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RESUMO

O objetivo deste artigo € analisar o controle existente, no ambito do estado
do Cear4, sobre os resultados alcangados com os contratos de gestdo rela-
cionados a politica de incentivo as organizagdes sociais, especificamente
nestes ultimos 10 (dez) anos de implementag@o da politica em comento.
Tem-se como questdes de fundo deste estudo: a apresentagdo de um breve
historico sobre a instituicdo do Programa Estadual de Incentivo as Orga-
nizacdes Sociais; a descri¢cdo de como se da a execucdo e fiscalizagdo dos
contratos e suas prestagdes de contas; e destaque para a andlise do con-
trole dos resultados dos contratos de gestdo. A metodologia de pesquisa
¢ do tipo bibliografica e qualitativa, com técnicas de analise comparada e
documental. Por fim, destaca-se como conclusdes a auséncia de analise fi-
nanceira, da apuracdo dos resultados alcangados, assim como do acompa-
nhamento e analise dos indicadores desses resultados, com a devida publi-
cidade para a sociedade do montante dos saldos financeiros remanescentes
devolvidos ou apropriados e da apuragdo da eficiéncia das organiza¢des
sociais, objeto deste estudo.
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ABSTRACT

The objective of this paper is to analyze the existing control, within the
state of Ceara, Brazil, on the results achieved with the management con-
tracts related to the policy of incentive to social organizations, specifically
in the last 10 (ten) years of implementation of the policy in question. The
main issues of this study are: the presentation of a brief history about the
institution of the State Program to Encourage Social Organizations; the
description of how the execution and supervision of the contracts and their
rendering of accounts are performed; and the highlighting of the analysis
of the control of the results of the management contracts. The research me-
thodology is of the bibliographic and qualitative type, with techniques of
comparative and documentary analysis. Finally, the conclusions drawn are
the absence of financial analysis, the calculation of the results achieved, as
well as the monitoring and analysis of the indicators of these results, with
adequate publicity for the society of the amount of the remaining financial
balances returned or appropriated and the calculation the efficiency of the
social organizations, object of this study.

Keywords: Social Organizations. Management Agreement. Accountabi-
lity. Transparency.
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1 UMA BREVE CONTEXTUALIZACAO

Na busca de instituir novas formas de administragdo publica, em
1997 o Governo Federal aprovou a Medida Provisdria n° 1.648 que, pos-
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teriormente, em 1998, culminou na publicagcdo da Lei Federal n® 9.637,
dispondo sobre a qualificacdo de entidades como organizagdes sociais, a
criacdo do Programa Nacional de Publicizacdo, a absor¢do de suas ativi-
dades por organizagdes sociais, entre outros.

Na replica¢ao do modelo inserido pela Unido, os estados, ndao sendo
estes obrigados a seguir o modelo da Lei Federal, instituiram suas leis so-
bre organizacdes sociais com as adaptacdes que lhes foram peculiares, em
especial no que diz respeito aos servigos que entenderam ser conveniente
que sejam prestados pelo setor privado.

Nesse sentido, o estado do Ceara, nos ultimos dias do exercicio de
1997, instituiu o Programa Estadual de Incentivo as Organizacdes Sociais,
por meio da Lei n° 12.781, dispondo também sobre a qualificagdo destas
entidades, cujas atividades foram dirigidas, inicialmente, conforme esta-
belecia o artigo 1° ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnologico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura, ao tra-
balho e a educag@o profissional, a acdo social e a saude.

Em 2004, a redagdo do artigo em comento teve sua primeira altera-
¢do passando a incluir nas atividades, o esporte. Posteriormente, em 2008,
o rol das atividades foi ampliado e foram incluidas as areas do turismo,
desporto e lazer, por meio da Lei n°® 14.158, publicada em 1° de julho.

E, mais recentemente, em 2016, o leque de atividades foi expandi-
do, conforme se 1€ abaixo:

Art. 1°. O Poder Executivo podera, mediante Decreto, quali-
ficar como organizag¢des sociais, pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas a
assisténcia social, a saude, ao trabalho, a educacdo, a cultura, ao
turismo, a gestdo ambiental, a habitacdo, a ciéncia e tecnologia,
a agricultura, a organizacgdio agraria, ao urbanismo, ao sanea-
mento, ao desporto e lazer e ao atendimento ou promogao dos
direitos de criangas e adolescentes, com o objetivo de fomentar
a descentralizacdo de atividades e servigos publicos ndo exclu-
sivos desempenhados por 6rgdos ou entidades publicas estadu-
ais, observadas as seguintes diretrizes.
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De acordo com o Relatério de acompanhamento dos contratos de
gestdo 2008/2009 (CEARA, 2008), elaborado pela Coordenadoria de Co-
operagdo Técnico-Financeira (Cotef), da Secretaria do Planejamento e
Gestao (Seplag), no ambito do Governo do estado do Ceara, tem-se que o
maior volume de recursos contratados foi destinado para metas, atividades
e produtos na area da saude.

A tabela 1, a seguir, apresenta os valores contratados em 2008, por
Secretaria ou Orgio e seu respectivo percentual em relagio ao montante
total.

Tabela 1: Recursos dos contratos de gestdo alocados por Secretaria em 2008

(Valores em R$)
SECR’ETA!(IA VALOR CQNTRATADO EM 2008 %
OU ORGAO (ATE DEZEMBRO)
SESA 34.109.307.,45 31,78
SECITECE 24.495.517,719 22,83
STDS 20.118.468,03 18,75
SDA 9.887.811,62 9,21
SECULT 8.429.034,94 7,85
SCIDADES 6.869.403,49 6,41
SEDUC 1.805.054,00 1,68
SECON 1.342.242,88 1,25
VICEGOV 258.808,32 0,24
IDACE - -
SRH - -
TOTAL GERAL 107.315.648,52 100

Fonte: Seplag (2008)

Nesse mesmo contexto, de acordo com o Relatorio de acompanha-
mento dos contratos de gestio (CEARA, 2018b), referente ao 1° semestre
de 2018 e elaborado pela coordenadoria anteriormente mencionada ao fim
do semestre em baila, foram celebrados 22 novos contratos de gestao, 10
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aditivos de acréscimo de valor e 5 aditivos de repactuacdo de metas ou
prazo sem repercussao financeira, perfazendo um valor financeiro de R$
871.052.093,74.

Importante também mencionar que, até o final do primeiro semestre
de 2018, o estado do Ceara qualificou como organizagao social (OS) 06
(seis) entidades civis de direito privado sem fins lucrativos e que de 2008
até junho de 2018 houve um crescimento de mais de oito vezes (8,11) no
volume de recursos contratados, se comparado a 2008.

A tabela 2, a seguir, apresenta os valores contratados em 2018 até
o més de junho pela Secretaria ou Orgdo e seu respectivo percentual em
relagdo ao total. Pode-se, da referida tabela, destacar que o maior volume
de recursos contratados continua sendo destinado para metas, atividades e
produtos na area da satde.

Tabela 2: Recursos dos contratos de gestdo alocados por Secretaria em 2018
(Valores em RS)

SECRETARIA OU ORGAO | VALOR CONTRATADO EM 2018 (ATE %
JUNHO)

SESA 670.577.000,62 76,98
SEDUC 92.515.488,48 10,63
SECULT 30.036.251,08 3,45
DAS 24.646.756,24 2,83
STDS 19.264.501,73 2,21
SECITECE 17.589.102,95 2,02
SCIDADES 6.516.412,42 0,75
IDACE 5.599.998,00 0,64
SRH 3.329.750,00 0,38
SEAPA 976.832,22 0,11
TOTAL GERAL 871.052.093,74 100

Fonte: Seplag (2018)

Diante dos niimeros apresentados, cabe destacar que somente a Se-
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cretaria da Satde (SESA) ficou responsavel pela aplicacdo de 76,98% dos
recursos contratados a fim de dar continuidade aos servigos prestados pelo
Hospital Geral Waldemar Alcantara (HGWA), Hospital Regional do Cari-
ri (HRC), Unidades de Pronto Atendimento (Messejana, Praia do Futuro,
Altran Nunes, Canindezinho, José Walter e Conjunto Ceard), Hospital Re-
gional Norte (HRN) e Hospital Regional Sertdo Central (HRSC).

Contudo, pelo relatério acima mencionado, ndo se tem o real valor
que foi utilizado nas metas e tdo pouco os resultados e beneficios alcanca-
dos com as contratagcdes dessas Organizagoes.

O objetivo deste artigo é analisar o controle existente no Ceara so-
bre os resultados apresentados por meio dos contratos de gestao, especi-
ficamente nestes ultimos 10 anos de repasses de recursos as entidades em
epigrafe, relacionados a politica de incentivo as organizacdes sociais.

Para consecugdo deste trabalho, partiu-se de um levantamento te6-
rico acerca do surgimento e caracterizagdo das supramencionadas pessoas
juridicas, dos principios que as regem, do que diz a legislagdo quanto a
forma de execucao e fiscalizacdo dos contratos de gestdo e, finalmente,
das respectivas prestagdes de contas aos contratantes, aos 6rgaos de con-
trole, a sociedade e demais interessados, para tornar transparente a utiliza-
¢do dos recursos publicos e garantir a boa e regular aplicagdo dos mesmos.

2 O REFERENCIAL TEORICO

A temadtica contrato de gestdo ndo ¢ um tema com grande divul-
gacdo e poucos servidores publicos e cidaddos conhecem seu escopo,
objetivos e legislacdo. Dito isso, acredita-se pertinente esclarecer alguns
conceitos que se fardo necessarios ao melhor entendimento do assunto em
tela. Ademais, considera-se prudente citar a quais principios constitucio-
nais os contratos de gestdo se vinculam e qual a legislacdo aplicavel as
organizagdes sociais.
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2.1 Conceitos introdutorios

Organizacdo social, de acordo com AZEVEDO (1999, p. 124), ¢é
uma qualificagdo, um titulo que se outorga a uma entidade privada, sem
fins lucrativos, para que ela possa receber determinados beneficios do Po-
der Publico (dotagdes or¢amentarias, isenc¢des fiscais etc.) para a realizagao
de seus fins, que devem ser necessariamente de interesse da comunidade.

Além disso, e de acordo com o artigo 1° da Lei Estadual n® 12.781/97,
poderao ser qualificadas como OS, pelo poder Executivo:

As pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica,
ao desenvolvimento tecnologico, a prote¢do e preservagido do
meio ambiente, a cultura, ao trabalho ¢ a educagdo profissional,
a acdo social e a saude, atendidos os requisitos previstos nesta
Lei. (CEARA, 1997)

Nesse contexto, com o objetivo de alcangar melhores resultados na
administracdo publica, conforme Bittencourt (2005), criaram-se instru-
mentos no ambito do Direito Publico para conferir maior autonomia aos
entes administrativos ou estabelecer parcerias com entidades privadas sem
fins lucrativos. Dentre tais medidas, sobressai o contrato de gestdo.

Referido contrato, no ambito da Lei Federal n° 9.637/98 (BRASIL,
1998b), em seu artigo 5°, é o:

instrumento firmado entre o Poder Publico e a entidade qua-
lificada como organizagdo social, com vistas a formacdo de
parceria entre as partes para fomento e execugdo de atividades
relativas as areas relacionadas no artigo 1°.

No ambito do estado do Ceara, o Manual de celebragdo do contrato
de gestdo, elaborado pela Seplag, traz que:
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O Contrato de Gestdo ¢ uma espécie de ajuste criado pela Lei
Federal 9.637, de 15/05/98, que retine caracteristicas dos con-
tratos e convénios tradicionais. Sua principal finalidade ¢é a dis-
ponibilizagdo de recursos publicos para entidades do terceiro
setor, que obtenham para tanto, a qualificacdo de organizagdes
sociais (OS). (CEARA, 2018a, p. 6)

Diante do exposto, cabe destacar a diferenca entre o contrato de
gestdo e o contrato administrativo que, segundo Meirelles (2001), é todo
acordo de vontades, firmado livremente pelas partes para criar obrigacdes
e direitos reciprocos. Em principio, todo contrato € negdcio juridico bi-
lateral e comutativo, ou seja, ¢ realizado entre pessoas que se obrigam
a prestacdes mutuas e equivalentes em encargos e vantagens. Pressupde
como pacto consensual, liberdade e capacidade juridica das partes para
se obrigarem validamente; como negocio juridico, requer objeto licito e
forma prescrita ou ndo vedada em lei. O autor complementa que ¢ o ajuste
que a administragdo, agindo nessa qualidade, firma com o particular ou
outra entidade administrativa para a consecucdo de objetivos de interesse
publico nas condigdes estabelecidas pela propria administragao.

Passados os primeiros esclarecimentos dos conceitos acima, retor-
namos ao tema contrato de gestdo que, conforme ja mencionado ante-
riormente, no ambito do estado do Ceara teve como marco regulatdrio o
Programa Estadual de Incentivo as Organizagdes Sociais, instituido pela
Lein® 12.781, de 30 de dezembro de 1997.

Em 2013, as Leis n° 15.356 ¢ 15.408, de 12 de junho e 12 de agosto,
respectivamente, alteraram alguns dispositivos da Lei n° 12.781/97 que
serdao abordados a seguir.

2.2 Vinculag2o aos principios constitucionais e a legislagdo aplicavel as OS

De acordo com Oliveira (2017), como inovagao em relagdo as cons-
tituigOes anteriores, a Constitui¢do Federal de 1988 regulamenta um capi-
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tulo especifico para a organizacdo da administracdo publica e determina,
no artigo 37, que a administracdo publica direta e indireta de qualquer
um dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos munici-
pios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Esses sdo considerados os principios da admi-
nistragdo publica explicitos e aos quais nos deteremos durante a nossa
explanagdo a seguir.

A citada autora apresenta a legalidade como um dos mais importan-
tes principios para a administracdo publica e tem como nucleo basilar o
disposto no artigo 5° da Constitui¢@o Federal (BRASIL, 1998c), que esta-
belece que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coi-
sa sendo em virtude de lei”. Assim, o administrador publico deve fazer as
coisas sob a regéncia da lei imposta e s6 pode fazer o que a lei lhe autoriza.

No que se refere a impessoalidade, Oliveira (2017) lembra que a
imagem de administrador publico ndo deve ser identificada quando a ad-
ministragdo publica estiver atuando. Outro fator € que o administrador ndo
pode fazer sua propria promocao, tendo em vista seu cargo, pois atua em
nome do interesse publico. Além disso, ao representante publico € proibi-
do o privilégio de pessoas especificas, posto que todos devem ser tratados
de forma igual.

Com base na manifestagdo do Supremo Tribunal Federal (BRASIL,
1994) sobre moralidade, a supracitada autora relata que o STF analisou o
principio da moralidade administrativa e se manifestou afirmando que “o
agente publico ndo s6 tem que ser honesto e probo, mas tem que mostrar
que possui tal qualidade. Como a mulher de César” (OLIVEIRA, 2017,
p. 151).

Por fim, de acordo com Justen Filho (2014), o principio da publici-
dade impde que todos os atos do procedimento sejam previamente levados
a conhecimento publico, que a pratica de tais atos se faca na presenca de
qualquer interessado e que o conteudo do procedimento possa ser conhe-
cido por qualquer um.
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Para Moraes (2002), a regra, pois, € que a publicidade somente po-
dera ser excepcionada quando o interesse publico assim determinar, pre-
valecendo esse em detrimento do principio da publicidade.

Assim, nos dias atuais, cada vez mais o Estado brasileiro vem bus-
cando novas formas de administragdo publica, saindo do entdo modelo
vigente, que consiste em grande concentragdo de atividades realizadas
pelo Poder Publico, o qual ja ha muito tempo vem trazendo sinais de sua
grande ineficacia, para um modelo denominado como administragdo ge-
rencial (ALEXANDRINO; PAULO, 2002, p. 62), cujo objetivo ¢ tentar
reduzir ao maximo a atividade administrativa, concentrando-se apenas nas
atividades em que ndo se admite delegagdo, as denominadas competéncias
exclusivas do Estado, uma tentativa de conferir maior eficiéncia aos servi-
¢os publicos tidos como essenciais.

Diante desse novo cenario, o principio da eficiéncia nos € inserido e
impde que nao mais se aceita que o servigo seja prestado pelo Estado, ape-
nas pelo simples fato de que a legislagdo o obriga a realiza-lo, mas que tais
servigos sejam realizados dentro dos pardmetros idealizados, alcangcando
melhores resultados (DI PIETRO, 2000, p. §83).

Finalizando, nas palavras de Liliana Costa de Oliveira, temos que,
no ambito da eficiéncia, o administrador tem o dever de fazer uma boa
gestdo, devendo trazer as melhores saidas sob a legalidade da lei, bem
como as mais efetivas. Com esse principio, o administrador obtém a res-
posta do interesse publico e o Estado possui maior eficicia na elaboragao
de suas agdes. Esse principio foi inserido apos a Emenda Constitucional
n°® 19/98, relativo a reforma administrativa do Estado.

No que se refere a Constitui¢do Estadual (CEARA, 2016 [1989], p.
16), os principios acima elencados estdo instituidos no inciso IV do artigo
14, que assim dispde:

O estado do Ceara, pessoa juridica de direito publico interno,
exerce em seu territorio as competéncias que, explicita ou im-
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plicitamente, ndo lhe sejam vedadas pela Constituicdo Federal,
observados os seguintes principios: [...] IV — respeito a legali-
dade, impessoalidade, a moralidade, a publicidade, a eficiéncia
¢ a probidade administrativa.

Posto isso, ¢ agregador trazer a baila o que se compreende por pro-
bidade administrativa. De acordo com o Dicionario (2018):

Honestidade e rigor que os funcionarios publicos devem ter no
exercicio da fungdo publica; respeito as leis e as normas, dentro
dos limites éticos e morais: € preciso fortalecer as atividades de
probidade administrativa que evitem a ma-fé, o favorecimento
¢ o apadrinhamento.

Tamanha importancia ¢ dada ao referido principio, que foi institu-
ida uma lei especifica para tratar dos casos a ele relacionados, qual seja a
Lein® 8.429/1992, denominada como Lei de Improbidade Administrativa
(LIA).

Cabe destacar, ainda no que se relacione ao tema, o termo improbi-
dade ¢ empregado em outros textos legais, entre os quais podemos citar o
Novo Cdédigo Civil, em seu artigo 422, que diz que a conclusio ¢ a exe-
cucdo dos contratos estdo sujeitas aos principios de probidade e boa-fé.

Ademais, cita-se que a Lei Complementar n°® 135/2010 (Lei da Fi-
cha Limpa) estabeleceu hipoteses de inexigibilidade que visam a protecao
da probidade administrativa e da moralidade no exercicio do mandato.

Por fim e trazendo para o tema em comento, segundo a Lei estadual
n°® 15.408, de 12 de agosto de 2013, em seu artigo 18, que alterou o caput
do artigo 18 da Lei n°® 12.781/97:

Art.18. A organizacdo social deverd dispor de regulamento
proprio, contendo os procedimentos a serem adotados para fins
de aquisi¢@o de materiais, obras, servi¢os e empregados, com
a utilizacdo de recursos provenientes do Contrato de Gestao,
observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da eficiéncia, da transparéncia, da isonomia e da
publicidade. (CEARA, 2013c, grifos nossos)
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Dito isso e conforme enfatiza Oliveira (2017), a utilizagao de recur-
sos provenientes dos contratos de gestdo devem obedecer ao conjunto dos
principios acima mencionados, sendo que a observagao a um nao exclui
a obrigatoriedade de observagdo aos demais, ou seja, ndo € porque uma
conduta ou ato ¢ legal, atende a lei, que o(a) mesmo(a) ¢ moral ou muito
menos transparente. A organizacao social deve, portanto, observar a todos
os principios € ndo somente a um deles.

Portanto, ainda citando as palavras da supramencionada autora, se,
conforme artigo 13 da Lei n® 12.781/97, as Organiza¢des em comento
que celebrarem contrato de gestdo puderem ser destinados recursos e bens
publicos necessarios ao cumprimento de seus objetivos, e esses recursos,
de acordo com o seu paragrafo 3°, recebidos pela OS por meio do contrato
de gestdo, forem aplicados, exclusivamente, em despesas necessarias a
execucdo das metas previstas no referido contrato, ha de se entender que a
destinagdo estd bem definida, qual seja, os recursos destinam-se ao cum-
primento das metas.

Contudo, sobre o assunto em tela e novamente trazendo o observa-
do por Oliveira (2017) no que diz respeito a apropriagdo do saldo finan-
ceiro remanescente, a mesma Lei estadual n° 15.356/13, em seu artigo 13,
paragrafo 5° estabelece que:

Art. 13[...].

§ 5° Atestado o cumprimento das metas estabelecidas no Con-
trato de Gestdo pela Comissdo de Avaliagdo prevista no art.
10 desta Lei, os saldos financeiros remanescentes poderdo ser
apropriados pela organizagdo social, hipotese em que devem
ser aplicados integralmente no desenvolvimento de suas ativi-
dades. (CEARA, 2013b, grifo nosso)

Vé-se, do exposto, que hd uma possibilidade dos recursos destinados
primordialmente a aplicagdo nas metas pactuadas terem nova destinagao.

Outro ponto, no ambito dos principios constitucionais ¢ de suma
importancia, o qual deve ser observado pelas organiza¢des em baila, € a

Rev. Controle, Fortaleza, v. 17, n.1, p. 328-355, jan/jun, 2019.

339



340

publicidade dos resultados alcangados por meio dos contratos de gestdo,
inclusive atestados pelas contratantes e pelo proprio Estado.

3 O OBJETIVO DO ESTUDO

Uma das poucas fontes de pesquisa sobre os contratos de gestdo
firmados pelo estado do Ceara € o Relatorio de acompanhamento dos con-
tratos de gestdo, elaborado semestral e/ou anualmente pela Secretaria do
Planejamento e Gestdo e ja mencionado anteriormente. Citado relatdrio
apresenta, entre outros topicos, a evolucao nos ultimos anos; o volume de
recursos financeiros contratados entre o estado do Ceara e as organizacdes
sociais; como se deu a alocagdo desses recursos por Secretaria, por orga-
niza¢ao social, por fontes e por componentes de despesa. Além disso, traz
uma descri¢ao das atividades desenvolvidas pela Coordenadoria de Coo-
peragdo Técnico-Financeira, quais sejam: a analise de contratos e aditivos
e o acompanhamento das avaliacdes dos contratos de gestdo.

Pode-se concluir que a Coordenadoria supramencionada faz um tra-
balho prévio e concomitante a execucao dos contratos de gestdo, no ambi-
to do estado do Ceara, por meio do Sistema de Controle dos Contratos de
Gestao (SCCG). O acompanhamento dos processos de avaliagdo dos con-
tratos se da com a incluséo, pelos contratantes, dos documentos referentes
a avaliacdo dos contratos, a qual é realizada pelas comissdes de avaliagdo.

Aprofundando o tema da fiscalizagdo e avaliagdo desses contratos,
temos que, conforme preconiza o artigo 10 da Lei n°® 15.356/13:

Art.10. A execugdo dos contratos de gestdo, de que trata esta
Lei, sera fiscalizada e avaliada por Comissdo de Avaliagdo
composta por 3 (trés) representantes do orgdo ou entidade su-
pervisora da area da atividade fomentada, designados por ato
formal do Secretério de Estado ou autoridade competente.

§1° A Comissio de Avaliagdo incumbira:
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[...]

III — avaliar os relatorios apresentados pela organizagao social;
IV — elaborar e encaminhar ao Secretario relatorio conclusivo
da avaliag@o procedida;

[...]

§2° A organizag@o social apresentard a Comissao de Avaliagdo,
mensalmente, relatorio pertinente a execu¢do do Contrato de
Gestao, contendo comparativo das metas propostas com os re-
sultados alcangados ¢ a correspondente execugdo financeira.
§3° A Comissdo de Avaliagdo realizara avaliag@o trimestral dos
resultados alcangados e encaminhara ao Secretario de Estado
do 6rgdo ou entidade contratante, ao Conselho de Administra-
¢do e ao Conselho Fiscal relatério conclusivo sobre a avaliagdo
procedida.

§4° Diante de fatos supervenientes que venham comprometer
resultados esperados com a execugdo do Contrato de Gestdo, a
Comissao de Avaliagdo podera propor a revisao de quantidades
e valores das metas estabelecidas.

§5° A revisdo de metas, de que trata o paragrafo anterior, deve
ser autorizada previamente pelo Secretario ou autoridade com-
petente do 6rgdo ou entidade supervisora, ¢ formalizada por
meio de Termo Aditivo. (CEARA, 2013b)

Conforme apontado por Oliveira (2017), o trabalho das comissdes
se encerra com a elaboracdo do relatério de avaliagdo final, limitado ao
cumprimento ou ndo das metas pactuadas. Atos como: analise financeira,
devolugdo ou apropriagdo do saldo financeiro remanescente, resultados
alcancados e a eficiéncia das organizacdes sociais em comento nao sao
mencionados ou publicados, tornando o processo de transparéncia e de
controle dos contratos de gestao prejudicados.

O que ndo se vé devidamente publicizado é o que as respectivas
organizacdes conseguiram realizar, pois nos sitios eletronicos das con-
tratantes e das contratadas, da Seplag e dos 6rgdos de controle, ndo ha
divulgacao dos resultados, o que prejudica a transparéncia e bloqueia o
controle social.

Por fim, seguindo a legislagdo e os manuais mais adiante descritos,
bem como a evolucdo consideravel, nos ultimos 10 anos, do volume de
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recursos financeiros contratados entre o estado do Ceara e tais entidades,
passando de 107 milhdes, em 2008, para mais de 870 milhdes até junho
de 2018, este trabalho tem como objetivo analisar o controle existente,
atualmente, sobre os resultados alcangados desde a instituicao, pelo estado
do Cearé, da politica de incentivo as organizagdes sociais, apresentar as
lacunas existentes na legislac@o estadual em vigor, no que se refere as exi-
géncias de publicidade e comprovacao da eficiéncia, por parte das orga-
nizacdes, dando transparéncia as agdes e tornando o processo de controle
social mais completo e eficiente.

4 O CONTROLE DAS ORGANIZACOES SOCIAIS

Outro ponto de grande relevancia trazido por Oliveira (2017) e tra-
tado por Rachel Zolet (2011) que nao se pode deixar de lembrar e que se
refere ao tratamento juridico conferido as organizagdes sociais em tela, ¢ a
caréncia de previsdo legal com relagdo ao controle exercido pela adminis-
tracdo publica, no que toca a destinagdo dos recursos publicos auferidos
por tais entidades.

E de se ressaltar que os recursos destinados as organizagdes sociais
aqui destacadas para a execucao do contrato de gestdo, ndo ficam con-
signados no orgamento da Unido, mas sim constituem receita propria das
entidades beneficiadas. Desse modo, a execu¢do do contrato de gestdo
ndo se sujeita aos ditames da execugdo orgamentaria, financeira e contabil
governamentais.

Ainda no que diz respeito ao controle administrativo das receitas
despendidas com os servicos publicos, Celso Antonio Bandeira de Mello
(2010, p. 935) pontua que:

No Estado de Direito, a Administragdo Publica assujeita-se a
multiplos controles, no afd de impedir-se que desgarre de seus
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objetivos, que desatenda as balizas legais e ofenda interesses
publicos ou dos particulares. Assim, s3o concebidos diversos
mecanismos para manté-la dentro das trilhas a que esta assujei-
tada. Tanto sdo impostos controles que ela propria deve exerci-
tar, em sua intimidade, para obstar ou corrigir comportamentos
indevidos praticados nos diversos escaldes administrativos de
seu corpo organico central, como controles que este mesmo
corpo organico exercita em relagdo as pessoas juridicas auxi-
liares do Estado (autarquias, empresas publicas, sociedades de
economia mistas e funda¢des governamentais).

Assim, ¢ de se vislumbrar que, conforme menciona Silva (2011, p.
24), nao € dado ao Estado expender recursos publicos de forma livre, sem
se submeter a prestacdo de contas, afinal, em observancia aos principios
constitucionais que lhe sdo impostos, assujeita-se a um rigoroso controle
de gastos, tanto em relacdo a administragao direta como no que toca as
entidades da administragdo indireta.

Nessa otica, Rachel Zolet (2011) traz a tona a discussdo sobre a
aplicabilidade do controle de gastos ptblicos com as organizagdes sociais,
haja vista que, muito embora estas ndo se enquadrem na categoria de entes
da administra¢do publica indireta, utilizam-se de bens, recursos e pessoal
concedidos pelo Estado, na consecug¢ao de atividades de interesse ptblico.

Todavia, Silva (2011, p. 25) ainda destaca que, ndo obstante a exis-
téncia de previsao legal quanto a obrigatoriedade de as organizacgdes so-
ciais prestarem contas das verbas publicas recebidas, ha de se ponderar
que, conforme anteriormente exposto, os idealizadores da reforma do Es-
tado conceberam a atividade das organizacdes sociais com base em um
controle de resultados, ou seja, com a avaliacdo de desempenho das enti-
dades, das metas atingidas, como forma de controle de sua atuagao.

Ademais, ainda conforme Silva (2011, p. 25), pelas palavras de
Claudia Costin, por esse mecanismo, “controlam-se os resultados da agdo
publica, e ndo o cotidiano da gestdo”, com o que “diminui-se a burocracia
¢ os gastos a ela relacionados e permite-se aos usuarios dos servigos € aos
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cidadaos em geral saber como esta sendo empregado o dinheiro publico e
a efetividade a eles prestado”.

Novamente citando Rachel Zolet (2011), ha quem cogite a inapli-
cabilidade do controle administrativo nos termos ora explicitados, sendo
aplicavel, por seu turno, exclusivamente, o controle periddico dos resulta-
dos estabelecidos no contrato de gestdo.

No entanto, Silva (2011, p. 25) nos traz a discordancia de Ferrari
para tal entendimento, ao asseverar que:

Em sendo as organizagdes sociais instrumentos criados pela
reforma do Estado, para que este possa, por meio de simples
atividade de fomento, tornar efetivo o interesse publico, inad-
missivel conceber que sejam submetidas apenas ao controle
finalistico de suas condutas, diante da atual crise politica brasi-
leira e as reiteradas noticias de corrupgao.

Por fim, SILVA (2011, p. 25) conclui que o ordenamento juridico
acabou por impor a tais organizagdes o mesmo controle a que se subme-
tem as demais entidades que laboram com recursos publicos, a fim de
garantir a estrita observancia das disposi¢cdes constitucionais, embora a
intencao dos idealizadores da reforma do aparelho do Estado fosse a sub-
missdo do contrato de gestdo apenas a controle de resultados.

5 O PROBLEMA

No ambito do estado do Ceara, a Cotef ¢ responsavel por assesso-
rar as Secretarias nas negociagoes de operagdes de crédito, cooperacdes
técnicas e/ou financeiras e, mais especificamente em seu artigo 20, inciso
VIII, coordenar a padronizagdo de procedimentos para o gerenciamen-
to de operacdes de crédito, interno ou externo, oneroso ou nao Ooneroso,
contratos de gestdo e parcerias publico-privadas (grifo nosso), conforme
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Decreto n° 32.143, de 27 de janeiro de 2017 (CEARA, 2017), que aprovou
o regulamento da Seplag.

No ambito dessa padronizagdo, a Cotef elaborou instrumentos que
foram disponibilizados pela Secretaria supracitada para orientar as contra-
tantes quando das negociagoes, assinaturas e gerenciamento dos contratos
de gestao.

Dentre os principais instrumentos, podemos destacar, além do Ma-
nual de celebracdo dos contratos de gestdo, o Manual de avaliagdo dos
contratos de gestao ([200-7]), que apresenta as principais instrugdes acer-
ca da sistematica de avaliacdo dos contratos de gestdo. O Manual de Ava-
liagdo dispde, assim, sobre a avaliacdo final:

[...] a Comissao devera apurar se realmente todas as metas con-
tratadas foram 100% executadas. Caso contrario, 0s recursos
referentes a execugdo destas metas deverdo ser devolvidos ao
Tesouro Estadual, através de Documento de Arrecadagio Esta-
dual (DAE). (CEARA, [200-?])

Em contraponto, o artigo 9° da Lei n® 15.356, de 12 de junho de
2013, estabelece que

atestado o cumprimento das metas estabelecidas no Contrato
de Gestéo pela Comissdo de Avaliagdo prevista no art. 10, os
saldos financeiros remanescentes poderdo ser apropriados pela
organizacdo social, hipodtese em que devem ser aplicados in-
tegralmente no desenvolvimento de suas atividades. (CEARA,
2013b)

Dito isso, aponta-se a falta de padronizacao, por parte do estado
do Ceara, dos procedimentos ¢ dos prazos da prestagdo de contas, por
parte das organizagdes em baila, para os casos de apropriagao dos saldos
financeiros.

Ademais, também se aponta que ndo ha meng¢ao nos relatérios pro-
duzidos pela Seplag, e/ou publicidade por parte das contratantes, dos valo-
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res apropriados pelas OS, nem se houve prestagdo de contas de tais valores
e suas respectivas aprovagoes.

Considerando que os recursos supostamente apropriados sdo recur-
sos publicos, tal apropriagdo sem transparéncia a sociedade, aos o6rgaos de
controle e demais interessados no acompanhamento de sua destinagdo —
que era, inicialmente, especifica, com publicidade dada por meio de uma
publicagdo do contrato — ndo deveria ser realizada sem a devida divulga-
¢do e respectiva prestagdo de contas de sua real aplicagdo.

Portanto, como bem mencionado por Oliveira (2017):

Nao se vé, devidamente explicito, na legislagdo, a forma de
apropriagdo desses saldos, nao se vé embasada a forma que se
deve dar a avaliagdo do pleito de apropriagdo, nem os critérios a
serem utilizados, nem os documentos necessarios ¢ comproba-
torios que atestem a economia gerada, nem os modelos de com-
parativos entre os valores previstos inicialmente e os valores
realizados que justifiquem a apropriacdo, nem se ha um limite,
em percentual do total do contrato, para a apropriagao. Muito
menos, ndo se tem a defini¢do dos responsaveis pela realizagao
da avalia¢do que justifique a entrega dos recursos ptblicos que
nao foram utilizados no cumprimento das metas pactuadas.

Ademais, destaca-se outra lacuna na legislagdo atual, a de exigén-
cias explicitas de dar a conhecer de forma acessivel ao cidaddo, conforme
dispde o Cédigo de Etica e de Condutas da Administragdo Piblica Esta-
dual (CEARA, 2013a), quanto, com o que ¢ quando foi utilizado o saldo
financeiro remanescente apropriado.

Além de tudo isso, com a devida publicizagdo — que nao ¢ eviden-
ciada em relatorios — do mais importante objeto de estudo deste trabalho,
a apuragdo e a analise critica dos resultados concretos da utilizagdo dos
recursos publicos por parte das Organizagdes aqui tratadas, macula-se
o principio da transparéncia. O que se vé nos relatérios sdo apenas os
resultados apurados pela Comissdo, com uma nota atribuida e conceito
vinculado a tal nota. Contudo, € precioso lembrar que as Comissdes de
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Avaliagdo, em sua maioria, s3o formadas por servidores com tarefa limita-
da ao determinado na Lei, ndo lhes sendo exigido um olhar mais critico. O
Estado sim, precisa, em nome da boa gestdo, acompanhar, apurar, analisar
e exigir resultados condizentes com os recursos repassados as organiza-
¢0es, ano a ano.

Nesses dez exercicios financeiros de repasse de recursos publicos
as organizagdes sociais cearenses, ndo se sabe, ou pelo menos nao se di-
vulgam, quais os municipios beneficiados com as ag¢des, metas e produtos
estabelecidos nos contratos. Também ndo se sabe se as metas atingiram
os resultados esperados por regido, por programa de governo ou agdo.
Tampouco se sabe sobre os percentuais destinados a contratagdo de pes-
soal para a execucdo das metas: se foram razoaveis ou se houve contra-
tagdes desmedidas; se caracterizaram terceirizagdo e/ou nepotismo; se ha
necessidade de estabelecimento de percentuais maximos para tal rubrica;
se foram demitidos ao final dos contratos e qual a qualidade dos relatorios
entregues por tais profissionais.

Por fim, considerando a evolugdo apresentada até junho de 2018 na
celebragio de vinte e dois contratos de gestdo em dez Secretarias ¢ Or-
gdos, com repercussao financeira de R$ 871.052.093,74, ¢ imprescindivel
se ter o real valor utilizado pelas seis instituigdes contratadas nas metas
pactuadas ou apropriado pelas Organiza¢des em comento e, principalmen-
te, quais os resultados gerados com expressivo volume de recursos. Tais
efeitos foram significantes a ponto de o Estado manter a legislacdo do
Programa Estadual de Incentivo as Organizagdes Sociais por meio da lei
n°® 12.781/97 ou é o momento de rever mencionada lei, tecendo um novo
olhar sobre as organizagdes sociais, impondo novos limites, novas exigén-
cias e obrigagdes?

Os exiguos recursos publicos precisam ser aplicados, direcionados
e utilizados da melhor maneira possivel e devem ser destinados ao atin-
gimento de metas que gerem resultados visiveis a populagao cearense,
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a qual tem demandas infinitas e precisam que suas necessidades sociais
sejam atendidas.

6 CONCLUSOES

Da analise da legislagdo atual no que se refere as organizagdes so-
ciais no ambito do estado do Ceara, apresenta-se a existéncia de uma gran-
de lacuna no que diz respeito a forma de acompanhamento e analise dos
resultados apresentados por tais entidades.

Da mesma forma, destaca-se a inexisténcia de imputagdes de san-
¢oes aplicaveis aquelas Organizagdes que por ventura venham a utilizar
os saldos financeiros remanescentes com propositos diferentes daqueles
destinados ao desenvolvimento de suas atividades.

Seria essencial a exigéncia, por meio de decreto regulamentar, de
documentos minimos, como planos de trabalho detalhados por centro de
custos devidamente subsidiados por uma ajuda memoria, comprovando
os estudos de mercado realizados a época da celebragdo dos contratos,
inclusive com propostas financeiras que demonstrem os gastos previstos
com custeio de pessoal, operacional e demais gastos, comparando-os com
os precos efetivamente praticados, conforme nos cita Oliveira (2017).

Além disso tudo, destaca-se a caréncia de publicidade do valor total
de saldo financeiro remanescente apropriado anualmente por contrato fir-
mado ¢ de determinagdo do prazo para a prestacdo de contas desse valor,
bem como prazo para analise e aprovagdo por parte da contratada e da
Seplag.

Por fim, entende-se que deveria ocorrer publicidade do saldo rema-
nescente, quando da aprovagao de apropriagdo por parte das organizacdes
sociais. Assim, tornar-se-ia transparente o processo de apropriacdo dos
saldos remanescentes, recursos publicos estaduais que merecem ampla ¢
total transparéncia de sua apropriagdo e utilizagao.
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Ademais, chama-se a aten¢ao para uma possivel revisao da legisla-
¢do vigente ou instituicdo de um regulamento que estabeleca, dentre ou-
tros, os critérios a serem utilizados para aprovar a apropriacao dos saldos
financeiros remanescentes ¢ os documentos comprobatoérios que atestem
a economia gerada, definindo, inclusive, os responsaveis pela avaliagao
do pleito de apropriacdo do saldo em comento, bem como determinando
0 prazo para publicacao do ato de autorizacao de apropriagdo, tornando o
estado do Ceara um pioneiro na tematica transparéncia da aplicacdo dos
recursos dos contratos de gestao.

Nas palavras de Oliveira (2017), temos que a apropriagdo dos sal-
dos financeiros remanescentes deve ser tratada com a mesma prudéncia
e mesmo rigor de analise com que se tratam os processos de celebragdo
e assinaturas dos contratos. Os recursos s3o publicos e a sociedade deve,
portanto, saber quanto, quando ¢ a quem foi “doado” e o que foi feito
desses recursos.

Se ndo ha, por livre e espontanea iniciativa das entidades, uma publi-
cidade dos resultados pormenorizados dos contratos de gestdao em estudo,
faz-se urgente e necessaria a institui¢do de instrumentos com abrangéncia
estadual que regulamentem os processos de encerramento dos contratos de
gestdo sob responsabilidade das organizagdes sociais; estabelecendo a for-
ma, o que evidenciar, os detalhamentos e demais documentos necessarios
ao regular cumprimento das exigéncias constitucionais, pois nem os sitios
eletronicos das contratantes e das contratadas, da Seplag e dos 6rgdos de
controle, nem os relatorios disponibilizados ndo divulgam os resultados
alcancados, o que prejudica a transparéncia e bloqueia o controle social.
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