitude altruista
inerente, a qual representa uma vantagem significativa sobre os funcionarios de empresas
publicas ou privadas na prestacdo de servi¢os. Essa atitude altruista é altamente valorizada
como uma caracteristica distintiva que torna as organizac6es sem fins lucrativos aptas a prestar
Servigos sociais.

Por fim, sobre a qualidade do servico, destacam a dificuldade de implementar esse
fator na avaliacdo de resultados, especialmente porque, tradicionalmente, as cooperagoes
intersetoriais entre entidades publicas e privadas ndo enfatizam a no¢éo de qualidade, além
disso, a prépria avaliacdo de resultados ndo € habitual em servigos prestados por organizacdes
sociais. Ponderam ainda a dificuldade de introduzir o conceito de satisfacdo na prestacdo de
servigos terceirizados, sendo as respostas dos usuarios normalmente ignoradas.

Smith e Lipsky (1993), em estudo sobre a terceirizagdo de servicos publicos nos EUA,
quando do Estado de bem-estar social, no que eles chamam de era da contratagéo, apontam
também algumas desvantagens decorrentes da contratacdo com o setor sem fins lucrativos.
Citam aspectos comuns como a dependéncia do apoio governamental da maioria das
organizaces de servicos sem fins lucrativos, para mais da metade de suas receitas, sendo que
em muitos casos, 0 apoio governamental abrange todo o or¢gamento da organizacéao, o que vai
de encontro com a imagem tradicional do governo e das organizacdes sem fins lucrativos
como dois setores independentes, numa nova relacdo equivalente a uma de dependéncia
mutua, confundindo os limites entre o publico e o privado. Também observam que as
vantagens genuinas da flexibilidade as vezes sdo comprometidas: a dependéncia das agéncias
publicas de provedores privados limita até que ponto os funcionarios do governo estdo
dispostos a movimentar recursos.

Segundo os autores, choques nas redes de provedores tendem a ser evitados, e isso €
mais verdadeiro quanto mais o governo depende de provedores especificos para a prestacdo
de servigos, pois, assim como muitas outras decisdes governamentais complexas, as revisoes

de contratos sdo abordadas por agéncias publicas no espirito de ajuste incremental.
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Outro importante apontamento feito por Smith e Lipsky (1993) se refere ao
constrangimento na tarefa de auditoria e monitoramento das contratacbes com o setor sem fins
lucrativos. Asseveram que, ainda que o 6rgdo publico pudesse definir o que deseja, o setor
publico pode ndo saber o que estd comprando, considerando que, embora a contratacdo de
servigos pelo governo tenha aumentado muito em volume, a capacidade de auditoria de
programas do setor publico ndo se manteve em nivel correspondente e que ha pouca auditoria
independente sobre a precisdo dos nimeros apresentados e quase nenhuma capacidade de
avaliar a eficicia dos programas dos contratos.

Ademais, observam que, a fim de manter um ambiente de provedor estavel no futuro
e também pela necessidade de justificar sua escolha de contratantes, os 6rgaos publicos
aceitam medidas de processo como substitutos do desempenho; que padrdes oficiais de
servico sdo aceitos como significando qualidade (por exemplo, talvez o estado ndo possa
determinar se mulheres agredidas estdo recebendo bons conselhos e aconselhamento, no
entanto, pode exigir que o abrigo para mulheres agredidas mantenha operagdes 24 horas por
dia e sessOes regulares com profissionais do servigo social) e que a aderéncia até mesmo aos
requisitos minimos do processo pode significar qualidade na auséncia de uma alternativa
melhor; e que processos administrativos ordenados séo importantes quando se trata de
justificar as relagOes de contratacéo.

Por fim, apontam que a defesa da privatizacdo ou terceirizacdo baseada na dinamica
do mercado é minada pelos problemas envolvidos na avaliacdo de desempenho: 0s servigos
humanos apresentam problemas persistentes de informacéo e avaliacdo, ao contrario de uma
troca de mercado em que compradores e vendedores podem avaliar o produto e os termos da
troca. Ainda, consideram que a terceirizacé@o via contratacdes resultou em um envolvimento
do governo nos assuntos de organizac¢des sem fins lucrativos e, em vez de reduzir o papel do
governo e tornar a prestacao de servigos publicos sujeita a disciplina de mercado, diminuiu e
restringiu o setor comunitario, mudando a preocupagdo primaria das organiza¢cGes com o
cliente individual para a utilizagdo eficiente de recursos.

Expostas consideragcfes de vantagens e desvantagens dessa complexa relacéo entre os
setores publico e sem fins lucrativos, a tarefa que importa é encontrar um equilibrio entre os
interesses do setor publico e do setor ndo lucrativo que explore os beneficios da contratagdo
e, a0 mesmo tempo, minimize 0s custos para servigos eficazes, capacidade de resposta do

Terceiro Setor e preocupagdes com a equidade.
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2.4.2 Gestdo da relacdo de colaboragéo

Tendo em conta a importancia das interagdes publico-privadas na producéo e provisao
de servicos publicos, tanto relevante se torna a atencdo dada ao gerenciamento dessa relacao,
compreendendo que a gestdo da colaboragdo incorpora, pelo menos, transparéncia e
conhecimento matuo, que significa conhecer o papel de cada um na interacdo e contribuir para
0 desempenho desses papeis (ANHEIER, 2014; VERNIS et al., 2006).

Vernis et al. (2006), abordam as preocupacGes mencionadas com relacdo a
flexibilidade, recursos humanos, financiamento e qualidade nas colaboracgdes intersetoriais
entre agéncias publicas e organizacfes sem fins lucrativos, pontuando algumas propostas de
atuacdo no gerenciamento dessa relagéo.

Redes de organizac¢des sem fins lucrativos que promovam a mobilizacéo de recursos e
de mé&o de obra voluntéria, a transferéncia de experiencias, inclusive entre diferentes areas de
atuacdo, ampliando as oportunidades de aprendizagem e inovacdo, podem contribuir para a
flexibilidade da colaboracéo.

Ainda, os autores ponderam que a dependéncia financeira das administracdes publicas,
considerada uma caracteristica constante, ndo necessariamente implica um problema para a
gestdo da colaboracgdo publico-privada, devendo o gestor publico ser capaz de analisar o valor
adicional a ser contribuido por organizagdes sem fins lucrativos na terceirizacdo de servicos,
particularmente na area social: organizagdes sem fins lucrativos podem mobilizar recursos
humanos adicionais (voluntarios) para expandir o atendimento estabelecido em contrato, bem
como mobilizar recursos econdmicos adicionais para aumentar os recursos alocados na
prestacdo de servigos, por doagOes ou parcerias com outras organiza¢fes; maior inclinacao
dos usuéarios a aceitar opgdes de copagamento e coprodugdo de servigo, se a organizacao
terceirizada for uma organizacao sem fins lucrativos — os usuarios podem julgar mais facil se
relacionar com os valores de solidariedade e justica que impulsionam a maioria das
organizag@es sem fins lucrativos do que com a l6gica econémica das empresas privadas.

Citam que as relagdes informais entre trabalhadores pablicos e sem fins lucrativos
podem facilitar a colaboracdo, sendo importante fornecer os meios necessarios para que ambos
0S grupos se encontrem e se relacionem - por exemplo, por meio da organizacao de seminarios,
palestras, reunides conjuntas e outros, citam ainda que os intercdmbios continuos entre

profissionais de ambos os setores também podem facilitar as relacdes de trabalho mais tarde.
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Por ultimo, a fim de evitar prejuizos decorrentes da rotatividade dos funcionarios
alocados nas tarefas de gestdo das colaboragdes, argumentam que a criacdo de unidades de
servigo publico especializadas pode melhorar a constancia e evolucdo das relagdes publico-
privadas, a exemplo de uma unidade especifica criada para coletar informagdes e experiéncias
de terceirizagOes e servir como uma ligacdo com organizagdes terceirizadas.

Todavia, outros aspectos que assistem a gestdo da colaboracdo também devem ser
considerados. E importante definir claramente quais servicos plblicos serdo prestados por
meio de colaboracdo com organizacbes sem fins lucrativos, considerando que as
responsabilidades do setor devem ser reavaliadas, a medida que novas demandas sociais se
desenvolvem, para fazer os ajustes necessarios. As regras € a estrutura legais também devem
ser claramente definidas, a fim de regular e controlar a terceirizacdo de servigos, garantindo
transparéncia sem, contudo, tornar ineficaz a colaboragdo com restrigdes excessivas. Outro
ponto relevante se refere ao desenvolvimento de politicas ativas de promocgéao da criacdo de
mercado de servicos de interesse (especialmente social), com politicas publicas de fomento a
melhorias na gestdo das organizacfes sem fins lucrativos, na qualidade e produtividade dos
servicos (EVERS; LAVILLE, 2004).

Vernis et al. (2006) também mencionam a importdncia dos elementos de
accountability em organizag6es sem fins lucrativos para construir confiancga. Pois, a menos
que as organizacGes oferecam a sociedade, de forma rigorosa e continua, informacdes
verdadeiras e transparentes sobre suas operagdes, a confianca ainda depositada no setor
diminuird gradualmente.

A alegacdo de que a autonomia e independéncia devida as organizagdes sem fins
lucrativos ndo exige a prestacdo de contas de suas operacdes a pessoas de fora talvez pudesse
ser mantida, desde que seu financiamento viesse exclusivamente de fontes privadas e as
atividades das organizacdes ndo tivessem impacto publico. Mas, “poucas organiza¢Ges sem
fins lucrativos ocidentais hoje podem reivindicar legitimamente sua independéncia financeira.
O Greenpeace é um deles e, ainda assim, a prestagdo de contas € um de seus principios
norteadores” (VERNIS et al., 2006, p. 93).

Note-se que a prestacdo de contas envolve mais que questfes somente econémicas e
financeiras. Como afirma Kearns (1996, p. 40), accountability significa “preservar a confianca
do publico e, a0 mesmo tempo, manter as promessas feitas pelas organizagcdes aos seus
apoiadores, sem se desviar de sua missdo e de adequadas praticas de gestdo”. Sobre 0s

aspectos das operacdes das organizacGes sem fins lucrativos que devem ser objeto de
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prestacdo de contas, Vernis et al. (2006) delineiam, em termos gerais, cinco grandes areas
sobre as quais as organizacdes devem relatar:

1. Area financeira: as organizagbes devem ser responsabilizadas pelo uso das
contribuigdes recebidas e por seus mecanismos para cumprir suas obrigacoes legais;

2. Area de gestdo: as organizacbes devem comprovar o uso de procedimentos
gerenciais e de pessoal adequados, de acordo com critérios de eficacia e eficiéncia;

3. Area de operacéo: as organizacdes devem explicar como realizam suas operacgoes e
projetos a fim de comprovar seus esforgos para garantir qualidade superior e melhores
resultados aos usuérios;

4. Area de alta gestdo: as organizacdes também devem relatar a composicéo de seus
Orgdos de governanga, informando quem sdo seus lideres e trabalhadores;

5. Area estratégica: as organizacdes do Terceiro Setor devem, por fim, comprovar foco
de atuacdo nos aspectos mais relevantes de sua misséo, contribuindo da melhor forma para a
sociedade em seus campos de atuacgéo.

Contudo, ndo obstante a crescente demanda por prestacdo de contas, transparéncia e
eficiéncia, o desafio da accountability é relativamente novo para organizacfes sem fins
lucrativos em todo o mundo, devendo-se notar que essas organizagdes tém um caminho a
percorrer para melhorar suas habilidades nesse sentido, para reportar de forma clara e regular

aos seus colaboradores e a sociedade o que fazem, por que e como fazem.
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3. TERCEIRO SETOR NO BRASIL

3.1 HISTORICO

A introducgdo do termo Terceiro Setor no Brasil € registrada inicialmente por dois
autores brasileiros, Landim (1993) e Fernandes (1994), nos trabalhos ‘Para Além do Mercado
e do Estado?” e ‘Privado, porém Pudblico: o Terceiro Setor na América Latina’,
respectivamente.

Como pesquisadora-associada do projeto da Universidade John Hopkins no Brasil,
Landim (1993) procurou fazer um levantamento histérico do desenvolvimento do Terceiro
Setor no pais e, de acordo com a autora, o fato de o debate publico sobre as questdes relativas
ao associativismo, ao trabalho voluntario e a filantropia empresarial somente ter ocorrido nos
anos recentes dificultou essa tarefa. Essa auséncia de debate em épocas passadas se
fundamenta na existéncia de uma sociedade civil brasileira fragil diante do alto grau de
centralismo do Estado brasileiro, bem como de um forte corporativismo.

A pesquisa sobre Terceiro Setor tem inicio no Brasil na década de 90, com o encontro
de agendas de diversos organismos multilaterais, como o Banco Mundial e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), fundagdes internacionais, governos, empresas,
universidades e algumas ONGs, que conferiu maior relevancia ao setor nao lucrativo como
substituto possivel ou como parceiro do Estado na proviséo social.

Contudo, o fenbmeno do Terceiro Setor ndo é recente no Brasil (FALCONER, 1999;
RODRIGUES, 1997; COELHO, 2002; GONCALVES, 1996). O surgimento de organizacgdes
sem fins lucrativos no pais data de muito antes, a Santa Casa de Misericérdia de Santos, por
exemplo, foi criada em 1543, e talvez seja a primeira instituicdo do Terceiro Setor de que se
tem registro no Brasil.

Segundo colocacdes de Landim (1993) e Fernandes (1994), o Terceiro Setor no Brasil
pode ser afigurado numa evolugéo histdrica a partir de quatro momentos distintos.

O primeiro teria ocorrido entre a época da colonizacdo até meados do século XX,
periodo no qual se encontram as acOes de assisténcia social, salde e educagédo realizadas
especialmente pela Igreja Catdlica, na forma de asilos, orfanatos, Santas Casas de
Misericordia e colégios catolicos. Essas iniciativas, chamadas de “associa¢des voluntarias”,
eram integradas por valores da caridade cristd, demonstrando como a nogao de filantropia,

inicialmente, era ligada a preceitos da Igreja Catdlica.
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O segundo momento é retratado no governo de Getdlio Vargas**, no qual o Estado
assume o papel de formulador e implementador de politicas publicas, contando com o apoio
de organizacdes sem fins lucrativos para a implementacéo dessas politicas, sendo promulgada,
em 1935, lei que declarava utilidade publica para estas entidades e, em 1938, criado o
Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), que estabeleceu que as instituicbes nele
inscritas poderiam receber subsidios governamentais. No periodo delineado, a Igreja continua
exercendo papel importante na prestacdo de servicos sociais €, em alguns casos, recebendo
financiamento do Estado para as suas obras.

O terceiro momento histérico relevante para o setor no Brasil compreende o periodo
ocorrido durante o regime militar, caracterizado por uma intensa mobilizacdo da sociedade.
Muitas organizagdes conhecidas por seu carater filantrépico e assistencial se uniram as
organizagdes comunitarias e aos chamados “movimentos sociais” para serem porta-vozes dos
problemas sociais. E neste contexto que surgem as ONGs, instituicdes ligadas & mobilizagio
social e a contestacdo politica. De modo que, na américa latina, o termo ONG foi adotado para
designar organizacdes que surgiram dos movimentos sociais e das lutas contra as ditaduras
que se instalaram no continente durante os anos 60 e 70 (LANDIM, 1993; FERNANDES,
1994), fazendo com que esse termo tenha, nessa regido, uma conotagcdo muito mais politizada
do que em outras partes do mundo.

Por fim, o quarto e ultimo momento teria ocorrido a partir de 1980, com a diminui¢éo
da intervencdo do Estado nos assuntos sociais, com o declinio do modelo intervencionista e
com a redemocratizacdo do pais. A partir dos anos 90, a questdo da cidadania e dos direitos
fundamentais passa entéo a ser o foco das organizagfes sem fins lucrativos.

A autora critica a funcionalidade que pretendem atribuir ao setor, o qual €
frequentemente citado como espécie de panaceia que substitui o Estado no enfrentamento de
questdes sociais. De fato, considerado um termo guarda-chuva, o Terceiro Setor inclui
diversos tipos de organizac@es e sua heterogeneidade é caracterizada também por diferentes

marcos teéricos.

14 periodo no qual foi promulgado o Decreto n® 20.351, de 31 de agosto de 1931, criando a Caixa de Subvencdes,
destinada a auxiliar estabelecimentos que a época praticavam a caridade e que ndo dispunham de recursos
suficientes para a sua manutengéo ou o seu desenvolvimento.
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3.2 HETEROGENEIDADE DO TERCEIRO SETOR NO BRASIL

Conforme art. 44 do Codigo Civil, regido pela Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002,
0 termo Terceiro Setor, no ambito de uma tipologia organizacional que classifica as
organizacGes em trés setores, esta relacionado ao conjunto de entidades sem fins lucrativos
que ndo integram a estrutura do estado (primeiro setor) e do mercado (segundo setor),
constituidas, de forma voluntaria, como pessoas juridicas de direito privado, no formato de
associacdes, fundaces, instituicbes religiosas ou partidos politicos.

Nessa perspectiva, o termo de dificil conceituagdo, como visto em segdo prévia,
caracteriza-se a partir de definicbes negativas, com auséncia de atributos, ndo conferindo
clareza e objetividade a defini¢do. De fato, no ordenamento juridico nacional, o Terceiro Setor
como conjunto de entidades civis sem fins lucrativos compreende organizagdes diversas com
naturezas e finalidades bem distintas, tais como: igrejas e congregacoes religiosas, partidos
politicos, sindicatos e associacdes de classe, cooperativas sem fins lucrativos, grémios
estudantis, sociedades cientificas e filoséficas, Servigos Sociais Autbnomos, clubes sociais e
desportivos, sociedades beneficentes, associacbes de moradores, torcidas organizadas de
clubes de futebol, escolas de samba, movimentos sociais de defesa de direitos de minorias e
do meio ambiente, bem como fundag®es e associagOes de todo tipo, como de pais e mestres
nas escolas, dentre outros.

Afora o fato de ndo serem entidades integrantes da estrutura do Estado ou voltadas
para 0 mercado, o conjunto desenhado pelo Terceiro Setor retne entidades que pouco ou nada
tém em comum entre si, sobretudo quanto a suas finalidades institucionais e a natureza de seus
instituidores. De forma que fica evidente a importante distincdo entre entidades que
desenvolvem atividades de naturezas diversas direcionadas ao publico em geral ou a
particulares e as que tém como finalidade estatutaria atuar na oferta de servigos sociais de
forma complementar ao estado.

No que se refere as entidades representativas da sociedade civil, ainda que se tenha a
segregacdo conceitual entre sociedade civil e Estado, que compreende este Gltimo como uma
instituicdo construida pela sociedade, por meio de um complexo processo de lutas sociais e
politicas, é preciso ter em conta que essa separacao tedrica é de dificil verificacdo na realidade
factual. Assim, embora sindicatos, partidos politicos, movimento sociais e outras entidades
privadas né@o lucrativas configurem expressao da sociedade civil organizada, pode-se dizer

que essas instituicbes constituem um segmento distinto, de representacdo social e politica da
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sociedade civil, sendo, inclusive, regidos por legislacdo especifica os partidos politicos e 0s
sindicatos (GRAEF; SALGADO, 2012).

De forma semelhante, as entidades religiosas consistem noutro segmento especifico
do Terceiro Setor, cujo ativismo politico, por meio de entidades associativas ou de forma
direta, revela a existéncia de uma separacdo entre Estado e Igreja ainda duvidosa. Contudo,
sua atuacdo pronunciada na prestacdo de servicos de utilidade publica na area social,
especialmente nas areas de salde, educacdo e assisténcia social, de modo geral, ¢ realizada
por entidades criadas para fins especificos e, por conseguinte, juridico-formalmente
independentes das Igrejas, a exemplo das Santas Casas de Misericordia, entidades sem fins
lucrativos que atuam na area da salde. Ressalte-se que 0s servigos prestados por congregacoes
religiosas podem ser pagos, como acontece na area de educacdo com escolas pagas voltadas
a classe média, ou gratuitos e baseados no voluntariado, em especial na area de assisténcia
social.

Outro grupo distinto que compde o Terceiro Setor sdo as fundacdes e institutos
empresariais. Estabelecidos com base nos arts. 62 a 69 do Codigo Civil, figuram modelo
juridico de patrimonio destinado ao cumprimento de finalidade religiosa, moral, cultural ou
assistencial, sendo geralmente instituidos por empresas privadas para investir na area social,
como por exemplo as fundagdes Bradesco e o instituto Natura, e as fundagdes internacionais
Rockfeller e Kellog, que atuam no pais por vezes financiando outras organizacdes sem fins
lucrativos. Com relevante papel na sociedade capitalista’®, as fundagdes trabalham de forma
a manter e otimizar seu patrimonio e, comumente, possuem vinculos com seus instituidores e
relacdes de dependéncia de fundos privados, ainda que juridicamente sejam independentes
das empresas originarias (GRAEF; SALGADO, 2012).

O termo Organizacdes Nao-Governamentais (ONGS), apesar de as vezes ser utilizado
para designar o universo das organizac@es do Terceiro Setor, em verdade corresponde a parte
das entidades que o compdem. Essa denominacao surgiu apds a Segunda Guerra Mundial e se
referia ao conjunto de organizagdes sem fins lucrativos participantes do Sistema Internacional
de Cooperacdo ao Desenvolvimento, das NacGes Unidas, que objetivava o desenvolvimento
do chamado Terceiro Mundo. No Brasil, como visto, 0 aumento das ONGs no contexto de

redemocratizacdo do pais implicou uma conotagdo mais politica ao termo, relacionando-o a

15 Foi criado, em 1995, o Grupo de Institutos, Fundacdes e Empresas (Gife), composto inicialmente por 26
entidades de origem empresarial que atuavam, de forma voluntéria e sistematica, na promogao social com
investimentos em atividades de interesse publico. Atualmente sdo 160 associados ao Gife que, somados,
investem cerca de R$ 2,9 bilhdes por ano na area social, operando projetos prdprios ou viabilizando os de
terceiros.
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luta pelos direitos civis e pela democratizagdo da sociedade. Em alguns casos essas
instituicdes ainda mantém relacdes de incentivos com partidos politicos e sindicatos, os quais
trabalham de maneira a ampliar sua atuacéo entre setores sociais especificos.

Hé ainda, na coletanea de entidades que integram o Terceiro Setor brasileiro, figuras
curiosas como os clubes esportivos e as escolas de samba, organizagdes comunitérias que
exprimem alto grau de interacdo com a atividade econdmica. Os clubes sociais ou esportivos
(de futebol, por exemplo) sdo entidades associativas constituidas por membros das
comunidades locais'® e, assim com as escolas de samba, embora permanecam de carater
comunitario, atualmente sdo instituices profissionalizadas que, em coopera¢do com empresas
privadas e com o Poder Publico na implementacdo de projetos comuns, geram
desenvolvimento social e urbano, além de aumentar o proprio patriménio (GRAEF;
SALGADO, 2012).

Como visto, o Terceiro Setor consiste num conjunto heterogéneo, com diferentes tipos
de organizac¢6es, com finalidades institucionais diversas, padrées multiplos de interacéo entre
si, em relacdo ao Estado e ao mercado, mas representativo em suas relacdes com a atividade

empresarial e com o Poder Publico, no exercicio de atividades de interesse social.

3.3 MODELOS DE PARCERIA ENTRE PODER PUBLICO E O TERCEIRO SETOR NO
BRASIL

Segundo estudo As FundacgGes Privadas e Associages sem Fins Lucrativos no Brasil
(Fasfil) ¥, realizado em conjunto pelo Instituo Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada (Ipea), Associacao Brasileira de ONGs (Abong)
e Grupo de Institutos fundacbes e Empresas (Gife), em 2016 existiam no Brasil um total de
526,8 mil entidades privadas sem fins lucrativos. Desse universo, excluidas as entidades que,
apesar de sem fins lucrativos, possuem finalidades estatutarias que nao estdo relacionadas com
o critério da organizacdo voluntaria, como é o caso dos conselhos profissionais, dos sindicatos

e dos partidos politicos, tem-se um total aproximado de 237 mil associac¢des e fundagdes sem

16 A maioria dos grandes clubes de futebol brasileiros foi instituida no inicio do século XX, como expressdo do
processo de organizacao social e de desenvolvimento ocorrido na industrializacdo e urbanizacéo do Brasil.

7 IBGE - Instituo Brasileiro de Geografia e Estatistica. As fundag@es privadas e associages sem fins lucrativos
no Brasil: 2016. Estudos e Pesquisas, Rio de Janeiro, n. 32, 2019. Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/
visualizacao/livros/livi01647.pdf
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fins lucrativos de carater voluntario existentes no pais nesse ano. Dados do referido estudo,
realizado em 2010 e 2005, indicaram respectivamente a existéncia de 290,7 e 338 mil
entidades privadas sem fins lucrativos em tais épocas.

Ao contrério do movimento descendente do quantitativo dessas organizacdes nesse
periodo, o estudo aponta para um crescimento dessas organizagdes no periodo anterior a partir
de 1990, registrando a existéncia de 275,9 mil entidades privadas sem fins lucrativos em 2002
e um crescimento de 158% entre 1995 e 2002. De acordo com esses estudos, 105 mil entidades
teriam sido criadas antes de 1990, mostrando que houve um crescimento do Terceiro Setor a
partir da década de 1990, com a criagdo de mais de 233 mil entidades privadas sem fins
lucrativos de carater voluntario até 2005.

Enquanto o estudo Fasfil/IBGE relatou 237 mil fundacdes privadas e associacdes sem
fins lucrativos no Brasil em 2016, dados do Mapa das Organizag6es da Sociedade Civil (Mapa
das OSCs)*8, a cargo do Instituto de Pesquisa Econémica e Aplicada (Ipea), apresentam mais
de 820 mil OSCs em atividade no Brasil no mesmo ano. Essa variacdo € explicada,
principalmente, pela diferenca entre as fontes de informacao utilizadas pelas entidades.

Embora ambas referéncias, Fasfil/IBGE e Mapa das OSCs/Ipea, adotem metodologia®®
comum, a partir da qual sdo consideradas as organizacbes que se enquadram,
simultaneamente, em cinco critérios?® — privadas, ndo integrantes do aparelho do Estado; sem
fins lucrativos, que ndo distribuem eventuais excedentes entre os proprietarios ou diretores e
ndo possuem como razdo primeira de existéncia a geragédo de lucros, podendo gera-los, desde
que aplicados nas atividades-fim; legalmente constituidas; autoadministradas; e voluntarias,
cuja atividade de associacdo ou de fundacédo (da entidade) é livremente decidida pelos sécios
ou fundadores —, a publicacdo Fasfil é realizada a partir de informacdes existentes no Cadastro
Central de Empresas (Cempre), o qual cobre o universo das organiza¢des formais, ou seja,
inscritas no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ), da Secretaria da Receita Federal
(SRF), que no ano de referéncia declararam exercer atividade econémica no territorio nacional
nas pesquisas anuais por empresas do IBGE ou nos registros administrativos da Secretaria de

Trabalho do Ministério da Economia, enquanto o Mapa das OSCs considera todas as entidades

18 0 Mapa das OSCs é uma plataforma virtual de transparéncia publica colaborativa composta por dados de
OSCs de todo o pais, criada a partir do Decreto n2 8.726/16, que regulamenta a Lei n? 13.019/14, o Marco
Regulatdrio das OSCs (MROSC), coordenada pelo Instituto de Pesquisa Econémica e Aplicada (Ipea). Disponivel
em: https://mapaosc.ipea.gov.br/

1% Handbook on Non-Profit Institutions in the System of National Accounts (2002), elaborado pela Divisdo de
Estatistica da Organizacdo das NagGes Unidas (ONU), em conjunto com a Universidade Johns Hopkins.

20 No caso brasileiro, esses critérios correspondem as seguintes figuras juridicas (conforme art. 44 do Cédigo
Civil, Lei n2 10.406, de 10 de janeiro de 2002): associa¢des, fundac¢des e organizagdes religiosas.
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com CNPJ ativo na Receita Federal inscritas no Cadastro Nacional de Informagfes Sociais
(CNIS).

O aumento do numero de organizacgdes nao lucrativas (e da ampliacdo das formas de
atuacdo do Terceiro Setor), em especial apos o fim do regime militar e o0 advento da Nova
Republica, caracterizadas com perfil mais profissionalizado, orientadas pela l6gica de
resultados e posicionadas como parceiras estratégicas no ambito de programas
governamentais, durante a década de 1990, estaria atrelado a adoc¢do de uma postura estatal
de ampliacdo das parcerias governamentais, materializada pela aprovacdo das Leis das
Organizagdes Sociais (OS) e das Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(Oscip), Leis n°9.637, de 1998, e n° 9.790, de 1999, respectivamente (MEDEIROS, 2013).

Ainda, as dificuldades enfrentadas pelas organizacdes estatais, cujo funcionamento
esta circunscrito a Constituicdo de 1988, e as propostas de reforma administrativa, na década
seguinte, que reduziam a maquina publica, favoreceram o novo debate sobre o papel do
Estado. Nesse contexto, sdo criadas as leis de OS e Oscip, novas entidades da sociedade civil
que ajudaram a fomentar a discussdo da relacdo entre Estado e entidades privadas sem fins

lucrativos.

3.3.1 Organizacédo Social (OS)

Trata-se de uma qualificacdo conferida pelo governo a uma entidade civil sem fins
lucrativos, que a habilita a manter um relacionamento de fomento e parceria com o Poder
Publico, na consecucdo de atividades ndo exclusivas de Estado, como ensino, pesquisa
cientifica, desenvolvimento tecnologico, protecdo e preservacdo do meio ambiente, cultura e
salde. Em verdade, Organizacdo Social ndo se trata de categoria juridica, mas sim de titulacdo
concedida pelo Poder Publico a associagcdo ou fundagdo civil criada por particulares com base
nos dispositivos do Cadigo Civil.

A qualificacdo como OS, em ambito federal, foi instituida por meio da Lei n® 9.637,
de 15 de maio de 1998, a qual estabelece as condi¢bes necessarias para a habilitacdo de uma
entidade civil como OS pelo Poder Pablico, para com ela constituir relacdo de cooperacéo,
inclusive de longo prazo, para desenvolvimento de atividades e prestacdo de servigcos aos
cidadaos e, em alguns casos, com uso de bens pablicos moéveis e imdveis, mediante permissao

de uso e cessao especial de servidores, com 6nus para a origem.
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Realizada por meio de decreto do poder executivo, a qualificagdo da entidade como
0OS, em nivel federal, ocorre mediante atendimento a requisitos legais relativos ao estatuto da
entidade e a manifestacdo formal do Poder Publico quanto ao interesse e a conveniéncia da
qualificagdo (arts. 2°, 3°e 4°da Lei n®9.637, de 15 de maio de 1998), dentre os quais destacam-
se: a exigéncia de que o estatuto juridico da entidade civil contemple a participagdo de
representantes do Poder Publico e da comunidade como membros efetivos de seu Conselho
de Administracio?!; a previsio de que o Conselho de Administracdo, dentre outras atribuicdes,
seja responsavel pela aprovagdo dos estatutos e regulamentos da entidade, supervisdo e
fiscalizacdo do contrato de gestdo e aprovacdo dos demonstrativos financeiros e contabeis e
das contas anuais da OS; e a renuncia da entidade ao seu patriménio em caso de sua extin¢ao
ou desqualificacdo, em favor de outra entidade qualificada como OS ou do Poder Pablico.

Segundo os termos da referida lei, a titulagdo como OS importa no compromisso da
entidade civil com algumas obrigacgdes legais, tais como a observancia de regulamento proprio
para a contratacao de servicos, obras, compras e alienacdes, a ado¢do de um plano de cargos
e salarios dos seus empregados, aprovados pelo seu Conselho de Administracdo, e a sujeicdo
de seus demonstrativos financeiros a auditoria externa — ao controle do Tribunal de Contas e
do 6rgdo publico supervisor, integrante da Administracdo Publica, e do Ministério Publico,
quando for o caso.

A relacdo de fomento e parceria entre o Poder Publico e a OS é instrumentalizada pelo
contrato de gestédo, o qual estabelece metas de desempenho para a entidade, responsabilidades
de seus signatarios, bem como o volume de recursos publicos a serem transferidos a OS, a
titulo de fomento da sua atividade.

Deve-se ressaltar que a norma em tela regulamenta a qualificacdo de entes privados
como organizagOes sociais perante a Unido e que, em ambito subnacional, diversos estados e
municipios possuem legislages proprias sobre a matéria, inclusive com data anterior a lei
federal, a exemplos da Lei estadual n° 5.980 de 19 de julho de 1996, do estado do Pard, que
dispGe sobre as entidades qualificadas como OS, da Lei estadual n° 7.027, de 29 de janeiro de
1997, do Estado da Bahia, que instituiu o Programa Estadual de Incentivo as OSs, e a Lei
estadual n°® 12.781, de 30 de dezembro de 1997, que instituiu o Programa Estadual de Incentivo

as Organizac@es Sociais, dispondo sobre a qualificacdo destas entidades no estado do Ceara.

21 A participagdo do governo e da sociedade deve ser majoritaria, o que possibilita o controle estatal e social
das atividades da OS dentro do sistema de governanga da entidade (art. 39, inciso |, da Lei n2 9.637/98)
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Assim, considerando que alguns estados e municipios adotaram normas semelhantes
a legislacdo federal, sob leis préprias, mas com dispositivos divergentes, atualmente o que se
chama por modelo de OS, em verdade, consiste num conjunto de modelos de parceria Estado-
Sociedade diferentes entre si que, para ser compreendido propriamente, demanda andlise
individualizada de cada regramento juridico, sendo que entre tais normas, de comum, tem-se
o fato de se tratar de titulacdo publica concedida pelo poder executivo do ente federado, por
respectiva autorizacdo legislativa, a entidades civis sem fins lucrativos que atendam a
requisitos previstos em lei, a fim de estabelecer parcerias de médio e longo prazos, entre 0
Poder Publico e a entidade, para provisdo de beneficios sociais & populacdo (GRAEF;
SALGADO, 2012).

3.3.2 Organizacgdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip)

Cuida-se, também, de titulo de qualificacdo dado a pessoas juridicas de direito privado,
sem fins lucrativos. Instituida pela Lei Federal n°® 9.790, de 23 de margo 1999, regulamentada
pelo Decreto n° 3.100, de 30 de junho 1999, a qualificacdo Organizagdo da Sociedade Civil
de Interesse Publico (Oscip) é conferida a associa¢do ou fundagdo civil sem fins lucrativos,
criada por particulares, cujos objetivos estatutarios atendam a finalidades de natureza social,
dentre as quais promover a assisténcia social, cultura e conservacao do patriménio historico e
artistico, salde gratuita, educacdo gratuita, protecdo e conservacdo do meio ambiente e
seguranca alimentar e nutricional. Consoante disposto pela lei federal instituidora da
qualificacdo, o titulo é concedido pelo ministro da Justica, mediante comprovacdo, pela
entidade civil, do atendimento aos requisitos estatutarios previsto na norma legal e respectiva
comprovagao.

Com o intuito de fortalecer o Terceiro Setor e criar um novo sistema classificatorio
para reconhecer institucionalmente as organiza¢6es sem fins lucrativos que mantenham
atividades ou projetos de interesse publico e, dessa forma, ampliar o universo de parcerias do
estado, 0 modelo Oscip de parceria do Poder Publico com as entidades civis tem por objetivos
permitir o acesso a referida qualificacdo pelas associacdes voltadas para finalidades publicas
que ndo tinham acesso a nenhum beneficio ou titulo; incentivar e modernizar a realizacao de
parcerias entre Oscip e 6rgdos governamentais, por meio do termo de parceria, com foco na

avaliacdo de resultados; agilizar os procedimentos para a qualificacdo, segundo critérios
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objetivos e transparentes; e implementar mecanismos adequados de controle social e
responsabilizacdo da organizacéo e de seus dirigentes.

O certificado de qualificagdo como Oscip € privativo de pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos que tenham sido constituidas e se encontrem em funcionamento
regular ha, no minimo, trés anos, desde que 0s respectivos objetivos sociais e normas
estatutarias cumpram o0s requisitos instituidos pela legislacdo. Nesse caso, cumpridos 0s
requisitos da lei, com a respectiva comprovacao dos documentos, a qualificacdo é concedida,
como ato vinculado.

O termo de parceria estabelece o vinculo de cooperacdo entre o Poder Pablico e a
Oscip para o fomento a execucdo das atividades de interesse publico realizadas pela entidade
e contempla a definicdo de metas de desempenho e responsabilidades dos seus signatarios,
bem como os procedimentos de avaliagdo dos resultados. Nos termos da Lei n° 9.790, de 23
de margo de 1999, a organizacdo qualificada que firmar parceria com o Poder Publico resta
obrigada a publicar regulamento proprio com os procedimentos para a contratacao de obras e
servigos e para compras com utilizacdo de recursos recebidos do ente governamental. E, a
despeito de a lei permitir a participacdo ndo remunerada de servidores publicos no conselho
da Oscip, ndo ha, como ocorre no modelo OS, previsdo de representacdo do Poder Pablico no
6rgdo deliberativo da entidade.

Vale mencionar que, tal-qualmente ocorre no modelo OS, a Lei n° 9.790, de 23 de
marco de 1999, trata da qualificacdo Oscip em ambito federal e, por isso mesmo, ha leis de
entes subnacionais proprias que dispdem sobre a qualificacdo Oscip em ambito estadual ou
municipal, como por exemplo a Lei Estadual n® 12.901, de 11 de janeiro de 2008, que diz
respeito a qualificacdo de pessoa juridica de direito privado como Oscip no estado do Rio
Grande do Sul, a qual exige da entidade requerente um periodo minimo de dois anos de

funcionamento para obter a qualificacdo pelo ente federado.

3.3.3 Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC)

A Lei federal n° 13.019, de 31 de julho de 2014, conhecida como novo Marco
Regulatorio das Organizacdes da Sociedade Civil (MROSC), criou dois novos modelos de
parceria entre o Estado e as entidades do Terceiro Setor, que envolvem transferéncia de

recursos, cujos instrumentos de realizacdo sdo o Termo de Colaboracdo e o Termo de
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Fomento. Essas modalidades de parceira substituem os convénios, que se tornam instrumento
usado apenas em parcerias celebradas entre duas ou mais entidades publicas. O novo Marco
Regulatério trouxe também a parceria via Acordo de Cooperacdo, que ocorre quando ha
finalidade de interesse publico que ndo envolva transferéncia de recursos financeiros.

Diferentemente das normas federais nos modelos OS e Oscip, a Lei federal n°
13.019/14 institui normas gerais para parcerias voluntarias celebradas entre a Administracéo
Publica nos trés niveis de governo (Unido, Estados e Municipios) e as entidades civis sem fins
lucrativos, sob a forma de Termo de Colaboracao ou Termo de Fomento. Se aplica a todas as
organizac@es da sociedade civil, entendidas como as pessoas juridicas de direito privado sem
fins lucrativos — associacOes e fundagOes, cooperativas sociais e as que atuam em prol do
interesse publico e as organizagOes religiosas —, independentemente de possuirem titulacéo
(de fato, valendo inclusive para aquelas qualificadas como OS ou Oscip), que tenham interesse
em celebrar parcerias com a Administracdo Publica, e a todos os entes da Administracdo
Publica (Unido, Estados e Municipios) que tenham interesse em celebrar parcerias, sob a
forma de Termo de Colaboracdo ou Termo de Fomento, com entidades do Terceiro Setor.
Nesse caso, 0s entes federados devem regulamentar a Lei n® 13.019/14 por meio de Decreto
—um dos primeiros a fazer isso foi 0 Municipio de Curitiba, do estado do Parand, que editou
0 Decreto municipal n® 1.100/14.

Ressalte-se que 0 MROSC ndo se aplica aos Contratos de Gestdo celebrados entre a
Administracdo Publica e entidades qualificadas como OS, que seguem disciplinados pela Lei
n°9.637/98, e aos Termos de Parceria celebrados com entidades qualificadas como Oscip, que
seguem disciplinados pela Lei n° 9.790/99, os quais sofrerdo aplicacdo apenas parcial da Lei
n° 13.019/14 (definida no decreto regulamentador da lei, no ambito de cada ente, a extensao
dessa aplicacéo parcial).

No que se refere aos Termos de Colaboracdo e de Fomento, possuem a mesma
disciplina juridica, com transferéncia voluntéria de recursos para a execucdo de planos de
trabalho, em regime de cooperagdo com organizagOes do Terceiro Setor. Se distinguindo entre
si pelo agente proponente da parceria: no Termo de Colaboracéo a iniciativa da parceria € da
Administracdo Publica e no Termo de Fomento a proposta da parceria € da entidade do
Terceiro Setor.

Segundo o MROSC, podem ser desenvolvidas, em parceria, quaisquer atividades de
interesse publico que ndo envolvam, direta ou indiretamente, delegagdo das funcdes de

regulacao, de fiscalizacéo e do exercicio do poder de policia, atividades exclusivas do Estado;
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contratacdo de servicos de consultoria; prestacdo de servicos ou atividades cujo destinatario
seja o setor administrativo do Estado; e apoio administrativo (com ou sem disponibilizacdo de
pessoal, fornecimento de materiais consumiveis ou outros bens).

Dentre os requisitos a serem preenchidos pelas entidades para a celebracao de parcerias
pelo novo Marco Regulatério estdo a existéncia minima de trés anos da organizacdo, a
experiéncia prévia na realizacdo do objeto da parceria e a capacidade técnica operacional,
além de estatuto contendo objetivos de promocdo de atividades de relevancia publica,
existéncia de conselho fiscal, previsdo de destinagdo do patriménio a outra entidade similar
em caso de dissolucgdo e observancia das normas brasileiras de contabilidade e publicidade
dos relatdrios contébeis.

Fator importante diz respeito a criagdo de um novo 6rgdo federal pelo MROSC, o
Conselho Nacional de Fomento e Colaboragdo, composto por entidades e representantes
governamentais para divulgar boas préticas, apoiar e propor ac¢6es voltadas ao fortalecimento
das relacdes de colaboracdo e fomento. A lei ainda prevé exigéncia de planejamento e
transparéncia do Poder Puablico, que deve publicar os valores aprovados anualmente
destinados a parcerias, bem como a relacéo de todas as parcerias celebradas nos ultimo cinco
anos; e das entidades, que devem publicar em seu site todas as parcerias celebradas com o
Poder Publico.

Os Termos de Colaboracdo e os Termos de Fomento devem ser firmados apds a
realizacdo de um processo de selecéo especifico, denominado chamamento pablico, detalhado
na norma, que tem por objetivo selecionar as entidades aptas a celebrar ajustes com o Poder
Publico. Ainda, por meio do Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social as
organizacOes da sociedade civil e 0s movimentos sociais podem apresentar projetos de
atividades a serem prestadas em parceria com o Poder Publico que, se aceitos, serdo objeto de
edital de chamamento publico para selecionar a entidade mais apta a executa-los.

Assim, com a entrada em vigéncia da lei do MROSC, passam a existir no Brasil as
seguintes modalidades de parceria entre a Administragdo Publica e o Terceiro Setor:

1. Contrato de gestdo, celebrado com entidades qualificadas como Organizacdes
Sociais, nos termos da Lei federal n°® 9.637/98 (ou da respectiva lei do ente subnacional);

2. Termo de Parceria, celebrados com entidades qualificadas como Organizagdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip), nos termos da Lei federal n® 9.790/99 (ou da

respectiva lei do ente federado); e
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3. Termos de Colaboracgéo, Termos Fomento e Acordo de Cooperacao, celebrados com
organizagOes da sociedade civil em geral, nos termos da Lei n°® 13.019/14.

Ainda, cabe um adendo quanto ao titulo de Utilidade Publica Federal (UPF), primeiro
titulo concedido as entidades da sociedade civil no Brasil, que outorgava a estas entidades o
direito de ndo pagar contribuigdes da seguridade social e de obterem doagfes junto as
empresas privadas, por meio do beneficio da renancia fiscal. Em 2015 esse titulo foi extinto
pela Lei n® 13.204, de 14 de dezembro de 2015, (que altera o MROSC) que revogou
expressamente a Lei n° 91, de 28 de outubro de 1935, a qual dispunha sobre as condi¢des para
que as organizagOes pudessem receber a titulagdo em nivel federal. Todavia, subsistem ainda
a Utilidade Puablica nas esferas estadual e municipal, isto é, os titulos de Utilidade Pablica
Estadual (UPE) e de Utilidade Publica Municipal (UPM).

3.3.4 Servico Social Autdbnomo (SSA)

Ainda no que se refere a modelos de parceria entre Pode Publico e entes de colaboracao
e cooperacdo do Terceiro Setor faz-se importante registrar a figura do Servico Social
Autbnomo (SSA), instituto do direito administrativo brasileiro surgido na década de 1940.

De acordo com a visdo corporativa difundida a época pelo Estado Novo, as
corporacg0es profissionais foram autorizadas, pelo Poder Publico, a instituir entidades civis
sem fins lucrativos (entidades sindicais patronais) para atuarem nas areas da formacao e
aperfeicoamento profissional, bem como de melhoria do bem-estar social dos trabalhadores
das categorias por elas representadas, que seriam custeadas por recursos provenientes de
contribuices compulsérias dos empregados. Tal delegacdo de servigos tinha por argumento
a incapacidade do Estado em presta-los no contexto (pds-guerra) dos anos 30-40.

Cuida-se, por conseguinte, de pessoa juridica de direito privado criada a partir de
autorizacdo legislativa especifica, baseada no Cadigo Civil, para prestagdo de servicos sociais
e de formacao profissional. De modo que, a personalidade juridica do SSA se da quando da
inscri¢ao de seu estatuto no Registro Civil de Pessoas Juridicas ou por ato especifico do Chefe
do Poder Executivo em alguns casos.

Existem dois tipos de servigos sociais autbnomos no pais, os vinculados ao sistema
sindical e os prestadores de servigos a populacdo, criados mais recentemente. O primeiro tipo,

chamado Sistema S, se refere as seguintes entidades de formacdo profissional: Servico
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Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai); Servico Nacional de Aprendizagem Comercial
(Senac); Servico Nacional de Aprendizagem Agricola (Senar); Servi¢o Social da Industria
(Sesi); e Servico Social do Comeércio (Sesc). E, embora a atual Constituicdo Federal nao
autorize mais o exercicio, por essas institui¢cdes, de funcGes estatais delegadas, tais entidades
subsistem como colaboradoras do Estado e beneficiarias de recursos das contribuicdes
(compulsoérias) parafiscais, provenientes da tributacdo da folha de salario das empresas por
elas representadas.

Os SSA podem assumir forma juridica de fundacdo, associa¢do ou formato juridico
especial, determinado pela autorizacdo legal especifica para sua criacdo, a qual confere ainda
natureza paraestatal a essas entidades, que atuam em cooperacdo com o Poder Publico sem,
contudo, integrar o rol de entidades da Administracdo Pablica indireta. Vale mencionar que
somente a Unido tem competéncia para criar uma entidade SSA, tendo em vista que a
competéncia constitucional para instituir contribui¢Ges sociais de interesse das categorias
profissionais € exclusiva da Unido. Assim, de natureza associativa, tais entidades possuem
gestdo privada com autonomia decisoria, € atuam no desenvolvimento de atividades de
interesse publico ou social destinadas a classe de profissionais que representam, numa relagéo
de cooperacdo com o Poder Publico, sem vinculo direto a érgdo ou entidade estatal e sem
obrigacdo de com eles firmar contrato ou convénio.

Hé& ainda, no conjunto dos SSA beneficiarios de contribui¢bes parafiscais, uma forma
especial de entidade, que se aparta das anteriores por ndo prestar servigos sociais aos
trabalhadores nem, tampouco, a populagdo, apresentando objetivos relacionados a promocao
do desenvolvimento de setores da economia, como o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (Sebrae), o Servico Social Auténomo Agéncia de Promocdo de
Exportacdes do Brasil (APEX-Brasil) e a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
(ABDI), instituidos em 1990, 2003 e 2004, respectivamente, a partir de autorizacao legislativa.

Instituido por decreto do Poder Pablico ou inscricdo no Registro Civil de Pessoas
Juridicas, a partir de autorizacdo legal, o segundo tipo de SSA presta servicos direcionados a
populacdo em geral e ndo é beneficiario de recursos parafiscais. Esse tipo de SSA pode
estabelecer parcerias com o Poder Publico e, por meio de contrato de gestéo, receber recursos
publicos a titulo de fomento de suas atividades, a exemplo do Hospital Sarah Kubitschek —
Servigo Social Autdbnomo Associacdo das Pioneiras Sociais —, instituido em 1991 pelo Poder

Executivo Federal.
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Similarmente & estrutura juridica dos SSA do Sistema S, essas instituicdes possuem
personalidade juridica de direito privado e sdo regidas pelo Cddigo Civil, ndo integram a
Administracdo Publica e estdo sujeitas as especificidades de suas respectivas leis
autorizativas. Contudo, nesse tipo de SSA, existem entidades instituidas por entes
subnacionais, com a funcdo de apoiar atividades estatais na area social, como por exemplo 0s
servigos sociais instituidos pelo Estado do Parand (Paranaeducacdo, Lei Estadual-PR n°
11.970/97) e pelos Municipios de Curitiba (Instituto Curitiba de Saude (ICS), Lei Municipal
de Curitiba n° 9.626/99) e Rio de Janeiro (Hospital Alcides Carneiro, Lei Municipal de
Petrépolis n® 6.483/07).

3.3.5 Entidades Beneficentes de Assisténcia Social e Fundacdes de Apoio

Outros dois tipos de titulacdo que também apresentam aspectos de uma relagdo de
parceria entre o Poder Publico e entidades de colaboracdo do Terceiro Setor sdo o Certificado
de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (Cebas) e o titulo de Fundacdo de Apoio.

O primeiro se refere a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), Lei n®8.742, de 7
de dezembro de 1993, que estabelece a politica ptblica da assisténcia social como um “direito
do cidaddo e um dever do Estado” e define diretrizes para as agdes de assisténcia realizadas
no ambito das entidades e organizacdes de assisténcia social, previstas constitucionalmente
como executoras de politicas publicas de assisténcia social junto a estados e municipios.

A lei institui o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (Cebas)
como condicdo para fruicdo de isengdes previdenciarias e tributarias asseguradas a essas
entidades pela Constituicdo. De modo que o titulo ndo implica numa relacdo direta de
cooperacdo entre o Estado e as entidades civis, sendo o custeio estatal as atividades de
assisténcia social mediado por renuncia fiscal, em favor das organiza¢des que atuam nesse
setor — sem vinculo de cooperacdo efetivo com politicas publicas estatais.

O segundo titulo se refere, no &mbito federal, a Lei n° 8.958, de 20 de dezembro de
1994, que autorizou Instituicbes Federais de Ensino Superior e de Pesquisa Cientifica e
Tecnoldgica contratem Fundacdes de Apoio, com dispensa de licitacdo (por convénio ou
contrato com o ente publico), para dar suporte a projetos de pesquisa, ensino e extensao e de
desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico de interesse das institui¢des apoiadas.

As Fundag6es de Apoio as Instituigdes Federais de Ensino Superior foram instituidas,

em sua maioria, na década de 70, constituindo seu surgimento em uma resposta inventiva da
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comunidade académica ao engessamento imposto pela auséncia de faculdades legais que
permitissem as Instituicdes Federais maior flexibilidade e agilidade na gestdo das suas
atividades. Assim, fazendo uso da autonomia administrativo-financeira inerente as pessoas
juridicas de direito privado, as fundac@es agilizavam e flexibilizavam a realizacdo de projetos
utilizando o potencial existente nas Institui¢des, inclusive obtendo recursos de fontes externas
ao Tesouro Nacional, visando suprir a caréncia de recursos publicos.

A Lei n° 8.958/94 consolidou a autodenominacdo de Fundacdo de Apoio em titulo
conferido pelo governo federal & fundacéo civil instituida com a finalidade estatutaria de
apoiar instituices publicas federais de ensino superior e pesquisa tecnoldgica e cientifica, em
seus projetos de pesquisa, ensino e extensdo de desenvolvimento institucional, cientifico e
tecnologico.

Dessarte, dado o exposto, de forma sintética, o quadro abaixo apresenta as principais
formas de parceria entre o Poder Publico e o Terceiro Setor no Brasil, excluindo-se as
Entidades Beneficentes de Assisténcia Social, por sua relacdo indireta de parceria com o

Estado, via beneficio de renuncia fiscal.

Quadro 1 - Instrumentos de parceria entre Poder Publico e Terceiro Setor

Entidades Caracteristicas Instrumento de Parceria /
Vinculo Juridico

Titulo de qualificagdo; instituida por particulares;

Organizacdo Social (05) prestacdo de servigcos publicos de natureza social

Contrato de gestao

Organizagao da
Sociedade Civil de
Interesse Publico (Oscip)

Titulo de qualificacdo; instituida por particulares;

~ . - . Termo de Parceria
prestacdo de servigcos publicos de natureza social

Transferéncia de recursos financeiros; iniciativa da
Administragdo; atividades de interesse publico que Termo de Colaboragao
ndo envolvam atividades exclusivas do Estado

Transferéncia de recursos financeiros; iniciativa da
0OSC; atividades de interesse publico que ndo Termo de Fomento
envolvam atividades exclusivas do Estado

Organizagao da
Sociedade Civil (OSC)

Sem transferéncia de recursos financeiros;
atividades de interesse publico que ndo envolvam Acordo de Cooperacgdo
atividades exclusivas do Estado

Servigo Social Autonomo | Sistema S; grupos sociais ou profissionais; Lei (autorizagdo
(SSA) contribuigbes parafiscais legislativa)

Qualificagdo juridica; fundagdes de

direito privado, sem fins lucrativos; suporte a
Fundagdo de Apoio projetos de pesquisa, ensino e extens3o e de Convénio (em geral)
desenvolvimento institucional, cientifico e
tecnoldgico

Fonte: elaboragdo propria.
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3.4 REPRESENTATIVIDADE DAS PARCERIAS DO ESTADO COM INSTITUICOES
SEM FINS LUCRATIVOS

Uma forma para compreender melhor o espago que as organizacGes da sociedade civil
ocupam em diferentes areas de politicas, e, em termos mais amplos, nas politicas publicas
estatais do pais, consiste em analisar os recursos publicos destinados a essas organizacdes,
nos trés niveis de governo.

Considerando o universo das 820 mil OSCs identificadas no Cadastro Nacional de
Identificagdo Social (CNIS), dados que compdem o MAPA das OSCs, ano-base 2016, e os
dados do Orcamento Geral da Unido (OGU), Mello et al. (2019) apresentam analise sobre as
transferéncias voluntarias de recursos federais destinadas as organizacdes sem fins lucrativos
para os anos de 2010 a 2018, relacionando os 820 mil CNPJs pertencentes as OSCs com 0s
dados do OGU. A adoc¢do dessa metodologia, em vez de apenas filtrar os valores referentes a
modalidade de aplicacdo® 50, tem por finalidade obter um mapeamento global das
transferéncias federais destinadas as OSCs.

Como resultado, o estudo identificou empenhos realizados para 22.214 organizac6es
(2,7% do total), totalizando R$ 118 bilhdes?, e apontou como modalidades mais comuns as
aplicacOes diretas (modalidade 90), com 77% dos repasses, seguidas pelas transferéncias a
instituicdes privadas sem fins lucrativos (modalidade 50), com 22,8%, correspondendo a 64%
e 32%, respectivamente, dos recursos empenhados destinados as organizacGes da sociedade
civil no Brasil no periodo de 2010 a 2018, evidenciando que os valores transferidos para essas
organizagBes ndo se restringem aqueles operacionalizados por meio das transferéncias
voluntéarias para entidades sem fins lucrativos (modalidade 50).

Importa ressaltar que os dados utilizados no trabalho citado se referem apenas aos
valores de transferéncias federais destinados a organizagdes sem fins lucrativos, excluindo-se
0s recursos publicos transferidos por estados e municipios a essas organiza¢des, bem como

excluindo-se os recursos de natureza privada recebidos por elas. Ainda, os recursos publicos

22 Um dos componentes da classificacdo da despesa na Lei Orcamentaria que indica como 0s recursos serdo
aplicados, podendo ser, pelo menos: transferéncias a estados e ao Distrito Federal (modalidade 30);
transferéncias a administragdo municipal (modalidade — 40); transferéncias a institui¢ces privadas sem fins
lucrativos (modalidade 50); transferéncias a consorcios publicos — (modalidade 71); aplicagdes diretas, nas quais
a unidade orcamentaria aplica os recursos a ela alocados ou oriundos de descentralizacdo de outras entidades, no
ambito da mesma esfera de governo (modalidade 90); aplicacGes diretas decorrentes de operages entre 6rgaos,
fundos e entidades integrantes dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social (modalidade 91).

23 Soma total corrigida para valores de dezembro de 2018, pelo indice de pregos no consumidor (IPCA/IBGE).
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considerados no estudo se referem a todas as formas de transferéncia orcamentaria, o que
inclui os recursos de parceria, mas ndo se restringem a eles.

Segundo Mello et al. (2019), os repasses federais, em recursos empenhados, para as
organizac@es da sociedade civil no periodo analisado representam pequena parcela em relagdo
ao total —0,5% (referente ao orgamento fiscal e de seguridade social de 2010 a 2018, incluindo
gastos com areas finalisticas, encargos especiais e reserva de contingéncia).

O volume de recursos transferidos se concentra na regido Sudeste, R$ 64 bilhoes,
seguida pela regido Centro-Oeste, R$ 24 bilhdes (Tabela 1). Em relacdo a quantidade de
organizacBes que receberam repasses, 0 Sudeste consta também como primeiro colocado, com
32,75% do total das OSCs contempladas, seguido de perto pela regido Nordeste, com 31,50%
do total das organizacdes (MELLO etal., 2019). A regido que recebeu mais recursos por OSC,

na média, foi o Centro-Oeste, com R$ 8,8 bilhGes por organizacao.

Tabela 1
Valor empenhado por nimero de OSCs, segundo Brasil e Grandes Regifes (2010-2018)

0SCs Valor empenhado (corrigido para dez/2018)
Grandes Regides
Ndmero % Total (RS) % Média por OSCs (RS)

Brasil 22.214 100,00 118.543.890.704 100,00 5.336.450
Centro-Oeste 2.123 9,56 24.001.660.134 20,25 11.305.539
Nordeste 6.998 31,50 14.289.038.822 12,05 2.041.875
Norte 2.204 9,92 4.596.033.575 3,88 2.085.315
Sudeste 7.274 32,75 64.111.122.500 54,08 8.813.737
Sul 3.615 16,27 11.546.035.673 9,74 3.193.924

Fonte: Mello et al. (2019), dados SIGA Brasil/Senado Federal.

Considerando a natureza juridica das OSCs, a maior parte dos repasses foi destinada a
associacdes privadas (Tabela 2), totalizando R$ 65 bilhGes (55%), 0 que vai ao encontro da
presenca majoritaria dessa forma juridica em relagdo ao total de organiza¢des da sociedade
civil — 81% (Mapa das OSCs). No entanto, a média de valores repassados mais alta é
observada entre as fundages privadas: foram R$ 53 bilhdes destinados a 973 organizagoes,
perfazendo cerca de R$ 54 milhdes por instituicdo, mesmo representando apenas 1,5% (Mapa
das OSCs) do total de organizagdes da sociedade civil em atividade no pais (MELLO et al.,
2019).
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Tabela 2

Valor empenhado por nimeros de OSCs, segundo natureza juridica (2010-2018)

0SCs Valor empenhado (corrigido para dez/2018)
Natureza juridica
Ndmero % Total (RS) % Média por OSCs (RS)

Associagao privada 21.135 95,14 65.172.433.964 54,98 3.083.626
Fundagao privada 973 4,38 53.214.444.327 44,89 54.691.104
Organizagdo religiosa 101 0,45 58.021.371 0,05 574.469
Organizagdo Social 5 0,02 98.991.042 0,08 19.798.208
Total 22.214 100,00 118.543.890.704 100,00 5.336.450

Fonte: Mello et al. (2019), dados SIGA Brasil/Senado Federal.

Segundo os autores, uma das explicacdes para essas variacOes tem fundamento na
prépria caracterizacdo juridica das organizacdes: de modo geral, as fundagdes estdo ligadas a
grupos empresariais, contando com mais sustentabilidade no medio e longo prazos, enquanto
as associagdes privadas sdo formadas por grupos de pessoas que compartilham fins néo
lucrativos especificos, os quais podem ser alterados de acordo com os interesses dos
associados, possuindo maior flexibilidade de organizacdo e gestdo, alem de dispor de
procedimentos mais simples para sua criagao.

Como se pode observar, na distribuicdo dos valores empenhados, prevalecem
entidades classificadas como associac¢@es privadas — embora, do ponto de vista comparativo,
fundacdes privadas e organizacdes sociais sejam responsaveis por gerenciar, na média,
volumes maiores de recursos. Vale destacar ainda que as organizag¢des sociais apontadas no
estudo, que apresentam o segundo maior valor médio empenhado por organizagdo, consistem
em OSs qualificadas pelos entes subnacionais, mas que receberam nesse caso recursos
federais, tratando-se em maioria de entidades que executam politicas publicas da area de
salde.

No ambito federal, qualificadas nos moldes da Lei n°® 9.637/98, sdo nove as
organizag0es sociais: Associacdo de Comunicacgdo Educativa Roquette Pinto (Acerp); Centro
Brasileiro de Pesquisa em Avaliacdo e Selecdo e Promocédo de Eventos (Cebraspe); Centro
de Gestdo e Estudos Estratégicas (CGEE); Centro Nacional de Pesquisa em Energia e
Materiais (CNPEM); Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagdo Industrial (Embrapii);
Instituto de Desenvolvimento Sustentavel Mamiraua (IDSM); Instituto de Ensino e Pesquisa
Alberto Santos Dumont — Instituto Santos Dumont — (ISD); e Instituto Nacional de
Matematica Pura e Aplicada (IMPA). Contudo, no Mapa das OSCs, essas organizacdes
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constam como associagOes privadas e, portanto, os valores empenhados referentes a essas OSs
estdo computados no estudo sob a natureza juridica associacao privada.

Como se pode observar, a maior parte das OSs qualificadas pelo governo federal
desempenham suas atividades nos campos do ensino, da pesquisa cientifica e do
desenvolvimento tecnoldgico. E, do ponto de vista do orcamento federal, os recursos
destinados a essas organizacdes ndo sao expressivos, perfazendo R$ 468 milhdes como
montante empenhado?*, referente ao ano de 2021, que representam cerca de 0,02% do valor
total empenhado nesse ano (orcamento fiscal e de seguridade social).

O detalhamento dos repasses por finalidade de atuacdo, definida conforme a
Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE) e que serve para identificar a
principal atividade econémica da organizacgdo, indicou que do total de recursos transferidos
entre 2010 e 2018, saude representa 27,6%; educacao e pesquisa, 22,6%; outras OSCs, 21,3%);
e desenvolvimento e defesa de direitos, 16,7%. Similarmente, a distribui¢cdo dos valores
empenhados no periodo por funcdo orcamentaria?®, indicou a prevaléncia da funcéo sadde,
com 39% do valor total, sequida pelas fun¢des educacdo (14%) e ciéncia e tecnologia (10,5%)
(MELLO et al., 2019).

O estudo ainda apresenta analise da trajetéria dos empenhos entre 2010 e 2018 (Tabela
3). Observa-se que 0 ano 2017 apresentou 0 maior volume de recursos empenhados (R$ 15,6
bilhdes) e o valor médio de empenho por organizacdo mais alto da série (R$ 3,1 milhdes). E,
embora a quantidade de OSCs contempladas tenha sofrido queda desde 2010, os valores
empenhados, de maneira geral, ndo acompanharam essa tendéncia: ndo obstante a ocorréncia
de oscilagbes entre os anos, os montantes globais destinados as organiza¢des sem fins
lucrativos pelo governo federal apresentaram valores similares durante o periodo analisado,
intercalando movimentos de reducdo e expansdo do orcamento destinado a essas
organizacdes, e apontando oscilagcdes menos drasticas que o conjecturado, especialmente nos
anos posteriores a 2015, dado o cenario de aprofundamento da restricdo fiscal e cortes de

gastos orcamentarios.

24 Dados SIGA Brasil/Senado Federal, critérios Plano Orcamentario referente a cada OS, modalidade 50.
%5 Agregador do gasto plblico por area de agdo governamental.
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Tabela 3
Valor empenhado por niimeros de OSCs, segundo ano (2010-2018)

0OSCs Valor empenhado (corrigido para dez/2018)
Ano Ndmero Total (RS) % Média por OSCs (RS)
2010 9.815 14.245.808.378 12,02 1.451.432
2011 9.187 11.817.043.072 9,97 1.286.279
2012 8.792 13.503.943.781 11,39 1.535.935
2013 7.358 13.149.580.804 11,09 1.787.113
2014 6.827 13.731.267.477 11,58 2.011.318
2015 5.801 11.449.107.202 9,66 1.973.644
2016 5.483 12.091.678.221 10,20 2.205.303
2017 5.075 15.650.738.486 13,20 3.083.889
2018 5.319 12.904.723.283 10,83 2.426.156
Total 63.657 118.543.890.704 100,00 1.862.229

Fonte: Mello et al. (2019), dados SIGA Brasil/Senado Federal.

No que se refere aos recursos publicos destinados as organizacGes da sociedade civil,
nos niveis subnacionais, apesar de 0s movimentos em dire¢ao a transparéncia governamental,
como a Politica de Dados Abertos®® do governo federal e o governo digital?’, estarem em
progresso, as informagdes que os portais orcamentarios estaduais e municipais disponibilizam
sobre as transferéncias de recursos para a execucdo de politicas em parceria com essas
organizacOes ainda sdo insuficientes e, de maneira geral, carecem de detalhamento para
identificar cada parceria e suas caracteristicas, tornando o estudo dos gastos estaduais e
municipais destinados a parcerias com as OSCs mais desafiador, especialmente se
considerarmos que a maior parte dos recursos publicos destinados as organizagGes da
sociedade civil tem origem nos or¢camentos de estados e municipios, ndo no orgamento federal
(LOPEZ, 2018).

% A Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal define regras para disponibilizagdo de dados abertos
governamentais no ambito do Poder Executivo Federal. E constituida por uma série de documentos normativos,
de planejamento e de orientacdo e os principais instrumentos que regulam a Politica sdo o Decreto n® 8.777, de
2016, o Decreto n® 9.903, de 2019 e a Resolucéo n° 3 do Comité Gestor da INDA (CGINDA).

27 Diz respeito a adogao de ferramentas, praticas e solugBes para a entrega eficiente de servigos publicos, quanto
a interacdo entre a sociedade e o Estado através dos canais digitais; se refere ainda a busca por meios de prestar
servigos publicos de forma eficiente e com maior responsividade, garantindo a transparéncia e a interagéo entre
governo e sociedade. A interacdo proporcionada pelo governo digital, por sua vez, é chamada de governo aberto.
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Assim, a fim de analisar a execucdo de recursos publicos empregados em parcerias
com organizacdes da sociedade civil no ambito subnacional, foi considerada, como principal
fonte de dados nacional sobre o assunto, a Consolidacgdo das Contas Publicas?.

De antemdo, algumas observacOes devem ser feitas quanto aos indicadores da
Consolidagdo das Contas Pablicas. A primeira se refere a ado¢do de modalidade de aplicagdo
distinta da modalidade 50 (apontamento igualmente considerado na analise prévia das
transferéncias federais as OSCs) para enquadramento de repasses destinados a parcerias com
organizagdes da sociedade civil. Como importante exemplo tem-se o caso do estado de S&o
Paulo, que classifica na modalidade 50 os gastos destinados as parcerias com OSCs, exceto
0s gastos com contratos de gestdo, destinados as parcerias com Organiza¢Ges Sociais.
Vejamos.

Considerando-se apenas os valores pagos, mais os valores dos restos a pagar pagos no
ano, em andlise dos recursos efetivamente destinados as OSCs, pelo estado de S&o Paulo nas
suas parcerias durante o exercicio de 2020, segundo classificacdo orcamentaria por natureza
de despesa (grupo, modalidade de aplicacio e elemento de despesa)?®, e por item de despesa
(especificacdo do elemento de despesa, sobre os gastos, descrita em normas no ambito de cada
ente federativo), nota-se (Tabela 4) que quase todos os instrumentos de parcerias estdo
enquadrados na modalidade de aplicacdo 50 (transferéncias a instituicdes privadas sem fins
lucrativos), entretanto, aproximadamente 45% do total dos recursos do estado destinados as
parcerias, nesse ano, foram executados sob a modalidade de aplicacdo 90 (aplicacGes diretas),

utilizada para classificar o instrumento de parceria com OSs.

28 Baseada nos dados disponiveis no Finbra (Finangas do Brasil), banco de dados formado pelas informacdes das
declaragOes recebidas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) por determinagdo da Lei Complementar n°
101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

29 Vide art. 51 da Lei de Responsabilidade Fiscal, o qual exige a uniformizacéo de procedimentos de execucgio
orcamentaria no dmbito da Unido, estados, DF e municipios, para fins de consolidacdo das contas publicas
nacionais.
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Tabela 4

Valor pago, inclusive restos a pagar, destinado a parcerias com OSCs estado de Sdo Paulo,
segundo natureza de despesa (2020)

Natureza de

despesa Item Descrigdo Valor (RS)

335039 77 Convénios com entidades privadas sem fins lucrativos 435.737.965
335041 04 Contribui¢Ges a entidades privadas sem fins lucrativos 394.904
335041 05 Contribui¢cdes a APM-liquid. Deb.trab. lei n2 14.689/2012 150.068
335041 06 Contribuigdes a APM-PDDE Paulista — Lei n2 17.149/2019 469.919.263
335043 74 Convénios com universidac.ies e faculdades sem fins 273.872.255

lucrativos
335043 76 Subvencgdes a entidades de saude — Santas Casas 615.648.857
335043 79 Convénios com OrganizagGes Sociais 392.930.644
335043 80 Servigos de saude-gestao municipios e entidade 3.742.057.447
335043 81 Termo de colaboragdao com organizagées da sociedade civil 178.159.466
335043 82 Termo de fomento com organizagGes da sociedade civil 2.680.000
335043 87 Termo de colaboragao clom o'rganiza'gﬁes da sociedade civil — 431233
area cidadania

335043 90 Outras subvengdes sociais 1.709.376.782
445042 1 Auxilios para despesa de capital 115.316.215
445042 2 Auxilio a APM-PDDE Paulista — Lei n2 17.149/2019 180.070.476
339039 75 Contratos de Gestdo — Lei Complementar n2 846/98 6.486.355.127

ALT.POS

Total

14.603.100.708

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira para Estados e Municipios (Siafem/SP)
Elaboragdo prdpria.

Ademais, € possivel que outros estados e municipios adotem o mesmo enquadramento
do estado de S&o Paulo, tornando mais dificil uma avaliacdo global precisa sobre esse tema.

A segunda observacdo se refere a abrangéncia das transferéncias classificadas sequndo
a modalidade de aplicacdo 50, que compreende mais organizacbes do que aquelas
consideradas como organizagfes da sociedade civil (sem fins lucrativos) pela Lei n°
13.019/14, de modo que estdo enquadrados entre as transferéncias da modalidade 50, por
exemplo, os Servicos Sociais Autbnomos. A terceira observacdo é que, factualmente, alguns
entes federativos deixam de encaminhar, tempestivamente, as informacGes necessarias a
consolidacao nacional das contas pela Secretaria do Tesouro Nacional.

N&o obstante, a Consolidacdo das Contas Publicas permite a obtencdo de dados

relevantes para o estudo do gasto publico destinado a parcerias com organizac¢des da sociedade
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civil. Destarte, considerando as transferéncias realizadas por estados e pelo Distrito Federal,
em valores corrigidos, nos anos de 2013 a 2020, na modalidade 50, e as transferéncias feitas
no @mbito do estado de S&o Paulo, sob a modalidade 90, referente a contratos de gestéo, tendo
em vista o expressivo valor enquadrado nessa rubrica, tem-se:

Tabela 5

Valor pago, inclusive restos a pagar, em ambito estadual e do DF (modalidade 50) + estado de
S&o Paulo (modalidade 90 - contrato de gestdo), segundo ano (2013 a 2020)

Valor pago (Mod 50 + Mod 90 SP) /

Ano Valor pago (RS) (corrigido para dez/2020) Valor pago total (%)
2013 21.434.024.715 2,39
2014 25.780.606.987 2,48
2015 24.144.286.824 2,55
2016 22.087.592.203 2,36
2017 22.178.642.154 2,34
2018 22.483.565.264 2,32
2019 23.540.465.230 2,41
2020 27.647.470.396 2,96

Fonte: Finbra/STN e Siafem/SP
Obs.: Valores corrigidos para dezembro de 2020 pelo IPCA/IBGE.
Elaboracgdo prdpria.

Vale registrar que o estado de Sdo Paulo, na série histdrica acima, concentra, a partir
do ano 2018, mais de 40% dos repasses totais anuais realizados por todos os estados e DF sob
a modalidade 50, respondendo, no ano 2019, por 44% do total de repasses nessa modalidade.

Também é possivel visualizar, na Tabela acima, a proporc¢éo das despesas executadas
sob a modalidade 50, mais as despesas do estado de S&o Paulo classificadas sob a modalidade
90 (referente a contratos de gestéo), frente ao total de gastos executados pelos estados e pelo
DF (despesas correntes e de capital) no periodo de 2013 a 2020. Apesar de alguma oscilagéo
entre 0s anos da série — particularmente entre 2016 e 2018, os quais ocorreram sob cenario de
maior restricdo orcamentaria —, pode-se dizer que houve crescimento tanto do valor pago em
termo absoluto (corrigido) como em percentual das despesas totais destinadas a entidades sem
fins lucrativos, tendo por ano-base o ano de 2013. Importa ressaltar 0 aumento expressivo
entres os valores registrados de 2019 para 2020 (ano do inicio de estado pandémico no Brasil),
de modo que se conjectura a hipdtese de maior transferéncia de recursos a entidades sem fins
lucrativos tanto na area de salde como de pesquisa — areas de maior atuacdo dessas
organizacBes em parcerias como o Estado —, com fins de auxilio a estratégias governamentais

contra a pandemia.
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No que se refere as transferéncias realizadas pelos municipios brasileiros, segundo
dados da Consolidacéo das Contas Publicas, em valores corrigidos, no periodo de 2013 a 2020,
sob a modalidade de aplicagdo 50 — Transferéncias a Instituicbes Privadas sem Fins
Lucrativos, tem-se:
Tabela 6

Valor pago, inclusive restos a pagar, em ambito municipal (modalidade 50), segundo ano (2013
a 2020)

Ano Valor pago (RS) (corrigido para dez/2020)  Valor pago (Mod 50) / Valor pago total (%)
2013 17.637.662.203 2,88
2014 18.681.522.607 2,93
2015 21.844.514.731 3,45
2016 23.215.774.418 3,61
2017 23.999.797.011 3,89
2018 24.806.157.555 3,71
2019 26.723.117.673 3,75
2020 32.099.076.323 4,34

Fonte: Finbra/STN
Obs.: Valores corrigidos para dezembro de 2020 pelo IPCA/IBGE.
Elaboracdo prépria.

Consoante se observa (Tabela 6), as transferéncias municipais executadas sob a
modalidade 50, em valores absolutos corrigidos, apresentaram crescimento anual em toda a
série considerada. A proporcdo das despesas executadas pelos municipios sob a modalidade
50, em relacdo ao total de gastos executados (despesas correntes e de capital) no periodo de
2013 a 2020, ainda que apresente ligeira queda percentual nos anos 2018 e 2019, progrediu
de forma crescente, registrando consideravel incremento percentual no ano de 2020, e, como
dito anteriormente, aqui se pode conjecturar também a hip6tese de maior transferéncia de
recursos a entidades sem fins lucrativos, tanto na area de saude como de pesquisa, com fins
de auxilio a estratégias governamentais implementadas no ano inicial da pandemia.

Ainda, a tendéncia de aumento dos valores transferidos a entidades sem fins lucrativos
em nivel municipal, no periodo analisado, pode ser explicada pela crescente descentralizacéo
de recursos para execucao de politicas federais pelos municipios (GOLBETTI; ORAIR,
2010).

Os maiores volumes de transferéncias se concentram em municipios localizados no
Sudeste, sendo mais da metade deles situados no estado de S&o Paulo (60%). No Grafico 1, a

seguir, estdo apresentados os dados de 2020, em percentuais.
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Gréfico 1
Percentual do valor pago, inclusive restos a pagar, sob a modalidade 50, em relacdo ao total de
recursos transferidos por municipios (modalidade 50), segundo localizagdo dos municipios (2020)
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Fonte: Finbra/STN
Elaboracdo prépria.

Com relacdo aos valores transferidos individualmente por cada municipio, sob a

modalidade 50, no ano de 2020, os dez maiores registros constam descritos na Tabela abaixo:

Tabela 7
Maiores valores pagos, inclusive restos a pagar, sob a modalidade 50, segundo municipios (2020)

Valor pago (Mod 50) / Valor

Prefeitura Valor pago (RS) pago total municipal (Mod 50)
(%)
Prefeitura Municipal de Sdo Paulo — SP 12.229.463.858 38,10
Prefeitura Municipal de Rio de Janeiro —RJ 1.741.677.933 5,43
Prefeitura Municipal de Fortaleza — CE 821.581.115 2,56
Prefeitura Municipal de Uberlandia - MG 637.007.168 1,98
Prefeitura Municipal de Porto Alegre — RS 634.474.285 1,98
Prefeitura Municipal de Santo André — SP 510.725.802 1,59
Prefeitura Municipal de S3o José dos Campos — SP 436.871.368 1,36
Prefeitura Municipal de Marica —RJ 383.530.519 1,19
Prefeitura Municipal de Recife — PE 364.829.198 1,14
Prefeitura Municipal de Contagem — MG 339.216.327 1,06

Fonte: Finbra/STN
Elaboragdo prdpria.
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Cumpre informar que a Prefeitura Municipal de Sdo Paulo — municipio com maior
volume de recursos transferidos a entidades sem fins lucrativos (e que responde por 38% do
total transferido em nivel municipal), classifica todas as parcerias, inclusive as decorrentes de
parcerias com Organizagdes Sociais, na modalidade 50.

Ainda em analise dos gastos destinados a entidades sem fins lucrativos em ambito
subnacional, no periodo 2013 a 20, num comparativo entre os valores acima apontados
referentes a estados/DF e a municipios, observa-se (Grafico 2) ampliacdo desses gastos nos
dois niveis federados, com crescimento do gasto no ambito municipal mais dilatado, desde o

ano inicial da série, e apresentando tendéncia mais constante.

Grafico 2

Transferéncias de estados/DF (modalidade 50 + modalidade 90 SP) e municipios (modalidade
50), em valores globais (eixo vertical a esquerda, em R$ Bilhdes) e em percentual do total (eixo
vertical a direita), segundo ano (2013-2020)
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Fonte: Finbra/STN e Siafem/SP
Elaboragdo propria.

A vista disso, se pode compreender a participacdo do setor sem fins lucrativos na
estratégia governamental de implementacdo de politicas publicas, em particular na area de

salide, como recurso crescente no pais, especialmente em ambito subnacional.
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4. ORGANIZACOES SOCIAIS NO BRASIL

4.1 INSTITUCIONALIZACAO E DESENVOLVIMENTO DAS ORGANIZACOES
SOCIAIS NO BRASIL

Uma ampla literatura internacional, conhecida como Nova Gestdo Publica, se dedica
a preocupacao com a eficiéncia no servico publico e tem origem nos esforcos intentados por
diversos paises ao longo dos anos 80 e 90 do século passado, no intuito de se construir um
servico publico mais efetivo e eficiente de forma a reduzir o peso da carga tributéria dos
cidadaos, mantendo o volume e a qualidade dos servi¢cos publicos providos (BRIGNALL,;
MODELL, 2000).

A despeito de esse movimento ter ocorrido de forma mais proeminente na Inglaterra,
a época da Primeira-Ministra Margaret Thatcher, ele também se concretizou em diferentes
paises, sob diferentes formas (POLLITT; BOUCKAERT, 2017), chegando ao Brasil, com o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE) e a subsequente Reforma
Gerencial de 1995, no governo de Fernando Henrique Cardoso. Tal reforma seguiu a tendéncia
internacional de reforma de administragdes publicas, consoante a ideia de um setor publico
mais eficiente e com maior controle de seus custos e de seu tamanho.

Segundo Bresser Pereira (1999), “A Reforma Gerencial de 1995 esta substituindo a
atual Administracdo Publica burocratica misturada a praticas clientelistas ou patrimonialistas
por uma Administracdo Publica gerencial, que adota os principios da Nova Gestdo Publica™.

Dentro da proposta da Reforma Gerencial, o PDRAE apresentou as principais
caracteristicas necessarias a redefinicdo do papel do Estado — o qual reduziria seu papel de
executor e prestador de servicos diretos, passando a cumprir fungdes mais regulatorias e
provedoras —, estabelecendo a distingdo entre quatro setores do Estado (Plano de
Reestruturacdo e Qualidade, Cadernos MARE, 1998): nlcleo estratégico, no qual as leis, o
planejamento, a formulagdo das politicas publicas e as decisdes estratégicas sdo definidas,
formado pelos poderes executivo (presidente e ministros), legislativo, judiciario e pelo
Ministério Pablico; atividades exclusivas, definidas como aquelas que somente podem ser
realizadas pelo proprio Estado, como a fiscalizacdo, a regulacdo e o fomento; servi¢os nao-
exclusivos, consistem em atividades de interesse publico nas quais o Estado pode atuar
concomitantemente com entidades privadas, com ou sem fins lucrativos, neste ultimo caso

segundo a concepgao de “propriedade publica ndo-estatal”, mediante subsidio do governo em
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parceria com o ente privado — em geral, s&o servi¢cos como hospitais, universidades, escolas,
institutos de pesquisa, preservacao do meio ambiente e cultura; e producéo de bens e servicos
para 0 mercado, que séo areas em que o Estado atua, mas que poderiam ser exclusivamente
fornecidas pelo setor privado — consistem em atividades com finalidade lucrativa e que
poderiam ser objeto de privatizagéo.

Assim, para o0 setor de atividades e servicos ndo exclusivos, o Plano previa a
publicizacdo da acdo publica, compreendida como a absorcdo dessas atividades e servigos,
geralmente voltadas ao provimento de beneficios sociais aos cidaddos, por entidades civis sem
fins lucrativos qualificadas pelo Poder Publico como Organizac¢@es Socais. De modo que, uma
das medidas implementadas, no ambito da reforma administrativa realizada no governo
federal, foi a edicdo da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, que dispbe sobre a qualificacao
de entidades como Organizagdes Sociais, a criacdo do Programa Nacional de Publicizagéo, a
extincdo dos 6Orgdos e entidades que menciona e a absor¢do de suas atividades por
organizacdes sociais.

O Programa Nacional de Publicizacdo tinha por objetivo estabelecer diretrizes e
critérios para a qualificacdo de OSs, a fim de assegurar a absorcao de atividades desenvolvidas
por entidades ou érgdos publicos da Unido, que atuassem nas atividades compativeis com a
qualificacdo em OS, “desde que tivessem énfase no atendimento do cidaddo-cliente, nos
resultados, qualitativos e quantitativos, nos prazos pactuados e no controle social das acdes de
forma transparente” (BUGARIN et al., 2003, p. 170).

A estratégia de implementacdo de atividades e servi¢os publicos ndo privativos do
Estado por organizagfes do Terceiro Setor, qualificadas como OSs, tem fundamento nos
argumentos desse modelo de parceria, destacados, segundo a Lei n°® 9.637, de 15 de maio de
1998:

a) o Estado exerceria o controle estratégico sobre o alcance dos resultados das
politicas publicas relacionadas as atividades desempenhadas pelas OSs, sendo
0 contrato de gestéo o instrumento de regulagédo da atuagdo das organizacdes;

b) adirecdo superior das OS seria exercida sob modelo de cogestao das atividades
publicizadas por um conselho de administracdo constituido por representantes
do Poder Publico e da sociedade, majoritariamente;

c) o controle social seria mais facil e direto, tendo em vista a participacdo de

representantes da sociedade civil nos conselhos de administracao;
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d) a entidade civil sem fins lucrativos, uma vez qualificada como OS, poderia
receber recursos financeiros e gerenciar bens e equipamentos do Estado,
condicionada ao cumprimento de objetivos e metas estabelecidos no contrato
de gestdo, inclusive, no que se refere a qualidade e a efetividade dos servigos
prestados ao publico; e

e) o financiamento via doacgdes seria favorecido por meio das OSs.

Ainda, por apresentarem as dotacdes transferidas as OSs destacadas no orcamento do
orgdo supervisor, as vinculagfes mutuas estabelecidas no contrato de gestéo se constituiriam
de forma mais permanente nesse modelo de parceria, conferindo um papel central as OSs na
implementacédo das politicas sociais do Estado.

Entretanto, logo apds sancionada, a Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998, foi levada ao
Supremo Tribunal Federal (STF), em sede de controle de constitucionalidade — ADI n°® 1.923-
5, pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT). A
peticdo inicial questionava em especial os artigos 20, 21, 22 e 23, 0s quais tratavam da
possibilidade de “publicizacdo” de servi¢os publicos, mediante extingao de servigos publicos
prestados pelo Estado e a transferéncia de sua execucdo para as organizagdes sociais;
questionava também o processo de selecdo das OSs pelo governo federal, a desobrigacédo da
organizacao de realizar licitacdo para compras e contratacdes e de realizar concurso publico
para selecdo de pessoal e a cessao de servidor publico para a entidade sem fins lucrativos, com
onus para a Administracéo.

Em 2015, dezessete anos apds o questionamento inicial perante o STF, a ADI foi
julgada e 0 modelo de parceria e fomento com OSs considerado constitucional, admitindo-se
a possiblidade de extincdo de 6rgdos ou entidades publicas e transferéncia de recursos as OSs,
via contrato de gestdo, para execucdo de atividades e servicos antes prestados diretamente
pelo Estado.

O relatdrio do julgamento ressaltou que a publicizacdo de que trata a lei é uma
possibilidade e ndo uma imposi¢do aos governos e que ndo apenas a extingao de 6rgaos e
entidades publicas configura uma publicizacdo, mas a decisdo gerencial de utilizacdo do
sistema de parceria, por caracterizar o afastamento da criacdo de 6rgéos e entidades publicas
para a intervencdo direta. Outro importante resultado da decisdo diz respeito a natureza de
direito privado das OSs, a qual ndo muda em funcgéo da celebracéo de contrato de gestdo com

o0 Estado, de modo que essas organizag¢Oes nédo se sujeitam ao regime administrativo incidente
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sobre a Administracdo Publica, direta e indireta, estando desobrigadas de realizar licitagdo e
concurso publico.

Contudo, entendeu a Suprema Corte que, por receberem do Poder Publico, a titulo de
fomento, recursos, bens e servidores, as OSs cabe observar um regime juridico dotado do
nucleo essencial dos principios da Administracdo Publica, devendo conduzir seus contratos e
processos de selecdo de pessoal de forma objetiva, publica e impessoal, segundo regulamento
proprio editado pela organizagéo, consoante previsto no art. 4°, VIII, da Lei 9.637, de 15 de
maio de 1998.

No que se refere a aplicacdo de licitacdo aos processos de qualificacdo das OSs e
celebracdo dos contratos de gestdo, decidiu o Supremo Tribunal que, por se tratar de um ato
de credenciamento da entidade civil, sobre o processo de qualificacdo ndo recai o dever de
licitar, devendo, entretanto, ser realizado de forma objetiva, publica e impessoal, notadamente
quanto a discricionariedade da Administracdo em sua manifestacdo sobre a conveniéncia e a
oportunidade da qualificacdo da entidade; em relacdo a celebracdo de contratos de gestdo,
entendeu a Suprema Corte que, por se tratar de um ajuste entre partes visando o alcance de
objetivos comuns, ndo incide o instrumento da licitacdo, devendo contudo ser conduzida de
forma objetiva, publica e impessoal, segundo os principios do caput do art. 37 da Constituicdo
Federal, ainda que sem os rigores formais da licitagao.

Ainda, entendeu o STF que néo resta prejudicado o controle do Tribunal de Contas e
do Ministério Publico quanto a aplicacdo dos recursos publicos destinados as OSs, destacando,
entretanto, que tal controle deve ser exercido em relacdo ao cumprimento dos termos do
contrato de gestdo e ndo em relacdo a gestdo privada da organizacéo.

Vale lembrar que a Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, instituiu 0 modelo de parceria
entre Poder Pablico e OSs em ambito federal, mas esse regime de parceria também foi adotado
por estados e municipios brasileiros, com edicdo de normas prdprias dispondo sobre a
qualificagdo e contratagdo de OSs, com dispositivos convergentes e outros divergentes ou
faltantes, além de dispositivos novos, em relacéo ao teor da lei federal.

Atualmente, com excecdo do estado do Acre, todos os estados possuem legislacao
propria dispondo sobre o modelo de gestdo via OSs, sendo as normas publicadas mais
recentemente referentes aos estados de Minas Gerais — Lei Estadual n® 23.081, de 10 de agosto
de 2018 — e de Roraima — Lei Estadual n°® 1.439, de 8 de dezembro de 2020 —, e pelo menos

258 municipios apresentam a matéria legislada em nivel local®.

30 https://www.portaldasos.com.br/
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Contudo, apesar de o ente ndo dispor de legislacdo prdpria sobre 0 modelo de OSs, 0
governo do estado do Acre realizou, em 2018, chamamento publico® destinado a selecdo de
Organizacdo Social para firmar contrato de gestdo, objetivando o gerenciamento, a
operacionalizagdo e a execuc¢do das agdes e servicos de saude no Hospital Geral de Clinicas
de Rio Branco — HGCRB e em Unidades de Pronto Atendimento — UPAs localizadas em Rio
Branco — AC, citando no ato oficial a legislacdo federal — Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998.

Uma caracteristica comum apresentada tanto na legislacdo federal quanto nos
normativos subnacionais reside no fato de estas normas tratarem de titulos puablicos
outorgados pelo Poder Executivo do ente federado, por autorizagdo do respectivo Poder
Legislativo, a entidades civis sem fins lucrativos, mediante comprovacdo de cumprimento de
requisitos estatutarios, exigidos em lei, com o objetivo de com elas estabelecer parcerias, em
geral de médio e longo prazo, para provimento de beneficios sociais a populacdo (GRAEF;
SALGADO, 2012). Entretanto, no que se refere as principais caracteristicas definidoras desse
modelo de parceria entre 0 Estado e entidades do Terceiro Setor, algumas legislacdes de
estados e municipios ndo seguem o padrao apresentado pela Lei n°® 9.637, de 15 de maio de
1998.

Em relacdo aos principais requisitos estatutarios exigidos para a qualificacdo da
entidade como OS, que visam garantir que o patrimdnio e 0s recursos proprios da institui¢do
sejam exclusivamente destinados ao financiamento da atividade social de interesse publico,
objeto da parceria, a lei federal dispde que deve haver por parte dos instituidores da entidade
rentncia prévia, lavrada no estatuto, as receitas e ao patrimonio por ela auferidos como pré-
requisito para o recebimento da titulagcéo de OS.

Tal renlincia visa garantir que, no caso de extinc¢ao da institui¢cdo ou do término de sua
parceria com o Estado, em hipotese alguma podera ser revertido patrimdnio ou recursos para
seus instituidores. Ha, ainda, pela norma federal a exigéncia de previsao de publicacdo em
Diéario Oficial dos resultados financeiros e do contrato de gestdo estabelecido com o Poder
Publico no estatuto da entidade a ser qualificada como OS, no intuito de assegurar
transparéncia a sociedade quanto a condicdo financeira da entidade e quanto aos resultados da
parceria com o Estado.

Em relacdo as legislagdes subnacionais, tais exigéncias estatutarias para qualificacdo
da entidade como OS nédo constam de algumas normas como a do estado do Espirito Santo e

a do municipio de Salvador, Bahia, Lei n° 8.631, de 25 de julho de 2014, ndo contemplando

31 http://www.diario.ac.gov.br/ - Didrio Oficial do Estado — DOE de 30 de janeiro de 2018.
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esta Gltima o requisito de publicacdo dos resultados financeiros da OS e do contrato de gestdo
em Diario Oficial.

Algumas leis estaduais e municipais acresceram novos requisitos estatutarios a
qualificagdo, como a existéncia de um Conselho Fiscal (Lei Municipal n° 3.806, de 08 de
janeiro de 2013, Palhoca — SC), a ado¢do de préticas de planejamento sistematico (Lei
Municipal n® 10.197, de 21 de agosto de 2008, Sdo José do Rio Preto — SP), a existéncia de
normas a fim de coibir a obtencao de vantagens e beneficios a particulares que interfiram nas
decisGes da sociedade ou associagédo (Lei Municipal n° 1.360, de 30 de abril de 2003, Barueri
— SP), e acomprovacao de regularidade juridico-fiscal e de boa situagdo econdmico-financeira
(Lei Estadual n° 15.210, de 19 de dezembro de 2013, de Pernambuco).

Quanto ao sistema de governanca da entidade, as principais exigéncias requeridas para
a concessao da titulacdo de OS pela legislacdo federal sdo referentes a composicdo e as
atribuicdes do seu 6rgao colegiado de decisdo superior, devendo os atos instituidores da
entidade prever: participacdo, em percentual superior a 50%, de representantes do Poder
Publico e da sociedade civil na sua instancia superior deciséria; participacdo ndo remunerada
dos membros do seu conselho superior; submissdo da entidade a auditoria externa; e vedacao
da acumulacéo das funcGes de conselheiro e membro da direcdo executiva da entidade. Tais
exigéncias visam garantir o alinhamento das atividades da entidade qualificada como OS as
politicas publicas setoriais, bem como o atingimento dos objetivos almejados da parceria entre
o Poder Publico e a entidade sem fins lucrativos (GRAEF; SALGADO, 2012).

A despeito de vérias legislacbes subnacionais contarem com dispositivos alinhados aos
requisitos da lei federal, no tocante ao sistema de governanca da entidade, existem normas
estaduais e municipais dissonantes quanto a previsdo de garantia da participacdo do Poder
Publico no sistema decisorio da entidade e a previsdo de sua composi¢do, em percentual
majoritério, por representantes do Poder Pablico e da sociedade civil, a exemplo da Lei
Estadual n° 8.647, de 29 de julho de 2003, da Bahia, que ndo preveé tais requisitos; e quanto a
previsdo de participagcdo dos membros do seu conselho superior de deciséo, como atividade
ndo remunerada, de submissdo da instituicdo privada a auditoria externa e de proibic¢do de
acumulacao das fungdes de membro da direcdo executiva e do Conselho de Administracdo da
entidade, a exemplo do Decreto n° 31.033, de 1° de outubro de 2021, que regulamenta o art.
14 da Lei Estadual n° 1.439, de 8 de dezembro de 2020, que dispde sobre a qualificacdo de
entidades como OSs no estado de Roraima, e da Lei Municipal n°® 1.690, de 03 de setembro

de 2001, Itaborai — RJ, que ndo dispdem de dispositivos semelhantes, fragilizando os
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mecanismos de ajustamento entre as atividades da entidade qualificada como OS e as politicas
publicas setoriais.

Combinado com o requisito de previsdo de composi¢cdo majoritaria da instancia
superior da entidade pelo Poder Publico e pela sociedade civil, outro aspecto importante que
visa garantir o alinhamento das atividades da instituicdo civil aos objetivos publicos diz
respeito as disposicdes que tratam das competéncias privativas do conselho superior decisorio
da entidade, previstas no estatuto como requisito para a qualificacéo.

De acordo com a norma federal, constam como principais atribuigcdes privativas do
conselho superior: designar e dispensar os membros da diretoria; aprovar a proposta de
contrato de gestdo, a proposta de orcamento e o programa de investimento, o plano de cargos,
salarios e beneficios, alteracGes de estatuto e extin¢ao da entidade; aprovar, por quérum de ao
menos dois tercos, regulamento préprio sobre os procedimentos para a contratacdo de
servigos, obras, compras e alienagOes; fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas
definidas na parceria e aprovar os demonstrativos financeiros e contabeis e as contas anuais
da instituicdo, com o auxilio de auditoria externa; e aprovar e encaminhar, ao érgdo supervisor
da execucdo do contrato de gestdo, os relatorios de atividade e gerenciais da entidade
elaborados pela diretoria.

No que se refere a disposicdo de tais competéncias privativas do conselho de decisao
superior da entidade civil nas normas subnacionais que tratam do modelo de parceria via OS,
verifica-se que alguns entes ndo dispuseram sobre 0 assunto em suas normas, em ambito
estadual e local, a exemplo da Lei Complementar n® 993, de 27 de dezembro de 2021, do
estado do Espirito Santo; da Lei Municipal n® 2.079, de 16 de maio de 2008, Petrolina — PE;
da Lei Municipal n° 1.360, de 30 de abril de 2003, Barueri — SP; e da Lei Municipal n® 1.690,
de 03 de setembro de 2001, Itaborai — RJ.

A fim de possibilitar o estabelecimento de relagbes prolongadas, entre o ente publico
e a entidade civil qualificada como OS, notadamente quanto a prestacao de servicos publicos
sociais diretamente aos cidadaos, a lei federal previu o instrumento inaugural contrato de
gestdo, no qual o Poder Publico e a organizacdo negociam metas de desempenho e resultados
esperados com a parceria, durante determinado periodo, e estabelecem o montante de recursos
a serem transferidos a entidade, a titulo de fomento das atividades objeto do contrato (GRAEF;
SALGADO, 2012).

O processo de contratualizacéo disposto na lei federal de OSs caracteriza-se por definir

0 contrato de gestdo como instrumento de formalizacdo da parceria entre o ente governamental
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e a organizacao, para execucdo das atividades objeto de colaboracgdo e fomento e por: prever
a instituicdo de uma comissdo para acompanhamento do desempenho e dos resultados da
parceria; prever a fiscalizacdo do contrato de gestdo pelo ente publico, com a apresentacéo de
relatério de execucdo e prestacdo de contas pela organizacao; prever a aplica¢éo dos principios
da Administracdo Publica quando da elaboragéo do contrato de gestéo; e, ainda, contar com a
previsdo de que o instrumento de formalizacao da parceria disponha sobre a especificacdo das
metas e dos indicadores concernentes as atividades e servicos, objeto do contrato, e do
programa de trabalho, sobre 0s prazos de execucao e critérios de avaliacdo do atingimento de
metas.

Ademais, no modelo federal de OSs ha previsao de disposi¢do no contrato de gestdo
das obrigacdes contratuais a serem observadas pela entidade, no que se refere a sua gestao
interna, como a estipulacdo dos limites e critérios para as despesas com remuneracao e
vantagens de qualquer natureza a dirigentes e empregados da OS, no exercicio de suas funcbes
(GRAEF; SALGADO, 2012).

Em que pese a maioria das normas subnacionais dispor, de forma semelhante a lei
federal de OSs, sobre caracteristicas e clausulas obrigatorias do contrato de gestdo, observa-
se 0 ndo tratamento desses critérios em legislacbes de alguns entes locais, a exemplo do
Decreto n° 130, de 31 de outubro de 2007, que regulamenta a Lei Municipal n° 1.114, de 08
de marco de 2007, que dispde sobre a qualificacdo de entidades como Organizacdes Sociais
no municipio de Casimiro de Abreu — RJ.

Ainda, ha casos especiais de requerimento de tais exigéncias, quanto as clausulas do
contrato de gestdo, como disposto nas legislagbes sobre OSs dos estados da Bahia (Leli
Estadual n® 8.647, de 29 de julho de 2003), de Alagoas (Lei Estadual n®7.777, de 22 de janeiro
de 2016) e do Rio de Janeiro (Lei Estadual n® 5498, de 07 de julho de 2009), e do municipio
de Itaborai — RJ (Lei Municipal n® 1.690, de 03 de setembro de 2001), as quais contam
previsdo de dispositivo que excetua a exigéncia de estipulacdo dos limites e critérios para as
despesas com remuneragéo e vantagens de qualquer natureza a dirigentes e empregados da
Os.

Além da analise comparativa com a norma federal, no que se refere a previsao de
clausulas obrigatérias no instrumento contrato de gestdo, verifica-se a disposicdo de
exigéncias especificas constantes das legisla¢cdes subnacionais. Algumas dessas inovag¢bes no
regramento do modelo de OSs constam, por exemplo, da Lei Municipal n°® 10.330, de 06 de

novembro de 2002, de Juiz de fora — MG, que prevé a obrigatoriedade de clausula que
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disponha sobre as penalidades aplicaveis a entidade e aos seus dirigentes, proporcionais ao
grau do descumprimento dos objetivos e metas contratados, bem como a eventuais faltas
cometidas, e de dispositivo que trate dos mecanismos de participacdo popular na fiscalizacao
das metas a serem atingidas. Ainda, prevé a exigéncia de clausula que estabeleca objetivos e
metas relativos aos seguintes itens:
1. satisfacdo dos cidaddos, a ser aferida por critérios objetivos;
2. amplitude da cobertura e da qualidade dos servicos prestados;
3. cronograma de implementagéo das metas, fixadas sempre em termos claros e
objetivos;
4. adequacdo dos procedimentos administrativos necessarios a otimizacdo da
gestdo finalistica da entidade;
5. racionalizagéo de dispéndios, em especial com custeio administrativo; e

6. arrecadacdo proveniente de receitas proprias, quando possivel.

A Lei Municipal n® 6.473, de 2 de setembro de 2014, de Criciima — SC, que trata das
OSs, prevé clausula obrigatoria no contrato de gestdo vinculando os repasses financeiros
realizados pelo municipio ao cumprimento das metas pactuadas no instrumento de
contratualizag&o.

A lei de OSs do municipio de Palhoga — SC, Lei Municipal n° 3.806, de 08 de janeiro
de 2013, prevé a exigéncia de clausula no contrato de gestdo que especifique o programa de
trabalho proposto e a ser executado pela Organizacdo Social, contendo a relevancia
econdmica, social e ambiental, quando cabivel.

A Lei n®15.210, de 19 de dezembro de 2013, do estado de Pernambuco, que trata do
modelo de OS, prevé clausula obrigat6ria no contrato de gestdo que vede a cessdo total ou
parcial do contrato pela organizacdo, sem prévia autorizacdo do Poder Publico.

Ademais, quanto as exigéncias especificas relacionadas ao acompanhamento e
fiscalizacdo do contrato de gestdo, a Lei Complementar n°® 150, de 08 de janeiro de 2004, do
estado de Mato Grosso, dispde que caso o cumprimento das metas pactuadas seja inferior a
80% (oitenta por cento), serdo remetidos ao Tribunal de Contas do Estado os relatorios de
execucdo do contrato e os demonstrativos financeiros da Organizagéo Social.

Além das especificidades quanto a elaboracgdo e fiscalizacdo do contrato de gestao,
observam-se outros dispositivos inaugurais, em relacdo a Lei n°® 9.637, de 15 de maio de 1998,

nas leis de OSs subnacionais, dentre os quais destacam-se:
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a) restricdo a participacdo na instancia superior decisoria (geralmente denominado
Conselho de Administracdo) e na diretoria de membros da OS com grau de
parentesco com o Chefe do Poder Executivo e outras autoridades — a exemplo das
leis sobre OSs do Distrito Federal (Lei n® 4.081, de 04 de janeiro de 2008) e do
estado de Séo Paulo (Lei Complementar n°® 846, de 04 de junho de 1998);

b) previsao de aplicacdo de um processo seletivo para a escolha das entidades sem
fins lucrativos a serem qualificadas como OS ou mesmo para a escolha da OS
candidata a celebrar contrato de gestdo com o governo, seja por meio da realizacdo
audiéncias publicas com as entidades interessadas — a exemplo da lei de OS do
municipio de Juiz de Fora— MG, seja por meio de processo licitatério —a exemplo
da lei de OS do estado do Rio Grande do Norte, Lei Complementar n® 271, de 26
de fevereiro de 2004, ou ainda por meio de chamamento publico das OSs — a
exemplo das leis de OSs do estado e do municipio de S&o Paulo (Lei Municipal n°
14.132, de 24 de janeiro de 2006) e do estado de Goias (Lei n° 15.503, de 28 de
dezembro de 2005);

c) previsdo de intervencdo do Poder Publico nos servigos, no caso de constatacéo de
risco quanto a regularidade e ao devido cumprimento das obrigacGes assumidas
pela OS no contrato de gestdo — a exemplo das legislagcdes de OSs dos estados da
Bahia, do Ceara (Lei n® 12.781, de 30 de dezembro de 1997), do Mato Grosso, do
Pard, do Piaui (Lei n°®5.519 de 13 de dezembro de 2005) e de Santa Catarina (Lei
n°12.929, de 04 de fevereiro de 2004) e das leis municipais de Curitiba — PR (Lei
n°9.226, de 23 de dezembro de 1997), de Palhoca - SC e de Juiz de Fora - MG;

d) reconhecimento do cidaddo como parte legitima para requerer, judicial ou
administrativamente, a perda da qualificacdo como OS da entidade, vedado o
anonimato e desde que amparado por fundadas evidéncias de erro ou fraude — a
exemplos das leis do Distrito Federal e dos estados de Mato Grosso, Sergipe (Lei
n°5.217, de 15 de dezembro de 2003) e S&o Paulo; e

e) previsdo de um Conselho de Gestao das OSs, responsavel pela gestdo do modelo

no estado ou municipio —a exemplo da lei estadual da Bahia e do Distrito Federal.

Vale ressaltar, quanto a previsao de aplicacdo de um processo seletivo para a escolha
da OS a celebrar parceria com o Poder Publico, via contrato de gestdo, algumas normas
subnacionais dispuseram de critérios relevantes a serem avaliados na sele¢do e julgamento das

propostas apresentadas pelas organizacdes, como exemplo dos critérios elencados pela lei
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estadual de OSs de Goias, a serem considerados nesse processo: a capacidade técnica e
operacional da entidade; a adequacao entre 0s meios propostos, 0s seus custos, 0s cronogramas
e os resultados pretendidos; a confiabilidade dos indicadores, as formulas e os parametros
definidores da qualidade do servico; a regularidade juridica e fiscal da entidade; e a
experiéncia anterior na atividade objeto do contrato de gestao.

Como uma inovacédo gerencial importante no Brasil, 0 modelo de parceria via OSs
implicou, em mais de vinte anos, num processo de institucionalizacdo e desenvolvimento do
modelo no qual as OSs cresceram e se multiplicaram, deixando um inquestionavel legado de
contribuicdo as politicas publicas. A disseminagdo e implantacdo das OSs no pais, ainda que
conste de relativa baixa quantidade de OSs em nivel federal, especialmente se comparada as
quantidades almejadas na inauguracdo no modelo de gestdo, ndo é um indicativo de baixa
implantagdo, porquanto se restringe a esfera federal.

Nos niveis subnacionais, a institucionalizacdo das OSs ocorreu de forma crescente.
Estudo realizado em 2009, de Graef e Salgado (2012), identificou 216 OSs (das quais 6 eram
federais, 118 estaduais e 92 municipais) com 61 contratos de gestdo firmados (5 federais, 30
estaduais e 26 municipais). O Portal das OSs®, resultado dos trabalhos realizados na linha de
pesquisa "Servicos de assisténcia a salde no Brasil: financiamento, regulacdo e modos de
prestacdo”®, da Universidade Positivo, aponta que atualmente existem no Brasil 328 OSs,
com 1.674 estruturas publicas gerenciadas por Organizac¢des Sociais, em sua maioria nas areas
de saude, educacéo e cultura — registre-se que 1.451 dessas estruturas sao unidades publicas
de saude, contando com 381 Unidades Basicas de Saude (UBS), 200 hospitais e 180 Unidades
de Pronto Atendimento (UPA). Ainda, de acordo com o Portal, 71 unidades publicas
gerenciadas por OSs sdo da area da cultura, incluindo museus e teatros conhecidos
internacionalmente, como o Museu do Amanha, localizado no Rio de Janeiro — RJ, 0 Museu
Oscar Niemeyer, localizado em Curitiba — PR e 0 Teatro Municipal de S&o Paulo — SP.

No mesmo sentido, a Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (Munic), do IBGE,
no Perfil dos Municipios Brasileiros de 2021 (IBGE, 2022), revela que

0 nimero de Municipios e de estabelecimentos de salde sob sua responsabilidade,
administrados por terceiros, vem aumentando e se disseminando. Em 2018, 685
(12,3%) municipalidades adotavam algum tipo de terceirizagdo nos
estabelecimentos de salde sob sua responsabilidade, totalizando 3.013
estabelecimentos nessa condicdo, contudo, em 2021, esse nimero passou para 891
(16,0%) municipalidades e 4.194 estabelecimentos terceirizados.

32 https://www.portaldasos.com.br
33 http://dgp.cnpg.br/dgp/espelholinha/06010439671824121024038
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Segundo a Munic 2021, esse processo ainda se encontrava concentrado na Regido
Sudeste, onde 26,0% dos Municipios apresentavam estabelecimentos com gestao
terceirizada, totalizando 2.683 estabelecimentos nessa condi¢do, seguindo-lhe as
Regido Nordeste, com 679 estabelecimentos, e Sul, com 657. Nas Regides Norte e
Nordeste, os percentuais de Municipios com terceirizacdo em estabelecimentos de
salide eram menores (5,8% e 9,9%, respectivamente).

Em relacdo as Unidades da Federacdo, a maior concentragdo de Municipios com
estabelecimentos de salde com gestdo terceirizada ocorreu no Estado do Rio de
Janeiro, onde 41 deles (44,6%) declararam possuir algum tipo de terceirizacdo nesse
sentido. Esses nimeros foram seguidos pelos Estados do Espirito Santo, onde 28
municipalidades (35,9%) informaram estabelecimentos de salde terceirizados, e
Sédo Paulo, com 228 municipalidades (35,6%).

Na edi¢do de 2021, a pesquisa também levantou o tipo de drgéo gestor e o nimero
de estabelecimentos municipais subordinados a esses entes privados, em sua gestéo.
O tipo mais frequente de érgdo administrador dos servicos de salde municipais
terceirizados eram as OrganizagOes Sociais, presentes em 47,0% dos Municipios
onde existem estabelecimentos municipais de salde terceirizados, e em 62,2% dos
estabelecimentos nessa condicdo (perfazendo mais de 2.600 estabelecimentos de
salde).

Tais referéncias fundamentam a alegacgé@o de que o modelo de parceria via OS, ainda
que em suas variadas especificidades legais nos ambitos estadual e municipal, vem se
difundindo e possivelmente alcangando experiéncias exitosas, com importantes resultados de
politicas publicas, mas também, em alguma medida, revelando experiéncias desastrosas ou
malsucedidas. De todo modo, importam no funcionamento e desenvolvimento de um modelo
de gestdo que figura como alternativa para promog¢do das politicas publicas, notadamente
politicas pablicas sociais.

Do processo de expansdo do modelo de OS surge o desafio de disciplinar a aplicacdo
dessa sisteméatica de parceria a fim de eleger desenho de incentivos adequado para
experiéncias de sucesso. Considerando esse processo de institucionalizacdo e
desenvolvimento, com diferentes determinantes em cada ente, e que em mais de vinte anos de
implementacdo ndo ha um modelo padrdo de aplicacdo desse modelo de parceria, 0s itens
seguintes se dedicam a andlise do desempenho dessas organizagdes, em diferentes areas e,
notadamente, na &rea de saude, com atencdo aos elementos favoraveis e desfavoraveis a

prestacao de servicos publicos de qualidade a sociedade.

4.2 DESEMPENHO DAS ORGANIZAGCOES SOCIAIS NA PRESTACAO DE SERVICOS
PUBLICOS

A prestacdo de servigos publicos por Organiza¢Ges Sociais € abordada de diferentes
modos na literatura, sendo apontada ora como um caminho para malversacéo e desvios de

recursos e para privatizacdo de atividades publicas, ora como um arranjo potencial para
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eficiéncia do gasto publico. Essa divergéncia se mostra em consonancia com a variedade de
experiéncias fruto do processo de implantacdo do modelo no pais, e uma analise dos incentivos
envolvidos em cada tipo de experiéncia pode trazer luz ao desenho do arranjo de gestédo por
OSs eficientes, bem como possibilitar a identificacdo de risco e necessidades de cuidados e
disciplinamentos.

A presente analise decorre de revisdo bibliografica em que foram considerados estudos
académicos, publicacBes governamentais e trabalhos de auditorias de 6rgdos de controle
interno e externo, voltados a analise da eficiéncia e qualidade na prestagdo de servicos
publicos por OSs e que se preocuparam em levantar possiveis razdes para o desempenho
observado.

Dentre os documentos analisados, ha estudos de caso e trabalhos baseados na literatura
existente que apontam as vantagens do modelo de OSs, ou consideram superior seu
desempenho na gestdo e prestacdo de servigos publicos, quando comparado a gestéo exercida
pela Administracéo Direta do ente governamental.

Nesse sentido, na area de salde, estudo técnico realizado pelo Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina (RODRIGUES; SALLUM, 2017) sobre o desempenho de 18
hospitais publicos estaduais (13 hospitais de gestdo prépria do governo estadual e 5 geridos
por OSs) revelou que as unidades administradas por OSs apresentaram desempenho mais
eficiente do que aquelas geridas pela Secretaria Estadual de Saude. O trabalho utilizou escore
de eficiéncia para o total dos 18 hospitais estaduais, entre 2012 e o primeiro semestre de 2017,
por meio de analise envoltdria de dados e constatou superioridade na eficiéncia da gestdo dos
recursos publicos nos hospitais geridos pelas OSs.

De acordo com o trabalho, em comparativo dos escores de eficiéncia obtidos para 0s
18 hospitais, analisados no periodo de 2012 a 2017, constatou-se que 0s hospitais geridos por
OSs apresentaram escores significativamente superiores aos hospitais geridos pela
administracdo direta em todos os anos. Destacando, a respeito dos hospitais geridos por OSs
(RODRIGUES; SALLUM, 2017, p. 76):

i. o Centro de Pesquisas Oncoldgicas (Cepon) e o Hospital Teresinha Gaio Basso
sdo os hospitais publicos estaduais mais eficientes e apresentaram valores
maximos de eficiéncia relativa em todos os anos;

ii. o Hospital Infantil Dr. Jeser Amarante Faria melhorou sua gestdo em termos
de eficiéncia relativa em 2016 e em 2017; 2014 foi 0 ano menos eficiente deste

hospital, mas sua media de eficiéncia para o periodo foi alta; em 2020
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conquistou a Acreditacdo em Nivel 3 pela ONA, sendo o Unico hospital 100%
SUS do Sul do Brasil a receber a certificacao;

iii.  os hospitais geridos por OSs que ndo obtiveram os escores de eficiéncia
maximos foram o Hospital Floriandpolis e o Hospital Regional de Ararangua
(embora superiores em termos de eficiéncia a 12, dos 13 hospitais da
administracdo direta); ambos os hospitais sdo geridos pela mesma OS, a
Associacao Paulista para o Desenvolvimento da Medicina (SPDM), cuja sede
administrativa fica em S&o Paulo.

Quanto as OSs que fazem a gestdo dos hospitais publicos analisados no ambito do
trabalho do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, vale o adendo: o Cepon é gerido
pela OS Fundacdo de Apoio ao Hemosc/Cepon (Fahece), fundacdo privada, sem fins
lucrativos, instituida em 1994 com finalidade de realizar acfes na area de assisténcia a salde
e, especialmente, apoiar o Centro de Hematologia e Hemoterapia de Santa Catarina (Hemosc)
e 0 Cepon, que desde sua instituicdo (1994) atua como gestora dos recursos destinados ao
Hemaosc e ao Cepon, inicialmente por convénio com a Secretaria de Estado da Saude e, a partir
de 2007 por contrato de gestdo com a Secretaria; o Hospital Infantil Dr Jeser Amarante Faria
é gerido, desde 2008, pela OS Hospital Nossa Senhora das Gragas, instituicdo fundada em
1953 pela Companhia das Filhas da Caridade de Sao Vicente de Paulo, e que tinha por objetivo
inicial a prestacdo de atendimento de salde as Irmds e aos pobres, bem como servir como
campo de estagio as alunas da Escola de Enfermagem; os outros dois hospitais — Hospital
Floriandpolis e Hospital Regional de Ararangua — sdo geridos pela SPDM desde 2013,
instituicdo fundada em 1933, mantenedora do Hospital Universitario da Universidade Federal
de S&o Paulo (Unifesp) que possui um corpo de associados e conselheiros entre professores e
representantes da Associacdo de Docentes da Unifesp e gerencia servigos e organizacdes de
salde de diversas instituicfes publicas, através de convénios ou contratos de gestdo.

Com relacdo aos escores encontrados para os hospitais Florianopolis e Regional de
Ararangua, o trabalho constatou por simulacdo que para estas unidades serem téo eficientes
quanto as unidades geridas pelas outras OSs, cujos escores obtidos foram maximos, seria
necessario aumentar sua producdo em aproximadamente 8,75%, sendo oportuno rever as
metas estabelecidas nos respectivos contratos de gestéo.

Nada obstante, o estudo desenvolvido pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina mostrou que o conjunto dos hospitais geridos por OSs no estado, no periodo

analisado, foram em média 46% mais eficientes que os hospitais geridos pela administracdo
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direta do estado, e recomendou uma politica de investimentos que promova a adocao de
arranjos organizacionais autbnomos em todo hospital publico novo.

Segundo os autores, 0 desempenho dos hospitais geridos pelas organizaces sem fins
lucrativos é favorecido devido as caracteristicas do modelo de OS, quais sejam: a obrigacdo
de prestar contas, tanto ao 6rgado supervisor do setor publico quanto aos usuarios; a existéncia
metas de resultado definidas a serem atingidas; e a transparéncia no exercicio de suas
atividades, elementos-chave de um modelo de gestdo hospitalar que influencia positivamente
0 desempenho na prestacao de servi¢o publico (RODRIGUES; SALLUM, 2017, p. 8). Além
disso, apontam para os beneficios da existéncia de transparéncia e de indicadores para avaliar
a gestdo publica nos modelos hospitalares geridos por OSs, por meio dos quais a sociedade
possui maior controle social sobre a execu¢do, diminuindo os riscos do sistema e ampliando
a oferta de servicos publicos ao cidadao.

O estudo aponta, ainda, que nas OSs, os gestores escolhidos sdo supervisionados pelo
conselho estabelecido, porém de forma irregular. Ndo obstante, ha forte orientacdo para
resultados via contrato de gestdo e mecanismos que vinculam pagamento a desempenho; e 0
foco esta em producéo, qualidade e desempenho, destacando a relevancia da organizacao do
controle externo exercido por diferentes instituicoes:

O que é mais relevante é uma forte, continua e auténtica fiscalizagdo dos hospitais
com clara definicdo de funcBes e responsabilidades, e de modo que as acgdes
necessarias para cumprir obrigacdes sejam claramente compreendidas. A
confiabilidade e auditoria dos dados emitidos pelos hospitais, e um claro
alinhamento das expectativas de desempenho, tornam mais facil de identificar e
corrigir deficiéncias.

A fiscalizagdo das unidades hospitalares deve ser de iniciativa de diferentes
institui¢des publicas. Além do controle externo exercido pelo TCE/SC, Ministério
Publico e secretarias estaduais tem o poder/dever de verificar a utilizagdo regular
dos recursos publicos e a qualidade do servico prestado aos cidadaos.
(RODRIGUES; SALLUM, 2017, p. 105)

Por fim, os autores consideram também os pontos fracos do modelo de gestdo,
passiveis de melhoria, como os problemas de agéncia que, embora menores que em hospitais
de administracdo direta, continuam presentes:

Os Contratos de Gestdo precisam ser executados com constante fiscalizacdo tanto
pelo Poder Publico quanto pela sociedade, que deve participar de perto de todas as
etapas. Quanto a fiscalizacdo publica, as secretarias estaduais responsaveis pela
supervisdo dos contratos necessitam de estrutura adequada para verificar a execugdo
dos contratos, medir as producles e estabelecer metas realistas que avaliam o
potencial de producéo de cada hospital. Sabe-se que isso ainda ndo ocorre de forma
satisfatoria. (RODRIGUES; SALLUM, 2017, p. 108)

Na mesma linha, artigo de Tonelloto et al. (2019) realiza anélise comparativa entre o

nivel de eficiéncia auferido por dois grupos de hospitais de alta complexidade do estado de
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S&o Paulo, um grupo de quatro hospitais gerido por OSs e outro grupo de cinco hospitais
geridos pela administracdo direta estadual, com o objetivo de verificar qual dos grupos faz
melhor uso dos recursos publicos.

Compreendem os hospitais geridos por OSs compreendidos no estudo: Hospital Geral
de Itapecerica da Serra, gerido desde 1998 pela OS Servico Social da Construcdo Civil do
Estado de Sao Paulo (Seconci-SP), que é uma entidade filantrépica, sem fins lucrativos,
fundada em 1964 por um grupo de empresarios do setor para atender os trabalhadores da
construcdo e seus familiares na area de assisténcia social, incluida a satide — o hospital é
acreditado com exceléncia pela ONA desde 2009; Hospital das Clinicas Luzia de Pinho Melo,
gerido desde 2004 pela OS SPDM, instituicdo fundada em 1933, consoante citado alhures;
Hospital Estadual Mario Covas, gerido desde 2001 pela OS Fundacgédo do ABC, que foi criada
em 1967 com intuito de viabilizar uma faculdade de medicina no Grande ABC — regido
composta pelos municipios paulistas Santo André, Sdo Bernardo do Campo e S&o Caetano do
Sul; e Hospital Geral de Pirajussara, gerenciado desde 1999 também pela OS SPDM.

Constituem o grupo dos hospitais administrados de forma direta pelo estado: Hospital
Regional Sul; Hospital Geral de S&o Mateus; Hospital Regional Dr. Vivaldo Martins Simdes;
Hospital Guilherme Alvaro; e Hospital Ipiranga.

O estudo utilizou a metodologia de pesquisa descritiva com avaliagcdo quantitativa
dividida em duas partes: na primeira mensurou-se o porte, o financiamento, 0s insumos e
procedimentos utilizados pelos hospitais, cujos dados foram extraidos do orgamento estadual,
do Departamento de Informatica do Sistema Unico de Salde (Datasus) e da Fundag&o Sistema
Estadual de Anélise de Dados (Seade), para comparagdo entre 0s componentes da amostra; na
segunda houve a aplicacdo de analise envoltdria de dados para a analise de eficiéncia.

Foram selecionados os anos 2010, 2013 e 2016 como base para anélise de eficiéncia.
De acordo com o trabalho, os dados de 2010 mostram que o0 modelo de gestdo dos grandes
hospitais paulistas que realizam procedimentos de alta complexidade é um fator relevante para
o nivel da eficiéncia no uso dos recursos repassados pelo estado aos hospitais: “75% dos
administrados por OSs atingiram o nivel maximo de eficiéncia, enquanto na administracao
direta, somente 40% dos hospitais alcangaram o mesmo nivel” (TONELLOTO et al., 2019, p.
16). Para 0 ano de 2013, todos os hospitais geridos por OSs apresentaram nivel maximo de
eficiéncia, diferentemente dos hospitais sob administragéo direta, 0s quais mantiveram apenas
40% dos hospitais com nivel maximo de eficiéncia. Em 2016, os indices de eficiéncia dos

hospitais da administracdo direta melhoraram e mais um hospital da amostra atingiu a maxima
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eficiéncia, elevando o indice para 60%, enquanto os hospitais sob gestdo de OSs continuaram
apresentando os melhores scores de eficiéncia.

Se acordo com o estudo, os resultados evidenciaram melhores indices de eficiéncia
para 0s hospitais geridos por OSs, 0s quais apresentaram, comparativamente, maior porte e
volume de recursos recebidos do estado e maior quantidade de atendimentos. Conclusdes
semelhantes foram encontrados por Rodrigues et al. (2014) e Sano e Abrucio (2008), com
dados de anos anteriores e para distintas realidades dos servicos de saude.

Tonelloto et al. (2019) atribuem os resultados encontrados (maior eficiéncia
apresentada pelos hospitais geridos por OSs) a elementos do modelo de OS, como a defini¢ao
de metas no instrumento contrato de gestdo, que devem ser atingidas pela entidade, e seus
mecanismos de controle. Ressaltam que esta caracteristica parece surtir efeito positivo no
alcance dos indicadores de eficiéncia, considerando que a Secretaria de Estado de Saude de
Sao Paulo passou a selar termos de compromissos com algumas unidades de salde da
Administracdo Direta, a fim de obter o mesmo efeito produzido pelos contratos de gestéo.
Porém, a medida ndo surtiu o efeito desejado, pois a adocdo de contratos ou termos de
compromisso desvinculados de uma mudanca de incentivos ndo garantem aperfeicoamentos
(TONELLOTO etal., 2019).

Além disso, os autores citam elementos relacionados a atuacdo governamental e ao
arranjo de implementacdo do modelo como fatores favoraveis ao desempenho mais eficiente
das OSs, como a criagdo da Coordenacdo de Gestdo de Contratos de Servicos de Saude, no
ambito da Secretaria de Salude do estado, a alteracdo na forma de financiamento e no formato
dos contratos de gestdo e a adog¢do de métodos de monitoramento e avaliagdo do modelo de
OS, aspectos considerados evidéncias do aprendizado e desenvolvimento de novas
capacidades nas unidades de prestacdo de servigos publicos que o adotam.

Segundo Tonelloto et al. (2019), outro fator que pode explicar o nivel de eficiéncia
apresentado pelas OSs é o tempo de experiéncia na gestdo de unidades de saude, uma vez que
é requisito para a contratualizagdo possuir, pelo menos, 5 anos desta experiéncia, observando-
se, nessas entidades, o uso mais intenso de diferentes instrumentos de gestdo e a busca de
objetivos melhor definidos, quando comparados aos hospitais geridos diretamente pelo setor
publico.

Apesar das vantagens apontadas, o estudo considera também a existéncia de limitacoes
na adocdo do modelo de gestdo por OSs para unidades que operam politicas publicas, a saber:

a existéncia de instituicdes preparadas para assumir a gestdo; a delegacédo dos servigos, que
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deve estar acompanhada de uma mudanca de mentalidade por parte do gestor publico; a
contratualizacdo, que busca melhorar a eficiéncia dos hospitais mas néo traz solucGes para a
crise financeira do sistema publico de saude, pois ndo diminui a quantidade de recursos
necessarios para o funcionamento dos servi¢os ou mesmo gera novas fontes de financiamento
(TONELLOTO etal., 2019, p. 17).

Outro estudo que se dedica a avaliar comparativamente a eficiéncia entre os modelos
de gestéo, aplicados na area de salde, de Mendes e Bittar (2017), mostra desfecho semelhante.
Baseado em indicadores de desempenho, o estudo da eficiéncia de 47 hospitais gerais do
estado de Sao Paulo (18 administrados diretamente pelo estado e 29 gerenciados por OSs)
indicou que os servicos geridos por OSs apresentaram melhor desempenho que os geridos
pela administracdo direta, no periodo de 2013 a 2016. As OSs obtiveram resultados superiores
em termos de tempo médio de permanéncia, taxa de ocupacdo, renovacdo de leitos, utilizacdo
de sala de operacdo, taxa de ceséreas, infec¢do hospitalar e gastos em relagdo a producéo se
comparados aos resultados obtidos pela gestdo direta do estado.

O estudo atribui o melhor desempenho das OSs a sua maior autonomia de gestao,
melhor estruturacdo dos processos de trabalho, como o de aquisi¢do de bens e insumos e
movimentacao de pessoal (como a admisséo, valorizagao, substituicdo e demisséo de recursos
humanos), associados a contratualizacdo por meio da definicdo de metas a serem alcangadas
(MENDES; BITTAR, 2017, p. 45).

Os autores consideram, ainda, outros aspectos do arranjo da parceria favoraveis ao
desempenho superior das OSs analisadas no estudo, como a exigéncia, prevista no contrato de
gestdo, de entrega dos extratos bancarios dos parceiros a Secretaria de Estado da Saude de Sao
Paulo, o0 que aumenta o controle do gasto dos hospitais.

Importante ressaltar, constatacdo apresentada pelo estudo, que as unidades de saude
geridas pelas OSs sempre foram bem avaliadas pelo publico usuério (em pesquisas de
satisfacdo obrigatorias) e que 14 das unidades hospitalares gerenciadas pelas OSs sdo
acreditadas pela Organizacdo Nacional de Acreditacio — ONA, sendo que sete delas
acreditadas na categoria 111 (com exceléncia) (MENDES; BITTAR, 2017, p. 46).

Por fim, o trabalho conclui que o modelo de OSs tem se constituido em alternativa
vélida e de sucesso ao tradicional modelo de administracdo direta de servigos pelo poder
publico.

Na area de cultura, estudo de Matta (2013) aborda as potencialidades e fragilidades do

modelo de OS no setor, tendo em vista a experiéncia de implementacdo do modelo pelo
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governo do estado de Sdo Paulo, ocorrida a partir do ano de 2004. A pesquisa considera que
as fragilidades do modelo se sobressaem em relacdo as suas potencialidades, causando
interferéncia no desempenho da implementacao da politica, mas que isso parece ocorrer em
menor escala com as organizacGes mais fortalecidas e mais estruturadas. O estudo se baseia
em analise de casos e busca explorar as diferencas no que concerne ao grau de autonomia das
0OS, a capacidade e estilo de gestdo e a inter-relacdo entre os processos de formulacdo e
implementacdo da politica cultural.

Os trés casos analisados, vinculados cada qual a uma Unidade da Secretaria Estadual
de Cultura (SEC) escolhida, se referem a Orquestra Sinfonica do Estado de Sdo Paulo
(vinculada a Unidade de Fomento e Difusdo de Producdo Cultural e gerida pela OS Fundacao
Osesp), a Pinacoteca do Estado de S&o Paulo (vinculada a Unidade de Preservacdo do
Patrimdnio Museoldgico e gerida pela OS Associacdo Pinacoteca) e ao Projeto Guri Santa
Marcelina (vinculado & Unidade de Formacdo Cultural e gerido pela OS Associa¢do Santa
Marcelina). A selecdo das Unidades da SEC considerou as seguintes caracteristicas: as mais
antigas, com maior nimero de contratos, maior orcamento e que abrigam os principais
projetos da SEC, além de OS de destaque — por contarem com gestdo considerada eficiente,
por gerirem projetos considerados importantes, pelo alto repasse de recursos e alta satisfagdo
do publico, segundo as pesquisas realizadas anualmente.

A selecdo das OSs, por sua vez, se deu em funcgéo de seus perfis semelhantes, de modo
gue o estudo conduzisse a respostas sobre as potencialidades e fragilidades do modelo:

OSs mais estruturadas e consolidadas se encontram em um patamar distinto das OSs
que ainda necessitam fortalecimento; enquanto as Ultimas estdo fazendo gestdo de
processo e buscam caminhos para sua sobrevivéncia, o trajeto percorrido por aquelas
revela uma gestdo mais estratégica, propiciando uma melhor analise do modelo. A
partir desse recorte de estudo, abre-se a possibilidade de ressaltar as potencialidades
do modelo, que se apresentam como atuacdes propositivas e passiveis de reproducéo
para o avanco na consolidagdo do modelo de OS. (MATTA, 2013, p. 26)

O trabalho analisa a variacdo de desempenho das OSs selecionadas, com o intuito de
explica-la tanto a luz dos elementos macro do modelo, quanto em decorréncia das
caracteristicas e especificidades encontradas nas unidades da Secretaria Estadual de Cultura,
do estado de S&o Paulo, e nas préprias OSs. Um dos resultados do estudo se refere ao papel
central dos atores envolvidos - as caracteristicas do bom desempenho das organizacOes e de
implementacdo da politica tém relacdo direta com o perfil dos atores implicados no processo,
em ambos os lados, seja na SEC ou nas OSs. Outro, se refere a observacao de que as OSs

estudadas apresentaram maior nimero de potencialidades do que fragilidades, as quais, por
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sua vez, sdo mais evidentes na propria atuacdo da SEC na implantacdo do modelo do que
intrinsecas ao proprio modelo.

O estudo aponta, ainda, aspectos que podem configurar fragilidades no modelo, no
ambito da SEC de Sao Paulo, como o dificultoso processo para obtencdo da qualificagdo como
OS pelas entidades culturais, gerando obstaculo para a criagdo de concorréncia entre as OSs
(considerada elemento positivo dentro do modelo de parceria por possibilitar melhores
resultados na execucao da politica) e para a possibilidade de selecdo de organizacdes mais
robustas, que néo se transformam a cada troca de dire¢do, ou que possuam melhores projetos.

No ambito das OSs analisadas, o estudo avalia fatores que contribuem para o bom
desempenho das instituicdes:

1. exercicio da transparéncia organizacional;

2. qualidade dos recursos humanos (para que ndo ocorra dependéncia do perfil do
diretor da OS na conducéo das atividades, é necessario manter claro o objetivo
da organizacdo, assim como um programa de treinamento continuo de
funcionarios tendo em vista uma equipe qualificada, compativel com os
recursos disponiveis — algumas OSs investem constantemente na
profissionalizacéo de seu quadro de pessoal, os funcionarios da Pinacoteca de
Séo Paulo, por exemplo, fazem avaliacdo de desempenho, tém direito a bolsa
de estudo e sdo treinados com frequéncia —, além de salarios compativeis com
0s praticados no mercado, a fim de manter na organizagdo 0S gestores
capacitados); e

3. existéncia de um Conselho de Administracdo (ou Fiscal) de fato representativo,
coeso e atuante, com conselheiros engajados e preparados e com a participacao

da sociedade civil, dotado de legitimidade e imparcialidade.

Outro importante apontamento, apresentado pelo estudo de Matta (2013), se refere um
perfil ideal para as OSs que irdo assumir contrato de gestdo com o estado. Observa-se que a
diferenca se da no ambito da gestdo institucional de cada uma, indicando que a efetiva
capacidade de gestdo, entendida como a consolidacdo como organizacdo gerenciadora,
impacta diretamente em seu poder de acdo. A autonomia da gestdo, segundo Matta (2013), €
vista como fundamental para a eficiéncia e eficacia das agdes das OSs e para garantir a sua
continuidade, no caso de mudanca de partido politico na pasta ou de governo dentro da mesma

gestdo:
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Por ser mais gerencial do que politica, a autonomia da OS implica o poder absoluto
de decisdo da diretoria, do conselho e da assembleia das organizac¢@es sobre assuntos
relacionados a gestdo da organizacdo e dos EPP. Uma vez que o CG foi assinado, as
normas, regras, metas, valores estipulados estdo 14 determinados e, portanto, nao
cabe mais interferéncia da SEC, salvo quando o contrato ndo é cumprido a contento,
0 que ndo ocorre por via de regra. Contudo, ha casos de interferéncia na
administracdo e na execugdo das politicas de algumas OS mesmo quando os CG
estdo sendo cumpridos e aprovados pelos 6rgdos competentes. Essas OS tém perfis
semelhantes, sua institucionalizacdo néo se apresenta madura o suficiente, tampouco
a politica desenhada para o EPP é consistente a ponto de possibilitar sua devida
execucdo, e as organizagdes acabam por recair muito proximas da SEC, quase como
orgaos ligados a administragdo direta.

[.-]

Por vezes, nem mesmo a SEC quer interferéncias politicas nas agoes culturais, o que
pode ser evitado por meio de CG elaborados com precisdo, utilizando metas
destinadas a SEC como cotas politicas pré-estabelecidas. (MATTA, 2013, p. 104 -
106)

Ainda, dentre as caracteristicas vinculadas a consolidacéo da organizacdo, desejaveis

em uma OS para parceria com a SEC, estd a consisténcia dos projetos apresentados pela

entidade: “OSs fortalecidas e com projetos consistentes tém maior capacidade para colocar

em pratica a politica cultural do que as OSs que se desenvolveram menos institucionalmente

e, portanto, necessitam de maior atencao por parte da contratante” (MATTA, 2013, p. 107).

Em relacdo & avaliagdo e monitoramento, o estudo aponta como fragilidade a

dificuldade em desenhar metas qualitativas, mesmo com a percepc¢éo da necessidade de avaliar

a qualidade da politica cultural implementada.

O trabalho conclui apresentando as potencialidades e fragilidades identificadas a partir

dos casos selecionados, na area cultural, no estado de Sao Paulo, (MATTA, 2013, p. 138):

a) 0s principais pontos que descrevem uma OS bem-sucedida estdo relacionados

b)

aos seguintes aspectos: projeto claramente definido (boa articulacdo entre
formulacdo e implementacdo da politica), resultados obtidos, diversidade de
fontes de receita (capacidade de articulacdo externa), conselho forte
(representativo, coeso e atuante); e

as caracteristicas identificadas como fragilidades para as OS e para 0 modelo
sdo: a dificuldade de coordenacéo dos contratos, problemas no monitoramento
e avaliagdo, os conflitos existentes entre SEC e OSs e a falta de estrutura
institucionalizada da SEC — relacionados com a coordenacéo interna da OS, a
coordenacao do contrato de gestdo, 0 acompanhamento da execucdo da politica

e a organizacao interna da SEC.

E, segundo Matta (2013), ainda que os elementos definidos previamente e as

caracteristicas encontradas ao longo do estudo afetem de maneiras distintas a implementacao
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da politica e a implantacdo do modelo, é possivel concluir que o modelo caminha para a
consolidacdo, embora continue necessitando de atencdo especial de ambas as partes,
notadamente por parte do governo.

Alguns trabalhos analisados apresentam elementos de ajuste no arranjo da parceria que
podem resultar no alcance de melhores resultados, considerando tanto estudos de caso como
revisoes de literatura e anélise documental.

No artigo “Uma andlise critica dos modelos de parcerias entre o poder publico e
entidades do Terceiro Setor”, de Salgado (2013), a autora analisa 0s modelos de parceria
existentes quanto aos principais aspectos de suas respectivas legislagcdes, assim como as
solucdes, no ambito legal e normativo, intentadas para resolver os pontos criticos dos modelos.

A autora lembra que os modelos de parceria estdo no centro das propostas das reformas
intentadas no Brasil nas Ultimas décadas, pelo governo federal e pelos governos estaduais e
municipais, registrando avangos e retrocessos e, em sua andlise dos aspectos criticos
gerenciais na gestdo de parcerias entre Poder Publico e entidades civis sem fins lucrativos,
aponta orientac@es de cunho gerencial que podem garantir ao 6rgdo ou a entidade puablica uma
melhor gestdo dos ajustes da parceria (contratos e outros instrumentos) e obtencdo de
resultados esperados, independentemente do modelo de cooperagdo adotado, destacadas
(SALGADO, 2013):

a) identificacdo, durante a definicdo da estratégia institucional, da necessidade e
conveniéncia da celebragdo de parcerias com entidades civis sem fins
lucrativos para o alcance dos objetivos institucionais;

b) selecdo de parcerias a partir de critérios objetivos, que contemplem a
verificacdo da idoneidade da entidade parceira; dos seus conhecimentos,
experiéncia e capacidade operativa para o desenvolvimento da atividade ou
servico de interesse publico que sera fomentada; da sua satde financeira, entre
outros;

c) transparéncia do processo de selecdo de entidade parceiras e alinhamento a
legislacdo e a norma;

d) adocdo de critérios para selecdo da entidade parceira que estimulem a
participacdo das entidades civis locais, constituidas por membros da sociedade

do local onde sera realizado o projeto ou servi¢o de interesse publico;
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e) verificacdo da idoneidade e a legalidade da entidade civil sem fins lucrativos,
junto as fontes de informacédo disponiveis, inclusive, junto ao cadastro da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), antes de celebrar a parceria;

f) apresentacdo de justificativas objetivas e razodveis sobre a necessidade de
parceria, a razao da abertura do chamamento publico ou, quando é o caso, da
eleicdo direta da entidade civil, quando da instrucdo do processo de celebracédo
da parceria;

g) acompanhamento e avaliacdo do desempenho das entidades parceiras com base
em indicadores e preocupacdo em dar conhecimento periodico as entidades
sobre o seu desempenho;

h) avaliacdo da adequacdo dos métodos de acompanhamento e avaliacdo do
desempenho das entidades parceiras, conforme a natureza da parceria, de curto,
médio ou longo prazo, e dos montantes de recursos transferidos a titulo de
fomento;

i) adocdo de métodos adequados para pactuar os resultados a serem alcangados
pelas entidades parceiras e 0 montante dos recursos a serem transferidos a titulo
de fomento, verificando as condigOes operativas e financeiras da entidade;

j) criacdo e gestdo de instancias e instrumentos de participacdo e controle social,
principalmente com representacdo dos usuarios diretos de servigos prestados
pelas entidades parceiras. O objetivo deve ser o de aferir a qualidade e a eficacia
dos servicos por oferecidos pelas entidades e subsidiar o processo de avaliacdo
da eficacia do ajuste e, eventualmente, a sua renegociacao;

K) garantir que, nas instancias de participacdo e controle social, haja representacédo
adequada dos usuarios dos servicos oferecidos pelas entidades parceiras;

I) adotar praticas que estimulem as entidades parcerias a promover a cidadania
dos seus usuarios; e

m) na prestacdo de contas das entidades parceiras, cobranca do atingimento dos
resultados pactuados, assim como do cumprimento das clausulas do ajuste

celebrado.

Outra pesquisa relevante sobre o tema consta do trabalho de Barbosa et al. (2015), em
estudo de caso do Hospital de Urgéncias de Anépolis Dr. Henrique Santillo (Huana), que teve
como objetivo descrever o processo de implantagdo das OSs na gestdo de unidades

hospitalares em Goias, analisando a caracterizacdo da unidade, o arcabouco juridico-
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normativo do processo de implantacdo da unidade, acompanhamento e avaliagdo do
desempenho da unidade, e gestdo de recursos humanos e materiais.

De acordo com os autores, 0s dados e informacGes levantados no trabalho assinalam
vantagens competitivas do modelo de OSs, como a flexibilidade no processo de aquisi¢ao de
bens e servigos, implantagédo de cultura de monitoramento e avaliagdo de desempenho e
estabelecimento de metas de referéncia em relagcdo ao uso dos recursos, a0 mesmo tempo em
que apontam dificuldades internas ao setor publico em acompanhar e avaliar os objetivos e
metas acordados nos contratos de gestdo. “Esse problema sugere a necessidade de
investimentos no fortalecimento de competéncia técnica para implantacdo de modelos
gerenciais focados em resultados” (BARBOSA, 2015, p. 141).

Além disso, o estudo sugere revisdo dos critérios e formas de selecdo de parcerias, que
deveria considerar a experiéncia das organizacdes candidatas e as propostas técnicas,
avaliadas por profissionais especializados na area de administracdo hospitalar.

Na mesma linha, em estudo que analisa dados de hospitais publicos geridos por
Organizacdes Sociais no estado de Goias, Veras (2018) aponta proposta para aprimoramento
da metodologia utilizada pela Administracdo Publica na avaliacdo do desempenho dessas
entidades, indicando melhorias ao processo de fiscalizagdo e acompanhamento realizado pelo
Poder Publico aos servicos de saude prestados por essas organizagdes. O estudo conclui a
necessidade de melhor acompanhamento e fiscalizacdo dos servigos prestados pelas OSs de
saude, dado que

[...] os dados mostraram que os custos aumentaram, houve melhorias qualitativas
em dois hospitais no que diz respeito a taxa de mortalidade e quanto as outras
varidveis houve certa constancia na prestacdo dos servigos. Desta forma, a gestdo
dos hospitais publicos pelas Organiza¢bes Sociais ndo indicou pioras, porém nédo
demonstrou melhorias no que se refere ao aperfeigoamento do trabalho realizado.
Isto é, a comparagdo entre os servicos prestados pela administracdo direta e pela
Organizacdo Social apontou continuidade no desempenho de ambas. (VERAS,
2018)

Ainda, sobre a analise dos limites e possibilidades no arranjo do modelo de OSs, Silva
et al. (2016), em estudo de caso realizado no municipio do Rio de Janeiro sobre o modelo de
gestdo por OSs no programa Estratégia Saude da Familia (ESF), do SUS, revela que a adocao
do referido modelo de gestdo foi facilitadora da expansdo do acesso a atencdo primaria por
meio do aumento da cobertura potencial da ESF que passou de 7,2% da populacéo, em 2008,
para 45,5% em 2015. Entretanto, aponta que ndo houve incremento da transparéncia e do

controle social, sugerindo que a capacidade regulatéria da gestdo municipal e algumas praticas
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da logica contratual necessitam ser aperfeicoadas, como a negociagéo e a responsabilizacéo
com autonomia dos prestadores.

Segundo os autores, entende-se que ndo ha um modelo Unico de parceria com OSs,
mas sim diferentes modalidades originadas da combinagédo entre as normas institucionais, as
singularidades socioecondmicas, o grau de desenvolvimento institucional e as determinagdes
do jogo politico local. O estudo aponta que o modelo de OSs necessita ser aprimorado, visto
que o ente publico “ndo possui a capacidade regulatdria necessaria, o que inclui debilidades
nas tecnologias de monitoramento das atividades prestadas que dificultam a avaliacdo do
desempenho dos servigos contratados” (SILVA et al., 2016, p. 1.374).

Apontam ainda que os sucessos e fracassos das parcerias do Estado com o Terceiro
Setor dependem da capacidade estatal nas distintas fases de organizacdo dessas parcerias:
existéncia de um grupo de trabalho de alto nivel para a conducdo da parceria; capacidade
técnica e juridica; definicdo de linhas de base de avaliacdo; comunicacdo clara com 0s
profissionais e com a populacdo; adequado monitoramento dos processos; e controle por

resultados.

No que concerne ao papel fiscalizador e orientador a ser desempenhado pelo setor
publico na sistematica de prestacdo de servigcos publicos por OSs, algumas instituicGes
participam com a divulgacdo de documentos orientadores e de disseminagdo de boas praticas
para o aperfeicoamento do funcionamento da parceria com as entidades privadas sem fins
lucrativos. Como exemplo, tem-se 0 manual do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo
(TCE-SP, 2019) sobre Repasses Publicos ao Terceiro Setor, que aborda a parceria entre o ente
governamental e as OSs, dispondo a respeito das regras que permeiam as etapas do modelo
de OSs, do processo de qualificacdo da entidade ao monitoramento e avaliacdo dos servigos
prestados.

O documento se baseia nas legislacGes de OSs federal e do estado de Séo Paulo e,
dentre os apontamentos destacam-se indicac¢des sobre a elaboracéo de contrato de gestdo, com
disposi¢do de clausulas obrigatorias, bem como sobre a obrigatoriedade de realizagdo de
auditoria externa sobre a aplicacdo dos recursos, objeto do contrato de gestdo, em qualquer
caso, que devera ser realizada por pessoa fisica ou juridica habilitada pelo Conselho Regional
de Contabilidade (TCE-SP, 2019).

Outro exemplo de documento governamental orientador sobre o tema consta do
manual elaborado pelo Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP, 2019), que consiste

em ferramenta de reflexdo institucional, envolvendo a “troca de experiéncias e boas préaticas
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em torno da atuacdo do Ministério Publico na fiscalizacdo das OSs contratadas no ambito do
SUS para prestacdo de servicos de salude, cujo modelo avanca a passos largos no Brasil e
desafia a atividade de controle ministerial” (CNMP, 2019, p. 6).

O manual aponta as fragilidades do modelo de gestdo por OSs replicado em todo o
pais e alguns pontos de atencdo do Ministério Publico na fiscalizacdo dos contratos dessa
parceria, para a prevencao e repressdo de ilegalidades e desvios de recursos publicos.

De acordo com o documento, a experiéncia tem demonstrado que a op¢do por um
modelo de gestdo baseado na parceria com entidades privadas, por meio de contratos de
gestdo, néo tem sido precedida da instituicdo de mecanismos eficazes de fiscalizagéo, por
parte da Administracdo Publica, tanto no que se refere a qualidade dos servicos prestados
como no que se refere a adequada aplicacao dos recursos publicos transferidos ao ente privado.
Junto a isso, a falta de mecanismos eficazes de fiscalizagdo preventiva, na execucdo dos
contratos de gestdo, e a ma escolha dos parceiros privados tém ensejado toda sorte de desvios
de recursos publicos, comprometendo o éxito desse modelo de parceria (CNMP, 2019, p. 13).

Um dos pontos apresentados no manual se refere a situagcdes que favorecem préaticas
de nepotismo, nas quais, apesar da vedacdo de contratacdo, por Organizacfes Sociais, de
parentes de integrantes da Diretoria e Conselho de Administracdo da Organizacdo Social e de
parentes do Chefe do Poder Executivo, constante de algumas legislagcdes locais, essas
vedacdes ndo esgotam todas as situacdes de violacdo a moralidade administrativa, pela
contratacdo de pessoas ligadas ao gestor por vinculos de parentesco, as quais deverdo ser
analisadas caso a caso.

Outro ponto se refere a contratacdo de servicos e bens de terceiros que, segundo o
documento, € 0 meio que mais potencializa a possibilidade de desvios e danos ao erario,
agravados pela dificuldade de fiscalizagdo. De acordo com o manual, algumas organizacGes
menos comprometidas com o interesse publico e com os principios regentes da Administracao
Publica tém adotado, na celebracdo dos contratos, mecanismos que praticamente inviabilizam
a fiscalizacdo, tanto pelo ente publico contratante como pelos 6rgdos de controle interno e
externo da Administracdo Publica:

Tais mecanismos consistem na celebracdo de contratos de prestacdo de servicos,
com objeto indefinido, genérico, sem especificagdes, sem estabelecimento de
quantitativo de servigos e precos unitarios ou resultados mensurdveis, o que
inviabiliza ndo somente a verificacdo da adequagéo do objeto contratado ao contrato
de gestdo, mas impede, também, a medicao dos servigos, indispensavel a verificacdo
da adequacédo do pagamento de acordo com o que foi contratado e executado, além,
é claro, da dificuldade de verificacdo da adequacdo do preco ao mercado e aos
principios regentes da Administracdo Publica.
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A celebracdo de contratos por meio de instrumentos contratuais débeis e sem um
plano de trabalho prévio que identifique a necessidade da contratante e, de forma
precisa, 0 objeto contratado revelam-se de extremo potencial lesivo, pois com base
neles a Organizacdo Social efetiva pagamentos sem a possibilidade de nenhum
controle sobre a legitimidade da despesa e do pagamento.

De fato, tem-se verificado que, nesse modelo de gestdo, OrganizacBes Sociais sdo
constituidas como verdadeiro negécio para seus membros e para agentes publicos.
Embora, do ponto de vista formal, as OrganizagBes Sociais ndo tenham fins
lucrativos, o que se tem verificado é a formacdo de uma “rede” de empresas,
constituidas por integrantes das Organizacdes Sociais, por agentes publicos e por
pessoas a eles ligadas.

Essas empresas sao constituidas por interpostas pessoas, parentes ou nao, de agentes
publicos e “donos” das Organizac¢@es Sociais, com a finalidade precipua de celebrar
contratos com as Organizac¢Bes Sociais, para a prestacdo de servicos que, muitas
vezes, ndo sdo executados, ou sdo executados desproporcionalmente ao prego pago,
numa verdadeira “rede” voltada ao desvio de recursos publicos, especialmente para
0 enriquecimento ilicito de terceiros, agentes publicos ou ndo, e para 0
financiamento de campanhas eleitorais. Muitas delas sdo constituidas,
exclusivamente, para a celebracdo desses contratos, em momento anterior, préximo
a celebracdo do contrato. Tais empresas, também, geralmente ndo possuem
empregados cadastrados na Previdéncia Social, tampouco possuem sede compativel
com o objeto social, além de possuirem como Unica fonte de receita 0s recursos
advindos dos contratos celebrados com Organizagdes Sociais.

A falta de transparéncia e publicidade das contratag®es favorece o direcionamento
das contratagBes e, associada a falta de adequado plano de trabalho, com
especificacdo da necessidade a ser suprida com a contratacdo, do objeto contratual,
quantidade contratada e pregos unitarios, bem como a falta de adequadas pesquisas
de mercado, tem possibilitado o desvio de grandes cifras de recursos publicos para
financiamento de campanhas eleitorais e enriquecimento ilicito de terceiros, agentes
publicos ou ndo. (CNMP, 2019, p. 19)

Segundo o manual, a fim de reduzir o potencial lesivo que as parcerias com entidades
privadas tém representado ao patrimdnio publico, é necessario o constante aperfeicoamento
dos mecanismos de fiscalizagdo, os quais, por certo, ndo séo aptos a abranger toda a atuagao
da Organizagdo Social, sob pena de se tornar mais oneroso que o proprio servico publico
gerido. Mas a adogdo de medidas conjugadas, especialmente preventivas e em intercdmbio de
informac0es entre 6rgaos de controle interno e externo, pode minimizar o potencial lesivo de
uma parceria mal-intencionada (CNMP, 2019, p. 26).

Quanto a avaliacdo da qualidade do servigo prestado por OSs, o referido documento
reforca aspectos importantes, notadamente quanto aos relatorios das comissdes de fiscalizagdo
de contratos de gestdo. De acordo com o manual, é fundamental que esses relatorios possuam
uma lista de conferéncias que cubra todos os itens previstos no termo de referéncia/plano de
trabalho do contrato de gestdo. Além disso, é fundamental que os relatorios periddicos
produzidos pelas referidas comissOes apresentem uma parte conclusiva na qual seja
efetivamente avaliado se a organizagdo, no periodo em andlise, atingiu o desempenho minimo
esperado e, por conseguinte, alcancou o patamar desejado de qualidade de servicos prestados.

Pois somente com a existéncia de algum mecanismo que impeca a Organizacdo Social de
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receber totalmente os valores contratados em caso de ma prestacdo de servico é que 0s
representantes legais e técnicos das OSs vao se empenhar para que seja mantido um padréo
de qualidade (CNMP, 2019, p. 29).

Nesse ponto, o documento faz referéncia, a titulo de ilustragdo, ao Contrato de Gestdo
n° 36/2013 — Chamamento Publico n°® 01/2013 do Municipio de Queimados-RJ, objeto de
apreciacdo pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) no Processo n°
215.760-4/13. Na analise do Tribunal, foram apontadas as seguintes irregularidades, entre
outras: atribuir indevidamente a nota méxima & meta atingida pela contratada em parcela
especificada no contrato, considerando que nas planilhas com as estatisticas de atendimento
restam demonstrado que muitas das metas estipuladas ndo foram alcancadas, gerando
pagamento a maior a Associacdo de Salde Social Humanizada. E, segundo comentarios
constantes do manual:

De acordo com a analise feita pelo corpo técnico do TCE no Processo n° 215.760-
4/13, as metas previstas no anexo técnico do contrato poderiam ser revistas e
alteradas mediante termo aditivo. Entretanto, tal alteracdo ndo ocorreu. Ndo havia
no contrato em questdo a previsdo de que se pudesse efetuar o pagamento integral
da remuneragdo variavel se a meta ndo fosse alcangada. Também ndo havia previsdo
no sentido de que se pudesse efetuar uma compensacdo de metas ndo alcangadas em
um més pelo eventual excesso verificado em outros periodos. Apesar de tudo isso,
em diversos meses, embora muitas das metas previstas no contrato ndo tenham sido
atingidas, a comissao de avaliacéo do contrato a elas atribuiu nota maxima de forma
a permitir que a contratante recebesse integralmente a parcela variavel da
remuneracao prevista na avenca. (CNMP, 2019, p. 30)

Ademais, no que diz respeito aos indicadores do contrato de gestdo, que servem para
proporcionar a vantajosidade da terceirizacdo firmada e para possibilitar a avaliagdo do
servico prestado, segundo o manual, é indispensavel a recomendacdo aos gestores de criacdo
de comissdo para avaliar constantemente o contrato, que conte com servidores que possuam a
necessaria qualificacdo técnica, visto que a correta inser¢do de indicadores e a escorreita
atuacdo da comissao que avalia o contrato é ponto indispensavel ao sucesso da terceiriza¢ao
adotada e indispensavel ferramenta para accountability (CNMP, 2019, p. 36).

Outros trabalhos que analisam o desempenho das OSs na prestacdo de servicos
publicos concluem pela ineficiéncia do modelo de OSs, em analises de casos malsucedidos de
gestdo por organizacBes de atividades publicas, e apontam aspectos que podem ser
considerados fragilidades no arranjo da parceria.

Estudo comparativo entre o desempenho de OSs e da administracdo direta na gestéo
de unidades de saude em Pernambuco concluiu que os hospitais com gestdo direta do estado

se revelaram mais eficientes e eficazes que o modelo inovador de OS, por realizaram mais
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atendimentos de alta complexidade e terem alocado menos recursos do fundo publico da satde
(XIMENES, 2015, p.163).

Para a andlise comparativa, o trabalho realizou pesquisa do tipo exploratéria e de
natureza qualitativa, com a utilizagcdo de dados quantitativos e, nos procedimentos de coleta
de dados, a escolha foi pela pesquisa documental, a partir dos relatérios de gestao publicados
no site oficial do governo do estado e no Portal da Transparéncia. Foram utilizados os planos
estaduais de salde do periodo de 2008 a 2015, os relatorios fornecidos pelo Ministério da
Saude disponiveis no banco de dados do sistema de informacdes de salde (Datasus), dados
do Sistema de Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Saude, Balangos financeiros de
gastos do governo de Pernambuco, relatorios de gestao estadual de saude, relatérios anuais de
gestdo, Portal da Transparéncia e portal da Assembleia Legislativa do Estado.

A pesquisa identifica como elemento potencial da ineficiéncia apresentada pelas OSs
a falta de fiscalizacdo, acdo de responsabilidade do poder publico, de monitorar as acoes
prestadas pelas entidades privadas sem fins lucrativos no que se refere a qualidade e a
quantidade dos servicos de salde. Para o autor, as denuncias de usuarios a Secretaria Estadual
de Saude de Pernambuco, de insatisfacdo no atendimento, devem ser notificadas a OS para
que sejam dadas explica¢des dos motivos dos problemas ocorridos (XIMENES, 2015, p.154).

Ainda, segundo o estudo, algumas das vantagens preconizadas pelo modelo OS, como
a eficiéncia e a desburocratizacdo, ainda ndo puderam ser verificadas nos hospitais
gerenciados por organizagdes no estado, seja por falta de monitoramento ou acompanhamento
de acdes, seja porque ndo existem mecanismos de avaliagdes de indicadores definidos.

Na mesma linha, estudo de Melo (2012), que analisa o0 desenho institucional do
controle externo sobre os contratos de gestdo no ambito do Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco (TCE-PE) quanto a sua aderéncia ao contetdo da lei estadual que disciplina as
OSs e quanto a sua observancia por parte dos atores envolvidos (Administracdo Publica,
técnicos do Tribunal de Contas e membros do seu corpo julgador), conclui que o desenho
institucional de controle dos contratos de gestdo no ambito do TCE-PE caracteriza-se por sua
fragilidade como mecanismo de revelacéo de informacéo, ndo contribuindo para a reducéo da
assimetria de informacdo que se estabelece com a implementacédo dos contratos de gestdo, o
que compromete e limita o desempenho do Tribunal de Contas no controle destes ajustes.

A pesquisa considera que 0s novos arranjos de prestacdo de servigos publicos, por
meio de parcerias com as OSs, demandam desenhos institucionais de fiscalizagéo especificos

por parte dos Tribunais de Contas, capazes de revelar informacdes, e que 0 processo de
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formatacéo destes desenhos institucionais deve ser dinamico, permitindo que as contingéncias
experimentadas em sua implementacdo possam contribuir para o aperfeicoamento do modelo.
Além disso, considera que “esses desenhos institucionais geram impacto no comportamento
dos atores envolvidos” (MELO, 2012, p. 21).

Segundo o autor, 0 aspecto mais relevante identificado foi a fragilidade do desenho
institucional de controle dos contratos de gestdo no ambito do TCE-PE, tendo em vista a
resultante incapacidade de funcionar como mecanismos de revelacdo de informacdes,
comprometendo a transparéncia das parcerias entre a Administracdo Pablica e as OSs:

O desenho institucional de controle, ao relacionar como documentos a constituir as
prestacdes de contas ao Tribunal de Contas, apenas o relatério de execugdo do
contrato de gestdo e o parecer sobre os resultados, elaborado pelo dirigente méximo
do 6rgdo ou entidade supervisora, revelam informacdo apenas de uma Unica
dimensdo ou categoria de informacdo, qual seja, desempenho e de forma
insuficiente, pois ndo exige o contrato de gestdo e seu programa de trabalho, e as
informacdes relativas aos indicadores utilizados.

Portanto, o desenho institucional identificado é fragil como mecanismo de revelagao
de informagéo e, consequentemente, ndo contribui para a reducdo da assimetria de
informacdo que se estabelece com a implementacdo dos contratos de gestdo.
Adicionalmente, compromete e limita o desempenho do Tribunal de Contas no
controle destes ajustes, o que podera, mais adiante, levar a questionamentos acerca
da sua eficicia e legitimidade nas acdes de controle dos referidos contratos,
principalmente quando da ocorréncia de desvios e irregularidades néo identificadas
pelas a¢des de controle. (MELO, 2012, p. 79)

Ademais, o estudo revela que o desenho institucional nédo foi capaz de gerar um padréo
estavel de comportamento no sentido da sua observancia por parte dos atores envolvidos.
Notadamente, aponta, por parte do TCE-PE, indiferenca quanto a importancia dos
mecanismos de controle dos contratos de gestdo. Segundo o autor, essa afirmacdo em
fundamento quando da andlise do conteddo exigido a titulo de prestacdo de contas dos
contratos de gestéo, “que nao se mostra suficiente no sentido de promover adequado controle
e transparéncia quanto a aspectos importantes do funcionamento e atuagcdo das OSs e
cumprimento dos contratos de gestdo” (MELO, 2012, p. 79).

Outro trabalho, de Vieira (2016), apresenta resultados na mesma direcdo gquanto as
fragilidades relacionadas ao exercicio do controle no modelo de OSs. O estudo avalia o
funcionamento dos principais mecanismos de controle das OSs na area de salde, atuantes no
municipio do Rio de Janeiro, e aponta que as fragilidades da legislagdo municipal e dos
decretos executivos que regulamentam a atuacdo das OSs de saude no municipio do Rio de
Janeiro ndo permitem o exercicio efetivo do comando da parceria.

Para isso, 0 estudo analisou: o arcabouco juridico-normativo do modelo local, a partir

de analise comparativa da legislacdo municipal de OSs (Lei n°5.026, de 19 de maio de 2009)
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com a legislacdo federal de OSs; indicadores de salde que mensurassem o desempenho das
OSs; todas as inspecdes realizadas pelo Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro
(TCM-RJ) até o fim de 2015; e o conjunto de recomendacdes enviado pelo Ministério Publico
do Estado do Rio de Janeiro (MPRJ) para a prefeitura ap6s deflagracdo da operacdo llha
Fiscal, que acarretou a desqualificagdo da organizagdo Biotech Humanas e a prisdo de seus
dirigentes.

Segundo a pesquisa, a analise comparativa do arcabouco juridico-institucional local
do modelo de gestdo por OSs aponta como uma fragilidade no a&mbito do municipio a
capacidade de os membros da organizagdo que compdem a OS ocuparem majoritariamente o
Conselho Administrativo da instituicao, prejudicando a socializacdo do controle gerencial.

Além disso, o autor destaca que a legislacdo municipal se apresentou mais flexivel
quanto a realizacdo de termos aditivos aos contratos firmados, desincentivando o bom
planejamento por parte das OSs e da Secretaria de Satde do municipio: “¢é curioso, entretanto,
o disposto que repassa a OS a funcédo de definir metas e indicadores de sua avaliacdo, ainda
mais considerando que as mesmas ja teriam sido publicadas na convocacéo publica” (VIEIRA,
2016, p. 60), indicando haver espaco para ingeréncia da OS sobre o processo de avaliagao de
seu desempenho e qualidade.

Em sua pesquisa, Vieira (2016) apresenta estudo de caso considerando 16 OSs da area
de saude, que até o fim de 2015 haviam firmado contrato de gestdo com a prefeitura. A fim
de analisar o controle de resultados realizado pelos controles gerencial, exercido pela prépria
0S, e interno, exercido pela Secretaria Municipal de Saude, no que se refere aos indicadores
de satde pactuados, “notou-se que 4 das 16 OSs ndo possuem sitio eletrnico, todas com
contratos rescindidos unilateralmente pela prefeitura — Global, Marca, Ciap ¢ Fibra” (VIEIRA,
2016, p. 61) e que apenas as OSs labas, Viva Rio e Cejam apresentaram resultados das metas
acordadas — as duas primeiras apresentaram relatérios comparativos das metas pactuadas e
alcancadas, enquanto a ultima apresentou apenas os resultados obtidos, sem comparé-los com
as metas estabelecidas, porém disponibilizou as declaragdes de cumprimento de metas
assinadas pelo Subsecretario de Atencdo Hospitalar, Urgéncia e Emergéncia, da Secretaria de
Saude. Outro problema relacionado ao controle dos resultados com base nos indicadores diz
respeito a diminuicdo das metas de forma injustificada, acarretando desestimulo a OS para
produzir bons desempenhos.

A respeito das OSs analisadas, o trabalho apresenta breve caracterizagdo das
instituicdes, a saber (VIEIRA, 2016, p. 40, apud ANDREAZZI, 2015):
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Vi.

Global (Associagdo Social Global Solugdes em Sadde): criada em 1999 como
fundacdo privada com sede no Rio de Janeiro e descredenciada como OS em
2012; assemelha-se a uma ONG unipessoal de um médico que teria atuado
como consultor da prefeitura do Rio de Janeiro para a formulagdo do programa
salide da familia se tornando, posteriormente, um contratante;

Marca (Associacdo Marca para Promocado dos Servicos): organizacdo de baixa
transparéncia, sem informacdes publicas, foi criada em data ndo identificada e,
desde os anos 1980, teve como base a atencdo privada hospitalar no Rio de
Janeiro; seus executivos circularam por cargos publicos, como a Fundacéo
Hospitalar de Sdo Gongalo nos anos 2000, com condenacéo pelo TCU em 2005
por constatacdo de diversas irregularidades cometidas em processos licitatéorios
de aquisicao de equipamentos e material hospitalar (Processo n° 313/2001);
Ciap (Centro Integrado de Apoio Profissional): fundado em 2008, com sede
em Curitiba-PR, possuia em 2010 convénios com 0s governos de Londrina,
Sdo Paulo, Cacapava, Mato Grosso e Maranhao; em 2010, a prefeitura do Rio
de Janeiro assinou contrato de gestdo com o Ciap, estando a instituicao
respondendo a processo iniciado pelo Ministério Publico Federal no Parand,
sendo que em 2011, a 22 Vara Federal Criminal de Curitiba assinou sentenca
condenatdria contra dirigentes e associados da OS;

Fibra (Fibra Instituto de Gestao e Saude): fundado nos anos 2000 em Mogi das
Cruzes/SP e tem na trajetoria de seu principal diretor um plano de salde e uma
universidade privada, constando ainda na rede a Green Roof Clinica Médica
S/C Ltda.;

labas (Intituto de Atencdo Béasica e Avancada a Saude): fundado em 2008, tem
a particularidade de contar em seu Conselho com as pessoas juridicas
Associacdo Paulista de Cirurgides Dentistas e Associacdo Brasileira de
CirurgiGes Dentistas, além de pessoas com parentela com politicos do estado
de Séo Paulo;

Viva Rio: trata-se de uma ONG fundada em 1994 com foco na questdo da
violéncia no Rio de Janeiro. Entre seus fundadores e amigos figuram a
Associacdo Comercial do Rio de Janeiro e diretores da Federagdo das
Inddstrias do Estado do Rio de Janeiro e a entidade é financiada ndo apenas

pelo poder publico, mas por instituicdes internacionais e empresas privadas se
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Vii.

beneficiando no que veio a ser denominado responsabilidade social das
empresas; e

Cejam (Centro de Estudos e Pesquisas Dr. Jodo Amorim): entidade sem fins
lucrativos fundada em 20 de maio de 1991, criada para apoio em assisténcia,
ensino e pesquisa ao Hospital Pérola Byington, hospital publico estadual, e
inclui entre seus conselheiros representacdes da Associacdo Paulista de

Medicina, assim como de usuarios e pessoas juridicas conveniadas.

De acordo com o autor, 0 que se percebe, a partir da analise dos controles gerencial e

interno, ¢ a falta de transparéncia, no que diz respeito ao cumprimento das metas estabelecidas,

e a elaboracdo de um “sistema de monitoramento de baixa qualidade por parte da Secretaria

Municipal de Salde, haja vista o estabelecimento de metas inoportunas no tempo,
subestimadas e imponderadas” (VIEIRA, 2016, p. 63).

Do estudo, dentre as irregularidades identificadas pelo TCM-RJ, destacam-se (VIERA,

2016):
1)

2)

as identificadas no processo de qualificacdo das OSs: qualificacdo indevida de
trés entidades privadas como OSs — Global, Biotech e Unir —, por néo
comprovarem experiéncia de dois anos (clausula de barreira existente na
legislagdo municipal de OSs), sendo interessante notar que essas trés
organizagOes tiveram contratos de gestdo rescindidos unilateralmente pela
prefeitura, e duas delas foram desqualificadas, depreendendo-se que a
comissao responsavel pela qualificacdo nédo esta realizando adequadamente sua
funcgdo de controle, limitando-se apenas a um formalismo burocratico; além de
ndo atestar se a comprovacao de experiéncia é real e cabivel, a comissao parece
aceitar qualquer experiéncia, independentemente de ser boa ou mé — haja vista
o fato de haver 14 processos ajuizados contra a ONG originaria da Global;

as identificadas no processo de selecdo das OSs: que ocorre com base em
critérios mal definidos e muitas vezes variaveis entre 0s processos seletivos;
mau planejamento da Secretaria de Saude, que acarreta falhas na elaboracéo do
projeto basico, com inconsisténcias na caracterizacdo do objeto contratual, seja
por ndo especificar as unidades a serem cobertas pelo contrato e as condigdes
em que se encontram, por subdimensionar os custos da unidade, por apresentar
cronograma de desembolso incompleto, por ndo apresentar aprovacao da

autoridade competente ou por ndo especificarem os custos do valor or¢ado; e
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3) as irregularidades cometidas pelas OSs no processo seletivo: ocorréncia de
contratacdo de consultoria para elaboracédo dos planos de trabalho, indicios de
fraude na comprovacéo de experiéncia na atividade objeto do contrato, planos
de trabalho inadequados, com produtos ndo apresentados integralmente,
metodologia das estimativas e planilha de custo detalhada ndo apresentadas.

Caracterizando-se, assim, fiscalizacdo inadequada da Secretaria Municipal de Saude
quanto aos critérios envolvendo o processo de selecdo das OSs. No que diz respeito ao
contrato de gestdo, “ha contratos envolvendo unidades de salde fora do escopo do novo
modelo de gestéo, segundo 0 TCM-RJ, e outros omitindo o valor global contratado, a data de
celebracdo e as condi¢des de pagamento dos repasses” (VIEIRA, 2016, p. 82).

Segundo o trabalho, entretanto, umas das principais irregularidade cometida pelas OSs
diz respeito a contratacdo de fornecedores — servicos continuados de vigilancia, limpeza,
informatica, lavanderia, nutricdo hospitalar, entre outros, que ocorre sem processo seletivo ou
sob indicios de simulacdo e direcionamento do processo seletivo, além de prestacdo de servico
sem respaldo contratual, tendo como consequéncia ocorréncia de indicios de sobrepreco e
superfaturamento dos contratos firmados com fornecedores.

Constata-se a grave fragilidade institucional do controle interno desempenhado pela
Secretaria, que se mostrou incapaz de monitorar a gestdo das unidades de satde, bem como
de fiscalizar, ainda que tardiamente, a execucdo dos contratos de gestdo adequadamente,
limitando-se a averiguar de forma superficial o desempenho apresentado pelas entidades.
Segundo o autor, essa inadequacdo da estrutura de controle pela prefeitura incentiva o
comportamento patrimonialista no ambito da satde publica municipal, uma vez que o controle
de meios é negligenciado (VIEIRA, 2016).

O estudo conclui que a efetividade do controle das OSs depende da colaboracgéo entre
os diferentes mecanismos, e que, no momento, as principais fragilidades dizem respeito ao
controle interno da prefeitura:

Constata-se que o Controle Externo é o mecanismo mais eficaz na identificagdo de
irregularidades cometidas no ambito dos contratos de gestdo, mas, haja vista a
resisténcia da Secretaria Municipal de Salde em acatar o estabelecido por esse
mecanismo, faz-se necessario o acionamento do Ministério Publico, que, portanto,
configura-se como 0 mecanismo mais efetivo em interromper préticas irregulares de
gestdo. O Controle Interno parece limitar-se a orientar a agdo das organizacdes
contratadas, mostrando baixa efetividade em coibir praticas irregulares. O sistema
de acompanhamento trimestral dos relatérios de execucdo do contrato de gestéo
impede o exercicio efetivo do monitoramento, uma vez que a Administracdo Publica
sO tem conhecimento dos fatos em data bem posterior ao ocorrido. Além disso, a
apresentacdo de meros relatérios ndo se afigura suficiente como mecanismo efetivo
de fiscalizagdo. O Tribunal de Contas do Municipio aponta a auséncia de
procedimentos de acompanhamento, avaliagdo ou controle instituidos de forma
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sistemaética, verificando que os profissionais das areas técnicas das Subsecretarias
ndo efetuam nenhuma andlise critica dos resultados obtidos pelas OS, limitando-se
ao recebimento de relatérios elaborados por tais entidades e ao envio dos mesmos
as ComissGes Técnicas de Avaliacdo, de forma que a analise se restringe a
conferéncia de quadros sintéticos dos indicadores. Demonstra-se assim a fragilidade
estrutural encontrada na SMS, tanto de pessoal quanto de ferramentas adequadas
para o controle e a gestdo dos contratos, impossibilitando um adequado
acompanhamento das atividades implementadas e do cumprimento das obrigac6es
contratuais, notadamente quanto a qualidade do servico prestado e a eficiéncia da
Organizacéo Social. (VIEIRA, 2016, p. 86)

Ainda no que se refere a fiscalizacdo a ser desempenhada pelo setor publico no modelo
de parceria com OSs, como fator que impacta no desempenho da organiza¢do quando da
prestacao de servicos publicos, relatdrio de auditoria da Controladoria Geral do Estado do Rio
de Janeiro (CGE-RJ), realizada considerando as contratualiza¢cdes do estado com OSs na area
de saude ocorridas entre os anos 2012 a 2018, com finalidade de avaliar os controles internos
e apresentar subsidios para o aperfeicoamento dos procedimentos administrativos
relacionados, apresenta elementos falhos no arranjo de implementacdo do modelo no estado.

A auditoria examinou os procedimentos realizados pela Secretaria Estadual da Saude
do Rio de Janeiro no que tange aos contratos de gestdo e, em sua conclusdo, indicou
inconsisténcias ndo apenas no cumprimento dos normativos vigentes, como também nos
procedimentos adotados pelos controles internos relacionados (CGE-RJ, 2019).

De acordo com o documento, a transferéncia da gestao das unidades de satde resultou
na reducdo do volume assistencial do servi¢o publico de saude ofertado, quando comparado
ao anteriormente praticado pela Secretaria de Salde do estado, juntamente com o aumento
dos valores envolvidos na operacionalizacdo das unidades, e que apesar da relevancia dos
valores empregados com a contratacdo das OSs — 56% do or¢camento total da Secretaria de
Salde, no periodo analisado —, foram constatados graves problemas concernentes a
fiscalizacdo dessa politica publica, com distin¢do especial a (CGE-RJ, 2019, p. 225):

i. inexisténcia de sistemas informatizados que prestem auxilio no ambito da
prestacdo de contas e do controle dos gastos;

ii.  deteccdo de fragilidades, no que tange a fiscalizacao financeira, relacionadas a
composicdo da comissdao de acompanhamento e fiscalizacdo que conta com
quantitativo insuficiente de servidores, ocasionando atraso cronico das
apreciacg0es;

iii.  auséncia de critérios de fiscalizacdo formalizados em normativo proprio a

serem observados pelas comissdes de acompanhamento e fiscalizacao;
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iv. apreciacdo apenas dos valores repassados em detrimento da observancia da
evolucdo das despesas comprovadas pelas OSs por competéncia, sem
acompanhar o cumprimento da proposta econdmica contratada;

v. inercia quanto a imputacdo de glosas, descontos de produtividade e eventuais
infracGes pelo descumprimento de cliusulas contratuais ou legais (que deve ser
objeto de ajustes estruturantes que possibilitem definir formalmente o fluxo
interno das informac®es e os ritos a serem aplicados pelos setores envolvidos);

vi.  deficiéncia do Canal de Transparéncia, que ndo possibilita 0 amplo acesso das
informagGes aos usuérios, e das Ouvidorias, que ndo concluem as demandas
nos prazos legais estabelecidos; e

vii.  auséncia de controle administrativo e hierarquico sobre as Ouvidorias das
unidades de salde, pela Secretaria de Saude do estado.

Por fim, o relatdrio apresenta recomendagdes, no sentido de estruturar formalmente os
fluxos e as rotinas a serem adotadas, para que possibilitem a producdo de informacdes
tempestivas a serem utilizadas pela gestdo, no tempo oportuno, “evitando o acumulo de
irregularidades e o recorrente dano ao erario, que no ambito da referida auditoria pode ter
alcancar o valor de R$ 1,016 bilhdo” (CGE-RJ, 2019, p. 226).

Ao encontro dos aspectos apresentados acima, no que se refere as fragilidades no
arranjo da parceria publica com OSs, Relatério de Avaliagdo da CGU, que consolida o
trabalho de 21 auditorias do orgédo realizadas durante os exercicios de 2015 a 2020 e que
tinham por objetivo avaliar a terceirizacdo da gestdo dos servicos de saude, por estados e
municipios, por meio de OSs, aponta como principais causas das irregularidades encontras:
o0s controles deficientes ou ausentes dos entes supervisores; desconformidades no processo de
chamamento, selecdo e qualificacdo das Organizagdes Sociais; desconformidades dos
instrumentos de contratualizagdo com o previsto na legislacdo em decorréncia de auséncia de
clausulas obrigatdrias; ndo elaboracdo de or¢camentos detalhados para a composi¢do dos
custos e formacdo de precos, além de previsdo e pagamento de taxas de administragdo
(execucao de despesas ndo alinhadas ao objeto pactuado), bem como irregularidades graves
na execucdo dos contratos, com evidéncias de fraudes, como a utilizacdo de empresas de
fachada e os desvios de recursos para pessoas ligadas a OS ou ao ente publico, bem como
pagamentos indevidos (CGU, 2020).

Adicionalmente, o Relatério aponta que foram identificadas falhas na transparéncia

ativa, entrave ao controle social sobre a aplicacdo dos recursos.
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Na area de educacdo, Souza e Flores (2017) apontam fragilidades relacionadas a
sistematica do modelo de OSs, que impactam negativamente o desenvolvimento da parceria,
ao estudar OSs do setor que atuam no estado de Goiés: a maioria da organizagdes selecionada
ndo tem uma solida experiéncia em gerenciar redes de educacdo, de modo que, assim, a
educacdo publica pode ser entregue a profissionais sem competéncia na area educacional,
multiplicacdo de contas bancarias a serem fiscalizadas e controladas; comprometimento do
grau de transparéncia no gasto dos recursos publicos, dado o repasse de recursos para outra
conta bancaria; os profissionais da educacdo contratados via Consolidacdo das Leis do
Trabalho (CLT) ndo tém garantias de receber remuneracdo com base no piso salarial
profissional nacional; o contrato de gestdo que tem denotado exacerbado obscurantismo, no
que se refere as regras legais, sobretudo na questdo do financiamento e no controle e na
fiscalizacdo dos recursos publicos.

Demais estudos analisados abordam o tema das OSs na prestacdo de servigos publicos
de forma sistematica, dispondo de raciocinio reflexivo sobre o funcionamento do modelo de
OSs e o0 desempenho das organizacdes.

No Texto para Discussao “Afinal, o que os dados mostram sobre a atuacdo das ONGs?
Anélise de transferéncias federais e projetos executados pelas organizac¢des da sociedade civil
no Brasil”, do Ipea, a despeito de néo tratar especificamente das entidades com titulagéo de
OS no desempenho de atividades contratualizadas por meio de contrato de gestdo com o
governo, sdo indicados elementos favoraveis e desfavoraveis sobre a formalizacdo de
parcerias entre as organizacdes do Terceiro Setor e a Administracdo Publica, a semelhanca
dos apontamentos feitos no item 2.3, que trata dos incentivos e constrangimentos nas parcerias
de organizacGes sem fins lucrativos com o Estado em nivel internacional.

Dentre os elementos favoraveis sdo citadas caracteristicas esperadas das organizacgoes
como agilidade, flexibilidade, proximidade com a populacéo atendida, auséncia de interesses
politico-partidarios e acdo orientada por valores e causas, bem como que as parcerias
constituem uma oportunidade de democratizacdo das politicas publicas e de diversificagéo de
captacdo de recursos financeiros, ou ainda, de oportunidades de aprimorar capacidades
técnico-organizacionais; e dentre os elementos desfavoraveis sdo destacados elementos
limitadores da atuacdo das organizagdes como 0 escopo reduzido, a baixa escala e o impacto
e abrangéncia reduzida de seus projetos, além das dificuldades impostas pela burocracia como
as relacionadas a descontinuidade das politicas, ao excesso de exigéncias, a potencial

ingeréncia estatal nas etapas de execuc¢do dos projetos ou mesmo as disputas politicas, que
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constituiriam um risco consideravel & autonomia e a liberdade dessas organiza¢cdes (MELLO
etal., 2019).

4.3 INCENTIVOS RELEVANTES NO MODELO DE 0SS

A partir da inauguracdo do modelo de parceria entre Estado e organizacGes da
sociedade civil por meio do modelo de OSs no pais, num processo de institucionalizacao e
desenvolvimento iniciado hd mais de duas décadas, as OSs cresceram, multiplicaram-se e
diversificaram-se, deixando um inequivoco legado de contribuicéo as politicas publicas (FUX
etal., 2017).

A experiéncia nacional revela que em poucos casos houve uma gestao sistematica do
modelo de parceria via OS apds sua implantacdo, prevalecendo nenhuma ou insuficiente
regulamentacdo, instrucbes processuais, divulgacdo e apoio sistemético a implantacdo, de
modo que muitos aspectos operacionais relativos ao funcionamento das parcerias acabaram
relegados a tratamento casuista ou se sujeitaram a regulamentacdes restritivas dos 6rgdos de
controle. Contudo, ainda que por meios sSinuosos, esse processo de implementacdo gerou
aprendizados no trato de problemas publicos e na modelagem de solucdes viaveis,
considerando os liames intra e extragovernamentais (FUX et al., 2017).

Assim, levando em conta os diferentes estudos de caso de parcerias via modelo de
OSs, bem como trabalhos produzidos no ambito governamental e documentos académicos
relacionados, quanto ao desempenho das OrganizagOes Sociais na prestagdo de servicos
publicos no pais, o item anterior se preocupou em identificar os elementos apontados na
literatura que devem ser considerados na arquitetura de um desenho de mecanismo para uma
parceria que gere beneficios a sociedade. Dessa forma, do exposto no item 4.2, alguns aspectos
mencionados podem ser considerados relevantes na formulacao de desenho de incentivos que
favorecga experiéncias de parcerias bem-sucedidas.

Os elementos apontados, potencialidades e vulnerabilidades do modelo, de forma
geral, podem ser divididos em dois grupos: referentes ao desenho legal decorrente do
arcabouco juridico que rege as parcerias em cada ente; e referentes aos controles interno e
externo a serem exercidos pelas instituices do ente publico sobre o desempenho das OSs na
prestacdo de servigos publicos em parceria com o Estado.

Com relagdo aos aspectos do desenho legal que orienta a parceria, podemos considerar

a legislacdo do ente sobre OSs, que conforma importantes incentivos na atuacdo das
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organizac@es, devendo, num cenério proficuo a parceria, tratar de todas as etapas da parceria,
inclusive no que se refere a aplicacdo de penalidades ou compensacdes, nos casos de
descumprimento, pelo parceiro privado, do acordado, bem como nos casos de instabilidade
dos meios, como o atraso dos repasses pelo parceiro publico; e o contrato de gestdo, que
disciplina a relagdo entre as partes, garantindo meios para a transparéncia da parceria, com
indicadores adequados ao acompanhamento, monitoramento e avaliacdo dos resultados e
metas ajustadas a eficiéncia esperada da parceria.

A respeito do contrato de gestdo, faz-se necessario o alinhamento em termos de
resultados e inciativas, com os resultados de politicas publicas que a parceria busca alcancar,
sendo esta “uma questdo que remonta a modelagem da parceria, mas em todo caso requer
clareza de resultados de politicas publicas e, em linha com estes, essa clareza raramente é
meridiana a ponto de proporcionar metas precisas, mas ao menos mira-se na direcao do alvo”
(FUX etal., 2017, p. 159).

Quanto aos aspectos relacionados aos controles interno e externo no modelo de OSs,
podemos considerar a habilidade das instituicdes publicas em exercer o controle interno
(poder executivo, por meio de controladorias, secretarias estaduais e municipais da area
pertinente ao objeto da parceria e outros) e o controle externo (poder legislativo e ministério
publico), caracterizada pela existéncia de corpo técnico capacitado e adequado a demanda
existente de parcerias, bem como pela estruturacdo e consolidacdo de processos internos as
instituicbes que promovam a transparéncia da prestacdo de contas e a responsabilizacdo das
organizacGes; caracterizada também pela existéncia de um locus institucional bem
posicionado e instrumentos gerenciais que facilitem a formulagdo, monitoramento e avaliacéo
das acoes, evitando-se uma postura fiscalizatoria e policialesca, imiscuida em questdes de
conformidade (FUX et al., 2017).

Ademais, podemos considerar, dentre os pontos fortes e fragilidades apontados nas
experiéncias analisadas, as caracteristicas apresentadas pelos atores envolvidos no modelo de
parceria de OSs. Além dos atores governamentais, participam do arranjo de parceria a propria
organizacao e a sociedade. Dentre as caracteristicas da entidade sem fins lucrativos associadas
pela literatura a resultados positivos em termos de beneficio social, decorrentes da atuacéo da
OS, tem-se aquelas relacionadas a maturidade da organizacdo, como a existéncia de cultura
organizacional orientada para resultados, de expertise e experiéncia na gestao e execucdo do

objeto da parceria, de missdo e valores definidos e internalizados nos processos internos, com
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politica de integridade e compliance® estabelecidas, bem como de politica de recursos
humanos de valorizacéo e capacitacdo de pessoal.

Tal consideracdo vai ao encontro da andlise feita por Fux et al. (2017), quanto a selecao
do parceiro privado ideal em modelo de OSs:

O parceiro privado ideal é aquele capaz de, no que concerne ao parceiro publico,
aumentar a complementaridade de capacidades e proporcionar mais e melhores
resultados. Isso requer afinidade, vocacdo, reputagdo, qualidade e maturidade
gerencial. Esses atributos devem ser os critérios de selecdo. (...) ressalte-se que uma
boa sele¢do requer uma boa modelagem, de modo a tornar mais claro o interesse do
Poder Publico e os “diferenciais competitivos” do modelo OS, ou o que se espera
que os parceiros sejam ou facam em termos de capacidade requeridas. E necessario
ter em mente que o que deve guiar a selecdo de parceiros é a qualidade e a
capacidade institucional, mais que o objeto da parceria, que sera sempre, em alguma
extensdo, dindmico.

A experiéncia brasileira revela que as parcerias mais estaveis e exitosas sao aquelas
estabelecidas com organizagdes com atuacao j& consolidada, com reconhecimento,
boa reputacdo e condi¢des operacionais maduras. S80 mais exitosos 0s casos nos
quais as entidades privadas parceiras sdo maiores que as parcerias, de modo que ndo
haja dependéncia em relacdo ao Poder Publico e torne a relagdo de parceria mais
equilibrada.

As caracteristicas das instituicdes sem fins lucrativos citadas, associadas a
resultados positivos, figuram nos seguintes elementos presentes nas organizacoes: o
altruismo, relacionado a missdo, a cultura e aos valores das institui¢des — porquanto
instituicdes sem fins lucrativos — e a longevidade, relacionada a experiéncia da
instituicdo quanto ao objeto do ajuste, por existéncia prévia & parceria, com a
construcdo e consolidacdo de processos orientados a resultados e politica de gestdo
de pessoas orientada a sustentacdo da estratégia de existéncia da organizacéo.

Para Fux et al. (2017), a selecdo do parceiro privado pautada pelos critérios de
qualidade e capacidade institucional contribui para o afastamento de organizagOes
aventureiras, oportunistas e argentarias do Poder Publico, que corrompem a vocacdo para
pleitear parcerias por instinto de sobrevivéncia ou ganancia institucional — mesmo supondo-
se que eventuais excedentes financeiros tenham de ser necessariamente aplicados nas
atividades fomentadas.

No que se refere ao elemento altruismo, apesar de as organizagdes qualificadas como
OSs constituirem-se como sem fins lucrativos, segundo registro civil da entidade, entende-se
que nem toda OS atua com fins altruistas, podendo existir organiza¢des criadas no intuito

exclusivo de firmar parceria com o Estado e gozar dos beneficios fiscais destinados as

34 A criacdo de uma politica corporativa de compliance vai além, porém, da mera conformidade com as normas
legais, envolvendo notadamente a implementacdo de uma cultura organizacional que preza pela ética e pelo
compromisso com as normas, sejam elas legais ou as politicas internas de uma companhia, com base em padrdes
de conduta estabelecidos.

Por sua vez, apesar de muitas vezes utilizada como sindnimo de compliance, podemos definir integridade como
o valor fundamental que n&o s6 orienta o programa de compliance, mas constitui sua razdo de ser. Nesse sentido,
uma organizacdo integra “é aquela que consegue manter, em cada uma das suas decisdes, atividades ou agdes
uma coeréncia com a sua identidade, nunca perdendo de vista os valores que a inspiram e os objetivos que ela
deve perseguir, transformando-os em agdo concreta” (COIMBRA; MANZI, 2010, p. 9)
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instituicoes sem fins lucrativos, auferindo assim vantagens néo aplicadas a organizagdes com
fins lucrativos, sem contudo desempenhar com legitimidade uma atuacdo altruista. Dessa
forma, considera-se altruista a organizacdo sem fins lucrativos que tem por motivo de sua
existéncia o desempenho de atividades em prol da sociedade, constituindo a parceria com o
Estado um meio para consecucdo desse propasito.

Assim, podemos considerar que organizacdes longevas e altruistas (no sentido que
representa a razdo de existir da instituicdo) apresentam caracteristicas associadas pela
literatura a resultados positivos em termos de beneficio social, decorrentes da atuacdo da OS
em parceria com o Estado.

Ainda, quanto a longevidade e ao altruismo, entende-se que estes elementos podem
apresentar relevante poder explicativo no contexto em que diferentes OSs, que atuam em
condigdes similares no mesmo setor, no ambito do mesmo ente federado, sob a competéncia
das mesmas instituicdes de controle e das mesmas normas que regem a parceria (como
exemplo duas OSs que gerenciam hospitais, com atividades, servi¢os e orcamento similares,
num mesmo estado ou municipio), apresentam desempenho distinto em termos de qualidade
do servico ou atividade prestados decorrentes da parceria via OSs.

Por fim, no que se refere a participacdo da sociedade no arranjo institucional do modelo
de OSs, constitui caracteristica relevante associada a casos de parcerias bem sucedidas,
apontada pela literatura, o exercicio do controle pela sociedade, o qual é favorecido por regras
que visam garantir a transparéncia das parcerias, pela existéncia de canais de comunicacao da
sociedade sobre o desempenho da organizacdo, bem como pela existéncia de uma sociedade

informada sobre as possibilidades de sua participagdo no controle.
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5. MODELO ECONOMICO

5.1 ELEMENTOS DO MODELO DE DECISAO

A fim de analisar teoricamente os incentivos associados a resultados positivos e
negativos, em termos de beneficios em prol da sociedade, quando da prestacdo de servigcos
publicos realizada por OSs, na qualidade de parceiras contratadas pelo Poder Publico, e
levando em consideracgdo os apontamentos do capitulo anterior, este estudo utilizou-se de uma
adaptacdo do modelo apresentado por Bugarin e Meneguin (2016), o qual trata dos incentivos
a dedicacdo e a corrup¢ao no servigo publico.

Em tal estudo, os autores analisam os incentivos com os quais se defrontam os gestores
publicos em sua atuacdo profissional, considerando a existéncia de duas categorias de
profissionais ocupantes de cargos de direcdo e assessoramento superior, os funcionarios de
carreira e aqueles em cargos comissionados e temporarios (profissionais ndo efetivos de
carreira), e de dois tipos de gestores, 0s que atribuem elevado valor a sua contribuicdo para o
bem-estar social (decorrente de sua atuacdo como gestor), e aqueles que atribuem baixo valor
a sua contribuicdo para o bem-estar social, ambos relativamente ao valor que atribuem ao
retorno pessoal privado em suas utilidades (decorrente da ocupagéo do cargo de direcao).

Nesse modelo os gestores podem tomar 3 decisdes no exercicio de sua funcdo: decisdo
n (trata-se de ndo fazer nada que possa lhe trazer qualquer tipo de risco; refere-se ao gestor
que cumpre sua funcdo seguindo cuidadosamente todas as regulamentacdes existentes,
independentemente do resultado social final); decisdo s (trata-se de tomar decisdes que
aumentem a eficacia das politicas publicas sob sua responsabilidade, ainda que essas decises
possam Vir a ser questionadas na justica); e decisdo p (trata-se de tomar decisdes que lhe
tragam beneficio privado direto via uso indevido da maquina pablica, mesmo que passiveis
de questionamentos e punicéo futura).

Segundo analise dos incentivos que incorpora o papel das instituicdes de controle na
decisdo estratégica do gestor, bem como o papel do principio constitucional da legalidade
estrita, segundo o qual os gestores publicos somente podem atuar conforme previséo legal, o
estudo conclui que “os gestores de carreira optardo por ndo tomar quaisquer decisdes que
acarretem riscos, ndo se envolvendo em atividades corruptas, mas tampouco tomando
decisGes inovadoras que maximizem o retorno social das politicas por eles geridas” e conclui

também que “os gestores temporarios se arriscardo mais, tanto ao tomar medidas visando a
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um melhor resultado social, para aqueles que valorizam o bem-estar social, quanto ao
envolver-se em atividades corruptas visando ao beneficio pessoal, para os demais”
(BUGARIN; MENEGUIN, 2016, p. 57).

O modelo proposto por este estudo adapta o modelo tedrico de Bugarin e Meneguin
(2016) para a situacdo da OSs na prestacao de servicos publicos, levando em conta que nesse
novo contexto as OSs nao se sujeitam as mesmas regras de atuacdo que os gestores publicos,
pois, a despeito de estarem vinculadas as regras do contrato de gestdo, ndo estdo submetidas
ao principio da legalidade estrita, possuindo assim maior flexibilidade em seu modo de operar.
Caracteristica essa, inclusive, que torna 0 modelo de OS atraente na busca de maior eficiéncia
na prestacao de servicos publicos ndo exclusivos de estado.

Assim, similarmente, o0 modelo aqui proposto assume a existéncia de duas categorias
de Organizagdes Sociais: longevas (categoria L) e jovens (categoria J). As organizacOes
longevas (antigas) sdo caracterizadas, principalmente, pela solidez institucional, com misséo
e valores organizacionais bem definidos e acentuada experiéncia na atividade ou servigo
objeto da prestacdo. As organizacfes jovens, por sua vez, sdo caracterizadas por sua formacéo
recente e desenvolvimento organizacional em construgdo, com processos institucionais
internos ndo consolidados. A principal distingdo entre esses dois tipos de organizagoes refere-
se a habilidade de obtencdo de fluxo financeiro, enquanto instituicbes longevas recebem
receitas decorrentes de financiamento publico ou privado, por meio de entrega de produtos ou
servigos, por contratos administrativos ou convénios, bem como de doagdes recebidas em
funcdo do seu historico de atuacdo como organizagdo auténoma altruista (dando continuidade
a sua missdo institucional), enquanto as instituicdes jovens se mantém basicamente por meio
do apoio do Poder Publico.

Essa diferenca pode ser entendida também como uma distin¢do referente ao valor
presente do fluxo futuro de receitas que as organizacgdes receberdo: enquanto as instituicdoes
longevas recebem o valor referente a contratos, convénios e doacdes, em valores presentes,
de §; ao longo de sua existéncia institucional, as organizacGes jovens recebem uma receita
menor §; < §; em valores presentes. Essa hipotese de um valor presente do fluxo de receitas
maior para as organizacfes longevas se justifica pela prévia existéncia dessas instituicdes,
suficiente para o estabelecimento de estratégias organizacionais voltadas a permanéncia e
subsisténcia de suas atividades, tal como a construcdo de uma boa reputacdo como
organizacao altruista, a qual Ihe propiciara contratacdes e doacGes futuras, de modo que esse

fluxo de receitas somente sera comprometido se a organizacao tiver sua reputacdo abalada,
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enquanto as instituicdes mais jovens recebem receitas com caracteristicas menos duradouras,
podendo ter seu fluxo de receitas sobremaneira reduzido com o fim de um contrato com o ente
publico, por exemplo.

Qualquer que seja seu tipo, longevas ou jovens, as OSs, ainda que postas como
entidades sem fins lucrativos, auferem utilidade a partir do recebimento de receita, pablica ou
privada, a titulo de financiamento ou doacgdes, custeando sua manutencdo e seus recursos
humanos. Além desse componente da utilidade, a organizacao também atribui valor ao retorno
em termos de bem-estar social decorrente de sua atuacgdo. Seguindo o modelo de altruismo®,
que enfatiza o papel das intengdes altruisticas dos gerentes das instituicdes sem fins lucrativos,
sendo esse altruismo capturado ao incluir a qualidade da producédo ou da prestacao do servico
na funcao utilidade da organizacdo, assume-se que a contribuicdo para o bem-estar social
configura uma das principais motivagdes no exercicio da atividade das Organizagdes Sociais.

Contudo, a despeito de se tratar de organizagOes jovens ou longevas, diferentes
instituicbes imputam diferentes pesos ao valor de sua contribuicdo para o bem-estar social,
em face do retorno privado que recebem via financiamento (publico ou privado) ou doacao.
Katz e Rosenberg (2005) argumentam que individuos identificados como altruistas podem
receber rendas que emanam do fato de serem percebidos como altruistas e que nao-altruistas
podem tentar capturar essas rendas imitando o comportamento altruista. Nesse sentido,
estendendo essa ideia as OSs que participam do formato de instituicdo sem fins lucrativos e
definindo como altruista uma instituicdo que obtém utilidade positiva a partir do retorno
social, em termos de bem-estar, derivado de sua atuagéo, supde-se a existéncia de dois tipos
de organizagdes: as “altruistas verdadeiras”, que atribuem elevado valor a sua contribui¢ao
para gerar bem-estar social (tipo ay), ¢ as “altruistas aparentes”, que surgem motivadas pela
obtencdo dos beneficios fiscais aplicados as instituicdes sem fins lucrativos e das
oportunidades de contratagdo com o setor publico segundo esse modelo de parceria, atribuindo
baixo valor a sua contribui¢do para o beneficio social (tipo ay).

Nos termos explicados, podemos escrever a utilidade da organizagdo como S + aBg,
em que S é o valor presente da receita total decorrente de sua atividade organizacional, o qual
depende da categoria da organizacdo (L ou J), por meio de sua receita S;, I = L,], e das
decisdes tomadas no desempenho de sua funcdo, B é o0 beneficio social gerado por essa

atividade e @ = ay, a4 € 0 tipo da organizacdo, com ay > 1 > ay.

35 0 primeiro artigo a incluir a quantidade e a qualidade da produgdo na fung¢do objetivo da empresa é de
Newhouse (1970), modelando a utilidade de hospitais sem fins lucrativos.
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Admite-se, neste modelo proposto, que a organizagao atua com vistas a maximizar sua

utilidade, observando o beneficio liquido que ira obter com as seguintes estratégias possiveis:

a)

b)

Estratégia r: atuar de forma a cumprir os termos constantes do contrato de gestéo,
entregando somente o suficiente para ndo sofrer punigéo, independentemente do
resultado social final. Essa OS nédo dedicara esfor¢o a realizacdo de atividade ou
servico de maior qualidade, a fim de néo correr risco de sofrer punigéo e de ndo
incrementar seu custo c,- (custo institucional burocratico de cumprir os requisitos
contratuais e ndo sofrer puni¢do), mesmo que essa atuacdo comprometa
negativamente o beneficio social decorrente de sua atividade. Essa OS aceitarg,
por exemplo, fornecer produtos/servicos de qualidade inferior & sociedade desde
que os critérios do contrato estejam sendo cumpridos. Considerando que essa OS
atua sem se importar com a qualidade, normaliza-se em B,. = 0 o beneficio social

gerado por essa OS;

Estrategia s: atuar com empenho e dedicacdo de forma a entregar um resultado
de melhor qualidade, contribuindo positivamente para o bem-estar social, ainda
que essa atuacdo possa vir a desencadear maior custo organizacional e risco de
punicdo, pelo emprego de métodos inovadores no desempenho de suas atividades,
pelo ndo cumprimento estrito do contrato ou pelo ndo atingimento de metas
previamente acordadas. Essa OS se ocupard em melhorar seus processos internos,
investindo, por exemplo, em atividades para o desenvolvimento organizacional e
capacitacdo profissional, em parcerias externas para otimizacdo de recursos e
resultados, em uma cultura altruista e empregando politica de compliance ou
integridade. Denota-se por Bg > 0 o beneficio social resultante dessa estratégia.
Nesse caso, a OS dedicara esforco numa atuacdo em prol do bem-estar social,
incorrendo, naturalmente, em um custo c, institucional associado a esse trabalho

que resulta em beneficio social positivo;

Estratégia p: atuar de forma a obter beneficio particular direto por meio indevido
ou escuso, caracterizado por diferentes tipos de corrupcao e desvios, resultando
em receita adicional B, > 0 (beneficio privado positivo) para os gestores da OS,
mesmo que isso aumente o risco de sofrer punicdo por atuagdo irregular. Também
ha, nessa situagdo, um custo c, da investida na implementacdo de uma gestdo

corrupta, e considera-se que nao ha beneficio social resultante.
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Assume-se que 0 beneficio privado obtido por atuagdo desonesta é maior que o
beneficio da contribuigdo para o bem-estar social decorrente da atuagéo em prol da sociedade,
B, > By, que ha beneficio liquido das estrategias (s e p), ou seja, By, @B > ¢, e € {s,p},
qualquer que seja seu tipo, @ = ay, a4, € que o custo organizacional de atuar de forma ousada,
segundo as estratégias s e p, € maior que o custo decorrente da estratégia r, cs, ¢, > ¢, Pois
para atuar de forma altruista ou de forma corrupta considera-se que a OS realizou o custo
regular burocratico referente as regras estabelecidas pela conjuntura legal e, além, 0s custos
para a atuacao s ou p.

Dado que as estratégias, de sentidos opostos, s e p ocorrem por atuacdo inovadora,
tém-se que ambas apresentam risco de punicdo por atuacdo corrupta ou pelo ndo cumprimento
contratual ou das regras referentes a esse modelo de parceria — vigentes no ambito de cada
ente federado e que dizem respeito ao arcabouco legal que rege a relagéo entre a OS e o Estado,
como a qualidade dos termos do contrato de gestdo e das regras de transparéncia e formacao
das OSs, e a qualidade do controle exercido pelas instituicGes responsaveis pelos controles
interno e externo. Considera-se, como consequente punicdo, a possibilidade de perda da
receita decorrente da suspensdo da contratagdo com o Poder Publico, bem como o
comprometimento de contratacbes futuras e de doagOes, especialmente para aquelas
organizag6es que gozam de boa reputacdo. Assim, o modelo teorico aplicado ao contexto da
prestacdo de servicos publicos por OSs se diferencia do modelo proposto por Bugarin e
Meneguin (2016) quando da analise dos incentivos no servigo publico & medida que as
Organizagdes Sociais ndo se sujeitam as mesmas limitagdes, do principio da legalidade estrita,
que os gestores publicos no desempenho de sua funcdo e, ainda que estejam vinculadas ao
contrato de gestdo, possuem maior flexibilidade em sua atuacdo. Justamente essa
caracteristica, presente no modelo de parceria via OSs, favorece tanto uma atuacdo em prol
da sociedade, por um lado, como uma atuacéo em prol do beneficio privado, por outro.

Ainda no que se refere ao desenho legal do modelo de OS e da qualidade do controle
exercido sobre a atuacao das organizacdes, em cada ente, o presente modelo considera o efeito
desse conjunto institucional sobre a receita das organizacdes, medido por meio de um
parametro, Q,(Q), dadas as estratégias e. Assim, considerando os custos e beneficios das
estratégias de atuacdo para as OSs, sua utilidade sera:

Na escolha da estratégia

U(r) =0,.(Q)S —c, +aB,
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Na escolha da estratégia s:
U(s) =Q,(Q) S — ¢, + aB;

Na escolha da estratégia p:
Ulp) = Q,(Q)S—c, + B,

para S ={S.,S;} e a = {ay, a,}.

No modelo proposto, a variavel Q traduz a qualidade das regras da parceria e do

controle institucional do Estado, que pode ser de dois tipos, consoante descrito abaixo:

i) Eficiente (Q = EF): se refere a uma legislacdo robusta quanto aos incentivos,
clara, com vedag6es quanto a composicao do conselho gestor, com a definicao de
itens relevantes que devem constar do contrato de gestdo, como metas e
indicadores de resultado adequados, mecanismos eficientes para a transparéncia
da gestdo dos recursos, bem como o exercicio regular do controle externo as OSs;

ii) Ineficiente (Q = IN): se refere a uma legislacdo fragil em termos de desenho de
incentivos, com possibilidade de conflito de interesses quando da composi¢éo do
conselho gestor da OS ou de sua geréncia, com metas e indicadores de resultados
faltantes ou genéricos no contrato de gestdo, inviabilizando a transparéncia e o

controle efetivo, bem como controle externo as OSs inabil e ineficiente.

Considerando que regras compostas por incentivos e controle eficientes (Q = EF)
geram um ambiente com alto risco de punicdo a uma organizacao que escolha a estratégia p
de atuacéo e que, de outra forma, um ambiente com regras e controle ineficientes (Q = IN)
favorece a impunidade no caso de atuacdo desonesta da organizacao, ndo impactando, assim,
no fluxo de receita da OS ao adotar a estratégia e = p, de forma que:
0,(EF) < 1
Q,(IN) =1

Para 0s casos em que a organizacdo escolhe as estratégias e = (r, s) entende-se que 0
contexto legal e a qualidade do controle ndo impactam o fluxo de receitas das organizacoes,
pois tais estratégias compreendem o atingimento do pactuado em contrato, ndo havendo em
principio margem para punicao. Assim, temos que:

Q.(Q) =1
parae = (r,s) e Q = (EF,IN).
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Ademais, consoante pressupostos descritos anteriormente, 0 modelo proposto também
leva em conta os custos c, segundo as categorias de OS (L ou J): as instituicbes longevas
possuem custo menor para atuar de forma dedicada a sociedade (c,), enquanto as instituicoes
jovens possuem custo maior para atuar de forma dedicada a sociedade, relativamente entre si.
Isso se deve ao fato de as organizagdes antigas (longevas), diferentemente das instituicdes
jovens, disporem, por sua prévia existéncia, de redes consolidadas de atuacdo altruista, bem
como de uma cultura organizacional voltada a prestacdo de servi¢cos em prol do beneficio
social, inclusive utilizando mecanismos de feedback como a avaliacdo dos usuarios e politicas
de compliance e de integridade, incorporando esses resultados para seu aperfeicoamento no

longo prazo.

Ainda, no que refere aos custos segundo as categorias de OS: as instituicdes longevas
possuem custo maior para atuar de forma corrupta (c,), enquanto as instituicGes jovens
possuem custo menor para atuar de forma corrupta, relativamente entre si, considerando que
que as organizacGes mais antigas, por receberem relevante fluxo de receitas a titulo de doagdes
ou financiamento privado, se encontram sob maior escrutinio de auditorias externas,

independentes, devendo transparéncia a um nimero maior de atores.

Por fim, tem-se a relacdo, entre as categorias de organizagdes, do custo de atuar
segundo estratégia r: considera-se, nesse caso, que o custo implicado por essa deciséo (c,) é
equivalente entre as instituicdes, independentemente de sua antiguidade, pois leva em conta
apenas o custo organizacional de cumprir as regras do contrato de gestdo, conformando regras

comuns as OS, no ambito do mesmo ente. Dessa forma, temos que:
cs(L) < cs()
cp(L) > cp(J)
cr(L) = ¢, ()
Destarte, a utilidade depende do tipo de OS e do tipo de ambiente institucional (regras

e controle):
Ur; (Q,1L,a)) =Q.(Q) S —c,(I) + aB,
U(s; (Q.1, @) = 05(Q) S — ¢s(D) + aBs
U(p; (Q,D) = 0,(Q) S = c,() + By,

Paral = (L,]). Como aB, = 0, as utilidades ficam da seguinte forma:
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U(r; QD) =9,.(Q)S—c (D
U(s; Q1) =,Q) S — cs(D) + aB;
U(p;(Q,D) = 2,(Q) S—c,(D + B,

5.2 DECISOES OTIMAS DAS 0SS

De conhecimento dos elementos do modelo, das possiveis estratégias a serem adotadas
pela organizacdo e das utilidades apresentadas, analisam-se as decisbes tomadas segundo

categoria e tipo de OS e segundo o ambiente institucional:

1. Para Q = IN, dado que ha beneficio liquido da adocdo de cada estratégia:
U(r; (Q,D) =S —c,.(I)
U(s; (Q1L,a) =S —cs(I)+ aBy

>0

U(p;(@,D) =S = c,(D +B,

>0

Comparando as utilidades decorrentes das estratégias s e p com a da estratégia r:

U(s; (Q.1,)) > U(r;(Q,D) 1)
U(p; (@.D) > U(r;(Q,D) )

Para que U(s) > U(p):

—c;(I) + aBs > —c,(I) + B,

>0

aB; — B, > +c,(I) — ¢, (D) 3)
l

Observando a desigualdade (3), temos que, para [ =L e a = ay, €ssas Serao
justamente as OSs que mais terdo chance de escolher a estratégia s, num cenério Q = IN, pois
cs(L) < cs()), cp(L) > c,(J) e ay > ay, de modo que essa chance decresce paral = Le a =
a, — ressalte-se que é pouco provavel que uma organizacdo com essas caracteristicas exista.

Paral = J, como cs(L) < c5(J) e ¢, (L) > c,(J), somente se aB; for suficientemente
grande essa OS escolherd s. Isso implica que as OSs tipo a, terdo mais chance de adotar a
estratégia s, nesse contexto. Ainda, para que uma OS, I =] e @ = ay, derive U(s) > U(p)

com Q = IN, cs(J) deve ser suficientemente reduzido e/ou c, (J), suficientemente elevado, o

que parece situar-se longe de uma realidade com Q = IN, no qual as regras séo frageis —
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possivelmente com contrato de gestdo impreciso quanto a indicadores e mecanismos de
transparéncia, e com controle externo a OS ineficiente — e inabeis para tornar c,(J) oneroso o
suficiente para que a estratégia 6tima dessa OS seja s.

Note que, nesse ambiente Q = IN, de (1) e (2), a decisdo 6tima da OS nunca sera r. E
0 cenario € desolador, pois apenas OSs com categoria I = L e tipo a = ay obterdo, a um

custo alto, utilidade maior com a estratégia s.

2. ParaQ = EF:
U(r;(@.D) = S —c ()
U(s; (Q1L,a) =S —cs(I)+ aBy

>0

U(P, (Q'I)) = -Qp(Q) s - Cp(I) + Bp

<S >0

Comparando-se as utilidades decorrentes das estratégias s e r:

U(s; (Q,1,a)) > U(r; (Q, D)

Para que U(s) > U(p):

—cs(D +aB; > 5(Q,(Q) - 1) —c,(D +B,

<1 >0

¢s(1) = ¢y (D < @B; — b, =5(2,(Q) 1) (@)
l

>0

De (4), tem-se que as OSs tipos I = L e a = ay, Se tornam mais provaveis para adotar
a estratégia socialmente 6tima s, pois c;(L) < c;(J), cp(L) > c,(J), ay > a, e, ainda, 0
Gltimo termo da desigualdade, —S(Qp Q) — 1), que € positivo, & maior para as instituicdes
longevas, visto que S;, > S;.
A novidade, nesse contexto Q = EF, diz respeito as OSs tipos I = L e @ = a, e tipos
I =] e a = ay, que adotardo a estratégia s também com maior probabilidade, obtendo maior
utilidade decorrente dessa deciséo, pois, considerando que o termo S(.Q,,(Q) - 1) € negativo,
a diferenca entre os custos c;(I) — ¢, (I) necessaria para que a deciséo Otima seja s, ou seja,
necessaria para que
aBs — B, > S(92,(Q) — 1) + ¢5(I) — ¢, (D, (5)

€ menor do que no caso Q = IN (compare (3) e (5)).
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Para I =] e a = ay, como a, < 1, somente se cs(J) — c,(J) for suficientemente

pequeno, essa OS escolherd s, 0 que se pode esperar tangivel quando Q = EF, com regras e

controles que tornem c4(J) menor e c, (/) maior o suficiente.

Ainda, para que U(r) > U(p):
—c (D > 5(2,(Q) —1) —c,(D+B,

<0 >0
cp(D) — (1) > 5(2,(Q) — 1) + B,
cr(D) = c,(1) < =5(0,(Q) — 1) — B,

<0 >0

Nesse caso, para quaisquer tipos I = (J,L) e @ = (ay, ay), a escolha étima dependera
do quéo pequena é a diferenca entre os custos de atuar de forma regular e de atuar de forma
desonesta, quanto maior for essa diferenca, maior sera a probabilidade de a decisdo 6tima ser

r, OU seja, quanto mais custoso for atuar de forma desonesta, c,,(1), e quanto menos custoso

for atuar de forma regular, ¢,(I), mais chance havera de a OS escolher a estratégia socialmente

second best r.

5.3 OTIMIZANDO OS INCENTIVOS

Os resultados encontrados no modelo tedrico sugerem que um ambiente composto por
uma estrutura legal e institucional do Estado ineficiente tende a atrair comportamento corrupto
pelas OSs, estimulando-as a adotarem uma atuacao que nao retornara beneficio social.

Tal desequilibrio de incentivos faz emergir questdes de essencial relevancia. Esse
modelo de gestdo, de prestacdo de servigcos publicos por instituicdes privadas sem fins
lucrativos, com recursos publicos, merece ser fomentado? Ha possibilidade de alteracbes no
arcabouco legal dos entes federados que promovam incentivos a atuacdo altruista e tornem a
atuacdo corrupta menos interessante? Ha, ainda, possibilidade de alteracdes que prescindam
de mudanga em legislagdo e que conduzam a melhorias quanto aos incentivos envolvidos
nessa parceria? No intuito de contribuir para a construgdo de estratégias que respondam a
essas questdes, a presente secdo dispde da teoria de desenho de mecanismos, aplicada ao
modelo de gestdo por OS.

Dada analise anterior das decisdes das organizacdes, segundo suas utilidades derivadas

de cada estratégia, 0 modelo tedrico proposto enseja a arquitetura de propostas para a melhoria
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do desenho dessa parceria. Assim, é possivel perceber que ha margem para melhor adequar
os incentivos estabelecidos pela conjuntura institucional das regras, de modo que o
comportamento em prol da sociedade seja recompensado e a organizacdo receba maior
utilidade por essa atuacdo. Essa possibilidade de melhoria pode ser descrita, nos termos do
modelo proposto, por:
Q. (EF) > 1

Tal condicdo pode ser traduzida pelo encorajamento, com a incluséo de incentivos
consentaneos, ao comportamento que gera beneficio social.

Nesse caso, para Q = EF:

U(r;(@D) = S—c (D
U(s; (@ 1,a) = 95(Q) S = ¢s(I) + aBy

>S >0
U(P, (Q'I)) = -Qp(Q) s - Cp(I) + Bp
<S >0

Comparando-se as utilidades decorrentes das estratégias s e r:

U(s; (Q,1,a)) > U(r; (Q, D)

Nessa nova situacao, para que U(s) > U(p):

—cs(D + aBs > (Qp(Q) — Q5(Q)) S — ¢, (D) + By

>0

¢s() = ¢, (D < @B; — by =S (2,(@) - 25(®)) (6)
l

>0

Como resultado desse novo conjunto de regras, que beneficia a adogéo da estratégia s,
tem-se que o comportamento em prol da sociedade se torna melhor escolha para mais
organizacOes dos tipos I =Lea =ay etiposI =] e a = ay, além das OSs tipos I =L e

a = ay, conforme se reduz a diferenca entre os custos c¢,(I) — cp(I) necessaria para que a
decisdo 6tima seja s. Isso se deve a diferenca entre os termos —S (Qp Q) - QS(Q)), em (6),

e —S(Qp Q) — 1), em (4), na qual ambos os termos sdo positivos e 0 primeiro € maior que o

altimo.
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Esse novo desenho torna os incentivos mais bem alinhados a prestacdo de servicos
publicos em prol do beneficio social e, por conseguinte, com menor custo de controle para o
Estado.

Destarte, no que se refere & um redesenho dos ditames legais, a fim de valorizar a
adocdo da estratégia em prol da sociedade, pontuam-se alteragbes que promovam a
contratacdo com organizacGes altruistas (tipo ay), tais como: instituicio de regra, no
chamamento publico de contratacdo para parceria com OS, que considere a obtencdo de
certificacOes nacionais e internacionais, de qualidade do servico prestado, concedida por
instituices privadas independentes, de notorio prestigio na comunidade afim, ou mesmo de
certificacBes conferidas pelo proprio governo, a exemplo do selo Pro-Etica®, conferido pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU); que considere, quando da possibilidade de renovacao
contratual, o atingimento de parametros de exceléncia pré-definidos no contrato de gestéo;
que considere a adocdo de codigo de ética de conduta, de politica de compliance ou
integridade pela organizacdo; que leve em conta também a implementagcdo pelas OSs de
programas de treinamento de pessoal, voluntario ou ndo, que favorecam a promocao e o
fortalecimento do engajamento social altruista no setor ndo lucrativo, com possivel
contratacdo de funcionarios a partir do publico treinado em tais programas.

Consideram-se, ainda, nesse sentido, a redefinicdo da concessdo de subsidios e
isencdes destinados a instituicbes sem fins lucrativos, vinculando-os aos resultados entregues
pela organizacdo, deixando de configurar beneficio atrelado somente a existéncia da
instituicdo, como o é a atual Certificacdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social
(CEBAS), e a possiblidade de instituicdo de incentivos a obtencdo de recursos via doagoes
como 0 mecanismo de compensacdo de recursos de doagdes: aumento do financiamento
governamental para um aumento dos recursos arrecadados pela organizagdo por doacgéo,
afastando potencial efeito crowding-out e contribuindo para o empenho da instituicdo em
atrair recursos externos, que nao o financiamento publico, favorecendo, ainda, o
comportamento responsavel e transparente da organizacdo — pois maior transparéncia gera
confianga na organizacao pelos possiveis doadores.

Outro ponto relevante, que compreende alteragdo no regramento definidor da parceria,

se refere a alteragGes que promovam a contratagdo com organizagdes que possuam expertise

3 E uma iniciativa que busca fomentar a adogdo voluntéria de medidas de integridade pelas empresas, por meio
do reconhecimento publico daquelas que, independentemente do porte e do ramo de atuagdo, mostram-se
comprometidas em implementar medidas voltadas para a prevencéo, deteccéo e remediacao de atos de corrupgao
e fraude.
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na consecucdo da atividade objeto da parceria, como a exigéncia de um periodo minimo de
experiéncia na atividade a ser contratada.

No que se refere as possibilidades de mudancgas que prescindem de alteracao legal,
uma forma natural de valorizar a adogdo da estratégia em beneficio da sociedade consiste na
instituicdo de prémios concedidos pelo governo ou por instituicdes privadas em parceira com
0 governo, em reconhecimento a prestacdo de servicos de exceléncia.

Sobre isso, cabe ressaltar a importancia do mecanismo de bonificacdo no redesenho
das parcerias via OSs, notadamente num contexto em que a cultura de punigdo existente é
falha, como observado por Bugarin e Ribeiro (2021), em analise do mecanismo de concessfes
aeroportudrias no Brasil. Segundo os autores, quanto menor a credibilidade do governo em
aplicar efetivamente as penalidades, em caso de descumprimento contratual, maior a
probabilidade de a organizacdo contratada ndo realizar o acordado.

Para lidar com esse equilibrio adverso, o trabalho citado prop6e um desenho
alternativo, com mecanismo de bonificacdo, que substitui a penalidade por descumprimento
contratual (que pode ndo ser aplicada) por uma bonificacdo ex-post, destinada a parte
contratada, caso o acordado entre as partes seja de fato realizado. Isso torna a bonificacao (o
incentivo) parte objetiva do contrato, que ndo se sujeita a decisdo do governo e, portanto, ndo
é afetada pela reputacdo do governo (BUGARIN; RIBEIRO, 2021).

Do resultado teorico, depreende-se que as alteracBes citadas constituem um
refinamento no arranjo dos incentivos as OSs, existindo ainda a perspectiva a partir dos
incentivos relacionados ao custo das organizac¢des ao adotarem suas estratégias de atuacao, c,
e c,. Assim, cuida-se, no conjunto de propostas de redesenho do modelo de parceria entre
Estado e OS, das possibilidades de mudangas que concorram para 0 aumento do custo
institucional da organizacdo de atuar em beneficio privado e, para a reducao do custo de atuar
em beneficio da sociedade.

Para desencorajar 0 comportamento desonesto na atuacdo da OS, cita-se o
aperfeicoamento das regras de transparéncia, com indicadores de resultado eficientes e
monitoramento e avaliacdo do cumprimento da publicidade dos gastos e do desempenho das
organizagOes na prestacao de servicos publicos, com efetiva puni¢do no caso de inobservancia
da transparéncia, tornando mais custoso o comportamento desvirtuado das OSs, que terdo de
se empenhar mais para esconder tal comportamento.

Outra possibilidade, nesse sentido, é a instituicdo de um sitio oficial e publico para

registro de denlncias de corrupcdo e de méa prestacdo do servico (a qual pode ainda estar
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associada a corrupcdo), dificultando o acobertamento de uma atuagdo desonesta. A titulo de
exemplo tem-se o site do consumidor.gov¥’, na &area da relagdo entre empresas e
consumidores.

Para promover o comportamento altruista, consideram-se algumas estratégias
direcionadas a reducédo do custo institucional da OS ao atuar em beneficio da sociedade: a
constituicdo de grupos especificos no ambito de cada ente federado para gerir as parcerias
com OSs, que atue também como disseminadores de boas praticas e ideias capazes de gerar
beneficio social, que concentrem informacgdes de gestdes ditosas para viabilizar, de forma
menos custosa, a atuacdo s por OSs, em especial, do tipo J, numa sistematica de troca de
informacdo; e a instituicdo de sitio oficial e publico, como o citado anteriormente, que seja
passivel de registro de elogios quanto a atuacao das OSs parceiras do Estado, tornando publica
a atuacdo altruista da organizacéo e contribuindo para a formacao da boa reputagéo.

Tais propostas de adequacdo para a melhoria do desenho da parceria com OSs, que
consideram a utilizacdo de instrumentos como programas de incentivos, guias orientativos e
procedimentais, sem “forca cogente, mas que podem ser editados pelo Estado de maneira a
envolver os interessados na construcdo de um desenho regulatério mais adaptavel a realidade,
sem excluir o uso de outras ferramentas” (MENEGUIN; MELO, 2022, p. 215), compdem uma
forma regulatoria mais responsiva, a soft regulation, e aumentam as possiblidades disponiveis
para o enfrentamento do problema regulatério, com menor custo.

Por fim, cabe avaliar as caracteristicas relacionadas ao contexto legal e ao exercicio
do controle externo sobre as OSs, quando da atuacdo em beneficio privado, num contexto de
incentivos eficientes, mais especificamente, do modelo teorico, relacionadas ao termo
Q,(EF) < 1: regras quanto a composigéo do conselho gestor da OS que afastem incentivos
adversos, como por exemplo a participacdo majoritaria de diretores de Organizagcfes Sociais
como membros do conselho responsavel por fiscalizar a aplicacdo de recursos publicos por
esta mesma OS; avaliacdo de limite superior para os salarios dos diretores e outros
trabalhadores da organizac&o; critérios obrigatorios a serem incluidos nos contratos de gestdo,
como indicadores adequados a avaliacdo por resultados, duracdo do contrato, adequada ao
desenvolvimento do servico publico; qualificacdo das instituicdes de controle, responsaveis
pela avaliacdo da prestacdo dos servigos publicos por OS e do atendimento das regras de

transparéncia, com punic¢des adequadas e executadas quando do descumprimento das normas.

37 https://www.consumidor.gov.br/pages/principal/21664738669121
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Assim, tendo em vista a relevancia e o potencial de atuacdo das Organizac¢@es Sociais
para o beneficio social, tem-se que as consideracfes para a otimizacdo dos incentivos, que
seguem da analise bibliografica e do modelo tedrico construido, podem contribuir
sobremaneira para a qualidade dos servigos publicos prestados por instituicbes sem fins

lucrativos, na condigdo de Organizagdes Sociais parceiras do Estado.
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6. TESTE ESTATISTICO

O modelo teorico desenhado a partir do estudo bibliografico baseia-se nas seguintes
hipdteses:

1. Institui¢Bes longevas, caracterizadas principalmente pela solidez institucional, com
missao e valores organizacionais definidos e internalizados, com cultura organizacional
altruista consolidada, e acentuada experiéncia na atividade ou servi¢o objeto da prestacao,
tendem a atuar com mais seriedade e dedicagéo, pois tém mais a perder, como a boa reputacao
construida ao longo do tempo que gera contratos, financiamentos e doagdes, publicos ou
privados;

2. InstituicBes jovens, caracterizadas por sua formagdo recente e desenvolvimento
organizacional em construgdo, com processos institucionais internos ndo consolidados,
tendem a atuar com menos seriedade, pois de forma geral tém menos a perder; por vezes
formadas apenas com o objetivo de obter vantagens da contratacdo com o Poder Publico, na
condicdo de entidade nédo lucrativa, sem, contudo, se preocupar com uma atuacao altruista;

3. A qualidade dos normativos que regem a parceria e do controle institucional do ente
governamental pode motivar a atuagdo da OS, considerando que uma legislacdo eficiente
quanto as regras do ajuste (que conte, por exemplo, com previsdo criteriosa das etapas de
qualificagdo e chamamento publico, com previsdo de vedagdes quanto a composi¢cdo do
conselho gestor, com a definicao de itens relevantes que devem constar do contrato de gestéo
e com previsdo de mecanismos de transparéncia) e o exercicio efetivo do controle
governamental (que conte, por exemplo, com equipe profissional qualificada e de volume
adequado para acompanhar e fiscalizar as parcerias, com promocdo e intercambio de boas
praticas, com possivel reconhecimento e premiacdo de boas praticas) pode aumentar a
utilidade de uma OS que atua com seriedade e dedicacdo, no intento de prestar um servigo ou
atividade de qualidade a sociedade, apresentando elementos de recompensa para esse
comportamento, bem como pode reduzir a utilidade de uma OS que ndo busque esses
objetivos, aumentando o risco de atuar de forma desonesta;

4. Da mesma forma, uma legislagéo ineficiente (com incentivos adversos presentes nas
etapas de qualificacdo e chamamento publico, bem como com incentivos desfavoraveis a
efetiva fiscalizagdo da parceria e auséncia ou fragilidade de mecanismos de transparéncia, por
exemplo) ou controle inefetivo (com equipe profissional despreparada ou em volume
insuficiente para atender a demanda de fiscalizacdo de parcerias existente, com auséncia ou

fragilidade na definicdo de processos internos as institui¢cGes responsaveis pelo exercicio do
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controle, por exemplo) pode aumentar a utilidade de uma OS com comportamento abusivo,
pois o risco de ser desonesto, nesse contexto, € menor, tornando atraente o beneficio privado
de atuar de forma desonesta, bem como pode reduzir a utilidade de uma OS com
comportamento altruista, dedicado ao beneficio social, reduzindo as possibilidades de
recompensa de tal atuagdo e aumentando o risco de atuar de forma inovadora, ainda que o
objetivo final da atuacdo seja em prol da sociedade (aqui, considere metas e indicadores de
resultado inadequados, por exemplo, elementos que contribuem para esse aumento).

Dado isso, 0 presente estudo se vale das prescri¢des da Lei Newcomb-Benford®®, como
método para avaliacdo indireta da credibilidade do modelo teérico proposto, para analisar 0s
dados contabeis de nove unidades de satde geridas por Organizacdes Sociais, em formato de

estudo de caso, na area de salde.

6.1 LEI DE NEWCOMB-BENFORD E APLICACOES

A Lei de Newcomb-Benford (LNB) trata da frequéncia dos primeiros digitos de dados
aleatdrios (sem intervencdo humana) e, ao contrario da homogeneidade esperada, afirma que
o primeiro digito significativo provavelmente serd um ndmero pequeno. Segundo a LNB, as
frequéncias dos primeiros digitos dos valores em um banco de dados sdo decrescentes do 1 ao
9; o digito 1 aparece em, aproximadamente, 30% dos itens, enquanto 0 9 nao atinge 5% desses
valores (CUNHA et al., 2016).

Mais precisamente, a Lei afirma que a chance de que o digito inicial (o da esquerda)
seja d é dada pelo logaritmo decimal de (1+1/d), sendo que essa chance diminui quando o
digito aumenta: para d = 1 da 30,1%, mas para d = 9 é apenas 4,6%, consoante Tabela 8
abaixo. Ou seja, a chance de o primeiro digito, nos mais diversos tipos de dados, ser 1 é 30,1%,
bem maior do que seria se pensassemos em uma probabilidade homogénea entre 0s nimeros
de 1 a9, qual seja 1/9 ou 0,11%.

38 A lei foi descoberta por S. Newcomb em 1881 e F. Benford em 1937, que aprimorou o estudo inicial.
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Tabela 8
Distribuicao da Lei de Newcomb-Benford

d| P(d) Probabilidade de ser o primeiro digito

—

30.1%
17.6%
12.5%

9.7%

2

3

4

5| 7.9%
6| 6.7%
7| 5.8%
8| 51%
9

4.6%

Assim, como seria inicialmente esperado pelo homem encontrar uma distribuicdo
uniforme dos nimeros na natureza, ao manipular os valores de um banco de dados, uma pessoa
leiga em geral ndo se preocupard com as frequéncias em que aparecem o digito 1 ou 2 ou
demais digitos na posi¢do de primeiro, segundo ou tltimo digito dos valores do banco de
dados.

Benford demonstrou que esse resultado se aplica a uma ampla variedade de conjuntos
de dados, incluindo contas de eletricidade, enderecos, precos de acdes, precos de casas,
numeros de populacdo, taxas de mortalidade, comprimentos de rios, constantes fisicas e
matematicas, pelas leis de poténcia (muito comuns na natureza) (BENFORD, 1938).

Estudos recentes mostram que a LNB poderia ser utilizada para detectar possiveis
fraudes em lista de dados socioeconémicos apresentados em apoio a decisdes de planejamento
publico (VARIAN, 1972), com fundamento na suposic¢éo de que as pessoas que registram os
numeros tendem a distribuir os digitos de maneira uniforme e que, assim, uma comparacao da
distribuicdo de frequéncia de primeiro digito dos dados com a distribui¢do esperada segundo
a LNB deveria indicar quaisquer resultados andmalos. Seguindo essa ideia, Nigrini (1999;
2012) mostrou que a lei de Newcomb-Benford poderia ser utilizada como um indicador de
manipulacdo de dados na area de contabilidade e auditoria forense.

Assente nesse referencial, sdéo medidas as frequéncias dos primeiros digitos dos dados
contabeis estabelecendo-se uma comparacdo entre as frequéncias esperadas pela Lei de

Newcomb-Benford e os valores encontrados. Sobre a diferenca encontrada dessa comparagéo
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sdo aplicados testes estatisticos (como Teste-Z, Teste Qui-Quadrado e Teste da Média dos
Desvios Absolutos) para mensurar se a magnitude dessa discrepancia representa, ou ndo, uma
desconformidade com a LNB. A ndo conformidade pode ser interpretada como um indicativo
de quais valores possuem maiores indices de terem sofrido manipulagdo (CUNHA et al.,
2016).

Dessarte, no presente estudo, a LNB serd aplicada aos dados contabeis de OSs
selecionadas, consoante metodologia descrita a seguir, a titulo de estudo de caso, no intuito
de ordenar as organizag¢6es quanto a conformidade com a Lei para posterior comparacao entre
a disposicdo encontrada das organizacdes e o previsto a partir do modelo tedrico proposto no
capitulo 5, no intento de investigar se 0 modelo tedrico apresentado é capaz de descrever o

ordenamento encontrado.

6.2 METODOLOGIA

A fim de avaliar a adequacdo do modelo tedrico, adotou-se a seguinte estratégia
empirica: foram selecionadas seis OSs, atuantes na gestdo de sete unidades de salde — uma
OS atuante na gestdo de duas unidades de salde localizadas em diferentes estados — e testou-
se a conformidade dos dados das prestacdes de contas (demonstrativos contabeis — Balanco
Patrimonial, disponiveis nos sitios eletrénicos das organizacgdes) das sete unidades de salde
geridas por essas OSs com a Lei de Newcomb-Benford.

A selecdo das organizagOes se deu na area de salde pela maior disponibilidade de
dados nessa area, considerando que grande parte das OSs exercem atividades no setor de
salde, e foram escolhidas organizacfes com caracteristicas indicadas no modelo econémico,
como organizagdes jovens e longevas, que atuam em diferentes estados em distintos contextos
legais e institucionais e, ainda, que atuam no ambito do mesmo ente governamental, a fim de
permitir a avaliacdo da adequacdo do modelo econdmico proposto no estudo de caso
analisado.

Os testes estatisticos de conformidade com a LNB foram realizados por instituicéo,
considerando como base de dados os demonstrativos contabeis de todos os anos disponiveis
em cada organizacéo, e foram considerados os testes do primeiro digito e dos dois primeiros
digitos, sob as estatisticas do Teste-Z, do Teste Qui-Quadrado e do Teste da Média dos
Desvios Absolutos (MDA).
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Importa ressaltar que, de acordo com Nigrini (2012), o teste do primeiro digito costuma
ndo ser muito representativo na identificacdo de dados com indicios de manipulacdo por
dividir a base de dados em poucas categorias (9, de 1 a 9). Assim, o trabalho considerou ainda
o teste dos dois primeiros digitos, que divide a base de dados em 90 categorias (de 10 a 99) e
faz uma comparacao da frequéncia de cada uma delas com a frequéncia relativa esperada pela
LNB, sendo este um teste mais focado e, portanto, mais apropriado para detectar as categorias
de digitos com indicios de manipulacdo. O Teste MDA, diferentemente dos anteriores, nao
leva em conta o nimero de valores analisados e, por isso, segundo Nigrini (2012) é indicado
para bancos de dados extensos.

As Organizacgdes Sociais analisadas foram:

1. Instituto Gnosis: fundado em 2009, o Instituto se destina a prestacdo de
servicos de salde, incluida a assisténcia médica, hospitalar e de servigos auxiliares de
diagndstico e terapia, por meio, ou ndo, de convénios firmados com organismos publicos ou
privados, possibilitando o desenvolvimento, aplicagdo e gerenciamento de novos produtos,
métodos e processos educativos, de gestao, e outros, na area da saude. Os dados disponiveis
se referem aos anos 2014-2020% e & atuagdo no municipio do Rio de Janeiro;

2. Viva Rio: empresa social sem fins lucrativos fundada em 1993 por
representantes de varios setores da sociedade civil, como resposta a crescente violéncia que
assolava o Rio de Janeiro. Nesse periodo, desenvolveu e consolidou atividades e projetos que
se tornaram politicas publicas reproduzidas pelo Estado, por empresas, mercado e outras
organizacGes, como a acdo praticada no Haiti. Entre suas areas de atuacdo estdo: a salde, a
educacao, artes e esporte, 0 meio ambiente e a segurangca humana. Na area da salde, atua em
parceria com 0 governo desde o ano de 2009 e atualmente administra 85 equipamentos
publicos entre hospitais, emergéncias e unidades de prevencdo, no estado e em municipios do
Rio de Janeiro. Os dados analisados se referem aos anos 2010-2020% e & atuag&o no municipio
do Rio de Janeiro;

3. Centro de Estudos e Pesquisas Dr. Jodo Amorim (Cejam): fundado em 1991
por um grupo de médicos, advogados e profissionais de saide do Hospital Pérola Byington -
Centro de Referéncia da Saude da Mulher e de Nutricdo, Alimentacdo e Desenvolvimento

Infantil, o Cejam é uma entidade sem fins lucrativos, criada para dar apoio ao citado Hospital,

39 https://www.institutognosis.org.br/balanco-auditoria-independente
40 http://vivario.org.br/relatorios dev
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que atua na area de salde nos municipios do estado de Sdo Paulo e Rio de Janeiro. Os dados
analisados se referem aos anos 2010-2021*, referentes ao municipio de S&o Paulo;

4, Pro-Saude: fundada em 1967, com atuacdo em todas as regides do Brasil —
desde grandes centros urbanos a comunidades indigenas localizadas em é&reas remotas;
amparada a partir da experiéncia catolica de trabalho social, a Pr-Saude também realiza a
gestdo de unidades educacionais e de projetos sociais. Os dados analisados*? se referem a
gestdo do Hospital Regional Altamira (Para) e da Unidade de Satde de Mogi das Cruzes (Sao
Paulo), disponiveis para os anos 2019-2022 (unidade do Pard) e 2019-2021 (unidade do
municipio de Mogi das Cruzes - SP);

5. Fundacdo Universitaria Evangélica (Funev): fundada em 2005, é uma
instituicdo auténoma vinculada a Associacdo Educativa Evangélica (AEE) — instituicdo
fundada em 1947 por um grupo de missionarios e lideres evangeélicos, tendo como tarefa
fundamental contribuir com a educacéo e a formacéo de criancgas, jovens e adultos da regido
de Goias. A Funev foi qualificada como Organizacdo Social pelo Estado de Goias em 2011 e
é responsavel pela gestdo do Hospital Estadual de Urgéncias de Anépolis Dr. Henrique
Santillo (Huana), primeiro hospital de urgéncias do estado de Goias a ser gerido pelo modelo
de Organizacdes Sociais, sendo a Funev a segunda OS de salde a estar a frente da gestdo. Os
dados analisados se referem ao periodo de 2018-2021%;

6. Instituto de Medicina, Estudos e Desenvolvimento (Imed): fundado em 2013,
a Organizacdo Social presta servi¢os na area de saude e, atualmente, administra unidades
basicas de salde em Minas Gerais e é responsavel pela gestdo do Hospital Estadual de
Urgéncia de Trindade (HETRIN), do Hospital Estadual do Centro-Norte Goiano (HCN) em
Uruacu e do Hospital Estadual de Formosa (HEF), todos em Goias. Os dados analisados se
referem a gestdo do Hospital Estadual de Trindade, no Estado de Goias, disponiveis para 0s
anos 2018-2021%,

41 https://cejam.org.br/etica-transparencia

42 https://www.prosaude.org.br/portal-da-transparencia/prestacao-de-contas/

43 https://www.hospitaldeurgencias.com.br/novo/ga-new/#/list_links

44 https://hospital-hetrin.org.br/informacao/demonstracoes-contabeis/demonstracoes-contabeis-2019/
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6.3 RESULTADOS

A Tabela 9 a seguir apresenta o resumo dos resultados estatisticos, por OS e local de

atuacéo:
Tabela 9 — Aplicagdo da Lei de Newcomb-Benford para OSs
Instituicdo S— Teste do Primeiro Digito Teste dos Dois Primeiros Digitos
ocal de
Ano Atuagiio Amostra | pjgitos | TesteZ | Teste X? |Teste MDA| Digitos | TesteZ | Teste X? (Teste MDA
Fundacdo criticos | (1,96) | (15,507) | (0,015)* | criticos | (1,96) | (112,02) | (0,0022)*
9 2,31 45 2,84
Grosi RJ - - 60 2,31
nosis
2009 (municipio) 874 - - 7,57 0,006 65 4,46 145,56 0,0031
- - 91 4,11
- - 98 2,88
7 2,18 39 2,13
. . - - 40 3,86
Viva Rio RI 1072 16,76 0,011 116,71 | 0,0027
1994 (municipio) - - 56 2,89
- - 67 2,90
: - - 10 2,46
Cejam SP 1453 3,81 0,004 100,27 0,0022
1991 (municipal) - - 23 2,66
2 2,04 10 2,94
3 2,42 31 2,96
5 3,01 36 4,01
Pro-Satide PA c - 48 515
1967 (estadual) 835 - N 25,46 0,018 60 267 315,75 0,0043
- - 64 10,10
- - 70 5,47
- - 98 2,52
1 3,05 11 3,17
6 2,14 16 2,99
. SP - - 23 2,05
Pré-Saude .
(Mogi das 463 - - 18,48 0,020 24 2,01 143,56 0,0043
1967
Cruzes) - - 44 5,19
- - 86 2,09
- - 92 2,94
. o - - 27 2,32
unev
2005 (estadual) 1177 - - 5,95 0,007 44 2,37 86,27 0,0022
R - 88 1,97
3 1,94 21 2,65
Imed co 8 2,26 35 2,10
me
2013 (estadual) 935 - - 14,56 0,010 45 3,89 136,18 0,0034
- - 75 2,65
- - 97 2,13

Fonte: elaboracdo prépria.

* Como ndo existem valores criticos objetivos para esse teste, Drake e Nigrini (2000) oferecem como diretriz,
baseada em experiéncias pessoais com bancos de dados testados segundo a LNB, os valores 0,015 para analise
do primeiro digito e 0,0022 para andlise dos dois primeiros digitos, sendo considerados indicativos de nédo
conformidade com a LNB os valores superiores a esses parametros.

Da analise, em resumo na Tabela 9, segundo estatisticas dos testes de conformidade
com a Lei de Newcomb-Benford, tem-se que a OS Prd-Saude, com dados analisados
referentes a sua atuacdo nos estados do Para e de S&o Paulo, neste Gltimo caso em parceria
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com o governo do municipio de Mogi das Cruzes, apresentou valores estatisticos que indicam
maior conformidade com a LNB para os dados relativos a unidade gerida pela OS em Mogi
das Cruzes, apresentando para essa unidade Teste-Z critico para dois digitos (1 e 6) e Teste
Qui-Quadrado de 18,48 na analise do primeiro digito, e Teste-Z critico para sete categorias
(11, 16, 23, 24, 44, 86 e 92) e Teste Qui-Quadrado de 143,56 na analise dos dois primeiros
digitos; enquanto para a unidade de saude do Para os valores apresentados foram Teste-Z
critico para trés digitos (2, 3 e 5) e Teste Qui-Quadrado de 25,46 na analise do primeiro digito,
e Teste-Z critico para oito categorias (10, 31, 36, 48, 60, 64, 70 e 98), sendo que para a
categoria 60 o valor critico foi mais acentuado (10,10), e Teste Qui-Quadrado de 315,75 na
analise dos dois primeiros digitos. Quanto ao teste MDA, os valores encontrados para ambas
as unidades foram semelhantes — 0,020 e 0,0043 nas analises do primeiro digito e dos dois
primeiros digitos, respectivamente, referente aos dados da unidade de Mogi das Cruzes e
0,018 e 0,0043 nas analises correspondentes da unidade do Para.

Em relacdo ao ambiente institucional e legal no contexto das duas unidades analisadas,
geridas pela OS Pro6-Saude, estado do Para e municipio de Mogi das Cruzes, é possivel
observar diferengas quanto ao contexto para o exercicio do controle externo e interno, como
por exemplo a quantidade de parcerias a serem fiscalizadas. No estado do Para, atualmente,
existem 24 unidades de satide geridas por OSs*, que representam cada uma delas um contrato
de gestdo a ser fiscalizado; no municipio de Mogi das Cruzes, correntemente, existem sete
unidades de satde geridas por OSs*, representando sete contratos de gestdo a serem
fiscalizados. E, consoante apontado pela analise bibliogréfica, constante do capitulo 5 deste
trabalho, o volume de contratos que demandam acompanhamento pode impactar na
efetividade do exercicio do controle pelas instituicdes responsaveis.

Ademais, em relacdo ao contexto legal das duas unidades analisadas, geridas pela OS
Pro-Saude, € possivel observar a presenca de dispositivos que favorecem a adequacdo dos
incentivos envolvidos na parceria, apontados pela literatura, na legislagdo de OSs do
municipio de Mogi das Cruzes (Lei Municipal n°® 6.283, de 11 de setembro de 2009),
constando, entretanto, esses mesmos dispositivos ausentes na legislacédo pertinente do estado
do Paré (Lei Estadual n° 5.980, de 19 de julho de 1996).

A legislacdo de OS de Mogi das Cruzes trata, por exemplo, em seu art. 2°, da exigéncia

de comprovacao pela organizacdo de desenvolvimento da atividade objeto da parceria por

45 http://www.saude.pa.gov.br/transparencia-publica/contratos/contratos-de-gestao-0ss/
46 https://www.mogidascruzes.sp.gov.br/pagina/secretaria-de-saude/organizacoes-sociais
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pelo menos 5 anos (art. 2°) para qualificacdo da entidade, constando ainda a previséo de que
sera computado nesse quesito o tempo de desenvolvimento da atividade por entidade da qual
seja sucessora ou pela qual seja controlada, afastando assim a possibilidade de desconsiderar
organizac@es constituidas a pouco tempo, mas que fazem parte de uma institui¢cdo que possui
experiéncia na area.

A citada Lei Municipal dispde ainda, em seu art. 7°-A, sobre a constituicdo de
Comisséo de Avaliacdo, no ambito das Secretarias Municipais competentes, com a atribuicao
especifica de analisar os termos da minuta de contrato de gestao, previamente a assinatura do
ajuste. Dispde, além disso, que tal comissdo sera presidida pelo Secretario Municipal
competente ou seu Adjunto e sera composta por dois membros da sociedade civil, escolhidos
entre 0s membros do Conselho Municipal da area de atividade envolvida ou dos Conselhos
Gestores dos equipamentos incluidos nos contratos de gestdo, quando existirem, ou pelo
prefeito; dois membros do poder executivo por meio da Secretaria Municipal envolvida, com
qualificacdo para o objeto do ajuste; e um membro indicado pela Camara Municipal.

Outrossim, a legislacdo de Mogi das Cruzes trata, em seu art. 8°, da instituicdo pelo
titular do érgéo supervisor ou regulador da area de atividade correspondente ao seu objeto
social de outra comissdo especifica, Comissdo de Acompanhamento e Fiscalizagdo, para
execucdo do acompanhamento e da fiscalizacdo da execugédo do contrato de gestdo firmado

com a OS no ambito de sua competéncia. Trata ainda da composi¢do dessa comissdo:

Art. 8°1...]

§ 1° A Comissdo de Acompanhamento e Fiscalizacdo devera ser integrada por
pessoas de notdria capacidade e atuacdo na area objeto da parceria, sendo:

| - dois membros da sociedade civil;
Il - trés membros do Poder Publico Municipal;
Il - quatro membros do Poder Publico Municipal.

§ 2° A Organizagdo Social apresentara a Comissdo de Acompanhamento e
Fiscalizacdo, ao término de cada exercicio ou a qualquer momento. conforme
recomende o interesse pablico. relatério pertinente a execucao do contrato de gestao
contendo comparativa especifico das metas propostas com os resultados alcancados,
acompanhado da prestacéo de contas correspondente ao exercicio financeiro.

8§ 3° Os resultados atingidos com a execucéo do contrato de gestdo deverdo ser ainda
analisados pela Comissdo de Acompanhamento e Fiscalizagdo periodicamente.

8 4° A Comissdo de Acompanhamento e Fiscalizacdo deverd encaminhar ao
Secretario Municipal competente ou a autoridade supervisora da éarea de atuacdo da
Organizacdo Social, bem como a Comissdo de Avaliacdo de que trata o artigo 7°-A
desta Lei, relatério conclusivo sobre a analise procedida.

Outro dispositivo relevante, apontado pela literatura, para a adequacéo dos incentivos
envolvidos no desenho da parceria, diz respeito aos mecanismos para a responsabilizacdo no

desempenho do ajuste. Em seu art. 9°, a lei prevé que os responsaveis pela fiscalizacdo da
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execucdo do contrato de gestdo, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade na utilizacdo de recursos ou bem de origem publica por Organizacdo Social, dela
dardo ciéncia ao prefeito, para as providencias relativas aos respectivos ambitos de atuacao,
sob pena de responsabilidade solidaria. Ainda, prevé que, quando assim exigir a gravidade
dos fatos ou o interesse publico, havendo indicios fundados de malversacdo de bens ou
recursos de origem publica, os responsaveis pela fiscalizacdo comunicardo ao prefeito para
que determine as providencias cabiveis junto ao juizo competente, a fim de obter a decretacao
da indisponibilidade dos bens da entidade e o sequestro dos bens dos seus dirigentes, bem
como de agente publico ou terceiro que possam ter enriquecido ilicitamente ou causado dano
ao patriménio publico (art. 10).

Ha ainda previsdo na Lei Municipal da possibilidade de desqualificacdo da entidade
como OS, pelo Poder Executivo, quando verificado o descumprimento das disposicoes
contidas no contrato de gestdo, a qual sera precedida de processo administrativo, conduzido
por comissao especial a ser designada pelo Chefe do Poder Executivo, assegurado o direito de
ampla defesa, respondendo aos dirigentes da Organizacédo Social, individual e solidariamente,
pelos danos ou prejuizos decorrentes de sua acdo ou omissao, sendo que a desqualificacao
importara reversdo dos bens permitidos e do saldo remanescentes dos recursos financeiros
entregues a utilizagdo da Organizacdo Social, sem prejuizo das san¢des contratuais, penais e
civis aplicaveis e espécie (art. 17).

Por fim, a legislacdo de Mogi das Cruzes dispde, em seu art. 18, sobre a exigéncia de
a OS publicar na impressa oficial, no prazo de 90 dias, contados da assinatura do contrato de
gestdo, regulamento proprio contendo os procedimentos que adotard para a contratagdo de
obras de e servigos, bem como para compras com emprego de recursos provenientes do Poder
Publico.

Assim, considerando que o teor dos dispositivos citados ndo consta previsto na
legislacdo de OSs do estado do Pard, a analise feita acima indica que a OS que atua em mais
de um ente federado, OS Pro-Salde no estudo de caso, apresentou maior conformidade
estatistica (Teste-Z e Teste Qui-Quadrado) com a LNB no local de atuacdo que possui
ambiente institucional e legal mais bem alinhados, com uma legislagdo melhor desenvolvida,
que conta inclusive com disposic¢des sobre o fluxo dos trabalhos que permeiam a atividade de
acompanhamento e fiscaliza¢do da parceria.

No estudo de caso apresentado, a OS Prg-Saude, ainda que conste como instituicdo

longeva, fundada em 1967, apresentou valores estatisticos (Teste-Z e Teste Qui-Quadrado)
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que indicam menor conformidade com a LNB para os dados relativos a unidade gerida pela
OS no estado do Para, sugerindo, como aspecto incremental ao modelo tedrico proposto, a
relevancia da qualidade do ambiente legal e institucional no desenho de incentivos que
conformam uma parceria de sucesso.

Do resultado estatistico, apresentado na Tabela 9 acima, é possivel observar que as
distintas OSs, atuantes em parceria com 0 mesmo ente governamental, apresentaram
conformidade com a LNB em niveis que refletem sua antiguidade, de modo que as instituices
mais antigas apresentaram dados de prestacdo de contas em maior conformidade com a LNB.

No estado de Goiés, para as OSs Funev e Imed, com datas de fundagdo 2005 e 2013,
respectivamente, os resultados estatisticos foram: a OS Funev apresentou auséncia de digitos
criticos pelo Teste-Z, Teste Qui-Quadrado de 5,95 e Teste MDA de 0,007 na analise do
primeiro digito, e Teste-Z critico para trés categorias (27, 44 e 88), Teste Qui-Quadrado de
86,27 e Teste MDA de 0,0022 na anélise dos dois primeiros digitos; enquanto a OS Imed
apresentou Teste-Z critico para dois digitos (3 e 8), Teste Qui-Quadrado de 14,56 e Teste
MDA de 0,010 na analise do primeiro digito, e Teste-Z critico para cinco categorias (21, 35,
45, 75 e 97), Teste Qui-Quadrado de 136,18 e Teste MDA de 0,0034 na analise dos dois
primeiros digitos.

Vale lembrar que a OS Funev, apesar de apresentar data de fundagéo no ano de 2005,
consiste em instituicdo autbnoma vinculada a Associacdo Educativa Evangélica (AEE), a qual
existe como entidade sem fins lucrativos desde 1947, fundada por um grupo de missionarios
e lideres evangélicos com o objetivo de contribuir com a educacéo e a formacao de criancgas,
jovens e adultos da regido de Goias.

Similarmente, no estado do Rio de Janeiro, para as OSs Viva Rio e Gnosis, fundadas
em 1994 e 2009, respectivamente, os resultados dos testes estatisticos foram: a OS Viva rio
apresentou Teste-Z critico para um digito (7), Teste Qui-Quadrado de 16,76 e Teste MDA de
0,011 na analise do primeiro digito, e Teste-Z critico para quatro categorias (39, 40, 56 e 67),
Teste Qui-Quadrado de 116,71 e Teste MDA de 0,0027 na analise dos dois primeiros digitos;
enquanto a OS Gnosis apresentou Teste-Z critico para um digito (9), Teste Qui-Quadrado de
7,57 e Teste MDA de 0,006 na analise do primeiro digito, e Teste-Z critico para cinco
categorias (45, 60, 65, 91 e 98), Teste Qui-Quadrado de 145,56 e Teste MDA de 0,0031 na
andlise dos dois primeiros digitos.

Ainda, da analise estatistica do estudo de caso, é possivel observar que no estado de

Goiés, a despeito de as estatisticas do teste de conformidade com a LNB apresentadas pelas
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OSs Funev e Imed refletirem a antiguidade das instituicOes, os resultados dos testes (Teste-Z
e Teste Qui-Quadrado) quanto aos dados das prestacdes de contas da OS mais jovem (Imed)
expressam baixo nivel de ndo conformidade com a Lei de Newcomb-Benford — se até cinco
categorias de digitos dentre as 90, no Teste-Z dos dois primeiros digitos, ndo obedecerem a
LNB, ndo ha evidéncia forte de manipulacdo (NIGRINI, 2012); considere ainda que os valores
criticos para as categorias identificadas ndo destoam fortemente do valor de referéncia
estatistico (1,96 para o Teste-Z e 112,02 para o Teste Qui-Quadrado, este ultimo referente ao
teste dos dois primeiros digitos).

No que diz respeito ao ambiente institucional e legal do estado de Goias, a legislacéo
estadual referente as OSs conta com varias alteracdes realizadas no curso dos ultimos dez anos
que, consoante analise da literatura pertinente feita no capitulo 5, contribuem para o
aperfeicoamento normativo das etapas de implementacdo, execucdo, acompanhamento e
fiscalizagdo da parceria.

A Lei Estadual n° 15.503, de 28 de dezembro de 2005, que diz respeito ao modelo de
OSs no estado de Goias, dispde por exemplo, quanto ao processo de qualificacdo, de prazo
para manifestacdo do 6rgdo ou entidade supervisores da area correspondente acerca
capacidade técnica da entidade na area em que se pretende qualificar como OS, cabendo a
Procuradoria-Geral do Estado o exame dos demais requisitos necessarios para a concessao do
respectivo titulo. DispBe ainda que na analise da capacidade técnica devera ser levado em
consideracao, dentre outros fatores, a especificacdo profissional do corpo técnico diretivo da
entidade (art. 1°).

Quanto aos requisitos para que as entidades privadas habilitem-se a qualificagdo como
0OS, a legislacdo estadual citada prevé critérios como a existéncia de Conselho de
Administracédo e Diretoria, especificando regras de composicdo desses 6rgaos deliberativos
no ambito da entidade, dispensados no caso de pessoas juridicas de direito privado
qualificadas perante a Unido, os demais estados e o Distrito Federal, de reconhecida
experiéncia, especialmente técnica, nas areas de suas atuacdes, cuja qualificagdo dar-se-a por
decreto do chefe do Executivo, possibilitando a participacdo de entidades longevas que
possuem sistema de direcdo préprio, prévio a instituicdo do modelo de parceria via OSs,
dotadas de reconhecida expertise na area correspondente.

Com relacdo a estrutura do Conselho de Administracdo, a Lei Estadual prevé, em seu
art. 3%, a vedagdo de participacdo no Conselho e em diretorias da entidade, de conjuges,

companheiros ou parentes, consanguineos ou por afinidade, até o terceiro grau, do
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Governador, Vice-Governador, dos Secretarios de Estado, Presidentes de autarquia ou
fundacdo, Senadores, Deputados federais, Deputados estaduais, membros do Judiciario,
Ministério Publico, Tribunais de Contas do Estado e dos Municipios e, ainda, dos integrantes
do quadro de direcdo de quaisquer outros Orgdos da Administracdo direta e indireta,
compreendidas as empresas estatais, todos do estado de Goias. Ainda, prevé que os membros
de conselho e diretores, estatutarios ou ndo, de OSs ndo poderdo participar da estrutura de
mais de uma entidade como tal qualificada no estado de Goias.

Outrossim, a regra estadual prevé que o regulamento proprio contendo 0s
procedimentos que deve adotar para a contratacdo de obras, servigos compras, alienagoes e
admissdo de pessoal, a ser aprovado pelo Conselho de Administracdo da entidade, devera
vedar a OS de manter relacionamento comercial ou profissional com entidades privadas cujos
dirigentes, diretores, socios, gerentes colaboradores e/ou equivalentes sejam agentes publicos
de poder, 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica estadual, bem assim com cdnjuge,
companheiro ou parente consanguineo, adotivo ou afim, em linha reta ou colateral, até o
terceiro grau, de dirigentes e/ou equivalentes da Organizacao Social os quais detenham poder
decisorio.

Ainda, consta da legislacdo estadual previsdo de composicdo do Conselho Fiscal,
responsavel pela fiscalizacdo da entidade, a ser constituido de no minimo trés membros
efetivos e trés suplentes, associados, eleitos, e cujas fungdes sdo incompativeis com as de
membro do Conselho de Administracdo ou de 6rgaos de diretoria da organizacgéo (art. 5°).

No que diz respeito a selecdo da OS e a celebracdo do contrato de gestdo, a Lei
Estadual de OSs do estado de Goias dispbe que a selecdo sera via chamamento pablico e que
a decisdo do chefe do Executivo quanto a celebracdo de contrato de gestdo com OSs para
desempenho de atividade de relevancia publica deverd ser fundamentada, mediante
demonstracdo objetiva de que o vinculo de parceria atende a objetivos de eficiéncia
econdmica, administrativa e de resultados, com documentagédo de seu contetido nos autos do
respectivo processo de selecdo e contratacdo (art. 6°). Dispde também que cabe ao Secretario
de Estado Extraordinario, com atribuicdo especifica na area do Terceiro Setor, apoiar e
estimular a qualificacdo de entidades privadas como OS e oferecer suporte operacional a
deflagracdo de chamamentos puablicos junto aos 6rgaos e as entidades correspondentes a

atividade fomentada.
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Ainda quanto ao processo de selecdo de OSs, a legislacdo de Goiés trata de quesitos
quanto ao edital, a proposta de trabalho a ser apresentada pela organizacéo e ao julgamento

das propostas, que sinalizam cautela na escolha da organizacao parceira:

Aurt. 6°-C O edital de selecdo contera:

I — descricdo detalhada da atividade a ser executada e dos bens, recursos e
equipamentos a serem destinados ao fim pretendido;

Il — critérios objetivos para a selecdo da proposta que, em termos de gestéo,
eficiéncia operacional e técnica do servico publico a ser prestado, melhor atenda aos
interesses perseguidos pela Administracao Publica;

I11 — exigéncias relacionadas com a comprovacdo de regularidade juridica e fiscal,
a boa condigdo econdmico-financeira da entidade, bem como com a qualificacdo
técnica e capacidade operacional da entidade para a gestdo da atividade; [...]

Art. 6°-D A proposta de trabalho apresentada pela Organizagcdo Social, com
especificacdo do respectivo programa, contera 0s meios e recursos orcamentarios
necessarios a prestacdo dos servicos a serem transferidos, devendo ser
acompanhada, ainda, de:

| — plano definidor das metas operacionais indicativas de melhoria da eficiéncia e
qualidade do servigo do ponto de vista econdmico, operacional e administrativo, e
0S respectivos prazos de execucéo;

Il — comprovacdo da regularidade juridico-fiscal, econémica e financeira;

Il — documentos demonstrativos de experiéncia técnica para desempenho da
atividade objeto do contrato de gestdo.

8 1° A comprovagéo da regularidade econémica e financeira a que alude o inciso Il
deste artigo far-se-a através da apresentacdo de indices contdbeis usualmente
aceitos, subscritos por profissional legalmente habilitado.

8§ 2° O cumprimento da exigéncia de que trata o inciso 111 deste artigo limitar-se-4 a
demonstragdo, pela entidade, da sua experiéncia gerencial na &rea relativa ao servigo
a ser transferido, bem como capacidade técnica de seu corpo funcional, podendo o
edital estabelecer, conforme recomende o interesse publico e considerando a
natureza dos servigos a serem transferidos, comprovagdo de tempo minimo de
existéncia das entidades interessadas em participar do procedimento de selecéo.

8§ 3° Na hipdtese de o edital ndo conter a exigéncia de tempo minimo a que se refere
0 § 29 as entidades com menos de 1 (um) ano de funcionamento comprovaréo
experiéncia gerencial através da qualificacdo de seu corpo técnico e diretivo.

8§ 4° A Organizagdo Social que, com base no § 3° deste artigo, celebrar contrato de
gestdo com o Poder Publico devera, durante a vigéncia do ajuste, preservar em seus
quadros a referida qualificacdo do pessoal técnico e diretivo, sob pena de sua
desqualificagdo. [...]

Aurt. 6°-E Séo critérios para a sele¢do e o julgamento das propostas:

| — o mérito intrinseco e a adequacéo ao edital do projeto e/ou programa de trabalho;
Il — a capacidade técnica e operacional da entidade;

Il — a adequagdo entre 0s meios propostos, 0s seus custos, 0S cronogramas € 0s
resultados pretendidos;

IV — a confiabilidade dos indicadores, as férmulas e os parametros definidores da
qualidade do servico;

V — aregularidade juridica e fiscal da entidade; e

VI — a experiéncia anterior na atividade objeto do contrato de gest&o.

Paragrafo Unico. Obedecidos os principios da Administragdo Publica, é inaceitavel
como critério de selecdo, de pontuagdo ou de desqualificacdo o local de domicilio
da Organizacdo Social ou a exigéncia de experiéncia de trabalho por ela executado
no local de domicilio do 6rgdo estatal contratante.

Consta ainda, das disposi¢Oes da Lei Estadual, previsao de limitagdo (3%) do repasse
mensal feito pelo Poder Publico a OS destinado a despesas administrativas, como pagamento
de diarias, passagens aéreas, servigos de telefonia e internet movel, hospedagem e aluguel de
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veiculos, assim como contratacdo de servigos de consultoria, devendo ainda ser atendidos 0s
requisitos de vinculacao direta a execucdo do objeto do ajuste de parceria; carater temporario
da despesa; previsdo expressa em programa de trabalho e no contrato de gestdo, com a
respectiva estimativa de gastos; e ndo se configurar a despesa como taxa de administracéo,
compreendendo-se como tal aquela que possui carater remuneratério, cujo pagamento é
vedado (art. 79).

Além disso, a legislacdo do estado de Goias veda a celebracdo de contrato de gestdo
com OS que esteja omissa no dever de prestar contas de ajuste de parceria, seja qual for a sua
natureza, anteriormente celebrado com ente da Administracdo de qualquer esfera da
Federacdo; que tenha tido as contas rejeitadas pela Administracdo Publica estadual nos
Gltimos cinco anos; que tenha tido as contas de parcerias julgadas irregulares ou rejeitadas por
Tribunal ou Conselho de Contas de qualquer esfera da Federacao, nos Gltimos oito anos; e que
tenha entre seus dirigentes, do Conselho de Administragcdo e Conselho Fiscal, pessoa cujas
contas relativas a aplicacdo de recursos publicos tenham sido julgadas irregulares ou rejeitadas
por Tribunal ou Conselho de Contas de qualquer esfera da Federacdo, nos ultimos oito anos,
pessoa julgada responsavel por falta grave e inabilitada para o exercicio de cargo de
provimento em comissao, pessoa considerada responsavel por ato de improbidade, ainda que
ndo transitada em julgado a decisdo condenatoria, pessoa que tenha sido responsabilizada ou
condenada pela pratica de infracdo penal, civil ou administrativa nas situacdes que, descritas
pela legislacéo eleitoral, configurem hipoteses de inelegibilidade (art. 8°-B).

Sobre os ajustes, onerosos ou nado, celebrados pelas OSs com terceiros, a norma do
estado, em seu art. 8°-C, veda a contratacdo de conjuge, companheiro ou parente,
consanguineo ou afim, em linha reta ou colateral, até o terceiro grau, do Governador, Vice-
Governador, de Secretarios de Estado, de Presidentes de autarquias, fundacfes e empresas
estatais, de Senadores e de Deputados federais e estaduais, Conselheiros do Tribunal de
Contas do Estado e dos Municipios, todos do Estado de Goias, bem como de diretores,
estatutarios ou ndo, da Organizacdo Social, para quaisquer servicos relativos ao contrato de
gestdo; bem como veda o estabelecimento de avenca com pessoas juridicas ou instituicfes das
quais fagcam parte os seus dirigentes ou associados.

Outra vedacao relevante que consta da legislagcdo do estado de Goias sobre OSs diz
respeito a limitacdo do repasse, em sede de contrato de gestdo, considerada a especifica area
de atuagdo, a uma mesma OS, que ndo podera ser superior a 30% dos recursos que, no

conjunto, sdo destinados a outros parceiros provados da mesma area setorial (art. 8°-D). Essa
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limitacdo tende a afastar demasiada dependéncia do Poder Publico em relagdo aos servigos ou
atividades prestados por uma OS.

Quanto aos mecanismos para transparéncia da parceria, a norma estadual disp6e de
forma mais detalhada a respeito dos documentos que devem ser apresentados pela OS, para
fiscalizacdo da execucdo do contrato de gestdo pelo érgdo ou entidade supervisora, devendo
0 parceiro privado apresentar, ao término de cada exercicio ou a qualquer momento, conforme
recomende o interesse publico, relatdrio pertinente a execucdo do contrato de gestdo, contendo
comparativo especifico das metas propostas com os resultados alcancados, acompanhado da
prestacdo de contas correspondente ao exercicio financeiro e, ainda, a cada seis meses,
certiddes negativas de débitos perante a Fazenda estadual, o Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) e o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), bem como relacdo das
demandas em que figure como réu, além de decisdes judiciais que Ihe foram desfavoraveis e
os valores das respectivas condenagdes (art. 10).

Seguindo, com relacdo a fiscalizacdo da parceria e previsdo de mecanismos de
responsabilizacdo, a norma dispBe que os resultados atingidos com a execuc¢do do contrato de
gestdo devem ser analisados, periodicamente, por comissdo de avaliacdo, indicada pela
autoridade supervisora da &rea correspondente, composta por especialistas de notoria
capacidade e adequada qualificagdo, bem como dispde que, no caso de haver indicios
fundados de malversacdo de bens ou recursos de origem publica, os responsaveis pela
fiscalizacdo, quando assim exigir a gravidade dos fatos ou o interesse publico, representarao
ao Ministério Publico, a Controladoria e a Procuradoria-Geral do Estado, para adocdo das
medidas cabiveis (art. 12).

Dispde ainda, em seu art. 12-B, que a OS deve realizar imediata comunicacdo ao 6rgao
ou a entidade supervisora e a Procuradoria-Geral do Estado acerca das demandas judiciais em
que figure como parte, com encaminhamento a este ultimo 6rgdo das informacdes, dos dados
e documentos requisitados para a defesa dos interesses do Estado de Goiés, em juizo ou fora
dele, sob pena de responsabilidade administrativa, civil e criminal daquele que deixar de fazé-
lo.

Ainda quanto aos quesitos transparéncia e fiscalizacdo, consta também, da legislacéo
citada do estado de Goids, previsdo de que a OS deve manter e movimentar 0S recursos
transferidos pelo Estado em conta bancéria especifica, devendo a institui¢do financeira possuir
nota de classificagdo de risco superior a indice estabelecido pela Controladoria-Geral do

Estado e, nos casos em que houver mais de 1 (um) contrato de gestdo celebrado pelo Estado
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com a mesma Organizagdo Social, esta deverd possuir conta bancaria individualizada para
cada um dos ajustes de parceria (art. 14).

Além disso, a norma estadual esclarece que em qualquer caso, e como condi¢ao
suspensiva a celebracdo ou manutencdo de contrato de gestdo em vigor, devera a Organizagao
Social, relativamente a conta de recursos transferidos pelo Estado, renunciar ao sigilo bancério
em beneficio dos 6rgaos e das entidades de controle interno da Administracdo, para finalidade
especifica de acompanhamento, controle e fiscalizacdo das respectivas movimentacgdes
financeiras.

Finalmente, importa citar dispositivo constante da Lei Estadual quanto a
desqualificacdo de OS. Em seu art. 15, a lei prevé que constituem motivos para a
desqualificacdo da entidade a inobservancia de qualquer de seus dispositivos, o exercicio de
atividades ndo relacionadas as previstas nos critérios para qualificacdo como OS, bem como
0 inadimplemento do contrato de gestdo celebrado com o Poder Puablico. Prevé ainda
penalidade no caso de desqualificacdo da entidade — a entidade que perder a qualificacéo de
Organizacao Social ficara impedida de requerer novamente o titulo pelo periodo de 10 anos,
contado da data de publicacéo do ato de desqualificacéo.

De resto, no que diz respeito ao ambiente institucional, no arranjo da parceria via OSs
do estado de Goias, vale mencionar iniciativa inovadora da Controladoria-Geral do Estado de
Goiés, em parceria com o Tribunal de Contas do Estado de Goias, de promover uma avaliacdo
da transparéncia das Organizagdes Sociais contratadas pelo governo estadual, com resultado
divulgado oficialmente, num ranking das OSs mais transparentes®”.

Destarte, a analise feita acima indica que no contexto institucional e legal do estado de
Goiés, o qual pode ser considerado alinhado em direcdo ao melhor arranjo dessa parceria,
mesmo a organizacdo jovem, OS Imed no estudo de caso, apresentou resultados estatisticos
razoaveis no teste (Teste-Z e Teste Qui-Quadrado) de conformidade com a LNB.

Por fim, os resultados estatisticos da OS Cejam, fundada em 1991e caracterizada como
uma instituicdo longeva, apontam conformidade dos dados contébeis da organizagdo com a
LNB — apresentando auséncia de digitos criticos pelo Teste-Z, Teste Qui-Quadrado de 3,81 e
Teste MDA de 0,004 na analise do primeiro digito, e Teste-Z critico para duas categorias (10
e 23), Teste Qui-Quadrado de 100,27 e Teste MDA de 0,0022 na anélise dos dois primeiros
digitos.

47 https://agenciacoradenoticias.go.gov.br/50054-cge-divulga-ranking-de-transparencia-das-organizacoes-
sociais
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Do exposto, conclui-se que os resultados encontrados pela andlise estatistica no estudo

de caso convergem segundo modelo econémico proposto, ensejando a adequacao da teoria.
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CONCLUSAO

O objetivo desta tese foi analisar os incentivos existentes na sistematica de prestagdo
de servicos via OrganizagOes Sociais no Brasil e desenvolver e apresentar desenho de
incentivos que descreva uma parceria de sucesso, entre Estado e entidades sem fins lucrativos,
na condicdo de Organizacbes Sociais, na consecucdo de servigos publicos, considerando a
eficiéncia do gasto e a qualidade dos servicos.

Foram analisadas parcerias via Organizac¢Ges Sociais estaduais e municipais, segundo
experiéncias ditosas e desditosas e, a partir das informagdes apreendidas, foi construido
modelo tedrico, baseado na Teoria da Informacéo e dos Incentivos, compreendendo 0s pontos
fortes e as vulnerabilidades identificadas nesse formato de parceria, para revisdo dos atuais
incentivos em prol de um modelo de parceria que privilegie o alcance de resultados, em
beneficio da sociedade. Para tanto, o trabalho considerou estudos académicos, publicagdes
governamentais e trabalhos de auditorias de 6rgaos de controle interno e externo, voltados a
analise da eficiéncia e qualidade na prestacao de servicos publicos por OrganizagGes Sociais,
que se preocuparam em levantar possiveis razdes para o desempenho observado.

Abordada de diferentes modos na literatura, apontada ora como um caminho para
malversacdo e desvios de recursos e para privatizagdo de atividades publicas, ora como um
arranjo potencial para eficiéncia do gasto publico, a prestacdo de servicos publicos por
Organizacdes Sociais no Brasil se apresenta segundo experiéncias variadas, fruto do processo
de institucionalizacdo e desenvolvimento do modelo no pais, deixando assente uma curva de
aprendizado a respeito do trato de problemas publicos e da modelagem de solucdes, com
manifesta contribuicdo as politicas publicas.

A partir da andlise, foram destacados os elementos apontados na literatura,
potencialidades e vulnerabilidades do modelo, que devem ser considerados na arquitetura de
um desenho de mecanismo para uma parceria que gere beneficios a sociedade, os quais, de
forma geral, podem ser divididos em dois grupos: referentes ao desenho legal decorrente do
arcabouco juridico que rege as parcerias em cada ente; e referentes aos controles interno e
externo a serem exercidos pelas instituicbes do ente publico sobre o desempenho das
Organizagdes Sociais na prestacao de servigos publicos em parceria com o Estado.

Com relacdo aos aspectos do desenho legal que orienta a parceria, destacam-se a
legislacdo do ente sobre OrganizagGes Sociais, que conforma importantes incentivos na

atuacdo das organizacOes, e 0 contrato de gestdo, que disciplina a relacdo entre as partes,
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garantindo meios para a transparéncia da parceria. Quanto aos aspectos relacionados aos
controles interno e externo no modelo de Organizacdes Sociais, destacam-se a habilidade das
instituicOes publicas em exercer o controle interno e o controle externo.

Ademais, destacam-se, dentre os pontos fortes e fragilidades apontados nas
experiéncias analisadas, as caracteristicas apresentadas pelos atores envolvidos no modelo de
parceria de Organizac@es Sociais. Além dos atores governamentais, participam do arranjo de
parceria a propria organizacao e a sociedade.

Dentre as caracteristicas da entidade sem fins lucrativos associadas pela literatura a
resultados positivos em termos de beneficio social, decorrentes da atuacdo da Organizagdo
Social, destacam-se aquelas relacionadas a maturidade e a vocacdo da organizacdo —
caracteristicas estas associadas a organizacoes longevas e altruistas (no sentido que representa
a razao de existir da instituicdo).

Por fim, no que se refere a participacdo da sociedade no arranjo institucional do modelo
de OrganizacBes Sociais, como caracteristica relevante associada a casos de parcerias bem
sucedidas, apontada pela literatura, destaca-se o exercicio do controle pela sociedade,
favorecido por regras que visam garantir a transparéncia das parcerias, pela existéncia de
canais de comunicacdo da sociedade sobre o desempenho da organizacao e pela existéncia de
uma sociedade informada sobre as possibilidades de sua participagdo no controle.

Os apontamentos quanto as possibilidades de mudancas no desenho de mecanismo que
regula o citado modelo de parceria, resultado do trabalho, com vistas ao melhor
aproveitamento das vantagens e a reducdo das vulnerabilidades do modelo de parceria via
Organizagdes Sociais, séo:

1. alteragBes que promovam a contratacdo com organizag6es altruistas, tais como:
instituicdo de regra no chamamento publico que considere a obtencdo de
certificacbes nacionais e internacionais pela organizacdo, de qualidade do
servico prestado, concedida por instituicdes privadas independentes, de notério
prestigio na comunidade afim; que considere, quando da possibilidade de
renovacao contratual, o atingimento de parametros de exceléncia pré-definidos
no contrato de gestdo; que considere a adoc¢ao pela organizacdo de codigo de
ética de conduta e de politica de integridade; que leve em conta também a
implementacdo, pela entidade, de programas de treinamento de pessoal,

voluntario ou ndo, que favoregam a promocdo e o fortalecimento do
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engajamento social altruista no setor ndo lucrativo, com possivel contratacéo
de funcionarios a partir do publico treinado em tais programas;

2. redefinicdo da concessdo de subsidios e isen¢des destinados a instituicdes sem
fins lucrativos, vinculando-os aos resultados entregues pela organizagéo;

3. instituicdo de incentivos a obtencdo de recursos via doagfes como o
mecanismo de compensacdo de recursos de doacBes: aumento do
financiamento governamental para um aumento dos recursos arrecadados pela
organizacdo por doagdo, favorecendo o comportamento responsavel e
transparente da organizacdo, pois maior transparéncia gera confianca na
organizacao pelos possiveis doadores;

4. alteracbes que promovam a contratagdo com organizagGes que possuam
expertise na consecucao da atividade objeto da parceria, como a exigéncia de
um periodo minimo de experiéncia na atividade a ser contratada;

5. instituicdo de prémios concedidos pelo governo ou por instituicBes privadas
em parceira com 0 governo, em reconhecimento a prestacdo de servicos de
exceléncia;

6. aperfeicoamento das regras de transparéncia, com indicadores de resultado
eficientes e monitoramento e avaliagdo do cumprimento da publicidade dos
gastos e do desempenho das organizacGes na prestacdo de servicos publicos,
com efetiva puni¢do no caso de inobservancia da transparéncia;

7. instituicdo de um sitio oficial e publico para registro de dendncias de corrupcéo
e de ma prestacdo do servico (a qual pode ainda estar associada & corrup¢do);

8. constituicdo de grupos especificos, no ambito de cada ente federado, para gerir
as parcerias com Organizacdes Sociais, que atuem como disseminadores de
boas praticas e ideias capazes de gerar beneficio social; e

9. instituicdo de sitio oficial e publico passivel de registro de elogios quanto a
atuacdo das OrganizacBes Sociais parceiras do Estado, tornando publica a

atuacdo altruista da organizacéo.

Procedeu-se ainda a estudo estatistico, em analise de estudo de caso, utilizando a Lei
de Newcomb-Benford, a fim de testar a razoabilidade do modelo teérico desenvolvido. Os
resultados encontrados convergiram segundo modelo econdémico proposto, ensejando a

adequacdo da teoria.
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O modelo de Organizagdes Sociais, desde seu surgimento na década de 1990 até o
momento atual, atravessou paradigmas de atuacdo estatal e transformacdes da sociedade.
Inicialmente pensado no contexto da Nova Gestdo Publica (NPM), o modelo de parceria via
Organizagdes Sociais alcanca o surgimento do paradigma estatal Pés-NPM, ou Governanga
em Redes ou Nova Governanca Pablica, que acentua a necessidade de modelos de parceria
entre o Poder Publico e entes de cooperacdo e colaboracdo, a0 mesmo tempo em que traz
novos desafios e requisitos de funcionalidade.

Nesse contexto, como elemento que imprimi legitimidade a Nova Governanca Publica,
a colaboracdo torna a atuacdo Estatal mais transparente e democrética, sem comprometer a
atuacdo integrada das instituicbes politicas e a atuacdo autdbnoma da sociedade civil,
favorecendo a eficiéncia, visto que possibilita arranjos organizacionais hibridos, que
minimizam desvantagens e maximizam vantagens dos setores envolvidos, eventos ndo alheios
a riscos e perigos e que carecem da observancia disciplinada de modelos de parceria.

No curso dessas mudangas, as relacdes de parceria via Organizac¢des Sociais tenderam
a se tornar parte de arranjos mais complexos em rede, segundo interac¢@es pluri-institucionais
e novos formatos de interagdo com a sociedade civil, tornando flagrante ndo somente a
manutencéo da aplicabilidade do modelo de Organizagfes Sociais, mas sua maior relevancia
nesse contexto de transicao de paradigmas.

Assim, tendo em vista a relevancia e o potencial de atuacdo das OrganizacGes Sociais
para o beneficio social, tem-se que as consideracfes para a otimizacdo dos incentivos, que
seguem da andlise bibliografica e do modelo tedrico construido, podem contribuir
sobremaneira para a qualidade dos servigos publicos prestados por instituicbes sem fins
lucrativos, na condicdo de Organizagdes Sociais parceiras do Estado.

Conjectura-se que o modelo tedrico proposto por este trabalho seja adaptavel a outros
modelos de parceria entre o Estado e entidades sem fins lucrativos, como as parcerias com
Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico e as constantes do novo Marco
Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil, por possuirem essas entidades o carater
altruista presente na parceria via Organizacdes Sociais, ficando como sugestdo de
desenvolvimento futuro o estudo quanto a aplicacdo do modelo apresentado a essas outras
parcerias.

Por fim, outro desenvolvimento futuro a partir deste trabalho consiste em aplicar a

construcdo do modelo tedrico proposto ao contexto especifico de uma éarea de atuagdo como
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cultura, saude, educagdo, esporte, ciéncia e tecnologia e outras, cujas especificidades podem

resultar em modelo te6rico aprimorado por area.
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