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RESUMO

A presente monografia tem como objetivo compreender como funciona a
responsabilizacdo decorrentes dos contratos de gestdo celebrados entre as
organizacdes sociais e o estado de Goias. Para isso € preciso entender sua
natureza e seu funcionamento. Utilizando-se do método dedutivo-bibliografico,
por meio da analise da doutrina, dos estudos j4 produzidos, das normas e
institutos legais que regulamentam o assunto, bem como entendimentos
jurisprudenciais. Os avancos trazidos pela modernidade e pela crescente
urbanizacédo pressionaram 0s governos por melhorias nas politicas publicas,
impulsionando por novas formas de gestdo. O contrato de gestdo € uma
modalidade que busca a flexibilizacdo e eficiéncia dos servicos publicos,
transferindo a sua execucao para entidades de direito privado, mas mantendo
um vinculo de cooperacdo. Nesses contratos o papel do poder publico é
fazer o controle finalistico dos servigcos prestados. Ha transferéncia de
bens e recursos, logo deve haver prestacdo de contas, responsabilizacdo e
controle social, isto €, accountability.

Palavras-chave: contrato de gestdo, organizagcao social, accountability, servicos

publicos.

ABSTRACT
(RESUMO EM INGLES)

This legal monograph has the objective of understand the responsiveness
resulting from management contract between social organization and the state
of Goias. Therefore, its nature and the way it woks must be understood. Using
deductive blibliographic method, doctrine and studies analyses, laws and legal
institutes that regulates the subject, such as jurisprudential understanding. The
advances raised from the modernity and for the Increasing urbanisation, force
the government to improve policies through new forms of administration. The
management contract is is one of flexibility and efficient kind of policies
administration, it transfers the public service to privet sector with a cooperation
bond. In these kinds of contracts, the public power role is to make outcome
control. There are budgets transfers, so it should have reports, responsibilities
and social control, that means accountability.

Key-words: management contract, social organization, accountability, public

service.
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INTRODUGCAO

O presente trabalho tem por objeto a andlise dos Contratos de
Gestdo celebrados entre o Estado de Goids e as Organizacdes Sociais.
Identificando sua natureza, o processo de qualificacdo dessas organizacoes e
a accountability dos servigos oferecidos aos cidadaos.

Busca compreender como se da a selecdo das entidades e como
estas sdo responsabilizadas. Este estudo procura entender como esse modelo
de gestéo se avanca na melhora da oferto dos servigos publicos e quais séo os
mecanismos que garantem sua eficacia e eficiéncia.

O “cidadao-consumidor”, termo cunhado pela cientista politica
chilena, Javiera Arce, para explicar a relacdo de demanda de politicas publicas
dos cidadaos atualmente, exige mais eficiéncia das agdes governamentais.

Esses cidaddos ndo aceitam mais a estrutura arcaica, cara e ineficaz
do Estado. Uma forte pressdo pelo enxugamento das estruturas
governamentais se faz cada vez mais presente e novas formas de oferta de
servicos publicos estdo sendo desenhadas. A necessidade de reforma da
Administracéo Publica vai ganhando prioridade na agenda publica.

O Estado vem buscando cada vez mais instrumentos de
aprimoramento da gestdo, descentralizando suas fungdes, como as parcerias
publico-privadas (PPP), concessfes, privatizacdes, entre outros. Essas
ferramentas buscam desafogar o Estado e permitir maior eficiéncia e rapidez
na oferta de servicos publicos.

Um desses instrumentos que aparecem cada vez mais como
estratégia é o Contrato de Gestdo. Utilizados tanto com empresas estatais,
entidades da Administracéo Indireta, como com Organizacdes Sociais (OSSs).

Essa (ltima modalidade gera muitos questionamentos, desde a
configuracdo dessas organizacdes propriamente ditas, como a dispensa de
licitacbes para sua contratacdo, a constitucionalidade de sua competéncia até o
controle contabil dos repasses feitos pelos 6rgéos publicos.

O debate que envolve os contratos de gestdo com as organizacdes
sociais é pertinente devido ao fato de que alguns dos servigcos publicos, ditos

primordiais, serem oferecidos integralmente pelo dito terceiro setor, e néao



complementarmente como prevé a constituicdo. Dentre estes servicos em
especial podemos citar a satde. Atualmente no Estado de Goiés, a gestdo dos
principais hospitais é feita por essas OSs, por meio de contratos de gestéo.

Além do debate sobre a constitucionalidade destes contratos, um
ponto que gera muitas controvérsias é a respeito do alto grau de
discricionariedade das entidades governamentais responsaveis pelo controle
desses contratos.

A compreensao desse monitoramento ultrapassa o foco no controle,
e se concentra no seu resultado. Feito pelas instituicdes da prépria gestao
publica, como o controle dos Tribunais de Contas, do Ministério Publico e os
orgaos de controle interno e também o controle, pois a prépria concepcao dos
contratos de gestdo € a descentralizagcdo promovida pelo setor publico para
permitir a atuacdo da sociedade civil e proporcionar servicos mais eficientes,
com poderes inclusive de programacéo e avaliagao.

Esse trabalho visa compreender a inovagao dos contratos de gestao
dentro do contexto historico da Reforma Gerencial de 1995, como uma nova
forma de gestdo de compartilhamento dos servigcos publicos com Organizacdes
Sociais. E para isso é preciso entender como se da a classificacdo dessas
entidades, identificando qual a natureza juridica dos contratos de gestdo e os
principais questionamentos a respeito da sua constitucionalidade. Quais 0s
critérios para a qualificacdo das organizacBes sociais e 0s mecanismos de
controle desses contratos.

Analisar a responsabilizacdo dessas organizacdes perante o poder
publico e a populacdo. Como se da as prestacfes de contas dos gestores
responsaveis pelo contrato e quais sdo 0s mecanismos de transparéncia e

responsabilizacao.

Para elaboracdo desta monografia, a fim de analisar os contratos de
gestdo com as organizacdes sociais no estado de Goias, serdo utilizadas
pesquisas tedricas a respeito do assunto, visando analisar toda a problematica
e gerar uma discussdo acerca do tema em comento, além da pesquisa

bibliografica.



A pesquisa bibliogréfica € a base para a compreensdo do tema
estudado, entender como a doutrina e a jurisprudéncia entendem esses
conceitos e quais as divergéncias e o consenso dos pontos polémicos.

O método dedutivo também sera utilizado para a compreensédo dos
impactos dessa modalidade de gestdo no oferecimento dos servigos publicos.
Assim responder ao objetivo principal deste estudo que é compreender em que
medida esse modelo compartilhado de gestdo apresenta avangos em relacéo
ao modelo tradicional.

Como desdobramento deste, no primeiro capitulo pretende-se
contextualizar a implantacdo dessa nova modalidade de gestdo em seu
aspecto histérico, como os Contratos de Gestdo foram implementados no
Brasil, 0 seu conceito e sua natureza juridica. Apds essa compreensao, passa-
se a definir o conceito de Organizacdes Sociais e como acontece sua
qualificagao.

O capitulo segundo tem como objetivo explicar o termo
accountability, em toda sua complexidade, entender que ndo ha uma traducéo
exata pois € um conceito que envolve a compreensdao de muitos outros,
principalmente a no¢ao de prestacéo de contas no ambito horizontal e vertical.

Essa definicdo é primordial para se estabelecer os parametros de
controle dos contratos de gestdo, definir como se estabelece a relacéo
contratual entre o poder publico e as entidades qualificadas como OSs e como
se da a sua prestacédo de contas.

E por fim, no capitulo terceiro, é feita uma analise no caso especifico
do Estado de Goias, examinando como sao feitos os contratos no Estado e

como acontece o controle estatal e social.



1. OS CONTRATOS DE GESTAO E AS ORGANIZACOES SOCIAIS

1.1 BREVE HISTORICO

Nos anos 80, uma onda de modernizacdo mundial acentuou a crise
do Estado burocratico. Vinda principalmente da Europa, essa onda pressionou
0s governos por mudancas radicais na gestdo publica. Os avancgos
tecnoldgicos, o aumento das demandas por parte dos cidaddos demonstrando
sua insatisfacdo foram combustiveis para mudancas da gestdo publica no
Brasil.

Os avancos tecnolégicos foram responsaveis por impulsionar as
mudancas, pressionando por reformas administrativas que se inspiravam na

dindmica e eficiéncia da administragdo privada. Para Secchi (2009, p. 349):

Os elementos apontados como ativadores dessas ondas de
"modernizacao" sdo a crise fiscal do Estado, a crescente competicdo
territorial pelos investimentos privados e méo de obra qualificada, a
disponibilidade de novos conhecimentos organizacionais e tecnologia,
a ascensdo de valores pluralistas e neoliberais, e a crescente
complexidade, dindmica e diversidade das nossas sociedades.

O modelo predominante até este momento era 0 modelo burocréatico,
gue ao priorizar mais o controle do que resultados se mostrava inadequado na
gestao dos servigos publicos.

No Brasil ja havia algumas tentativas de praticas gerenciais antes
mesmo dos anos 90. Durante o regime militar foi expedido o decreto-lei 200/67,
gue estabeleceu, com certas limitacfes, praticas gerenciais.

Essas reformas receberam contundentes criticas na sua
implementacdo, que acabou influenciando o desenho da gestdo publica no
periodo posterior. a elaboracédo da Constituicdo Federal foi imbuida de artifices
protetores da gestdo publica, que se opunha radicalmente ao regime anterior.

Nesse sentido, Pereira (1998, p. 3) disserta acerca do tema:

Esta estratégia oportunista do regime militar, que resolveu adotar o
caminho mais facil da contratacdo de altos administradores através
das empresas, inviabilizou a constru¢édo a constru¢éo no pais de uma
burocracia civil forte, nos moldes que a reforma de 1936 propunha. A
crise agravou-se, entretanto, a partir da Constituicdo de 1988, quando
se salta para o extremo oposto e a administracdo publica brasileira
passa a sofrer o mal oposto: o enrijecimento burocratico extremo. As
consequéncias da sobrevivéncia do patrimonialismo e do
enrijecimento burocratico, muitas vezes perversamente misturados,



serdo o0 alto custo e a baixa qualidade da administracdo publica
brasileira.

Importante salientar que, os modelos de administracdo no Brasil
nunca foram completamente substituidos, as mudancas sempre foram
paulatinas, fazendo com que o patrimonialismo, a burocracia e o modelo
gerencial convivessem lado a lado, sempre com uma tentativa de
sobreposicdo, mas nunca se conseguiu a extincao do anterior, nem era esse 0
interesse, como no caso da burocracia, havia sim uma necessidade de
aprimora-la.

Apesar do modelo gerencial ndo se opor totalmente a burocracia, ele
surgiu na intencdo de corrigir as falhas do modelo anterior. A rigidez e o
excesso de controle carateristicos do modelo burocratico era uma resposta ao
fisiologismo caracteristico do patrimonialismo vigente. O modelo gerencial n&o
nega o controle e a impessoalidade burocratica, mas tem como foco principal o
resultado e ndo na fiscalizacgéo.

A histéria da Administragcdo Publica brasileira € consequéncia do
modelo econdmico adotado e resposta a estrutura social da época. Segundo
Costa (2008, p. 9):

De 1808 a 1840 — a construcéo do Estado nacional;

De 1840 a 1889 — o Estado monarquico-“representativo”;
De 1889 a 1930 — o Estado na primeira Republica;

De 1930 a 1945 — a “burocratizagdo” do Estado nacional;
De 1945 a 1964 — o Estado nacional-desenvolvimentista;
De 1964 a 1989 — o Estado e a modernizacao autoritaria;
De 1990 a 2002 — o Estado na era do gerencialismo.

O desenvolvimento da gestdo publica acompanhou o
desenvolvimento econdémico e social. A crescente urbanizacdo do pais
pressionou por mais demandas sociais, mas esse aumento acompanhou a
necessidade de melhorias e transparéncia das politicas publicas.

Uma das exigéncias mais pertinentes foi em relacdo aos gastos e a
eficacia dos servicos publicos. Na visdo da populacdo, cada vez mais
descontente com a qualidade dos servi¢cos oferecidos, o excesso de controle
dos procedimentos que resultavam em um formalismo ineficaz por ndo impedir
os desvios de verbas publicas, era a traducao da ineficacia dos governos. Esse
sentimento de incompeténcia estava muito ligado ao setor estatal, o setor

privado era a traducao de eficiéncia, modernidade e economicidade.
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Buscando atender esses anseios, modelo gerencial foi sendo
construido. A visdo de que o Estado deve atender as demandas sociais de
maneira cada vez mais eficaz, mudando a visao de cidaddo para cidadéao-
usuario, ou cliente, um paralelo do consumidor do mercado que tem escolha e
pode consumir aquele produto/servico que melhor Ihe for oferecido. Nas
palavras de Pereira (1998, p. 122):

Ver o cidaddo como um cliente significa apenas dar-lhe a devida
atencdo, dedicar-lhe o respeito que ele ndo tem nas praticas da
administragdo publica burocréatica, auto referida, voltada para seu
proprio poder.

O modelo gerencial sofreu retrocessos com a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, a chamada Constituicdo cidada. Em 1995, o
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso faz uma reforma estatal
conhecida como Reforma do Aparelho do Estado (PEDRAE), caracterizado por
uma forte tentativa de superacdo do modelo burocrético, apostando no modelo
gerencial como uma alternativa reformadora, baseada em dois importantes

pilares, nas palavras de Pereira (1999, p. 6):

(...) a) a administracdo publica deve ser permeével a maior
participacdo dos agentes privados e/ou das organizacbes da
sociedade civil; b) deslocar a énfase dos procedimentos (meios) para

os resultados.

Ainda segundo Bresser Pereira (1999, p. 6), essa reforma traria a
descentralizacdo dos servicos sociais para estados e municipios, delimitacéo
da atuacdo estatal em atividades exclusivas e ndo exclusivas, a nocdo de
ndcleo estratégico, separacdo das funcbes de formulacédo e execucdo, maior
autonomia na prestacdo dos servicos por meio de agéncias executivas e
organizacfes sociais, assegurando a responsabilizacdo (accountability),
administracao por objetivos e mecanismos de democracia direta.

Desde o Decreto Lei-200 a Administracdo Publica foi dividida em
direta e indireta. A constituicdo de 1988 reafirmou essa classificacdo em
relacdo a distribuicdo de competéncias.

A Administracdo Direta é o conjunto de pessoas juridicas, 6rgaos
e agentes publicos que exercem a funcdo administrativa. A Administracao

Indireta sdo os entes com personalidade juridica prépria.
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Essa descentralizagcdo permitia mais autonomia das entidades
publicas, como personalidade propria; consequentemente, podendo adquirir
direitos e assumir obrigacbes, ndo necessitando, para tanto, das pessoas
politicas.

O fundamento da ideia de Administracdo Indireta esta assentado no
instituto da descentralizacdo. Este vem a ser a distribuicdo de competéncias de
uma para outra pessoa, fisica ou juridica.

Com o intuito de aumentar a eficiéncia dos servigos oferecidos pela
Administragéo Indireta, inspirado no direito francés, instituiu-se o Contrato de
Gestdo, que permitiria certa flexibilizagdo na execucdo de determinados
servicos por entidades contratantes com as entidades publicas. Esses
contratos podem se celebrados entre entidades da Administragdo Direta e
Indireta, ou com entidades privadas que atuam paralelamente ao Estado,
chamadas de paraestatais.

Segundo Di Pietro (2004, p. 290), os contratos de gestdo surgiram
na Franca, com os nomes de contrato de programa, contrato de plano e
contrato de servigos. Os dois primeiros se aplicavam a empresas estatais e de
economia mista (desde 1969) e o terceiro a “centros de responsabilidade”,
entidades da administracéo direta do Estado (desde 1990).

No Brasil, segundo Di Pietro (2004, p. 290), os primeiros Contratos
de Gestdo foram celebrados com a Companhia Vale do Rio Doce e a
PETROBRAS, ambas com base no Decreto n°® 137, de 27-5-91. Esses
contratos tinham como objetivo eliminar fatores restritivos a flexibilidade da
acao empresarial e administrativa, estabelecer metas a serem cumpridas e
resultados a serem alcancados.

O governo do Estado de Sédo Paulo, na gestdo de 1991 a 1994,
implantou Contratos de Gestdo envolvendo cada uma das 25 empresas do
Estado. Comecaram a vigorar em 1992, foram anuais até 1993 quando
passaram a ser bianuais (1994/1995). O Plano de Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE), feito pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado (MARE) tinha como objetivo implantar uma administracdo publica
gerencial, definindo as atividades exclusivas como exercicio legitimo do
Estado.
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As atividades exclusivas seriam exercidas por meio de entidades
publicas autarquicas e fundacionais que seriam regidas por contratos de
gestdo, dando maior autonomia a essas entidades, que passariam a ser
gualificadas como agéncias executivas.

A Sugestdo do MARE para as atividades nao exclusivas, era
transferir sua gestdo para entidades do setor privado, para fundacdes e
associacbes privadas sem fins lucrativos, qualificadas como OSs
(Organizagbes Sociais), que seriam mantidas pelo orgamento publico durante a
vigéncia do contrato. Brasil (1995, p. 60).

Segundo Vargas (2016, p. 32), a primeira legislacdo a cuidar de
contratos de gestao foi a Lei n° 8.246/91, que autorizava o Poder Executivo a
instituir o Servigo Social Autdbnomo, e com ele firmar o referido contrato.
Entretanto, a partir da Emenda Constitucional n® 19, duas sé&o as espécies de
contrato de gestéo, cujos objetos e fins ndo se confundem.

Ha o contrato de gestdo firmado entre o Poder Publico e os
administradores de 6rgdo e entidades da Administracdo Direta e Indireta, e ha
também o contrato firmado entre 6érgdo da Administracéo Publica e entidade da

sociedade civil, qualificadas como Organizacfes Sociais.

1. 2 CONCEITO E NATUREZA JURIDICA

A Emenda Constitucional n® 19, de 1998, estabeleceu o Contrato de

Gestao na ordem Constitucional. Brasil (1988, p. 8)

8° A autonomia gerencial, orcamentéria e financeira dos 6rgaos e
entidades da administracdo direta e indireta podera ser ampliada
mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o
poder publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas de
desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei dispor
sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de
1998) (Regulamento) (Vigéncia)

| - o prazo de duracdo do contrato; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

Il - os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos,
obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes; (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 19, de 1998)

Il - a remuneracédo do pessoal.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13934.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13934.htm#art12
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
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Segundo Di Pietro (2004, p. 290): “O objetivo do contrato € o de
estabelecer determinadas metas a serem alcancadas pela entidade em troca
de algum beneficio outorgado pelo Poder Publico”.

Os Contratos de Gestdo sao instrumentos de implantacdo de uma
administracdo por objetivos no setor publico, visando qualidade de servigos e
eficiéncia das organizagoes.

O objetivo dos contratos de gestdo, segundo Almeida (2020, p. 3)
resume-se em estimular Gestdo por Objetivos ou Gestdo por Resultados,
deslocando o controle normativo para o controle de fins, objetivos e metas a
serem atingidos. Reduzindo os controles burocréticos elevando a eficiéncia da
Administragéo Publica.

Nas palavras de Almeida (2020, p. 3), sdo objetivos do contrato de
gestao, enquanto instrumento de implementacéo de politicas e de gestao:

Fortalecer a superviséo e os controles ministeriais sobre os
resultados das politicas publicas sob sua responsabilidade;

Melhorar o processo de gestédo da instituicdo contratada;

Promover o controle social sobre os resultados esperados e dar-lhes

publicidades.

As principais caracteristicas dos contratos de gestéo, inicialmente, foram
estabelecidas pelo extinto MARE. As principais caracteristicas desses

contratos séao: séo Brasil (1995, pp. 15-16):

Os contratos de gestdo sdo compromissos institucionais firmados
entre o Estado, por intermédio de seus 6rgaos, com agéncias
executivas ou com as organizagdes sociais;

O propdsito dos contratos de gestdo € contribuir para o atingimento
dos objetivos das politicas publicas, especificando obriga¢des, metas,
responsabilidades, recursos, mecanismos de avaliacdo e
penalidades;

Para o Poder Publico, os contratos de gestdo, funcionam como
instrumentos de supervisdo e avaliacdo de politicas publicas, de
forma descentralizada;

J& para as organizagfes sociais contratadas, os contratos de gestéo,
possibilitaram uma melhor gestdo estratégica, na medida em que tal é
direcionada para a a¢do organizacional;

Os contratos de gesté@o oferecem uma boa base de comparacéo entre
os desempenhos atual e futuro e entre instituicbes assemelhadas;

Tal instrumento de gestdo permite uma melhor definicdo para que se
adote a estratégia de acdo necessaria para oferecer melhores
condi¢des, da parte contratada, para o atingimento dos objetivos e
metas convencionados;

Os contratos de gestdo permitem uma nitida avaliacdo de
desempenho, tanto dos gestores, quanto da organizacao.
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Enquanto inovacdo gerencial, o contrato de gestdo se mostra na
teoria  um avanco administrativo, inovando como instrumento de
contratualizacdo de resultados que parecem trazer beneficios a eficiéncia e
economicidade. Mas em relagdo ao aspecto juridico, h& divergéncias
doutrinarias sobre sua natureza.

Como ja mencionado, os contratos de gestao adotados no Brasil tém
inspiracdo no direito administrativo francés, que tem tradicdo jurisprudencial,
enquanto o brasileiro é amplamente positivado. O principio constitucional da
legalidade impede o administrador de atuar sem que esteja expressamente
autorizado por lei, para Di Pietro (2004, p. 270), esse positivismo dificulta a
inspiragado no modelo de contratualizagéo francesa.

A legalidade estrita do positivismo brasileira sucinta o
guestionamento sobre a natureza desses contratos, se sdo de natureza publica
ou privada. Mas antes mesmo desse debate ha quem discuta se essa relacdo €
de fato um contrato.

Nas palavras de Meirelles (1979, p. 25), contrato “é todo acordo de
vontades, firmado livremente pelas partes, para criar obrigacbes e direitos
reciprocos”. No ordenamento juridico brasileiro, o contrato € instituto originario
do direito privado, sendo caracterizado pela autonomia da vontade e pela
igualdade entre as partes, que, para ser utilizado pela administracao publica,
sofreu as devidas adaptacoes.

Os contratos podem ser publicos ou privados. Para Vargas (2006, p.
32), ndo ha por que conferir outra natureza aos contratos de gestdo, sendo a
publica. S&o subespécies dos contratos administrativos. S&o contratos
realizados pelo poder publico, para a prestacdo de servicos de interesse
publico e com o objetivo de cumprir os fins que a Constituicdo credita ao
Estado, que séo os fins publicos.

Os contratos de gestdo celebrados internamente, na visdo de Vargas
(2006, p. 33), se assemelham a um acordo operacional de Direito Publico, pois
é fundado em resultados e prazos de execucdo, bem como num cronograma
de liberacdo de recursos, e a imposicdo de limites com remuneracdo de
pessoal. Esse tipo de contrato tem natureza de direito publico, tem matriz
constitucional (art. 37, 88° CF/88) e opera somente dentro da prépria

administracdo publica.
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J& a espécie de contrato celebrado com uma entidade do direito
privado, é regulada pela Lei n° 9.637/98. Mesmo regulando uma relagdo do
Estado com um terceiro, na visdo de Vargas, a natureza desses contratos €
publica, pois, segundo Vargas (2006, p. 34):

O contrato administrativo € o ajuste que a Administracdo Publica,
agindo nessa qualidade, firma com o particular ou com outra entidade
administrativa, para a consecuc¢do de objetivos de interesse publico,
nas condi¢des desejadas pela propria Administracao.

O fato de contar com a participacdo do Estado em posicdo de
supremacia, destinacdo de verbas e bens publicos para a consecucao de fins
publicos, caracteriza a natureza de Direito Publico. A doutrina majoritaria
considera esses elementos como caracterizadores que diferenciam o publico
do Privado. No regime privado a autonomia da vontade ou igualdade entre as
partes sdo elementos fundamentais, quesitos ndo encontrados nos Contratos
de Gestéao.

Apesar da divergéncia doutrinaria, o Supremo Tribunal Federal,
debrucgou-se sobre a natureza juridica dos Contratos de Gestéo, decidindo na
Acao Direta de Inconstitucionalidade, a ADI 1923/DF, como uma hipétese de
convénio. Esse entendimento gerou muitas controveérsias doutrinarias.

Os contratos de gestdo possuem mais semelhancas com convénios
do que contratos propriamente ditos. Os convénios administrativos séo
resultado de esforcos comuns, Di Pietro (2004, p. 271) define convénios como
a relacdo que envolve a unido de dois ou mais entes em busca de um soO
resultado. As obrigacbes constantes de um convénio administrativo devem
apontar seu carater bilateral, cooperativo, em busca da consecucao de metas e
acOes finais comuns.

N&o se pode falar em contraprestacdo, mas tdo somente prestacoes,
pois ndo ha nessa relacdo interesses contraditérios, mas sim a soma de
esforcos para a busca de um interesse comum.

Enquanto no conceito de contratos a ideia de contraprestacdo €
central. A Teoria Geral dos Contratos define seu conceito como negécio
juridico bilateral, consensual, sinalagméatico e igualdade juridica entre as
partes. Os contratos administrativos por sua vez séo caracterizados por serem
consensuais, comutativos, de adesdo e formais. Nas palavras de Meirelles,
(2979, p. 25):
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O contrato administrativo é bilateral comutativo, oneroso, formal,
realizado intuitu personae e destinado a satisfazer um interesse
publico caracterizado. Isto quer dizer que as obrigacfes assumidas
devem ser reciprocas, equivalentes, remuneradas, expressas num
instrumento escrito, para cumprimento pessoal do obrigado e
atendimento de finalidade publica especifica indicada no ajuste.

A nocao de contraprestagcédo aparece como um diferenciador entre a
nocao de convénios e contratos. Muitos consideram convénio como sendo uma

espécie de contratos, segundo Marrara (2005, p .553):

(...) os convénios administrativos envolvem a unido de esforgos de
dois ou mais entes, necessariamente publicos ou, possivelmente,
privados, em busca de um resultado comum de interesse de
ambos participes. Trata-se de um "contrato cooperativo", tal como o

contrato de sociedade no direito privado.

Ha basicamente trés posi¢cdes doutrinarias sobre o assunto no
Brasil, uma minoritaria que considera os convénios uma espécie de contrato
administrativo, outra corrente majoritaria a corrente que nega e a que 0S
designa como atos administrativos complexos (também minoritaria).

Outro ponto divergente seria a natureza cooperativa dos convénios,

nas palavras de Marrara (2005, p. 556):

A natureza cooperativa dos convénios administrativos ainda teria o
poder de repelir clausulas de permanéncia obrigatéria e de permitir a
inclusdo de novos participes que pudessem colaborar efetivamente a
consecucao dos objetivos nele previstos.

Os convénios, na visao da doutrina majoritaria, sdo instrumentos
formais que consolidam a execucdo de interesses comuns entre as partes
conveniadas. Nao se confundem com os contratos administrativos, pois nestes
h& interesses contrapostos.

Nesse diapasdo, os contratos de gestdo se assemelham mais a
natureza de convénio do que de um contrato propriamente dito. Na visdo de
Hely Lopes Meirelles o contrato de gestdo € um “acordo operacional’” que se

assemelha muito mais a um convénio do que ao contrato, Vargas (2006, p. 35):

(...) acordo de Direito Publico — pelo qual o érgdo superior da
Administracdo direta estabelece, em conjunto com os dirigentes da
entidade contratada, o programa de trabalho, com a fixacdo de
objetivos a alcancar, prazos de execuc¢do, critérios de avaliacdo de
desempenho, limites para despesas, assim como o cronograma da
liberag&o dos recursos financeiros previstos.
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Outro ponto que corrobora essa tese € o fato de que ndo ha fim de
lucro por parte das Organizagbes Sociais. A natureza dessas entidades
paraestatais que visam colaborar com o Estado demonstra que nao ha

interesses opostos e sim convergentes.

1. 3 QUALIFICACAO DAS ORGANIZACOES SOCIAIS

As Organizacdes Sociais sdo entidades privadas (pessoas juridicas
de direito privado) sem fins lucrativos, destinadas ao exercicio de atividades
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a
protecdo e preservacdo do meio ambiente, & cultura e a saude.

Segundo André (1995, p. 35), Organizacdo social (OS) é uma
gualificacdo que se outorga a uma entidade privada, sem fins lucrativos, para
gue ela possa receber determinados beneficios do poder publico (dotagdes
orcamentarias, isencdes fiscais etc.), para a realizagcdo de seus fins, que
devem ser necessariamente de interesse da comunidade. Com esse titulo, é
possivel celebrar um contrato de gestdo, um modelo de administracéo publica
gue pretende ser mais eficiente.

Nas palavras da autora, André (1995, p. 35):

Trata-se do ajuste celebrado pelo poder publico com érgaos e
entidades da administracdo direta e indireta e instituicbes privadas
qualificadas como organizacdes sociais, para lhes ampliar a
autonomia gerencial, orcamentéaria e financeira, ou para lhes prestar
variada auxilios, fixando metas de desempenho na consecucéo de
seus objetivos.

Assim, o Contrato de Gestdo firma a necessidade de a entidade
privada buscar o interesse publico em campos sociais, devendo o Poder
Pablico fixar metas de desempenho e qualidade de atuacdo da entidade,
fiscalizando-a. Em contrapartida, a entidade qualificada como organizacao
social recebera benesses do Poder Publico.

Tais benesses, chamadas pelo Caderno MARE, atinente as
organizacodes sociais pelo sugestivo nome de “vantagens”, sao Brasil (1997, pp.
15-16):

() no campo dos recursos humanos, a desnecessidade de
recrutamento por meio de concurso publico, 0 que permite maior
“qualidade” dos quadros humanos na entidade; (i) no campo das
compras e contratos, a desnecessidade das rigidas licitacdes e de
contratos menos  burocraticos, permitindo maior agilidade
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administrativa; (iii) no campo da gestdo or¢gamentéria e financeira, a
ndo sujeicdo aos ditames da execucdo orcamentaria, financeira e
contébil governamental; e (iv) e no plano do controle, a auséncia de
controles prévios, existindo, ai, tdo-somente um controle finalistico. A
essas benesses assomam-se outras, nao expressamente
consignadas pelo Caderno MARE: (i) a possibilidade de utilizacdo de
servidores publicos, sem 6nus para a organizacado social e (i) o
recebimento de recursos financeiros aportados pelo préprio Poder
Publico.

As instituicdes privadas que recebem a qualificacdo de organizacdes
sociais dos Estados, DF e Municipios sdo declaradas de interesse social e
utilidade publica. Mas para essa qualificacdo € preciso que estejam em
conformidade com a legislacéo federal.

A Lei federal n°® 9.637/98 disciplinou a atuacdo da Organizagao
Social (OS), entidade privada sem fins lucrativos, identificada como “terceiro
setor”, por atuar em complementagdo ao Estado naquelas atividades
socialmente relevantes, sem integrar a Administragdo, mas legitimadas pelo
principio constitucional da subsidiariedade, que autoriza a reparticdo das
atribuicbes estatais com a coletividade, em prol do Estado Social de Direito,
recebendo, por vezes, recursos publicos.

Uma vez habilitada como Organizacdo Social, essa entidade podera
participar do processo de selecdo, apresentando projeto ao Chamamento
Publico para gerir servicos publicos. Esse procedimento ndo segue a Lei
federal n® 8666/93, que € a lei de licitacdes, por forca da dispensa expressa
prevista no artigo 24, inciso XXIV da Constituicdo Federal.

A constitucionalidade da dispensa de licitacdo foi reconhecida pelo
Supremo Tribunal Federal, na ADI 1.923/DF, que fixou entendimento no
sentido da contratacdo de Organizacdo Social ndo se submeter as regras da
licitacdo, mas a procedimento especifico de selecdo, conduzido de forma
publica, impessoal e por critérios objetivos, observada os principios do artigo
37 da Constituicdo da Republica.

A escolha da proposta é feita pelo ente publico apds analisar aquela
gue melhor atender ao interesse publico, celebrando assim o contrato de
gestdo. Neste contrato serdo definidos os direitos e obrigacdes das partes, o
programa de trabalho e os prazos de execucédo, os critérios de avaliacdo e
os limites de remuneracdo dos dirigentes e empregados da Organizacao

Social.
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Os critérios de avaliacdo devem ser especificados no contrato,
constando os indicadores de qualidade e produtividade que serdo avaliados por
uma comissao de especialistas que irdo avaliar o contrato. Essa avaliagcéo

reforca a accountability, para Vargas (2006, p. 35):

Os contratos de gestdo tém de estipular indicadores de qualidade e
de produtividade, a serem avaliados por uma comissdo de avaliacédo
composta por especialistas de notoria capacidade e adequada
qualificacdo. Tal aspecto reforca a accontability do modelo, pois exige
a definicdo de resultados pelos quais o prestador deve se
responsabilizar, sob pena de descredenciamento e rescisdo
contratual.

A Organizacdo Social ao executar o contrato de gestdo celebra
ajustes para contratar obras, servicos e produtos. Utilizando-se, muitas vezes,
de verba publica, o que enseja caloroso debate sobre a incidéncia da Lei
federal n° 8.666/93 aqueles ajustes.

A Constituicdo Federal ndo impde a obrigatoriedade de licitar as
Organizacdes Sociais. No artigo 37, inciso XXI da CF, enumera as entidades
obrigadas a licitar, a Administragéo Direta e Indireta da Uni&o, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

A Lei federal de Licitacbes 8.666/93, reforcando a regra

constitucional, prevé no paragrafo unico, do art. 1°:

Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitacbes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servicos, inclusive de publicidade,
compras, alienacdes e locacdes no ambito dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Paragrafo Unico. Subordinam-se ao regime desta Lei, além dos
orgdos da administracdo direta, os fundos especiais, as autarquias,
as fundacdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

O Decreto federal n° 6.170/07, no artigo 11, imp0e a realizacédo de
cotacdo prévia de precos de mercado antes da celebracdo de contratos de
aquisicao de produtos e contratacado de servicos por entidades privadas, com
recursos oriundos do erario. O Tribunal de Contas da Unido tem decidido
reiteradamente que nao se aplicam a Organizacdo Social as normas gerais de
licitacdo, devendo a entidade criar seu regulamento proprio.

A jurisprudéncia ndo entende a obrigatoriedade das OS seguirem a
Lei de Licitacbes por terem ordenamento préprio, € unissona em relacdo aos

principios minimos da administracdo publica, como a cotacdo de preco, mas
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nao esta elencada no rol das entidades obrigadas ao regime licitatério, como o
préprio STF assim entende:

O Supremo Tribunal Federal, no ambito da ADI n° 1.923/DF,

reconheceu a constitucionalidade dos dispositivos da Lei 9.637/98,
esclarecendo o Ministro Relator Ayres Britto que:

As Organizagbes Sociais ndo estdo sujeitas as regras formais dos
incisos do art. 37, de que seria exemplo a regra da licitagdo, mas sim
apenas a observancia do nicleo essencial dos principios definidos no
caput. Essa incidéncia dos principios administrativos deve ser
compatibilizada com as caracteristicas mais flexiveis do setor privado,
gue constituem justamente a finalidade por detras de todo o marco
regulatério do Terceiro Setor, porquanto fiado na premissa de que
determinadas  atividades podem ser mais eficientemente
desempenhadas sob as vestes do regime de direito privado. (ADI, n°®
1923/DF)

Ao analisar a Lei 9637/98, observam-se as caracteristicas das
Organizacdes Sociais no Brasil, como autonomia financeira, serem fundagodes
ou associacoes sem fins lucrativos, receberéo recursos do Poder Publico, seus
lucros deverdo ser reinvestidos na propria organizacdo e deverdo publicar
relatorios de suas atividades anualmente.

A contratacdo de funcionarios sem concurso publico, a nao
necessidade de licitacdo e a forma de fiscalizacdo pode-se concluir que as
organizacbes sociais, no direito brasileiro, possuem semelhancas com a
privatizacao.

Alguns doutrinadores percebem esse instrumento de gestdo como
uma possibilidade de inumeras irregularidades, identificando demasiados
aspectos subjetivos que dificultam a fiscalizacdo dos recursos repassados pela

entidade publica.
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2. ACCOUNTABILITY DAS ORGANIZACOES SOCIAIS

2.1 CONCEITO DE ACCOUNTABILITY

O final do governo militar foi caracterizado pelo aumento de
movimentos sociais, influenciados pela conjuntura internacional que exigiam a
participacdo civil no processo politico, além de inUmeras insatisfagfes com os
servigos publicos ofertados, como ja mencionado anteriormente.

Ap6s a redemocratizacdo, 0 governo sentiu-se pressionado a
apresentar uma gestdo mais transparente e eficiente. A Constituicdo Federal
de 1988, chamada Constituicdo Cidada, reflete exatamente essas demandas
sociais, exigindo uma atuacao mais efetiva na oferta universalizada de servi¢os
publicos, como a prépria satde, com a criagdo do Sistema Unico de Saude.

Outro ponto que tem grande destaque na nova Constituicdo, que
aparece como uma reacao ao autoritarismo do regime anterior, € a garantia de
controle dos poderes. Autonomia dos 6rgéos fiscalizadores, transparéncia das
acOes governamentais e engajamento dos gestores publicos.

Esse conjunto de controles e responsabilizacdo sdo chamados de
accountability, que ndo possui uma traducéo especifica para o portugués. Sua
compreensao é mais ampla que prestacdo de contas, engloba fiscalizagao,
transparéncia, controle institucional, social, responsabilizacdo e

aprimoramento. Nas palavras de Santos (2000, p. 50):

Embora o termo [accountability] seja de dificil transposi¢cdo para o
contexto brasileiro, utilizaremos a expressdo no sentido de
‘responsabilizacdo’ dos agentes politicos, dirigentes e servidores
publicos pelo resultado de sua gestdo, perante os atores sociais e
politicos aos quais prestam contas.

A accountability esta ligada ao desenvolvimento da democracia e
seu aprimoramento. Para alcancar a democracia plena € necessario que 0s
representados possuam informacdes suficientes sobre as acfes estatais e
possam decidir pela sua continuidade ou ndo. Em uma democracia plena os

gestores devem ser fiscalizados e responsabilizados.
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As politicas publicas devem ser aprovadas pelos seus usuarios,
fazendo com que as estas tenham foco na efetividade, elas precisam ser
desenhadas para atingirem o impacto desejado pelos cidadaos, e estes devem
estar munidos de instrumentos para aprova-las ou nao.

Segundo O’Donnell (1998, p. 1), existem dois mecanismos de
accountability, a vertical e a horizontal. Compreendendo como um controle feito
pela sociedade, o mecanismo vertical seria aquele feito por meio do voto,
plebiscitos e conselhos, por exemplo. Lembrando que o conceito de sociedade
engloba os cidadaos e as suas parcelas organizadas.

O mecanismo vertical extrapola a aprovacdo ou desaprovacdo do
ambito eleitoral. A pressao social acontece de diversas formas, mas para isso
acontecer é necessario a difusdo de informacéo e transparéncia da burocracia.
A imprensa tem um papel fundamental na divulgacédo e interpretacdo dessas
informacodes.

A sociedade civil organizada também funciona como difusora de
informacdes, mas ndo sO esse, existem inUmeras organizacdes estruturadas
gue atuam na formulacdo da agenda publica e participam ativamente das
audiéncias publicas, pautando as demandas sociais, além de exercerem um
papel estratégico de fiscalizacdo das instituicbes, acompanhando o orcamento
publico, influenciando na construcdo das pautas e denunciando possiveis
desvios.

O controle social também se da por meio da participacdo popular
nos conselhos gestores, que permitem a participacdo popular na formulacao e

avaliacao das politicas publicas, segundo Lichmann (2008, P. 89):

Os conselhos gestores das politicas publicas sdo amparados por
legislacdo nacional, apresentam um carater mais estruturado e
sistémico de politica publica e sua atuacdo estd prevista nas trés
esferas governamentais (Municipio, Estado e no plano nacional).

O outro mecanismo apresentado por O'Donnel (1998, p. 2) € o
horizontal, esse tipo de accountability é feito na esfera governamental, exercido
pelas instituicdes especificas de fiscalizacdo e controle, que podem fazer parte
dos controles internos, como as controladorias internas, ou ao controle externo,

como os Tribunais de Contas.
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A accountability horizontal é a aplicacdo dos checks and balances,
freios e contrapesos. Ela contribui com o aprimoramento da democracia pois
permite o controle entre os poderes, impedindo a sobreposi¢cdo de um sobre os
demais e contribuindo para responsabilizacdo dos gestores.

Enquanto no mecanismo vertical, o controle social tem um foco
maior nos gestores eleitos, que podem ser trocados nas eleicbes, o controle
horizontal permite a responsabilizag&o tanto os eleitos como os de carreiras.

A accountability horizontal, conhecida como intragovernamental, € o

controle do Estado pelo proprio Estado. Segundo Rocha (2009, p. 5):

(...) accountability horizontal, definida como aquela que se efetiva
mediante a mu(tua fiscalizacdo entre os poderes (checks and
balances) e por meio de 6rgdos governamentais que controlam a

atividade publica, a exemplo dos tribunais de contas brasileiros.

No mecanismo horizontal, ha o controle parlamentar, pois uma das
funcdes tipicas do poder legislativo definidas pela propria Constituicdo, além de
legislar, uma das atribuicbes tipicas do legislativo é fazer a fiscalizacéo
contabil, financeira e orcamentaria com o auxilio do Tribunal de Contas, como

definido no artigo 71 da Constituicdo Federal:

FISCALIZACAO CONTABIL, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA
Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido(...)

Essa estrutura garantida pela Carta Magna € replicada nos niveis
estaduais e municipais, tanto o Congresso Nacional, como as Assembleias
Legislativas e as Camaras de Vereadores exercem a fiscalizacdo externa, se
utilizando de vérios instrumentos, como Comissdes Especiais de Inquéritos e
audiéncias publicas.

Além do controle parlamentar, ha o controle judicial e o controle feito
pelo Ministério Publico. H& todo um aparato institucional para garantir a
transparéncia, a fiscalizacdo, a responsabilizacdo da burocracia e assim o
desenvolvimento da propria democracia. Essas instituicbes séo replicadas em
todos os niveis, ndo sO na esfera federal.

Independente do mecanismo, vertical ou horizontal, accountability é
um conceito complexo com muitas variaveis que permite o desenvolvimento da

democracia. Nas palavras de Rocha, (2009, p. 9):
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(...) pode-se entender a accountability como um processo de
avaliagdo e responsabilizacdo permanente dos agentes publicos (que
abrange tanto os eleitos quanto os nhomeados ou 0s de carreira) em
razdo dos atos praticados em decorréncia do uso do poder que lhes é
outorgado pela sociedade(...)

A complexidade compreensdo de accountability, segundo a Ciéncia
Politica, envolve inUmeras defini¢cdes, segundo Koppel (2005 p. 96) envolve 5
categorias:  transparéncia, sujeicdo, controle, responsabilidade e
responsividade.

A transparéncia é demandada pela necessidade de informacédo das
acOes governamentais. Um dos principios constitucionais é a publicidade dos
atos administrativos, € dever da administracdo publica divulgar as acdes de
suas instituicbes e tornar publico seus atos para permitindo seu controle de
legalidade.

Outra categoria trazida pelo autor € a sujeicao, toda burocracia deve
ser responsavel pelas consequéncias dos seus atos. Os agentes publicos, ao
contrario do cidaddo comum, s6 podem agir se a lei permitir, segundo a lei.
Pelo principio da legalidade, a burocracia esta definida por leis que delimitam
as acoes publicas.

Os agentes tém o dever de agir, e quando o fazem devem seguir 0s
ditames da lei e sempre munidos de motivacdo legal, resultando em pouca
margem de discricionariedade. Quando ndo agem dentro dos limites legais
devem responder pelos seus atos.

A accountability precisa também do controle, a caracteristica
principal, segundo Koppel (2005, p. 97), ligado diretamente a hierarquia,
atributo primordial dentro de uma burocracia. O controle feito entre os cargos e
organizacdes hierarquicamente ligadas.

A quarta caracterizacdo apresentada é a responsabilizacdo, que
corresponde as sancdes estabelecidas aos agentes que infringem as leis,
normas e regras no exercicio de suas fungcbes. Essas punicbes devem seguir
um rito que garanta a ampla defesa e publicidade, como todos os atos
administrativos.

A Ultima categoria apresentada pelo autor é a responsividade, a

capacidade das organizacdes responderem as demandas sociais. Para Koppel
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(2005, p. 97), o conceito de accountability envolve a capacidade das
organizacfes de corresponder as expectativas da sociedade.

A assimilacdo de todos esses fatores € necesséria para a completa
compreensdo do conceito de accountability e sua importancia no
desenvolvimento da democracia, sobretudo porque permite avaliar as politicas

publicas.

2.2 ARELACAO CONTRATUAL ENTRE O PODER PUBLICO E AS
ORGANIZACOES SOCIAIS

A Lei 13.460/2017 define, de maneira ampla o que é servi¢o publico:

Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

Il - Servigo publico - atividade administrativa ou de prestacdo direta
ou indireta de bens ou servicos a populacdo, exercida por 6rgédo ou
entidade da administracéo publica

Segunda a doutrina, servico publico é a atividade executada para
atender as necessidades individuais, de pessoas indeterminadas sob o regime
de direito publico. Segundo Justen Filho (2018, p. 632):

Servico Publico € uma atividade publica administrativa de satisfacédo
concreta de necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou
imateriais, vinculadas diretamente a um direito fundamental,
insuscetiveis de satisfacdo adequada mediante os mecanismos da
livre -iniciativa privada, destinada a pessoas indeterminadas,
qualificada legislativamente e executada sob regime de direito

publico.

Os servicos publicos sado executados direta ou indiretamente pela
Administracdo Publica, mas esta ndo se confunde com Poder Executivo,
apesar de ser sua funcao predominante. Segundo Justen Filho (2018, p. 142):
"A expressao Administracdo Publica abrange todos os entes e sujeitos estatais
exercentes de funcgdes administrativas”. Ainda segundo o autor, "a funcéo
administrativa estatal é exercida por sujeitos de direitos e 6rgaos".

A funcdo administrativa do Estado é exercida de maneira
desconcentrada ou descentralizada para viabilizar sua execucdo. A

desconcentracdo € a transferéncia de competéncias administrativas a outros

orgdos estatais, dentro da mesma pessoa juridica, enquanto a
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descentralizacdo é a transferéncia de competéncias para outras pessoas
juridicas, que podem ser pessoas juridicas de direito publico ou privado.

Uma modalidade de descentralizacdo dos servigcos publicos € o
acordo firmado entre a Administragdo Publica e as Organiza¢des Sociais por
meio de um Contrato de Gestdo. Instrumento administrativo que busca uma
implementagédo da administragdo gerencial. Deslocando o foco no controle dos
processos para o0 controle dos resultados, no objetivo. A mudanca de uma
cultura administrativa burocratica para uma atuacdo mais gerencial foi se
consolidando com a tentativa de uma reforma administrativa gerencial feita em
1995.

O Plano Diretor do Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE),
proposto pelo Ministério de Administracdo Federal e Reforma do Estado, em
1995, dividiu as fungbes do Estado em Atividades Exclusivas e Atividades néo
exclusivas. As exclusivas, como o préprio nome diz, sdo aquelas que s6 podem
ser realizadas pelo Estado. Segundo o PDRAE Brasil (1995, p. 46): "Sao
servicos em que se exerce o poder extroverso do Estado - o poder de
regulamentar, fiscalizar, fomentar".

As atividades ndo exclusivas sado aquelas em que o Estado atua
juntamente com a atividade privada e a publica ndo estatal. Sdo atividades
consideradas relevantes no impacto social, inclusive algumas delas sé&o
obrigacdes constitucionais, como a saude. Nos dizeres da Constituicdo de 88,

Brasil (1988, p. 100):

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econémicas que visem a reducdo do
risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as acbes e servicos para sua promocao, protecdo e
recuperacao.

A sugestdo do PEDRAE as atividades ndo exclusivas, € de que
estas deveriam ser delegadas as entidades de direito privado, proporcionando

uma maior eficiéncia, Brasil (1995, p .47):

(...) podendo as atuais autarquias e fundacdes de direito publico ser
extintas e suas funcdes delegadas a fundacdes e associacdes
privadas sem fins lucrativos, qualificadas como OSs, mantida a sua
sustentacao pelo orgamento publico durante a vigéncia do contrato de
gestéo.

O contrato de gestdo busca uma racionalizacdo da implementacao

das politicas publicas, promovendo a autonomia das entidades da
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administracdo indireta e das organiza¢cdes sociais no exercicio de suas
atividades, na promoc¢do dos servigos publicos ofertados que seguiriam as
orientagbes governamentais, seguindo a agenda definida. O contrato  de
gestao tem por escopo, contratualizar o controle.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, aprovado em
1995, definiu a atuacdo e a instituicAo das organizagbes sociais, como
entidades responsaveis por prestar servigos publicos nao exclusivos, auxiliando
o Estado na prestacdo mais eficiente, por serem entidades de direito privado,
mas com dotacgdo or¢camentéaria. Segundo Di Pietro (1996, p. 6)

As organizac¢fes sociais terdo autonomia financeira e administrativa,
respeitadas as condicbes descritas em lei especifica como, por
exemplo, a forma de composicdo de seus conselhos de
administrag8o, prevenindo-se, desse modo, a privatizacdo ou a
feudalizacdo dessas entidades. Elas receberdo recursos
orcamentarios, podendo obter outros ingressos através da prestacéo
de servicos, doagdes, legados, financiamentos etc.

As Organizagdes Sociais foram instituidas pela Lei n® 9.673, de 15
de maio de 1998, sédo definidas como organizacdes publicas ndo-estatais na
forma de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos. S&o
fundacdes ou associacdes civis qualificadas por meio de um decreto do poder
executivo.

A selecéo dessas organiza¢cfes ndo se submete a Lei de Licitagdes,
segundo o artigo 24, inciso XXIV da Constituicdo Federal, a escolha da
Organizacao Social pela Administracdo é uma espécie de dispensa de
licitacdo. Esse entendimento gerou muitas controvérsias doutrinarias e foi fruto
de uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade, a ADI 1923/DF.

O Supremo Tribunal Federal reconheceu a dispensa de licitacdo na
selecdo das Organizacdes e dos contratos a serem celebrados pela
Organizacao Social com terceiros. O STF, decidiu que que os procedimentos
de selecdo, qualificacdo e a celebracdo do contrato de gestdo observem os
principios do caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, isto é, respeitando a
publicidade, objetividade e impessoalidade.

Ao contratar uma OS, a Administracdo promove uma selecdo
publica, e as entidades interessadas passam primeiro por um processo de
gualificacdo, a ser dada pelo Poder Executivo por meio de um decreto. Apds

essa qualificacdo, a Administracdo selecionara aquela que mais se aproxime
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dos interesses definidos pelo governo. Ambos os processos deverao seguir 0s
principios constitucionais ja citados e a legislagéo propria.

Essas organizacées devem preencher os requisitos legais, como a
natureza social e atividades de ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e preservacao do meio ambiente, a
cultura e a saude. A Lei n° 9.637/98, dispde sobre as Organizacdes Sociais,

sua selec¢do, qualificacdo e principios.

2.3. ACCOUNTABILITY E A PRESTACAO DE CONTAS NOS CONTRATOS
DE GESTAO

O objetivo dos Contratos de Gestdo é aprimorar 0S Servicos
publicos, visando a eficiéncia do setor privado, cabendo ao poder publico o
desenvolvimento do plano de metas a serem alcancados e sua fiscalizacdo. O
Contrato de Gestdo € o contrato de controle. A entidade responsavel pela
execucao do servico tem o dever de prestar contas a entidade publica
supervisora.

A Organizacdo devidamente qualificada, € constituida por um
Conselho Administrativo composto por membros representantes de entidades
da sociedade civil, representantes do Poder Publico, pessoas de notoria
capacidade profissional e reconhecida idoneidade moral. Esses membros néo
devem ser remunerados.

Os oOrgdos colegiados das Organizacbes Sociais devem conter
representantes do Poder Publico e da sociedade civil, além de serem
supervisionado pela entidade publica a ela vinculada. A Lei n® 9.637/98 define
como deve ser o controle publico nos Contratos de Gestéo.

A funcdo do Conselho Administrativo € fixar o objeto e o ambito de
atuacdo das OSs, aprovar as propostas de contrato, o or¢camento, 0s
programas, o regimento e o regulamento interno. Definindo os procedimentos
gue serdo adotados pela entidade em relacdo a contratacdo de méao de obra e
compras. A Lei n® 9.637/98 define ainda as diretrizes de fiscalizacdo das metas
e dos demonstrativos financeiros.

Todas as atribuicbes definidas na lei e corroborada pelo

entendimento do STF na ADI 1923/DF, define que as agbes das OSs devem
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seguir 0s principios constitucionais da publicidade, objetividade e
impessoalidade.

Em 2014 foi editada a Lei n°® 13.019, estabelecendo o regime juridico
e novas diretrizes para a politica de fomento e colaboracédo da parceria entre a
administracdo publica e as organizacGes da sociedade civil, esta lei estabelece
como seréo definidas as metas e como elas serao fiscalizadas.

Além de selecionar e qualificar as OSs, a legislagdo traz a maneira
como 0s agentes publicos controlam o contrato. Apés definirem os programas,
0S repasses, as metas e 0s prazos, sao definidas as rela¢cbes da parceria. A
divulgacédo continua das acdes, dos relatorios e as prestacdes de contas. A
transparéncia € um dos principais requisitos dos contratos de gestdo. As OSs
possuem autonomia sobre a gestdo dos recursos repassados, poréem devem se
ater aos programas definidos pela Administracdo Publica e prestar contas
rotineiramente.

O STF, admitiu a competéncia dos Tribunais de Contas e do
Ministério Publico no controle das a¢cbes das OrganizacOes Sociais. Apesar de
alguns doutrinadores entendem que a Lei 9637/98 ndo permite esse tipo de
controle, pois no artigo 4° da referida lei, ha uma expressédo que estabelece o
controle privativo das OSs ao Conselho.

O STF, porém, decidiu na mesma acdo direita de
inconstitucionalidade, que a lei se refere a estrutura interna da organizacéao,
nao afastando as competéncias constitucionais dos Tribunais de Contas e do
Ministério Publico. O Supremo interpretou que a propria Lei n°® 9.637/98
menciona em diversos artigos formas de controle e de fiscalizacdo, né&o
excluindo as referidas instituicdes de suas fun¢des constitucionais.

O paragrafo Unico do artigo 70 da Constituicdo Federal obriga a

prestacdo de contas de: Brasil (1988, p. 73):

(...) qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,

assuma obriga¢des de natureza pecuniaria.
Como as Organizacfes Sociais recebem recursos publicos, a
prestacdo de contas e a atuacdo dos controles institucionais dos Tribunais de
Contas e do Ministério Publico é garantido constitucionalmente e é essa a

interpretacdo jurisprudencial, apesar das divergéncias doutrinarias. Outro
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dispositivo constitucional que garante a competéncia dos tribunais de contas, é
caput do artigo 71, ao Tribunal de Contas da Unido, determina, Brasil (1988):

Il — julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracéo direta e indireta,
incluidas as fundacbes e sociedades instituidas e mentidas pelo
poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico; Dessa forma, a sede Constitucional para o exame de
contas, tanto de Organizacdes Sociais, como de Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, pelo Tribunal de Contas esta
demarcada.

O controle social institucional dos Contratos de Gestdo é garantido
pela participacdo social nos conselhos de administracdo dessas organizacgoes.
Parte da doutrina defende que o controle por parte do aparelho estatal, tal
como tribunais de contas, seria uma modalidade formal de controle social.
Almeida (2004, p. 124), defende que esse instrumento formal garantido na
legislagdo ndo é suficiente para garantir o acesso do usuario e o controle
social.

Ainda segundo Almeida (2004, p. 125), seria necessario ultrapassar
a esfera formal e garantir o controle por outros meios, como a atuacdo da
imprensa, da academia, das manifestacbes da sociedade civil organizada ou
nao.

Apesar dessa divergéncia doutrinaria, muitos autores consideram a
existéncia suficientes de instrumentos institucionais que permitem o controle
social dos Contratos de Gestdo. A obrigatoriedade da transparéncia € a
principal delas. Além da participacdo dos conselhos de administracdo, os
Conselhos de Politicas Publicas € uma modalidade de accountability social,

segundo Gurgel e Justen (2013, p. 1):

O que é recente em nosso pais sdo os Conselhos Gestores de
Politicas Publicas, instituidos legalmente, com carater consultivo e/ou
deliberativo, que se incluem na terceira vertente descrita por Teixeira
(2005). A Constituicdo de 1988 ¢é referenciada como o0 marco
impulsionador da criacdo dos mesmos.

Dando consequéncia a Constituicdo Cidada, os Conselhos Gestores
de Politicas Publicas foram criados por leis especificas, como referido
anteriormente, atendendo as reivindicagbes dos movimentos sociais.

Os Conselhos de Politicas Puablicas atraem parcelas mais
organizadas da sociedade civil, e sua eficacia depende de sua mobilizacdo. O

Brasil é conhecido como uma sociedade sem tradicdo de grandes

manifestacdes populares, ndo ha uma cultura de reivindicagdo de direitos, o
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gue para muitos autores pode ser considerado uma limitagdo do controle
social.

2.4. O CONTROLE DOS CONTRATOS DE GESTAO

A natureza do Contrato de Gestdo, como ja debatido anteriormente,
consiste numa modalidade de convénio publico, pois tanto a administracdo
publica como a entidade qualificada como Organizacdo Social buscam um
objetivo comum de promover servicos publicos de qualidade, diferente dos
objetivos contrastantes que definem os contratos.

Nas palavras de Justen Filho (2018, p. 392):

O contrato externo de gestdo que vincula uma organizacdo social a
Administracdo Publica consiste numa modalidade de convénio
publico, subordinado as regras especificas e diferenciadas. Mas isso
nao significa a identidade do contrato de gestdo e convénio, eis que

existem regras legais especificas para a figura.

A ADIN n° 1923/DF, decidiu sobre a natureza dos contratos de
gestdo como uma hipétese de convénio, e por isso, 0 mesmo julgado decidiu
gue o referido instrumento néo é regido pela Lei 8666, sendo assim, a entidade
privada ndo tem o dever de licitar, seus funcionarios ndo sao empregados
publicos, ndo sendo necessario a sua selecao por meio de concursos publico.

As organizacdes Sociais ndo fazem parte da Administracao Indireta,
séo integrantes do Terceiro Setor, logo sao instituicbes privadas, o regime de
contratacado de seus empregados € o celetista. Por ndo estarem sujeitas a Lei
8666/93, a selecdo de sua equipe deve seguir os principios da publicidade,
equidade e impessoalidade, mas ndo € necessario a prestacdo do concurso
publico.

Os contratos que as OSs firmam com terceiros também estdo
dispensados de licitacfes, ademais o0 objetivo precipuo do contrato de gestao é
justamente desburocratizar sua gestédo, permitindo a autonomia e a flexibilidade
de suas acles, a contratacdo de bens e servicos também deve ser uma
selecdo publica e objetiva, mas fica dispensada das formalidades licitatérias.

A necessidade de a gestdo ser pautadas pelos principios
constitucionais é o fato dessas entidades receberem recursos orcamentarios.

Por ser fomentada por bens publicos, sua gestédo fica suscetivel ao controle
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governamental. Como j& mencionado anteriormente, as OSs devem prestar
contas a administracdo supervisora, aos 0rgaos de controle externo e internos.

As entidades gestoras deverdo apresentar relatorios frequentes ao
Conselho de Administracdo, disponibilizando informacdes necessarias para
analises periddicas sobre o desempenho da gestdo, se as metas estdo sendo
cumpridas, se os recursos estao sendo bem geridos, a qualidade dos servicos.
A legislacéo é clara nas acdes de fiscalizacdo dos contratos como no artigo 10
da Lei n° 9.637/98:

Art. 10. Sem prejuizo da medida a que se refere o artigo anterior,
guando assim exigir a gravidade dos fatos ou o interesse publico,
havendo indicios fundados de malversagdo de bens ou recursos de
origem publica, os responsaveis pela fiscalizacdo representardo ao
Ministério Publico, a Advocacia-Geral da Unido ou a Procuradoria da
entidade para que requeira ao juizo competente a decretacdo da
indisponibilidade dos bens da entidade e o sequestro dos bens dos
seus dirigentes, bem como de agente publico ou terceiro, que possam
ter enriguecido ilicitamente ou causado dano ao patriménio publico.
8120 pedido de sequestro sera processado de acordo com o
disposto nos arts. 822 e 825 do Codigo de Processo Civil.

§ 22 Quando for o caso, o pedido incluira a investigacéo, o exame e 0
bloqueio de bens, contas bancarias e aplicacbes mantidas pelo
demandado no Pais e no exterior, nos termos da lei e dos tratados
internacionais.

§ 32 Até o término da acdo, o Poder Publico permanecera como
depositario e gestor dos bens e valores sequestrados ou
indisponiveis e velard pela continuidade das atividades sociais da

entidade.

O controle finalistico proporciona mais eficiéncia por permite uma maior
autonomia, porém dificulta a fiscalizacdo em si. Quando identificado o
descumprimento das disposi¢cfes definidas no contrato a administracdo, pode
desqualificar a organizacdo social. Esse e procedimento é precedido de um
processo administrativo como consta na Lei n°® 9.637/98.

Segundo a lei, o processo de desqualificacdo segue os ditames
exigidos em todos o0s processos administrativos, como a ampla defesa. Os
dirigentes respondem individual e solidariamente por qualquer prejuizo
causado em decorréncia de suas acbes ou omissfes. Além das sancdes
definidas na Lei n° 9.627/98, como a reversdo dos bens, cabem quaisquer

outras sancodes civeis.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.637-1998?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5869.htm#art822
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5869.htm#art825
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.637-1998?OpenDocument
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3. OS CONTRATOS DE GESTAO NO ESTADO DE GOIAS

3.1. COMO FUNCIONAM OS CONTRATOS DE GESTAO NO ESTADO

O estado de Goias possui uma legislacdo especifica sobre Contratos
de Gestédo, a Lei n° 15.503, de 28 de dezembro de 2005, aprovada pela
Assembleia Legislativa tem com poucas diferencas da legislacao federal sobre
o tema. A legislacdo estadual, assim como a federal também conferem ao
chefe do poder executivo, a funcdo de qualificar as entidades privadas em
organizacgdes sociais.

Isso significa que a qualificacdo das entidades em organizacfes
sociais, é feita por uma atribuigéo discricionaria do governador, por meio de um
decreto. A lei estimula que se qualifigue o maior nimero possivel de entidades,
gue preencham os requisitos, para a construcdo de um banco cadastral,
permitindo uma concorréncia consideravel e por sua vez, estimulando a
escolha das melhores propostas.

As areas de atuacao das organizacOes sociais sdo delimitadas pela
Lei Estadual n® 15.503/2005, séo elas: assisténcia social, cultura, educacéao,
desenvolvimento tecnologico, gestdo de atendimento ao publico, gestdo de
servicos sociais e auxiliares em unidades prisionais, integracdo social do menor
infrator e garantia de seus direitos individuais e sociais, pesquisa cientifica,
protecdo e preservacdo do meio ambiente, saude, educacdo profissional e
tecnoldgica, esporte e lazer, assisténcia técnica e extensao rural.

A lei estadual pontua os requisitos para a qualificacdo das
organizac0Oes, dentre elas esta a obrigatoriedade da constituicdo de 6rgaos de
deliberacdo, de direcdo e de fiscalizacdo. Assim como a lei federal, a lei
estadual também exige a participacéo de representantes do poder publico e de
membros da comunidade de notéria capacidade profissional no 6rgao
colegiado de deliberacao.

A composicdo do Conselho de Administracdo definido pela
legislacdo estadual estd em conformidade com o que diz a federal. Suas

fungBes sdo: Goias (2005)
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| - fixar o ambito de atuacdo da entidade, para consecucido do seu
objeto;

Il - aprovar a proposta de contrato de gestéo da entidade;

Il - aprovar a proposta de orgcamento da entidade e o programa de
investimentos;

IV - designar e dispensar os membros da diretoria;

V - fixar a remuneracdo dos membros da diretoria;

VI - aprovar e dispor sobre a alteracdo dos estatutos e a extingdo da
entidade por maioria, no minimo, de dois tercos de seus membros;

VII - aprovar o regimento interno da entidade, que deve dispor, no
minimo, sobre a estrutura, forma de gerenciamento, os cargos e
respectivas competéncias;

VIl - aprovar por maioria, no minimo, de dois tercos de seus
membros, o regulamento préprio contendo os procedimentos que
deve adotar para a contratacdo de obras, servigcos, compras e
alienacbes e o plano de cargos, salarios e beneficios dos
empregados da entidade;

IX - Aprovar e encaminhar, ao 6rgado supervisor da execucdo do
contrato de gestdo, os relatérios gerenciais e de atividades da
entidade, elaborados pela diretoria;

X - Fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas definidas e
aprovar os demonstrativos financeiros e contabeis e as contas anuais
da entidade, com o auxilio de auditoria externa.

A entidade devera ser fiscalizada por um Conselho Fiscal,
constituido por membros efetivos que serao eleitos. A Lei estadual ndo define
as atribuicdes especificas desse Conselho, transferindo essa funcdo ao
estatuto da entidade, assim como a eleicdo dos seus membros.

O Contrato de Gestao firmado entre o governo e as organizacdes
sociais, ja qualificadas, contém um programa definido com metas a serem
alcancados, além dos recursos orcamentarios que serdo destinados ao
cumprimento dos servicos publicos. A Lei Estadual n° 15.503/2005 também
menciona o fomento dessas atividades, ndo s6 de recursos financeiros como o
uso de bens, instalacbes e cessdo de servidores.

No estado de Goias a primeira experiéncia foi no inicio dos anos
2000. O Centro de Reabilitacdo e Readaptacdo Dr. Henrique Santillo (CRER)
foi a primeira experiéncia no estado. Gerido pela Associacdo Goiana de
integralizacdo e Readaptacdo (AGIR) desde 2002, por meio do decreto
estadual n® 5591/02 que conferiu a AGIR a qualificacdo de organizacdo social e
a celebracéo do contrato de gestdo do CRER.

Considerado uma experiéncia de relativo sucesso, 0 governo
estadual optou por expandir a experiéncia, e atualmente todas as unidades
hospitalares de propriedade da Secretaria de Estado da Saude de Goias (SES-

GO) funcionam dentro da modalidade de gestéo pelas OSs.
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A percepcédo de sucesso por parte do governo, que estimulou a
escolha pela disseminacdo da implementacdo desse modelo de gestdo pode
ser questionada. A falta de estudos que correlacionem o0s aumentos ou
decréscimos dos indicadores como influéncia direta do modelo de gestéo,
dificultam essa analise.

Um Estudo de Caso publicado na Revista do Servi¢co Publico, usou o
Hospital de Urgéncias de Anapolis (HUANA) como exemplo. Esse estudo
baseado em dados oficiais fornecidos pelo Governo do Estado de Goias,
analisou a evolugdo dos indicadores em relagdo as metas estabelecidas no
estatuto e concluiu um baixo desempenho no primeiro momento e seu
crescimento posteriormente.

O estudo feito concluiu que os resultados positivos tiveram influéncia
direta no ajuste das metas repactuadas, e ndo necessariamente na eficiéncia
da gestdo. Segundo Barbosa; Lima; Trindade; Dias; Castro e Santos (2015, p.
139):

O baixo desempenho verificado no periodo 2005-2007 levou a
Comisséo de Avaliacdo a propor a direcdo da OS a revisdo das
metas e 0 consequente ajuste dos valores a serem repassados,
conforme termo aditivo de 2008.

Esse avanco decorrente da adequacédo pode ser interpretado como
um erro no desenho do programa, com metas nao condizentes com a realidade
ou que de fato o modelo de gestdo ndo trouxe muitos avancos. Outros estudos
feitos na regido sudeste demonstram resultados positivos, mas com ressalvas,
como na pesquisa feita em Botucatu-SP, Rodrigues e Spagnuolo (2014, p.
557):

O estudo apontou como potencialidades, a agilidade dos servicos
com destaque a capacidade de resolver problemas de recursos
humanos, compras de insumos e medicamentos com a agilidade
esperada e custo reduzido, atendendo aos objetivos da OSS,
demonstrando uma melhor organizacdo dos processos de trabalho
com a utilizacéo de gestdo moderna e resolutiva.

Apesar das ressalvas o governo de Goias seguir com a proposta
editando uma série de decretos de qualificacdo de entidades privadas em OSs,
principalmente ap6s o ano de 2015, como pode ser observado no portal da

Casa Civil (https://casacivil.go.gov.br/organizacoes-sociais.html), que identifica
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todas as entidades qualificadas com o seu respectivo decreto, separado por
area de atuacao.

A é&rea da saude foi a primeira no Estado a aderir ao Contrato de
Gestdo, sua experiencia é relevante pois foi expandida ao longo dos anos. O
caso da educacdo chama atencdo pelo motivo contrario, tentativa frustrada de
sua implementacdo envolveu uma mobilizagdo reativa por parte da
comunidade.

O Estado de Goias foi o primeiro do pais a tentar a gestédo
compartilhada da educagdo com entidades privadas. Primeiro o governo editou
um Decreto n° 8469 dispondo sobre as medidas a serem adotadas para a
criacdo de uma comissado responsavel por qualificar entidades privada para
compatrtilhar a gestdo da educacéo com a Secretaria de Estado de Educacéao,
Cultura e Esporte.

Em seguida, aprovou a Lei 15.503 de 28 de dezembro de 2005 que
“Dispbe sobre a qualificacdo de entidades como organizacdes sociais
estaduais, disciplina o procedimento de chamamento e selecdo publicos e da
outras providéncias”. O projeto inicial era criar uma Comissdo Especial que
selecionaria as organizacfes que celebrariam os contratos de gestdo com 200
escolas da rede estadual ja no ano seguinte.

Esse projeto recebeu criticas negativas da comunidade escolar,
pressionando o entdo Governador, Marconi Perillo, a restringir as unidades que
teriam sua gestao compartilhada.

No final do mesmo ano, as manifestacfes contrarias ao projeto se

intensificam, nas palavras de Souza e Flores (2019, p. 222):

No final de 2015, as manifestacbes da sociedade, bem como dos
alunos secundaristas e do Sindicato dos Trabalhadores em Educacédo
do Estado de Goias (SINTEGO), contra a gestdao compartilhada na
educacdo se alastram pelo estado, com ocupacdo de 27 unidades
escolares.

A aversdo da comunidade ao projeto era principalmente em relacao
a falta de experiéncia das entidades qualificadas. A legislacdo estadual ndo
exige comprovacao de experiéncia, resultando na qualificacdo de organizacdes

sem experiéncia em gestédo educacional e recém-criadas.
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Em 2016, foi feito um chamamento publico para a escolha da
organizacdo que iria celebrar o contrato de gestdo com a SEDUCE, porém o
processo de selecdo ndo finalizou, pois todas as entidades foram
desclassificadas. Para Mesquita, Carneiro e Afonso: (2019, p. 12)

O processo, que foi rigorosamente acompanhado pela sociedade civil
e Ministério Publico, credenciou em uma primeira fase 11(onze) OSs.
O Ministério Publico de Goias encaminhou, juntamente com o
Ministério Publico Federal e o Ministério Pablico de Contas junto ao
Tribunal de Contas do Estado de Goias recomendacao datada de 16
de fevereiro de 2016 na qual constam sérias fragilidades em relacdo
ao processo de credenciamento.

O governo atual ndo prosseguiu com o projeto que sofreu inUmeras
criticas e pressbes no governo anterior. A dificuldade de se avancar com o
projeto fez com que a experiéncia de gestdo compartilhada ndo fosse
implementada. As manifestacdes populares foram marcantes, como a
ocupacdo dos estudantes secundaristas nas escolas, que figuraram o0s

noticiarios com repercussao nacionais.

3.2. QUAL A COMPETENCIA DOS ORGAOS DE CONTROLE SOBRE ESSES
CONTRATOS

O controle institucional dos Contratos de Gestdo, é feito por um
conjunto de instituicbes. O controle mais direto é feito pela entidade
supervisora, no caso a Secretaria que celebra o contrato, e toda a estrutura
fiscalizadora do poder executivo, como a do poder legislativo, com o auxilio do
Tribunal de Contas do Estado e do Ministério Publico. Pois tem o dever de
prestar constas todos aqueles que administram recursos publicos.

Dentro da estrutura do executivo, o 6rgdo central do sistema de
controle interno € a Controladoria Geral do Estado (CGE), que possui funcéo
dirigente na fiscalizacdo dessas organiza¢des, segundo a Instrugcdo Normativa
CGE n° 12, de 2012. Segundo a IN, a CGE, como 6rgao central, possui a
competéncia para estabelecer os critérios e procedimentos para fiscalizar a
regularidade dos contratos de gestao.

Observando a aplicacao dos recursos transferidos sob os aspectos

contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial. Avaliando as
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metas definidas nos programas. Essa avaliacdo acontece por meio de
auditorias especiais advindas das denudncias encaminhadas ao Sistema de
Ouvidoria Midiética.

Esse canal de ouvidoria é um instrumento que compde um canal de
controle social, que permite o acesso da populacdo sobre a gestdao das
politicas publicas. Segundo o Decreto n°® 9.543 de 23 de outubro de 2019:
"compete a Controladoria-Geral do Estado promover a¢Bes de incentivo a
realizacdo do controle social da gestao publica".

Compondo o sistema de controle interno, em 2011, foi editada a Lei
n° 17.268/201, dispondo sobre a Agéncia Goiana de Regulagédo, Controle e
Fiscalizacdo de Servicos Publicos, criando a Comissdo de Supervisao da
Regulacdo. Responsavel por promover a regulacéo, o controle e a fiscalizacao
dos diversos contratos de servi¢os publicos, como o contrato de gestao.

O controle externo é feito pela Assembleia Legislativa com auxilio do
Tribunal de Contas do Estado, por meio da Instrugcdo Normativa n° 13/2017 no
uso de suas atribuicbes constitucionais e legais contidas no art. 26, da
Constituicdo Estadual, no art. 2°, da Lei n® 16.168, de 11 de dezembro de 2007,
e nos artigos 2°, incisos VIII e X, 3° e 14, inciso XXVI, do seu Regimento,
Resolucdo n° 22, de 04 de setembro de 2008, da competéncia ao Tribunal para
julgar as contas das organizac¢des sociais.

E funcédo da CGE avaliar os processos de qualificacéo e selecdo
das organizacdbes sociais, observando os critérios de impessoalidade,
publicidade, isonomia e propor modificacbes necessarias para que as metas
sejam atingidas ou adequadas a realidade e a necessidade dos usuarios dos
Servicos.

Quando forem identificados inadimplementos do contrato, ou alguma
inobservancia dos dispositivos, a entidade pode perder a sua qualificacdo, que
se dara por meio de ato do Poder Executivo, apds um processo administrativo,
em que serd garantido todos os meios de ampla defesa. Durante este
processo, a execu¢do do contrato sera automaticamente suspensa.

Segundo a Lei n°® 15.503/2005, quando a OS for desclassificada,
esta deverd ressarcir 0s recursos e 0s bens publicos que detinham, além do

impedimento requerer novamente a qualificacdo pelo periodo de 10 (dez) anos.
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3.3 COMO SE DA O CONTROLE SOCIAL DESSES CONTRATOS

O controle social é feito pelos canais de participacdo da sociedade,
como formuladores, avaliadores ou denunciantes da gestdo das politicas
publicas. A participacdo da sociedade civil nos Conselhos de Administracéo é
uma dessas formas, mas néo a Unica. Existem membros do Conselho que sao
individuos representantes da sociedade civil, que colaboram na formulacdo das
metas dos programas e nos estatutos das organizacoes.

O Sistema de Ouvidoria Midiatica da Controladoria Geral do Estado,
como ja mencionado € uma outra modalidade de controle social, funciona néo
s6 como canal de denuncia, mas também como acesso as informacdes sobre
as auditorias que sao feitas.

Outras instituicbes que permitem o controle social dos contratos de
gestdo sao os Conselhos de Politicas Publicas, que sdo espacos publicos, fora
da esfera estatal, que defendem interesses coletivos influenciando a agenda

publica. Segundo Mesquita e Carneiro (2002, p. 280):

Os conselhos, como espacos de formacao das vontades e da opinido,
sdo também mecanismos de acdo, que inserem na agenda
governamental as demandas e os temas de interesse publico, para
que sejam absorvidos, articulados politicamente e implementados sob
a forma de politicas publicas.

Os conselhos séo instituicbes hibridas de deliberacdes, incentivadas
pela modalidade de gestdo mais democratica e voltada ao cidadao-cliente.
Esses espacos de influéncia permitem avancos nos mecanismos da
accountability societal e no aprimoramento da cidadania participativa. Nas

palavras de Mesquita e Carneiro (2002, p. 278)

Tem-se como pressuposto que os conselhos sinalizam possibilidades
de avanco na gestédo de politicas publicas, fomentando praticas mais
participativas, articulando mecanismos de accountability e gerando
responsabilidade publica (...)

No caso dos contratos de gestdo, os conselhos de politicas publicas
influenciam na medida em que ajudam a formular os programas e a fiscalizar
as organizacoes sociais. No estado de Goiads, os Conselhos Estaduais de

Saude permitem o controle social da execuc¢do da politica estadual de saude.
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O Conselho Estadual de Saude é um 6rgéo colegiado composto por
representantes do Governo, por profissionais de saude, de prestadores de
servicos de salde e de usuéarios do Sistema Unico de Saltde (SUS). Ha o
Conselho de Exceléncia das Unidades Publicas Hospitalares Gerenciadas por
Organizacdes Sociais, responsavel especificamente na avaliagcdo das
atividades das organizacdes responsaveis pela geréncia das unidades

hospitalares.
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CONCLUSAO

A elaboracdo dessa monografia buscou esclarecer como se da o
funcionamento doa servigos publicos executados pelas entidades de direito
privado, qualificadas como Organiza¢Bes Sociais no estado de Goias. Quais
foram os avanc¢os que essa relacdo trouxe no aprimoramento da gestédo publica
e na qualidade dos servigos oferecidos a populagéo.

A necessidade de proporcionar servicos mais eficazes e que
correspondam as expectativas da sociedade, impulsionou o governo a buscar
praticas mais avancadas, inspiradas na esfera privada, modelo sinénimo de
eficiéncia no imaginario. A crescente exigéncia da sociedade brasileira esta
atrelada aos avancgos econdmicos e culturais das ultimas décadas.

A urbanizacédo da populacdo brasileira, combinado com a melhoria
da qualidade de vida e os avancos tecnoldgicos, principalmente da
comunicacéo, fizeram com que a populagéo ficasse cada vez mais exigente e
as demandas cada vez mais complexas.

Aliado a isso, necessidade de enxugar a maquina estatal e torna-la
mais dinamica e alinhada aos novos modelos de gestdo, fez com que o
governo implementasse as propostas de modernizacdo ja desenhadas pelo
Programa de Reforma do Aparelho do Estado. Como o compartilhamento de
servigcos publicos com a esfera privada.

O Estado burocratico enfatizado nas normas e procedimentos ja nédo
mais atende a populacdo imbuida do espirito democratico. Com a abertura, a
partir dos anos 90, o foco do governo passa a ser resultado, atender as
necessidades sociais e dar voz a populacdo que vinha a décadas reprimida.

O modelo gerencial proposto pelo ministro Bresser Pereira visava
transferir a esfera privada, os servicos publicos considerados nao exclusivos.
Essa descentralizacédo limitaria o papel do Estado a fiscalizacdo, permitindo,
como essa autonomia, uma flexibilizacdo dos procedimentos, resultando em
melhorias dos servicos oferecidos.

O vinculo governamental se torna necessario, pois essas atividades
descentralizadas, devido a sua importancia e por ser obrigacao constitucional

do Estado prover esses servicos. Nao podendo, o governo, simplesmente se



42

abster dessas fungdes. Devendo exercé-los, mesmo que compartilhado com o
setor privado, sob a validagéo dos cidadéaos.

Os Contratos de Gestdo foram implementados com o objetivo de
melhorar o0s servigos publicos, flexibilizando suas ac¢des, diminuindo a
burocracia na contratacdo e compras de bens e servicos, na promessa de
agilizar os procedimentos internos, promovendo uma equiparacdo com a
gualidade oferecida pelo setor privado.

As Organizacfes Sociais que fazem a gestdo desses servigos sao
entidades de direito privado que que recebem sua qualificacdo do poder
publico por meio de um procedimento publico, observando o0s principios
constitucionais que regem a Administracdo Publica, mas ndo se sujeita as leis
de Licitacbes. Os Contratos de Gestdo ndo se sujeitam as legislacdes
especificas dos outros contratos publicos.

Pacificada pela Corte Suprema, uma das divergéncias doutrinarias a
respeito do assunto é sobre a natureza juridica desses contratos, e por
consequente sua constitucionalidade. Mesmo sendo um contrato, sua natureza
se alinha mais ao de convénios, por configurar convergéncia de interesses
entre as partes, por isso o STF, decidiu pela constitucionalidade do modelo e a
dispensa de licitacao.

Devido a ndo obrigacdo de licitar, surge uma outra querela, o
controle. O contrato de gestdo é um compartilhamento do setor publico com
entidades privadas, transferindo recursos para que essas possam executar as
atividades com autonomia. Esse vinculo se restringe a um controle finalistico,
pois, constitucionalmente, o dever de prestar contas € devido a todos que
gerenciarem bens ou recursos publicos.

Assim como todos as ac¢des governamentais, todos 0s gestores que
se utilizam de bens e recursos publicos devem prestar contas ao sistema de
controle governamental e a sociedade civil. Os Contratos de Gestdo nao se
isentam dessa fiscalizacdo. Alids os servicos publicos sdo passiveis de um
controle que ndo se restringe ao financeiro, deve-se atendar a varios
parametros, como economicidade, eficiéncia, eficacia.

Outro aspecto de extrema relevancia em relacdo ao
desenvolvimento da democracia relacionado a gestdo de politicas publicas é a

accountability. A prestacéo de contas combinado com a responsabiliza¢cao dos
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gestores. Para isso é necessério a garantia de transparéncia e de punicdo dos
responsaveis.

Os servicos publicos devem ser avaliados pela sociedade que
devem decidir pela sua continuidade ou ndo. Chamado de controle social, a
accountability vertical, consiste na aprovacdo pelos cidadaos-usuérios. Essa
decisdo pela continuidade da gestao das politicas publicas é uma maneira de
aprimorar a democracia, permitindo a participagcdo mais ativa da sociedade.

Diversos entes da federacdo aderiram ao modelo de
compartilhamento por meio de Contratos de Gestdo. O governo do estado de
Goiéas foi um deles, sua primeira experiéncia com esse modelo foi por meio do
servico de saude, no inicio dos anos 2000, e até hoje € o setor que mais
avancou, no estado, na implementacéo do programa.

A area da educacao, por outro lado, sofreu impasses da propria
comunidade se manifestou contra a implementacdo do programa. Criticas
contundentes foram feitas a respeito da qualificacdo das entidades, que na
maioria das vezes, ndo apresentava experiéncia na gestao educacional.

Os Contratos de Gestao celebrados entre o governo do Estado de
Goias com as entidades qualificadas como Organizacdes Sociais séo regidas
por um estatuto elaborado conjuntamente entre o poder publico, as entidades
privadas e a sociedade civil, na maioria das vezes a parcela organizada em
conselhos de politicas publicas.

A fiscalizacdo desses contratos € feita de maneira conjunta entre
0os oOrgaos de controle interno e externo pertencentes a estrutura
governamental, além da supervisdo social. A participacdo da sociedade civil
nao se restringe apenas a examinar a execucao do contrato. Ela também
participa da formulacdo dos programas e das metas.

A critica feita pelos estudiosos desse modelo de gestdo, é a
imprecisdo dos parametros avaliados, uma vez que as metas dos programas
sdo estabelecidas conjuntamente com quem ¢é avaliado, ha uma
discricionariedade que torna a fiscalizacdo, e consequentemente a
responsabilizacao dos gestores, imprecisa.

Apesar da participacdo institucional dos érgdos de controle e da

sociedade civil no modelo de contratualizacdo estudado, ha uma imprecisédo
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nos dados divulgados que dificultam a analise dos avancos advindos da
modalidade dos Contratos de Gestéo.

Tanto na qualificacdo das Organizacdes sociais, como a fiscalizagcéo
dos recursos repassados pelo poder publico devido aos procedimentos de
contratualizacéo feitos pelas Organiza¢gbes com terceiros. Como a contratacao
de funcionérios que néo se sujeita a concurso publico.

Conclui-se assim que os Contratos de Gestdo no Estado de Goias
foram implementados para garantir a eficiéncia dos servigos publicos, o caso
da saude parece ter desempenhado um papel satisfatorio, pois o modelo
aplicado inicialmente no Centro Estadual de Reabilitagdo e Readaptagao Dr.
Henrique Santillo — CRER, foi replicado nos outros hospitais gerenciados pelo
governo do estado.

No caso da educacdo, a prépria comunidade reprovou o modelo
dificultando a sua implementacdo e o governo nao seguiu adiante com o
projeto. A principal insatisfagcdo desses setores era devido a falta de
transparéncia dos procedimentos e o0 baixo desempenho das entidades que se
apresentaram para o processo de qualificacao.

E possivel considerar que o controle social foi efetivo neste caso,
impedindo inclusive implantacdo do proprio instrumento de gestdo. Enquanto
no caso da saude, os Contratos de Gestéo foram considerados satisfatorios, no
caso do sistema educacional, foi completamente repelido pela prépria

comunidade.
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