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A fiscalizagdo das organizagdes sociais (OS) e das organizagoes da sociedade civil de interesse publico (OSCIP)
pelos Tribunais de Contas ¢ o foco deste artigo. Seu objetivo ¢ demonstrar a necessidade do controle externo
dessas organizacdes, em face dos beneficios recebidos do Poder Publico, que envolvem recursos financeiros,
cessao de servidores, uso de bens publicos, isen¢des e subvengdes, representando um custo para o Estado, além
de renuincia de receita. O enfoque metodoldgico deste trabalho, baseado em pesquisa bibliografica e documental,
pode ser considerado como qualitativo e de carater descritivo e exploratorio. Como resultado, pode-se afirmar
que os Tribunais de Contas desempenham papel relevante na modernizagao da Administragao Piblica, visto que,
a partir do controle externo da aplicacdo dos recursos e dos resultados obtidos pelas mencionadas organizacdes
do Terceiro Setor, sera feita a avaliacdo da execugdo das politicas ptiblicas em fungao dos critérios de eficiéncia,

eficacia e economicidade.
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1. Introduciao

O modelo gerencial implantado na
Administracdo Publica, a partir da década de 1990,
teve por escopo assegurar OS mecanismos
necessarios ao crescimento da eficacia, eficiéncia e
efetividade das agdes governamentais voltadas para
a prestacdo de servigos publicos de qualidade, cujo
foco principal visava a satisfacdo do cidadao-
cliente.

Com a reestruturacdo do aparelho estatal,
foram introduzidas novas técnicas de gestao,
estimulando-se a parceria publico-privada, para
transferir atividades de indole estatal a entidades
particulares, dando azo ao surgimento do chamado

Terceiro Setor, que corresponde a um espago nao
governamental, onde atuam, ao lado do Estado,
pessoas juridicas de direito privado, sem finalidades
lucrativas, executando servigos nao exclusivos do
Estado, tais como satde, educacdo, pesquisa e
desenvolvimento, meio ambiente etc.

No universo das pessoas ndo governamentais
incluem-se as organizacdes sociais (OS) e as
organizacdes da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP), entidades sem fins lucrativos, destinadas a
absorver atividades publicas, mediante qualifica¢do
especifica.

Dessa forma, as aludidas organizagdes
constituem um modelo de parceria entre a sociedade
e o Estado, em que este fornece os incentivos
(fomento) imprescindiveis a execucdo das
atividades dadas a publico e exerce o controle das
acOes dessas entidades por meio do contrato de
gestdo (OS) e do termo de parceria (OSCIP),
instrumentos juridicos que contém as metas de
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desempenho que visam a assegurar a qualidade do
servigo prestado e a eficiéncia na utilizagdo dos
recursos.

Haja vista que, no exercicio de tarefas publicas,
essas entidades recebem recursos e bens do ente
governamental, a titulo de fomento, e considerando-
se, também, a participagdo cada vez mais expressiva
do Terceiro Setor na execucao de politicas publicas,
¢ dever do Estado zelar, em nome da sociedade, pela
prevaléncia do interesse publico.

Os Tribunais de Contas, em face de sua missao
constitucional de exercer o controle externo da
Administracdo Publica, como o6rgdo auxiliar do
Poder Legislativo, desempenham papel
fundamental na modernizac¢do do Estado, por meio
da fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos publicos e
do controle dos resultados obtidos pelas
organizacdes do Terceiro Setor, que devem guardar
sintonia com o interesse publico.

Nessa perspectiva, o presente estudo visa a
destacar a relevancia da atividade de controle
externo a cargo das Cortes de Contas como
instrumento indispensavel a avaliagdo da execucdo
das politicas publicas pelas organiza¢des sociais
(OS) e organizagdes da sociedade de interesse
publico (OSCIP), quanto a sua eficiéncia, eficacia e
economicidade.

2. O Terceiro Setor

De acordo com a literatura, constata-se que a
denominacdo Terceiro Setor foi utilizada,
inicialmente, por pesquisadores norte-americanos,
na década de 1970, e, a partir dos anos 1980, por
europeus, para exprimir seus tragos distintivos em
relagdo ao Estado (Primeiro Setor) e ao mercado
(Segundo Setor).

Consoante assinala José Eduardo Sabo Paes
(2004, p. 100), “ndo existe uma defini¢do exata em
leido que seja esse setor.”

Em face da omissdo legislativa, coube a
doutrina definir os contornos juridicos do Terceiro
Setor. Nesse sentido, leciona o mencionado autor:

[...] as organizagdes do terceiro setor ou ONGS
(organizagdes ndo governamentais) sao
entidades de interesse social sem fins lucrativos,
com autonomia e administragdo propria, cujo
objetivo ¢ o atendimento de alguma necessidade
social ou a defesa de direitos difusos ou
emergentes.

Seguindo a mesma linha de idéias, Andrea
Nunes (2006, p. 25) salienta que a tradicional
dicotomia entre setor publico e setor privado foi
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rompida com o surgimento do chamado Terceiro
Setor, que pode ser conceituado como “um conjunto
de organizagdes de origem privada, dotadas de
autonomia, administragdo propria e finalidade nao
lucrativa, cujo objetivo € promover o bem-estar
social através de agdes assistenciais, culturais e de
promogao da cidadania.”

Nesse diapasdo, alerta a referida autora para o
fato de que o critério para enquadrar as aludidas
entidades sociais na definigdo de Terceiro Setor diz
respeito, exatamente, aos objetivos pretendidos e a
natureza das ag¢des desenvolvidas, que devem estar
direcionadas a realizagdo do interesse publico,
descartando-se, portanto, do rol dessas entidades, as
organizagdes ndo governamentais sem fins
lucrativos, de beneficios mutuos, cujos objetivos
contemplam exclusivamente o universo restrito de
seus associados.

Dentre as caracteristicas costumeiramente
apontadas pela doutrina para identificar as entidades
integrantes do Terceiro Setor, destacam-se:

a) direito a livre associacdo, cujo fundamento
de validade se encontra no préprio texto
constitucional;

b) criag¢do e desenvolvimento de atividades fora
do aparelho estatal: nao se confundem com o Poder
Publico, embora executem atividades afins, nédo
exclusivas do Estado, mantendo com este apenas
vinculo de colaboragdo;

¢) desempenho de atividades qualificadas pela
ordem juridica como de interesse publico, tais como
saude, educacdo, prote¢do a0 meio ambiente, etc.;

d) subordinagdo a um regime de direito
predominantemente privado, com derrogacdes
parciais de normas de direito publico.

As organizagoes privadas do Terceiro Setor,
como exercem atividades de interesse publico,
recebem tratamento especial e diferenciado por
parte do Poder Publico (fomento), por meio do qual o
Estado estimula o desenvolvimento de suas
atividades sociais (incentivos, subvengdes,
convénios). Por outro lado, sujeitam-se ao controle e
a fiscalizagdo por parte da Administragdo Publica e
do Tribunal de Contas.

Delineado, em apertada sintese, o perfil dos
entes ndo governamentais que compdem o Terceiro
Setor, da-se, a seguir, especial destaque, as
organizacdes sociais (OS) e as organizagdes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIP),
formas de parceria entre a Administragdo Publicae a
iniciativa privada, originadas fundamentalmente no
ambito da reforma do Estado.



2.1. As Organizacdées Sociais (OS)

José Eduardo Sabo Paes (2004) ensina que as
organizacgdes sociais objetivam ser um modelo de
parceria entre o Estado e a sociedade, mas nao
constituem nova pessoa juridica. Vale dizer: estdo
inseridas no ambito das pessoas juridicas de direito
privado ja existentes sob a forma de fundacdes,
associagoes ¢ sociedades civis, todas sem fins
lucrativos, e ndo integram a Administragdo Publica.

Dessa forma, o titulo de organizagdo social
significa a qualificagdo (titulo juridico) concedida
por lei a determinadas entidades privadas que,
atendendo as exigéncias especificadas no diploma
normativo, passam a atuar em colaboracdo com o
Estado, realizando servigos de relevancia publica.

Nesse sentido, a Lei Federal n® 9.637/98, de 15
de maio de 1998, que estabelece critérios para a
qualificacdo de uma entidade como organizacao
social, dispde, em seu art. 1°, que as atividades
executadas pelas OS deverdo estar dirigidas ao
ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnologico, a protecdo a0 meio ambiente, a culturae
asaunde.

Para obter a qualificacdo do Poder Publico, a
entidade deverd comprovar, preliminarmente, os
requisitos elencados no art. 2°, I, da lei federal, quais
sejam: natureza social de seus objetivos relativos a
respectiva area de atuagdo; sua finalidade ndo
lucrativa, com aplicacdo de seus excedentes
financeiros em proveito da propria entidade;
existéncia de um Conselho de Administragdao, com a
participagdo do Poder Publico e de membros da
comunidade; proibi¢cdo de distribuicdo de bens ou
parcelas do seu patrimdnio, em qualquer hipotese;
obrigatoriedade de publicacdo anual, no Didrio
Oficial da Unido, dos seus relatorios financeiros e do
relatorio do contrato de gestdo; previsdo e
incorporacdo integral do patrimonio, dos legados e
doagdes que lhes forem destinados, e, em caso de
extingdo ou desqualificagdo, também a previsdo de
destino do seu patriménio, que podera ser para uma
outra organizagdo social ou para o patrimonio
publico da Unido, Estados ou municipios, na
propor¢do dos recursos ¢ dos bens por estes
alocados.

Preenchidos os requisitos formais, o
reconhecimento da entidade como organizacdo
social, de acordo com a redagdo do art. 2° 11, fica a
depender da aprovacao, quanto a sua conveniéncia e
oportunidade, sendo esta etapa de cunho nitidamente
subjetivo, pois sujeita a discricionariedade da
autoridade administrativa competente, in casu, o
ministro ou o titular do oOrgdo supervisor ou
regulador da 4rea da atividade correspondente ao seu
objeto social.
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Uma vez qualificadas como organizagdes
sociais, as entidades sdo declaradas de interesse
social e de utilidade publica para todos os fins legais
e, a partir desse momento, a parceria com o Estado ¢
formalizada por meio do contrato de gestdo,
instrumento juridico onde estdo especificados o
programa de trabalho, os prazos de execucgdo das
atividades, o método de avaliagdo de desempenho a
ser adotado e as metas a serem alcangadas.

Celebrado o contrato de gestdo, as entidades
estao aptas a receber recursos orgamentarios e a usar
bens publicos necessarios a execugdo de seus
objetivos, dispensada licitacdo, mediante permissao
de uso. Sera possivel, ainda, a cessdo especial de
servidor publico, com 6nus para o Estado, a quem
incumbira o pagamento dos seus vencimentos.

Para Celso Anténio Bandeira de Mello (2006),
o recebimento de bens publicos, méveis e imoveis,
deveria ser precedido por uma analise acerca da
aptiddo técnica e econdmica da entidade qualificada.
Assinala o aludido autor, ainda, que a auséncia de
licitagdo nos contratos firmados entre as OS e o
Estado, mesmo sob o palio do art. 24, XXIV, da Lei
n® 8.666/93, viola o principio da isonomia, de matriz
constitucional.

Por derradeiro, cumpre salientar que a entidade
perdera sua qualificagdo como organizacdo social,
quando se constate o descumprimento das
disposigoes fixadas no contrato de gestao, exigindo-
se, nesse particular, a instauracdo de procedimento
administrativo em que lhe seja assegurado o direito
ao contraditério e a ampla defesa. Nesse passo,
definida a desqualificagdo, seus dirigentes serdo
solidariamente responsaveis pelos danos causados
ao Poder Publico, decretando-se, ainda, a reversdo
dos bens usados sob permissdo e a devolucdo dos
recursos alocados, sem prejuizo de outras sangdes.

2.2. As Organizacoes da Sociedade Civil
de Interesse Publico (OSCIP)

Segundo o magistério do professor José dos
Santos Carvalho Filho (2007), a Lei Federal n°
9.790, de 23 de margo de 1999, regulamentada pelo
Decreto n® 3.100, de 30 de junho de 1999, criou a
organizacdo da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP) como outra modalidade de qualificacao
juridica a ser atribuida a algumas pessoas juridicas de
direito privado, de fins ndo lucrativos, em virtude das
acOes que possam desenvolver em regime de
parceria com o Poder Publico.

A exemplo das organizacdes sociais (OS),
também ndo se trata de nova categoria de pessoa
juridica, e sim de especifica qualificagdo juridica
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concedida pelo Estado a determinadas entidades
privadas, desde que observem as condig¢des
estabelecidas nalei de regéncia.

De acordo com o art. 3° da lei federal em tela,
sdo objetivos sociais que ensejam o reconhecimento
de uma entidade como organizagdo de sociedade
civil de interesse ptblico (OSCIP):

I promogéo da assisténcia social; II promogao
da cultura, defesa e conservagdo do patrimonio
histdrico e artistico; III promogdo gratuita da
educac¢do, observando-se a forma
complementar de participag@o das organizagdes
de que trata esta Lei; [V promogdo gratuita da
satide, observando-se a forma complementar de
participacdo das organizagdes de que trata esta
Lei; V  promogdo da seguranca alimentar e
nutricional; VI  defesa, preservagdo e
conservacdo do meio ambiente e promogdo do
desenvolvimento sustentavel; VII promocao do
voluntariado; VIII promog¢do do
desenvolvimento econdmico e social e combate
apobreza; IX experimentagdo, ndo lucrativa, de
novos modelos s6cio-produtivos e de sistemas
alternativos de produgdo, comércio, emprego e
crédito; X - promogao de direitos estabelecidos,
constru¢do de novos direitos e assessoria
juridica gratuita de interesse suplementar; XI
promogdo da ética, da paz, da cidadania, dos
direitos humanos, da democracia e de outros
valores universais; XII estudos e pesquisas,
desenvolvimento de tecnologias alternativas,
producdo e divulgacdo de informagdes e
conhecimentos técnicos e cientificos que digam
respeito as atividades mencionadas neste artigo.

Por outro lado, o art. 2° incisos I a XIII, da
mesma lei, veda a outorga do titulo juridico em
comento a varias categorias de pessoas juridicas,
quais sejam: sociedades comerciais, inclusive as
que comercializam planos de satde e as
cooperativas; organizagdes crediticias relacionadas
com o sistema financeiro; entidades de
representagdo de classe e sindical; instituicdes
partidérias; entidades religiosas; hospitais e escolas
sem gratuidade; pessoas juridicas, inclusive
fundagdes instituidas pelo Poder Publico, e as
organizagdes sociais.

Para obter a qualificacdo de OSCIP, ¢é exigida
da entidade a observancia de certos requisitos
consubstanciados em normas expressamente
previstas nos estatutos, conforme estabelece o art.
4°, incisos I a VII, da Lei n® 9.790/99, o respeito aos
principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, economicidade e
eficiéncia, o atendimento aos principios basicos da
contabilidade, a publicidade do relatorio de suas
atividades e¢ a sujei¢do a auditorias externas
independentes.
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O requerimento de qualificag@o ¢ formulado ao
ministro da Justica que, no prazo de 30 (trinta) dias,
deferira a pretensdo, caso verifique o atendimento de
todos os requisitos legais, ocasido em que expedird o
certificado pertinente, pois a outorga da qualificacao
¢ ato vinculado ao exato cumprimento das condigdes
exigidas na legislagdo que rege a matéria.

Deferida a qualificagdo, ¢ firmado o Termo de
Parceria com a Administracao Direta (ministério ou
secretaria da drea em que atua a entidade privada),
instrumento juridico que, a semelhanga do contrato
de gestdo, especificara os direitos, responsabilidades
e obrigagoes das partes signatarias, sujeitando-se a
organizac¢ao de sociedade civil de interesse publico a
controle de resultado efetuado por uma Comisséao de
Avaliagdo constituida segundo os ditames da Lei n°
9.790/99, e, ainda, a fiscalizagdo do Ministério
Publico e Tribunal de Contas (art. 12).

No tocante a desqualificacao, a entidade, se for
do seu interesse, pode requerer o cancelamento do
titulo juridico de organizagdo de sociedade civil de
interesse publico. Por outro lado, havera a perda de
sua qualificacdo como OSCIP, posteriormente, se
descumprir as condic¢des exigidas na lei, mediante
decisdo proferida em processo administrativo ou
judicial, instaurado a pedido do Ministério Publico
oude qualquer cidaddo, assegurados o contraditorio
e aampla defesa.

2.3 Pontos convergentes e divergentes
entre as Organizacgdes Sociais (OS) e as
Organizacdes de Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP)

Dos pontos de semelhanca existentes entre
essas duas formas de parceria, merecem destaque:

a) prestacdo de servicos publicos ndo
exclusivos do Estado;

b) desempenho de atividades de fins nado
lucrativos, sendo proibida a distribui¢do de bens ou
parcelas de seus patrimonios entre seus dirigentes,
associados e demais integrantes;

¢) possibilidade de remuneragdo de seus
dirigentes e de pessoas que prestam servigos
especificos, dentro de limites que ndo desvirtuem o
seu carater nao lucrativo;

d) atividades sujeitas a controle e fiscalizagdo
pelo Poder Publico; e

e) previsdo legal da possibilidade de
desqualificagdo dos titulos juridicos outorgados.



Por outro lado, consoante adverte Luis Eduardo
Patrone Regules (2006), existem pontos especificos
que distinguem fundamentalmente os aludidos
sistemas de parceria, no tocante aos aspectos a seguir
delineados:

a) participagdo obrigatoria de agentes do Poder
Publico na estrutura das organizagdes sociais, visto
que o Conselho de Administracdo das referidas
entidades sera composto por 20% a 40% de
membros do Poder Publico (art. 3° I, “a”, Lei n°
9.637/98), ao passo que nas organizagdes da
sociedade civil de interesse publico, embora exista
previsdo da participagdo de servidores publicos na
composi¢do do Conselho (art. 4°, § tnico, Lei n°
9.790/99), nao ha submissdo a ingeréncia estatal
como a que decorre da Lein®9.637/98;

b) formalizacdo da parceria com o Poder
Publico, mediante instrumentos juridicos
diferenciados, quais sejam, contrato de gestao, para
as organizagdes sociais, € termo de parceria, para as
organizacdes da sociedade civil de interesse publico;

c) discricionariedade na outorga do titulo
juridico de organizagdo social (art. 2°, II, Lei n°
9.637/98), enquanto a atribui¢do da qualificagdo de
organizacao da sociedade civil de interesse publico é
ato vinculado ao estrito cumprimento dos requisitos
exigidos na lei especifica (art. 1°, § 2° Lei n°
9.790/99);

d) desqualificagdo da organizagdo social como
ato discricionario do administrador publico, em face
da faculdade que lhe é conferida pelo art. 16 da Lein®
9.637/98, ao contrario da perda de qualificagdo
como organizagdo da sociedade civil de interesse
publico, que exsurge da lei como um dever;

e) supervisdo das atividades desenvolvidas
pelas organizagdes sociais a cargo de Comissdo de
Avaliagao, indicada pela autoridade supervisora da
area, composta por especialistas de notdria e
adequada qualificagdo (art.8°, § 2°, Lein® 9.637/98),
diversamente da supervisdo efetuada sobre as
atividades das organizacdes da sociedade civil de
interesse publico, a cargo de Comissao de Avaliacao
composta de comum acordo entre o 6rgao parceiro e
aentidade privada (art. 11, § 1°, Lein®9.790/99);

f) possibilidade legal de cumulagdo do titulo
juridico de OSCIP com outros, por prazo
determinado de cinco anos (por forga da MPn°2143-
2/2001), ressaltando-se, todavia, que esta
convivéncia entre titulos juridicos ndao podera
ocorrer se a entidade obtiver a qualificagdo de
organizacgdo social, visto que esta entidade ndo ¢
passivel de qualificagdo como organizacdo da
sociedade civil de interesse publico (OSCIP). Ao
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revés, o titulo juridico de organizacdo social nao tem
carater exclusivo, permitindo & entidade assim
qualificada cumular titulos juridicos;

g) fomento - a partir da qualificagdio como
OSCIP, habilita-se a entidade a receber recursos,
inclusive para aquisi¢do de bens imodveis, os quais
deverdo ser gravados com clausula de
inalienabilidade, e bens moveis. Ja a OS habilita-se a
receber recursos publicos, inclusive orgamentarios;
bens publicos (mediante permissdo de uso), sem
prévia licitag@o; cessdo de servidores publicos, com
onus para o Estado; possibilidade de que os bens
permitidos sejam permutados por outros de igual ou
maior valor; recebimento de recursos ¢ veiculagao de
publicidade institucional de entidades de interesse
publico pelas entidades que absorvem atividades de
radio e televisdo educativa; absor¢do de atividades
desenvolvidas por orgios e entidades publicas da
Unido;

h) esfera de atuacdo mais expressiva das
organizacdes da sociedade civil de interesse publico,
em face do principio da universalidade dos servigos
(art. 3°, I a XII, Lei n° 9790/99), enquanto as
organizagdes sociais atuam em 4area menos
abrangente, restrita as atividades de ensino, pesquisa
cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecdo e
preservacao do meio ambiente, cultura e saude; e

1) previsdo de processo seletivo para escolha de
organizacdo da sociedade civil de interesse publico,
por meio de publicacdo de edital de concurso de
projetos (art. 23, Decreto 3.100/99).

Identificados os pontos de semelhanga entre as
organizacdes sociais e as organizacdes da sociedade
civil de interesse publico, bem como definidos os
tracos distintivos que lhes ddo feigdo propria,
percebe-se que o Poder Publico deve manter
vigilancia constante sobre tais entidades, em face das
benesses concedidas, cabendo aos Tribunais de
Contas, portanto, por for¢a de atribuigdo
constitucional, exercer o controle externo da atuagao
dessas organizagdes privadas.

3. Tribunais de Contas: Controle externo
e fiscalizacao das Organizacées Sociais e
das Organizac¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico

Maria do Carmo Aboudib Varella Serpa (2004
apud NUNES, 2006, p. 56), mediante pesquisa
realizada em entidades ndo governamentais, estima
que o “3° Setor representa, no Brasil, R$10,9
bilhdes/ano, sendo R$1 bilhdo de doagdes, com
atuacdo de 300 mil ONGS, ao lado de fundagoes,
institutos etc., os quais, por sua vez, empregam em
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torno de 1,5 milhdo de pessoas, contando, ainda,
com 42 milhdes de voluntarios”.

Nesse universo, atuam as organizagdes sociais
e as organizacdes da sociedade civil de interesse
publico, em regime de parceria com o Poder
Publico, cooperando para a implementacdo de
politicas sociais e de atendimento a populagdo,
recebendo, nesse mister, recursos, vantagens e
privilégios por parte do Estado.

Dado o interesse publico insito as atividades
realizadas por essas entidades, cabe aos Tribunais de
Contas exercer o controle externo sobre esse
segmento do Terceiro Setor, quanto aos critérios de
repasse das verbas e a respectiva prestacdo de
contas, além de aferir se a soma dos recursos
investidos estd realmente sendo revertida em
beneficios sociais para a coletividade.

Quanto maior o volume de recursos publicos
destinados as aludidas organizagdes, maior deve ser
o controle sobre suas atividades, uma vez que o
investimento estatal nessas empresas implica a
concessao de privilégios fiscais que resultam em
renuncia de receita para o Estado.

Nesse sentido, cuida-se, no presente topico, de
se identificar e delimitar as areas de atuagdo das
Cortes de Contas e, em seguida, sugerir modelos
alternativos para implementacao de mecanismos de
fiscalizacgdo.

3.1. Fundamento do controle externo
pelas Cortes de Contas: Limites legais e
constitucionais

O exercicio do controle externo das
organizacdes sociais ¢ das organizagdes da
sociedade civil de interesse publico encontra seu
fundamento, consoante disposi¢do expressa no
paragrafo tinico do art. 70 da Constituicdo Federal,
no dever de prestar contas de qualquer pessoa, fisica
oujuridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens ou
valores publicos, estando ai incluidas, portanto, as
entidades ou instituicdes privadas que recebem
recursos publicos. Por sua vez, o caput do referido
dispositivo explicita que a fiscalizag@o sera exercida
quanto aos aspectos contabeis, financeiros,
orgamentarios, operacionais € patrimoniais, no
tocante a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvengdes e rentincia de receitas.

No plano infraconstitucional, as Leis Federais
n°s 9.637/98 e 9.790/99, que dispdem,
respectivamente, sobre a qualificagdo de entidades
sem fins lucrativos como organizagdes sociais e
organizacdes da sociedade civil, fazem mengdo ao
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controle a ser exercido pelos Tribunais de Contas,
quanto a execucdo e fiscalizagdo do contrato de
gestdo (OS) e do termo de parceria (OSCIP).

De acordo com os referidos diplomas legais, os
orgdos de controle externo devem ser cientificados
pelos responsaveis pela execucdo desses ajustes,
sempre que tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade na utilizagdo de
recursos ou bens de origem publica, restringindo,
portanto, a atuagdo das Cortes de Contas a
representacdo do responsavel pelo controle interno.
Defende-se, todavia, no presente estudo, maior
dimensdo ao controle externo realizado pelos
Tribunais de Contas, no sentido de ndo se limitar
apenas ao exame do contrato de gestdo e do termo de
parceria, abrangendo, nesse particular, o ato
administrativo de qualificacdo dessas entidades.

Pode-se afirmar, portanto, que os Tribunais de
Contas desempenham relevante papel na
fiscalizacdo do processo de reforma do Estado,
combatendo a corrupgao, o desperdicio de recursos
publicos e todas as formas de ineficiéncia que
vulnerem a atuagao estatal.

Por conseguinte, o fundamento para o exercicio
do controle externo sobre os recursos alocados as
organizacdes sociais e organizacdes da sociedade
civil de interesse publico reside na necessidade de se
assegurar que sua utilizacdo se faca nos mesmos
niveis de eficiéncia e eficacia que seriam exigidos a
sua aplica¢do pelo Estado.

3.2. Ambito de atuacio dos Tribunais de
Contas: Momentos de fiscalizacao

A competéncia das Cortes de Contas inclui,
além do conjunto de atos de natureza financeira,
or¢amentaria e patrimonial, o aspecto operacional da
gestdo, vale dizer, o controle finalistico dos servigos
publicos.

Dessa forma, a fiscalizacdo exercida sobre
essas entidades podera ocorrer em trés momentos
distintos:

a) na outorga da qualificag@o da entidade como
organizacdo social ou organizagao da sociedade civil
de interesse publico: para averiguar se a concessao
desses titulos juridicos observou os requisitos
exigidos pela lei de regéncia e se obedeceu aos
principios da impessoalidade, da moralidade, etc;

b) na formalizagdo do contrato de gestao ou do
termo de parceria: para examinar o conteudo dos
referidos ajustes e a justificativa para a sua
celebracdo, assim como o conteiido do plano de



trabalho das entidades, onde devem constar as
informagdes suficientes para a execugao do projeto;
e

¢) na execucdo do contrato de gestdo ou do
termo de parceria: por meio de auditorias, para
verificar a utilizacdo dos recursos publicos e, com
especial atencdo, para proceder ao controle dos
resultados, que devem guardar consonancia com o
interesse publico.

Nesse desiderato, serdo utilizados como
instrumentos de fiscalizagao auditorias, tomada de
contas especiais, denuncias, representacdes, dentre
outros procedimentos de controle e fiscalizagdo
quanto a aplicagdo dos recursos publicos alocados a
essas organizagoes.

3.3. Metodologia de acompanhamento e
controle do contrato de gestao e do termo
de parceria

No tocante ao topico em epigrafe, apresenta-se,
por sua pertinéncia com o tema objeto deste estudo,
o modelo proposto por técnicos do Tribunal de
Contas do Distrito Federal (2004), mediante o qual €
estabelecido um roteiro para procedimentos de
fiscalizag¢ao dos contratos de gestdo celebrados com
as organizagdes sociais, que devera perseguir os
seguintes objetivos:

a) avaliar se, na formalizacdo do contrato de
gestdo e dos termos aditivos, foram obedecidos os
preceitos legais e regulamentares;

b) avaliar a confiabilidade das fontes e a
fidedignidade das informagdes apresentadas e dos
indicadores utilizados para demonstrar o
cumprimento das metas;

¢) avaliar o atingimento dos objetivos ¢ o
cumprimento das metas pactuadas, verificando o
percentual de realizagdo mediante indicadores de
desempenho definidos no contrato de gestao;

d) avaliar se os indicadores de desempenho
definidos no contrato de gestdo s@o suficientes e
adequados para medir o cumprimento das metas
quanto aos aspectos de eficiéncia, eficacia,
economicidade, qualidade e efetividade;

e) avaliar se as metas pactuadas s@o
compativeis com a capacidade do 6rgdo ou entidade
para atingi-las;

f) avaliar se os principios da legalidade,
legitimidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade estdo sendo seguidos e observados pelo

REVISTA CONTROLE 2007 - Publicagdo oficial do Tribunal de Contas do Estado do Ceard

o6rgdo ou entidade sob contrato de gestao;

g) avaliar a atuacao do 6rgdo supervisor quanto
ao cumprimento das obrigac¢des contratuais;

h) avaliar se os objetivos e metas estabelecidos
no contrato de gestdo sdo suficientes para o
atendimento da demanda da sociedade; e

i) concluir, com base nas informag¢des obtidas
na aplicagdo dos procedimentos referentes aos
objetivos anteriores, quanto ao desempenho do
o6rgdo ou entidade sob o ponto de vista da eficiéncia,
eficacia, economicidade, qualidade e efetividade.

Para cada um dos objetivos fixados
correspondem procedimentos especificos que, ao
final da fiscalizagdo, permitem ao 6rgao incumbido
do controle externo aferir, de forma segura, a
performance da organizagdo social. Embora o
trabalho desenvolvido pelo Tribunal de Contas do
Distrito Federal tenha adotado como referencial
apenas o contrato de gestdo, ¢ evidente que, de igual
modo, pode-se ali incluir o termo de parceria
celebrado pelas organizagdes da sociedade civil de
interesse publico com o Estado.

Cuida-se, portanto, de metodologia de trabalho
que podera ser utilizada pelas demais Cortes de
Contas, visto que pautada em critérios objetivos.

3.4. Formas de atuacdo: Novos tipos de
auditoria

O atual modelo de administragdo publica exige
dos Tribunais de Contas a adog¢do de mecanismos de
controle mais consentaneos com os novos padrdes,
conforme alerta Andréa Nunes (2006, p.142), no
sentido de que “[....] diante de um novo paradigma de
gestdo, a sociedade esta a exigir novos paradigmas
de controle, a fim de evitar que nossos mecanismos
de fiscalizagdo se tornem completamente
obsoletos”.

Dessa forma, em face dos novos modelos de
gestao dos servigos publicos, exsurge a necessidade
de que as Cortes de Contas modernizem seus
procedimentos, ultrapassando os limites de um
controle formal, meramente legalista, para, ao revés,
adotar técnicas mais modernas de fiscalizacdo,
como, por exemplo, auditorias operacionais, que
possibilitam, além do controle dos resultados, uma
avaliac@o mais abrangente da gestdo governamental
de politicas publicas.

A mesma idéia filia-se Carlos Vasconcelos
Domingues (2000, p. 142-143), por entender que “o
controle formal ndo ¢ de evidenciar o cumprimento
do respectivo programa de trabalho.”
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Em trabalho publicado sobre as organizagdes
sociais, sugere que, além de auditorias operacionais,
novas formas de auditoria governamental podem ser
implementadas no exercicio do controle externo
pelos Tribunais de Contas:

a) auditoria integrada, que visa a otimizagdo
dos recursos e permite ao controle externo aferir os
resultados dos programas dessas entidades e o seu
impacto na sociedade, mediante o exame da
conveniéncia e oportunidade das agdes sociais ali
desenvolvidas; e

b) auditoria global, que resulta da linha
evolutiva da auditoria integrada e compreende, além
desta, a auditoria social, a qual, por seu turno,
desdobra-se em trés vertentes: ecologia, ética e
eqiidade.

Nesse sentido, esclarece o referido autor que a
auditoria ecoldgica tem por finalidade mensurar o
custo do impacto ambiental das agdes sociais das
entidades; a auditoria ética contribui para que as
organizagdes sociais, submetidas a ética do servico
publico, ndo se distanciem dos seus prop6sitos, nem
se igualem, por forca das exigéncias de
competitividade e produtividade exigidas por parte
do mercado, as organizagdes com fins lucrativos; ¢ a
auditoria por eqiiidade, visando a evitar que as
entidades privilegiem ou déem tratamento
preferencial a pessoas ou grupos, em funcdo de
status social, sexo, raga ou cultura.

Acrescenta, ainda, que o controle externo
podera adotar procedimentos auditoriais mais
ousados ¢ ajustados a natureza dessas organizagdes,
exemplificando, dentre esses novos métodos, as
auditorias de qualidade, de impacto
socioecondmico e de imagem, que se direcionam a
avaliacdo dos resultados, consoante trecho de sua
autoria, que ora se reproduz:

[...] Enquanto a auditoria de qualidade busca
avaliar as organizacdes sociais quanto a
qualidade da programacao de seus projetos e
dos resultados obtidos, a auditoria de
impacto sdcio-econdmico visa medir os
efeitos dos servicos e produtos desenvolvidos
por essas entidades sobre o bem estar dos seus
usuarios, através de indices qualitativos e
quantitativos, tais como taxas de analfabetismo,
escolaridade, morbidade, mortalidade,
emprego, poluicdo ambiental, violéncia, entre
tantas outras, sempre em fung@o da vocacao e da
natureza das atividades de cada institui¢do. Ja a
auditoria de imagem tem por objetivo avaliar
a percepcio que 0s usuarios e parceiros tém a
respeito da organizacio social, em seu
conjunto, de suas unidades, isoladamente, de
seus recursos humanos, de seus servigos e
produtos e dos efeitos que produz sobre a
sociedade ou em alguns de seus segmentos.
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Comunga-se, neste estudo, com a tese
defendida pelo mencionado autor, por se adotar
idéntico entendimento quanto ao fato de que o novo
paradigma de controle passa, inicialmente, pelo
redirecionamento do foco de atuagdo das Cortes de
Contas para o cliente (sociedade) e, em seguida, para
a necessidade de priorizagdo de areas especificas de
fiscalizagdo, fazendo uso de instrumentos mais ageis
de investigagdo, cujo enfoque, sem afastar o controle
burocratico, devera estar voltado para o controle dos
resultados alcangados pelas organizagdes sociais e
organizacdes da sociedade civil de interesse publico,
mediante avaliagdo das metas previamente fixadas.

4.Conclusao

As organizagoes sociais (OS) e as organizagoes
da sociedade civil de interesse publico (OSCIP),
entidades sem fins lucrativos, integram o chamado
Terceiro Setor, atuando em parceria com o Poder
Publico, no tocante a prestagao de servigos publicos
ndo exclusivos do Estado, por meio de contrato de
gestdo (OS) e de termo de parceria (OSCIP).

Em decorréncia dos ajustes firmados com o
Poder Publico, sdo alocados recursos € bens a essas
entidades, como contrapartida pela execugdo das
politicas publicas nas areas da satude, ensino, cultura,
meio ambiente, pesquisa e desenvolvimento
tecnologico etc.

O Estado, embora transferindo essas atividades
ainiciativa privada, ndo pode afastar-se do seu papel
de defensor do interesse publico, razao por que tem o
dever de fiscalizar a atuacdo das entidades do
Terceiro Setor, para corrigir eventuais desvios ou, se
for o caso, cassar o titulo juridico outorgado, em face
de irregularidades detectadas ou de descumprimento
das metas de desempenho fixadas, ocasido em que
retomara a execugao dos servigos publicos.

Os Tribunais de Contas, por for¢a dos
dispositivos constitucionais, sdo 6rgdos incumbidos
de realizar o controle externo da Administragao
Publica e, ainda que tais entidades ndo integrem o
aparelho estatal, sujeitam-se a sua jurisdi¢ao
administrativa, pelo fato de receberem e
gerenciarem bens e recursos de origem publica.

O controle externo dessas entidades podera
ocorrer em momentos distintos, quais sejam, na
outorga do titulo juridico de organizagdo social e de
organizacdo da sociedade civil de interesse publico,
para verificar a observancia dos requisitos exigidos
na legislagdo pertinente, na formaliza¢ao do contrato
de gestdo e do termo de parceria e durante a execugao
dos referidos ajustes.

No tocante a fiscalizacdo da execucgdo do
contrato de gestao e do termo de parceria, podera ser



utilizada como parametro a metodologia de
acompanhamento e controle proposta pelo Tribunal
de Contas do Distrito Federal.

Em relagdo aos tipos de auditoria, entende-se
que deve ser priorizado o aspecto operacional da
gestdo governamental das politicas publicas, tendo
em vista que os novos modelos de Administragdo
Publica reclamam novas formas de atuacdo das
Cortes de Contas, mais consentineas com o
momento atual, cujo foco de atuagdo devera estar
centrado na satisfagao do cidaddo-usuario do servico
publico.

Nessa conjuntura, conclui-se que, restando
implantado e consolidado o modelo gerencial na
Administracdo Publica, afigura-se imperativa a
atuacgdo das Cortes de Contas, cuja relevancia ndo se
pode negar, tendo em vista que, por meio do controle
externo finalistico das organizagdes sociais e
organizacdes da sociedade civil de interesse publico,
participa diretamente do processo de modernizagao
do aparelho estatal, impondo a sua efetivagdo em
conformidade com os critérios de eficiéncia, eficacia
e economicidade previamente estabelecidos.
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