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RESUMO

Sobral, R. M. O marco legal das organizaces da sociedade civil: criacdo do indice de
transparéncia e eficiéncia. 2019. 162 f. Tese (doutorado). Faculdade de Economia,
Administracdo e Contabilidade de Ribeirdo da Universidade de Sdo Paulo. Ribeirdo Preto,
2019.

As demandas sociais por servicos de natureza publica sdo crescentes e constituem dever do
estado, seja por fornecimento direto seja por meio da criacdo de mecanismos diversos que
permitam a concretizagdo por outras organizacgdes, em parceria. Nesse sentido, no Brasil, o
desenvolvimento e execucdo das politicas publicas através de Organizacgdes da Sociedade Civil
— OSC — é um fendmeno inexoravel no desenvolvimento da sociedade brasileira e tem como
regramento especial a Lei n® 13.019/2014, denominada de Marco Regulatério da Organizacgdes
da Sociedade Civil - MROSC. Ante este cendrio de participacdo conjunta, em regime de mdtua
cooperacao, € necessaria a fixacdo de regras e padrbes que permitam, ao mesmo tempo, a efetiva
prestacao dos servicos e mecanismos de controle na aplicacdo dos recursos do erario, evitando
o desvio de finalidade e a corrupgdo. O objetivo geral da tese é, portanto, a criagcdo de um indice,
baseado em critérios objetivos extraidos das exigéncias legais e dos motivos que levam 0s
6rgdos de controle, sendo para efeito de estudo o Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo,
a considerar irregulares ou regulares com ressalvas as contas de uma atividade exercida pelas
OSC'’s. Os objetivos especificos consistem em definir as organizagdes existentes na Sociedade
Civil, analisar a legislacdo referente ao regulamento das relagbes entre Organizagdes da
Sociedade Civil e o Estado Brasileiro, analisar detalhadamente a Lei que rege as relagdes entre
as Organizagdes da Sociedade Civil e o Estado, o0 Marco Regulatério da Organizacfes da
Sociedade Civil, estratificar quais sdo as principais fontes de rejeicdo e glosas nas contas das
OSC’s em analises efetuadas pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo e desenvolver o
indice de eficiéncia e transparéncia, de forma estruturada e fundamentada. O método foi
dividido em quatro partes, partindo do geral para o especial, iniciando pela literatura classica
do conceito da sociedade civil, em seguida pela literatura recente a partir dos termos estado e
democracia e sociedade civil. J& no terceiro passo uma descri¢do, a partir da Constituicdo da
Republica de 1988, do ordenamento juridico de execucao de servigos publicos entre o Estado e
mercado e a sociedade civil (Lei de OS, OSCIP, Concessdes, Parcerias Publico-Privadas e o
MROSC). A quarta parte a identificacdo dos julgados de atividades financiadas pelo estado e
executadas pela sociedade civil organizada em municipios acima de 100.000 habitantes para
identificacdo das suas caracteristicas. A partir dos julgados, foi possivel a identificacdo de sete
motivos de irregularidade, inclusive em quais sdo aplicadas as penalidades mais severas e, com
isso, se pode atribuir os pesos do indice deficiéncia e transparéncia, que permitird ao
administrador elementos objetivos para a selecdo das propostas recebidas em um chamamento
publico.

Palavras-chave: Organizacbes da sociedade civil; Marco Regulatério; Eficiéncia e
Transparéncia.



ABSTRACT

Sobral, R. M. The legal framework of civil society organizations: creation of the
transparency and efficiency index. 2019. 162 f. Tese (doutorado). Faculdade de Economia,
Administracdo e Contabilidade de Ribeirdo da Universidade de Sdo Paulo. Ribeirdo Preto,
2018.

The social demands for public services are growing and they are the duty of the state, either
through direct provision or through the creation of diverse mechanisms that allow the
realization by other organizations, in partnership. In this sense, in Brazil, the development and
implementation of public policies through Civil Society Organizations (CSO’s) is an inexorable
phenomenon in the development of Brazilian society and has as its special rule L. No. 13.019/
2014, known as the Organizational Regulatory Framework of Civil Society - MROSC. Given
this scenario of joint participation, in a regime of mutual cooperation, it is necessary to establish
rules and standards that allow, at the same time, the effective provision of services and control
mechanisms in the application of the resources of the purse, avoiding the deviation of purpose
and the corruption. The general objective of the thesis is, therefore, the creation of an index,
based on objective criteria extracted from the legal requirements and the motives that lead the
control bodies, and for the purpose of study the Court of Auditors of the State of Sdo Paulo, to
consider irregular or regular with the exception of the accounts of an activity carried out by
CSO’s. The method to allow management to classify these organizations for the allocation of
scarce public resources. The specific objectives are to define the existing organizations in Civil
Society, to analyze the legislation regarding the regulation of relations between Civil Society
Organizations and the Brazilian State, to analyze in detail the Law governing the relations
between Civil Society Organizations and the State, the Regulatory Framework of Civil Society
Organizations, stratify which are the main sources of rejection and disallowance in CSO
accounts in analyzes carried out by the Court of Auditors of the State of Sdo Paulo and develop
the efficiency and transparency index, in a structured and substantiated manner. The method
was divided into four parts, starting from the general to the special, starting with the classical
literature of the concept of civil society, followed by the recent literature from the terms state
and democracy and civil society, in the third step a description from of the Constitution of the
Republic of 1988, the legal framework for the execution of public services between the State
and the market and civil society (OS Law, OSCIP, Concessions, Public-Private Partnerships
and the MROSC), the fourth part identifies the judges of State-funded and organized civil
society activities in municipalities over 100,000 to identify their characteristics. Based on the
judgments, it was possible to identify seven reasons for irregularity, including the most severe
penalties applied, and thus, we can assign the weights of the deficiency and transparency index,
which will allow the administrator objective elements for the selection of proposals received in
a public call

KEYWORDS: Civil Society Organizations; Regulatory Framework; efficiency and
transparency.
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INTRODUCAO

O Estado é uma construcdo social que apresenta uma forma de organizagédo
estruturada com o poder-dever de fixar regras e criar mecanismos de coer¢do para a manutencgao
de condi¢des minimas de perenidade e de seguranga juridica. A participacdo deste Estado na
vida do individuo pode ser mais profunda e contundente ou distante, quando apenas garantira
0 seu préprio funcionamento, ndo se configurando como um prestador de servigcos publicos a
coletividade.

O que diferencia um de outro é o grau de atuacdo da administracdo publica, por
meio da definicdo das politicas publicas e sua efetivacdo, e o direito, uma vez que nas normas
estdo descritas todas as obrigacdes e poderes dos gestores publicos.

Nesse contexto, no cenario brasileiro, se deve entender o Estado a partir da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil — CRFB, de 05 de outubro de 1988, que abriu
uma nova fase na histdria brasileira quanto ao controle, definicdo e execucdo dos servigos de
natureza publica. O texto maior, até mesmo pelo momento em que foi promulgado, logo ap6s
0 periodo de Ditadura Militar e supressao de direitos civis e sociais, ndo s6 contemplou uma
gama de direitos em seu enunciado, mas elevou, ja em seu artigo primeiro, uma serie de valores
que devem nortear o Estado brasileiro.

Os conceitos referentes a soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana,
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico sdo elevados a alicerces
da sociedade politica brasileira, devendo todo o poder do povo ser exercido por meio de
representantes eleitos ou mesmo diretamente.

A Carta de Direitos também tracou os seus objetivos de construir uma sociedade
livre, justa e solidaria, que garantisse o desenvolvimento nacional, erradicando a pobreza e a
marginalizacéo, reduzindo as desigualdades sociais e regionais e promovendo o bem de todos,
sem preconceito de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo.

Para cumprir com seus objetivos, e embasada em seus alicerces, determinou, de
forma expressal, que sdo direitos sociais de todo individuo “a educagio, a saude, a alimentago,
o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados” (BRASIL, 1988).

Acontece que essa pluralidade de direitos, em seu inicio, foi entendida como uma

norma programatica, ou seja, apenas algo a ser alcangado, mas sem eficcia, um programa de

1 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.
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governo que o Estado brasileiro deveria ter como estrela guia na finalidade de melhorar a
condicdo de seus membros e a reducdo das desigualdades sociais. Com o tempo, a interpretacéo
das normas constitucionais foi se alterando e aquilo que até entdo era apenas um programa,
tomou vigor e passou a ser considerado como direito real e, portanto, dever do Estado para com
todos.

Nesse cenario, o Estado brasileiro, composto por todos os seus entes federativos:
Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios, deveria implementar e garantir 0 acesso a
diversos servicos publicos, e de qualidade, mas, em todas as esferas, ndo possuia a
imprescindivel estrutura para conseguir garantir a entrega a contento. Assim, uma vez que a
estrutura destes entes, por meio da administracdo direta, ndo detinha condicdes operacionais
para disponibilizar e executar a totalidade dos servicos descritos no artigo 6° da CRFB, e ainda
se o fizesse poderia levar ao extremo do Estado maximo?, tornou-se necessaria a criagdo de
mecanismos de delegacdo e cooperacdo com outras empresas e organizagdes existentes na
sociedade, para a concretizacao dos servicos com melhor eficiéncia e ganho de produtividade.
Nas palavras de Lotta e Favareto (2016, p. 49-50), trata-se de uma opcdo pela “construcéo de
modelos de gestao de politicas com coordenagdo entre entes federativos e a sociedade civil”.

Inicialmente, o ordenamento patrio previa a formalizacdo de convénio, acordo ou
outra forma de ajustes entre agentes e 6rgaos da administragao para a efetivacdo da prestacdo
dos servicos publicos. Ocorre gque a ineficiéncia do Estado e a escassez de recursos provocaram
a criacdo de novas ferramentas juridicas que tinham o Estado de um lado e empresas e/ou
organizacGes do outro, pois tanto a época da elaboracdo da Constituicdo — pela precariedade da
prépria estrutura — quanto atualmente, pelo aumento exponencial da demanda e impossibilidade
de acompanhamento pelo mecanismo estatal, o Estado se mostrou incapaz de suprir, per si, toda
a demanda.

Com isso, e ante o principio da estrita legalidade®, diversos mecanismos
(legislativos) surgiram para regulamentar tais relagcdes, os quais sdo, em uma sequéncia
cronoldgica: as Leis de Concessdes; Organizacdes Sociais — OS’s; Organizacgdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico — OSCIP’s; Parcerias Publico-Privadas — PPP’s — e, por dltimo, o

Marco Regulatdrio das Organizacdes da Sociedade Civil — MROSC* e a Lei de Inovacgio

2 A definicdo do Estado Méaximo vem da antitese ao Estado Minimo e consiste na definicdo de que é funcéo do
Estado intervir a todo momento na sociedade, inclusive, com a finalidade de garantir o desenvolvimento social.
Tal conceito é embasado nas teorias de Marx, Engels e Sdo Tomas de Aquino e foram feitas em contraponto ao
conceito do Estado Liberal dos séculos XVIII e XIX (CARVALHO FILHO, 2007, p. 2-3).

3 Principio norteador do direito administrativo que consiste na teoria de que o Estado somente pode realizar aquilo
que estiver previsto em lei.

4 Leis: Concessdes 8.987/95, OS’s 9.637/98, OSCIP’s 9.790/99, PPP’s 11.079/2004 e MROSC 13.019/2014.
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Tecnologica, criando-se assim um sistema normativo complexo que rege toda a relagéo entre o
Estado e os demais setores da economia (Mercado e Sociedade Civil).

Nesse cenario, a execucao de parte significativa dos servi¢os publicos passou a ser
exercida pelo mercado e por Organizagdes da Sociedade Civil — OSC’s, que sdo institui¢cdes de
direito privado, sem distribuicdo de resultado financeiro a seus membros e que utilizam a
totalidade de seus recursos na persecucao de seu objeto social (BRASIL, 2014).

O que se observou foi uma opc¢do politica e até mesmo consequéncia do
desenvolvimento do Estado brasileiro da opcéo pela realizacdo dos servigos publicos de forma
integrada e compartilhada com as instituicdes do Mercado e as OSC'’s. Significa dizer que o
modelo adotado apresenta trés vetores complementares e ndo antagonicos, conforme sera
aprofundado no capitulo especifico sobre a economia civil.

Karl Polanyi, ao abordar o tema, afirmava que ha incompatibilidade entre o
capitalismo e a democracia (POLANY1, 2012; MORA; VICTORIANO, 2017), propondo duas
solugdes: “a extensdo do principio democratico da politica a economia ou a completa aboligdo
da esfera politica da democratica™ (MORA; VICTORIANO, 2017, p. 10). Importante ressaltar
que é essencial a mudanca de paradigma na leitura da relacdo Estado e Mercado, sendo
estritamente necessaria a interpretacdo de que ndo sdo forcas opostas e antagdnicas no
desenvolvimento de uma sociedade, apresentando um melhor entendimento da primeira
solucéo.

Nesse sentido, a alternativa proposta pelo Estado brasileiro se deu no sentido de
propor a extensao do principio democréatico da politica a economia, permitindo que o Mercado
e as OrganizacBes da Sociedade Civil participassem da prestacdo de servicos atribuidos ao
Estado, demonstrando nitidamente o surgimento de interseccdes nas searas de atuacdo Estado,
Mercado e Sociedade Civil.

Ocorre que, com relacdo aos servicos de natureza e interesse publico realizados
pelas OSC’s atualmente, ndo ha um sistema de avaliacdo de politicas publicas brasileiras ou
ferramentas validadas que permitam verificar se a execug¢do dos programas sociais ou servigos
publicos atinge os principios constitucionais explicitos da impessoalidade, eficiéncia e
transparéncia. A andlise tradicional efetuada pelos 6rgdos de controle, atualmente, tende a se
debrucar sobre os critérios técnicos e burocraticos, ou seja, 0 cumprimento de requisitos formais

de adequacdo da aplicacdo do recurso ao objeto da parceria ou do negocio juridico.

® Tradugdo livre do Autor.
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A impessoalidade, fator antagdnico a subjetividade, é necessaria para afastar o
favorecimento no recebimento de recurso publico que pertence a coletividade, por motivos
outros que ndo o atingimento do bem comum e da forma mais eficiente, como taxativamente
expresso nos artigos iniciais da CRFB.

A transparéncia e a eficiéncia séo as ferramentas para garantir que a aplicagdo dos
recursos se dé de forma correta na busca do interesse coletivo. A primeira porque permite que
0 povo, e nesse sentido qualquer individuo do Estado e na qualidade de detentor do poder, possa
conferir exatamente a quantidade e a forma da execucdo do recurso publico. Ja a segunda
possibilita a criagdo de requisito formal e objetivo para classificar as OSC’s existentes € evitar
os desvios de finalidade e a corrupcéo na gestao dos recursos publicos, pois como afirma Von
Bogdandy (2015, p. 22): “la corrupcion es uma expresion evidente de un fenémeno que, cuando
alcanza a ser sistémico, corroe el Estado de derecho”.

Considerando-se a importancia de tais principios, bem como o fato de que a
participacdo da sociedade civil na gestdo publica, se ndo ocorrer de maneira bem organizada,
bem articulada, mostra-se totalmente sem efetividade — conforme ensinado por Lotta e
Favaretto (2016) — neste trabalho propdem-se mecanismos para que tal atuacédo, no Brasil atual,
possa traduzir-se em algo mais efetivo.

Tendo em vista que todo trabalho de escrita presume e permite a manipulagéo da
memoria e a “capacidade de adaptacdo e atualizacdo do pensamento aos problemas de seus
tempos”, o presente texto tem por objetivo levantar — sob a Gtica das teorias de renomados
autores — aspectos que se fundamentam na construcdo da sociedade civil e na discussédo dos
seus papéis e da sua atuacdo, mas com olhar voltado para a perspectiva atual e com adaptacdes
para 0s contemporaneos modelos de Estado, Sociedade Civil e Mercado (NICODEMO, 2016,
p. 176).

Dessa forma, o problema de pesquisa é definido em como os gestores publicos
podem ordenar as OSC’s para a escolha de qual delas receberd o investimento publico,
lastreadas em critérios objetivos decorridos de eficiéncia e transparéncia. Tal ferramenta sera
essencial num cenario de crise em que o volume de recurso € escasso frente a necessidade de
servicos publicos a ser executados, seja pelo Estado ou pelas OSC'’s.

O pressuposto que norteia o trabalho € que a implementacéo do indice, com critérios
claros e definicdo objetiva, resultard no ganho de eficiéncia e transparéncia e acarretara em
aplicacdo dos recursos do erario de forma a se restringir os desvios de finalidade, pois

destinadas aquelas OSC’s com melhores niveis, permitindo o controle social e dos 6rgaos
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interno e externo com tal funcdo, e de eficiéncia, aplicando técnicas de gestdo no uso do
dinheiro publico.

Além disso, por utilizar requisitos objetivos e de prévio conhecimento, permitira a
reducdo da impessoalidade e do desvio de finalidade na escolha de uma instituicdo em
detrimento de outra. A aplicacdo préatica da ferramenta buscara garantir maior economia e
eficiéncia na aplicacdo do eréario e, ainda, fornecera para as organizac¢des da sociedade civil um
regramento claro e objetivo, permitindo que as OSC’s possam se qualificar e se preparar no
anseio de receber recursos publicos.

Referido indicador, uma nova ferramenta que se pretende seja disponibilizada a
Administracdo Puablica, € a contribuicdo original do trabalho, pois permitird aos 6rgdos da
administracdo analisar e classificar as OSC’s antes do recebimento do recurso e, com isso,
reduzir o mau uso do dinheiro publico. Tal contribuicdo se mostra essencial em um momento
de crise econdmica, com austeridade fiscal por todos os niveis de governo e escassez de
investimento em servicos publicos disponiveis a sociedade.

O ajuste do pesos das notas do indice se deu a partir de julgados realizados pelo
Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo, para um periodo de cinco anos, compreendendo as
decis@es cuja data de autuagdo ocorreu entre 01 de janeiro de 2013 e 31 de dezembro de 2017,
pela analise de contas separadas em trés grupos: rejeitadas, aprovadas com ressalvas e
aprovadas. A selecdo dos julgados abrangeu a totalidade das decisbes para o periodo acima
mencionado e para 0s negocios juridicos com aporte para municipios com mais de cem mil

habitantes.
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OBJETIVOS

O objetivo geral da presente tese de doutorado consiste em desenvolver um indice
de eficiéncia e transparéncia para a classificagdo de OSC’s lastreado em critérios objetivos e
prefixados, sob a otica da imparcialidade e da eficiéncia na aplicacdo do recurso publico, a
partir das obrigacGes previstas em lei e das principais causas de rejeicao por 6rgaos de controle.

A fim de viabilizar o objetivo geral, sdo propostos 0s seguintes objetivos
especificos:

a) Definir as organizag0es existentes na Sociedade Civil (brasileira);

b) Analisar a legislacdo referente ao regulamento das relagdes entre Organizacoes
da Sociedade Civil e o Estado brasileiro;

c) Analisar detalhadamente a lei que rege as relagdes entre as OrganizacGes da
Sociedade Civil e o Estado, o Marco Regulatério da Organizac¢@es da Sociedade Civil;

d) Estratificar quais sdo as principais fontes de rejeicdo e ressalvas nas contas das
OSC’s em analises efetuadas pelo Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo;

e) Desenvolver o indice de eficiéncia e transparéncia de forma estruturada e

fundamentada.
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1. METODOLOGIA DA PESQUISA

A fim de atingir os objetivos apresentados, a presente tese de doutorado, resultado
de ampla pesquisa sobre o tema, é apresentada em quatro partes distintas, as quais percorrem
caminhos impares, 0s quais, quando entrelacados, permitiram chegar, posteriormente, as
conclusoes apresentadas. Nos proximos paragrafos, as etapas metodoldgicas sdo detalhadas.

A etapa 1 (um) consistiu na conceituacao de Estado e Sociedade Civil, a partir da
literatura cléassica sobre o tema, em especial, sobre os escritos de Hobbes, Locke, Rousseau,
Hegel, Marx e Gramsci, por se tratar de conceitos e definigGes que subsidiardo as discussoes
posteriores, sem a clareza dos quais se torna impossivel compreender o lugar, pois quando se
faz uma pesquisa que tenha carater (ainda que parcial) qualitativo, o contexto do fenémeno
estudado precisa ser levado em consideracdo (CORREIA; OLIVERIA; GOMEZ, 2016, p. 114).

A etapa 2 (dois) se iniciou com a fixagdo, no marco teérico, dos conceitos da
economia para a sociedade civil, da relacdo entre poder e politica e Estado e democracia, a
partir do final do século XX, e entendendo o funcionamento da sociedade a partir da leitura e
do posicionamento dos vetores atinentes a cada um dos setores (Estado, Mercado e Sociedade
Civil).

Essa perspectiva e postura em relagcdo ao objeto do estudo é ponto essencial para
fazer a ligacdo com a descricdo do sistema normativo entre o Estado e os demais setores da
economia, em especial, as OSC’s existentes e validas atualmente no Brasil.

Ainda nessa etapa foi feita uma andlise da literatura atualizada sobre o tema, com o
enfoque de se aprofundar sobre o distanciamento entre poder e a politica nos dias atuais, entre
as decisdes institucionais e 0s anseios por servi¢os sociais e melhor bem-estar social. Para tanto,
utilizou-se de uma revisdo da literatura sobre os termos sociedade civil, por meio de pesquisa
na plataforma scopus® e web of science’.

A pesquisa resultou em 812 (oitocentos e doze) artigos encontrados entre 0s anos
de 2014 a 2018, sendo selecionados os 8 (oito) artigos com maior aderéncia, 4 (quatro) para
cada elemento de pesquisa. A selecdo foi feita pela leitura do resumo. A tabela 1 apresenta o

namero de artigos por ano e por elemento de pesquisa.

® A pesquisa foi realizada  por meio de  acesso no endereco eletronico:
https://www.scopus.com/search/form.uri?display=basic. A pesquisa foi feita para o aparecimento de elemento de
pesquisa no titulo, resumo ou palavra-chave.

" A pesquisa foi realizada por meio de cadastro e acesso no endereco eletronico:
https://www.webofknowledge.com/. A pesquisa foi feita em todas as bases de dados da plataforma e quando o
indicador foi constatado como tépico da publicacéo.



https://www.scopus.com/search/form.uri?display=basic
https://www.webofknowledge.com/
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Tabela 1 — Artigos encontrados por elemento de pesquisa

2018 2017 2016 2015 2014 Subtotal TOTAL
Elemento de Pesquisa Web of Web of Web of Web of Web of Web of
Scopus| _ . Scopus]| _ . Scopus| _ . Scopus]| _ . Scopus| _ . Scopus| _ .
Science Science Science Science Science Science
Estado e Democracia 25 72 8 75 6 74 6 79 1 71 46 371 417
Sociedade Civil 10 67 8 68 15 86 9 62 5 65 47 348 395

Fonte: Elaborada pelo autor

A etapa 3 (trés) consistiu na identificagdo das obrigacOes legais referentes a
eficiéncia e transparéncia para que se possa mensurar objetivamente as OSC’s, identificando
11 varidveis independentes que compdem o indice (site, cadastro, receita, despesas,
documentos, certiddes, prestacdo de contas, eficiéncia nos custos, aplicacdo, gratuidade e
liquidez especifica).

Para o indicador site, que consiste na existéncia de endereco eletronico da OSC, se
atribui a pontuacao de 0 (zero), 2,5 (dois e meio) ou 5 (cinco) pontos se, respectivamente, nao
existir o endereco eletronico, necessitar de cadastro para obter acesso ou sem nenhuma
restricao.

Para o indicador cadastro, que consiste nas informacdes de composicdo e
informacdo juridico-administrativa da OSC, sera atribuida a pontuacéo de 0 (zero), 2,5 (dois e
meio) ou 5 (cinco) pontos se, respectivamente, ndo disponibilizar de forma publica e sem
requerimento o estatuto e ata de posse vigente, apenas um dos documentos ou 0s dois
documentos (n&o sera considerada versao anterior ou cuja vigéncia tenha expirado).

Para o indicador receita, que consiste nas entradas de recursos recebidas pela OSC,
sera atribuida a pontuacdo de 0 (zero), 1,0 (um), 2,0 (dois) ou 5 (cinco) pontos se,
respectivamente, ndo disponibilizar as informacdes, apresentar somente o valor total, por
rubrica individualmente por agente.

Para o indicador despesa, que consiste nas saidas de recursos efetuadas pela OSC,
independentes se relacionada aos projetos, serd atribuida a pontuacao de 0 (zero), 1,0 (um), 2,0
(dois) ou 5 (cinco) pontos se, respectivamente, ndo disponibilizar as informacGes, apresentar
somente o valor total, por rubrica e individualmente por agente.

Para o indicador documentos, que consiste nos negocios juridicos firmados pela
OSC, tais como conveénios, contratos, acordos e parcerias, sera atribuida a pontuacdo de 0
(zero), 5,0 (cinco) ou 10 (dez) pontos se, respectivamente, ndo disponibilizar as informacoes,
apresentar os instrumentos firmados com a administracdo publica e apresentar todos os
documentos da OSC, inclusive, de particulares.

Para o indicador certiddes, que consiste em documentos de regularidade fiscal,

juridica e administrativa da OSC, serd atribuida a pontuacéo de 0 (zero), 5,0 (cinco) ou 10 (dez)
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pontos se, respectivamente, ndo disponibilizar as informacges, apresentar somente as certidoes
expedidas pelo Poder Judiciario e apresentar todas as certidBes, inclusive, 0Orgaos
administrativos (CND’s de Fazenda Municipal, Estadual e Federal, FGTS, INSS,
TCM/TCE/TCU, dentre outras).

Para o indicador prestacdo de contas, que consiste no relatorio e voto pelos 6rgaos
de controle do Estado, sera atribuida a pontuacéao de 0 (zero), 5,0 (cinco) ou 10 (dez) pontos se,
respectivamente, ndo disponibilizar as informacg6es, apresentar o relatorio final e parecer
emitido pelo responsavel pelo negdcio juridico e se apresentar, também, relatério e voto dos
julgamentos emitidos pelos 6rgdos de controle na analise das contas.

Para o indicador eficiéncia nos custos, que consiste na conformidade entre o valor
orcado e o efetivamente gasto na acdo, serd atribuida a pontuacdo entre 0 (zero) e 10 (dez)
pontos, pela divisao do primeiro pelo segundo multiplicado por 10, tendo como nota maxima a
despesa realizada a partir do exato valor orcado. A economia ndo sera considerada para evitar
gue or¢amentos sejam feitos acima do necessario.

Para o indicador aplicacdo, que consiste na conformidade entre as despesas
realizadas no periodo e o valor da receita, sera atribuida a pontuacao entre 0 (zero) e 10 (dez)
pontos, pela divisao do primeiro pelo segundo multiplicado por 10, tendo como nota méaxima a
efetiva utilizacdo das receitas recebidas.

Para o indicador gratuidade, que consiste no percentual de gratuidade em relacao
a totalidade dos servicos executados pela OSC durante 12 meses, sera atribuida a pontuacéo
entre 0 (zero) e 20 (vinte) pontos, pela divisdo do primeiro pelo segundo multiplicado por 20,
tendo como nota méaxima a organizacdo que ndo receber do beneficidrio nenhuma
contraprestacédo, ou seja, trabalhar exclusivamente de forma gratuita.

Para o indicador liquidez especifica, que consiste na relacdo entre o valor
disponivel e o saldo para a finalizacdo dos projetos, sera atribuida a pontuacao entre 0 (zero) e
10 (vinte) pontos, pela divisdo do primeiro pelo segundo multiplicado por 10, tendo como nota
méaxima a organizagdo que, no momento da analise, tiver disponivel recursos suficientes para
cumprir com todas as obrigagdes dos proprios projetos.

Nos itens informativos sé sera atribuida pontuacdo se forem disponibilizadas as
informaces dos Ultimos 5 anos, se existirem. A supressdo ou omissao acarretara a perda dos
pontos daquele item.

A pontuacdo, nesse momento do estudo, € sugerida e com base nas informacdes

pertinentes ja descritas no referencial, devendo ser calibradas apds o estudo de campo.
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A etapa 4 (quatro) consistiu na identificacdo dos motivos determinantes da néo
aprovacao das contas de parcerias executadas, conforme o julgamento feito pelo Tribunal de
Contas do Estado de S&o Paulo — TCE-SP, cuja delimitacdo no tempo para efeito da pesquisa é
de 01 de janeiro de 2013 a 31 de dezembro de 2018.

Foram analisados 0os municipios com populagdo superior a 100.000 (cem mil)
habitantes e cujo objeto contemple a prestacdo de servico com ou sem aquisicdo de material,
cujo valor de investimento seja igual ou superior a R$ 200.000,00 (duzentos mil reais).

A anélise atual do Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo classifica as contas
analisadas em regular, regular com ressalva e irregular, o que permite a separacdo dos

julgados em trés grupos de analise.
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2. OS ESTADOS NACIONAIS CONSTITUCIONAIS

A sociedade e o modelo politico atual vividos no Brasil e na maioria dos paises
Europeus e Americanos sdo relativamente recentes e tém sua origem conceitual a partir da
formacdo dos Estados Nacionais, iniciados com o fim da Idade Média.

A ldgica de soberania dos Estados, desvinculada de poderes externos, notadamente
os religiosos decorrentes de embates entre catolicos e protestantes marcantes naquele periodo,
foi derivada da conceituacéo de Jean Bodin nos primeiros anos do século XVII. O fato historico
gue marcou a inflexao no paradigma foi a assinatura do Tratado de Vestfalia em 1648 (SILVA,
2015).

O documento representou o fim da Guerra dos Trinta Anos, que teve seu inicio em
1618, e resultou em danos significativos, sendo considerado, proporcionalmente, o maior
conflito bélico mundial, isso porque dizimou 20% (vinte por cento) da populagio da Europa®.

Tal alteracdo no cenario de politica internacional permitiu a estruturacdo de um
conceito de que um Estado nédo deveria invadir na competéncia e soberania de outro, restando
cada um livre para decidir as proprias regras. Tem-se, portanto, que o instituto do Estado
Nacional se consolidou como modelo adotado na Europa e que influenciou o resto do mundo.

A seqguir, continuando a defini¢do dos Estados, com o fim de segmentar a anélise
de acordo com o momento histdrico, necessario se faz dividir o estudo em dois periodos, antes
da Revolucdo Francesa e pos-Revolucédo Francesa, isso porque tal fato € o marco temporal da
passagem da Idade Moderna para a Contemporanea, pois a partir de entdo os estados nacionais
constitucionais se consolidaram enquanto modelo de desenvolvimento das sociedades,
notadamente, das ocidentais e que representou o extremo do tensionamento das forcas

existentes de poder, com a alteracdo de comando.

2.1 Os Estados Nacionais Constitucionais

Nesta parte do texto o objetivo é o de se aprofundar nos autores que se debrucaram
em estudar o estado entre os séculos XV e XVIII, periodo que se inicia com o fim da Idade

Média e inicio da Idade Contemporanea e compreende a ldade Moderna, berco do atual modelo

8 Segundo Carneiro (2006): “O nimero de vitimas dessa catdstrofe nunca péde ser calculado com precisdo, mas
as estimativas de perda foram desde metade da populagdo da Europa Central até as atuais, mais ponderadas, de
uma quinta parte, ou seja, quase 4 milhdes de mortos (um retrocesso de 20 milhdes para cerca de 16 milhGes de
habitantes), expressando um grau de morticinio e destruicdo que so viria a ser superado com as duas guerras
mundiais do século XX.”
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normativo e de regras de convivéncia social. Para tanto, o ponto de partida € a vontade de seus
membros em viver de forma coletiva, sendo que o0s autores partiram de premissas
completamente distintas para caracterizar os porqués do contrato social e o jusnaturalismo
racional®.

A conceituagdo do Estado ndo € pacifica e pode variar de acordo com o pressuposto
com que a analise é feita, pois sdo diversos autores na literatura que apresentaram suas
defini¢bes. Mas mesmo antes de se buscar uma definicdo dotada de objetividade, outros autores
ja se debrucavam sobre a temética do poder e da relagdo de dominio entre governantes e
governados.

Os escritos de Maquiavel sobre a relacdo do principe, se entendendo como principe
uma instituicdo responsavel pelo governo, e de suas estratégias para manutencao do poder, sdo
um exemplo crasso de analise da estrutura formal de governabilidade estabelecida, pelo menos
em relacdo a sobrevivéncia e a manutencdo de regras basicas acordadas entre o governo e o
povo e que resultavam em sucesso ou declinio. Nos dias atuais, a analise de tais fatos é feita
por aqueles que estudam o Estado.

Significa dizer que, antes mesmo de se aprofundar no que se entende hoje por
Estado nacional moderno, j& se observava a preocupagdo com a manutencdo das estruturas
ligadas ao governo e ao governante e de sua relagdo com outros atores, notadamente, classes
que formavam a elite (nobreza e exército) e o povo. Maquiavel (2010, p. 157-162) dedica
formalmente o livro ao governante da época®, o finalizando em 1513 e abordando, de forma
empirica e baseada nas leituras de texto historicos, a relacdo entre o poder dos governantes e a
obediéncia ao sistema pelos governados, apontando aspectos relevantes para a manutengédo do
pacto social vigente.

Uma anélise de seus escritos, por exemplo no capitulo X, em que fala do principado

civil'!, demonstra que desde o inicio do século XVI ja havia a preocupacdo com a sociedade

9 O direito natural antecede ao Estado, mas foi a partir do século XVII que o elemento embasador desse direito
natural passou a ser a razdo humana, lastreando no dever ser dos homens, segundo as teorias apresentadas por
Locke, Rousseau e posteriormente por Hegel. Noutro turno, Hobbes aponta ser por necessidade e, antes disso, se
justificava o direito e o proprio estado em critérios cosmolégicos ou teoldgicos.

10 Esse ponto é apresentado como uma inteligéncia impar de Maquiavel, pois ao publicar o livro sobre as
artimanhas do governo, na verdade, ao invés de ajudar 0s governantes, iluminou o povo sobre aquilo que era feito
contra eles. Se observa que “tal interpretacdo, em vez de justificar moralmente o maquiavelismo, na realidade
revela um “maquiavelismo ao quadrado”: o autor de O Principe ndo s6 daria conselho sobre fraudes, mas
também através de fraudes, para arruinar aqueles aos quais tais conselhos séo dirigidos” (GRAMSCI, 2014. p.
75).

1 Segundo o autor o principado civil é quando um cidado privado, sem o uso de forca ou de questdes hereditarias,
mas sim com a ajuda de seus compatriotas, quer seja com o favor do povo quer seja o dos grandes, torna-se o
principe da pétria.
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civil, em como deve o Estado, naquele caso através de um principe, agir para que consiga se
manter no comando da sociedade, ou seja, como evitar uma possivel crise de legitimidade e,
com isso, a deposicao do governante.

Jé& se observava a preocupacdo entre a tensdo entre o principado, a elite e 0 povo,
pois, nas palavras de Maquiavel (2010, p. 58), “em toda cidade se encontram estas duas
tendéncias diversas (favor do povo ou dos grandes) e isso resulta no fato de que o povo nédo
quer ser mandado nem oprimido pelos poderosos e estes desejam governar e oprimir o povo”.

Jé se via que a sociedade apresentava um novo modelo de governo, visando que o
poder fosse exercido em favor da coletividade e, portanto, com a redugdo da opressdo e
opuléncia do regente para com seus suditos. O que denota que, mesmo no periodo marcado por
principados, os elementos basicos que vieram a constituir as republicas nos séculos seguintes
ja se faziam presentes.

Magquiavel (2010, p. 62) j& expressava que um principe deve se apoiar no povo,
pois, exercendo suas ordens com coragem, ndo sucumbira as adversidades, ndo precisando de
armas, que tera o respeito e a consideracdo, uma vez que este préprio povo ndo se sentira
enganado.

Aspectos relevantes da analise do autor sdo no sentido de que o grau de dificuldade
ou facilidade do exercicio do poder do principe esta diretamente relacionado com a forma que
se relaciona com a sociedade do local, no texto chamado de provincias, iSso porque, assim que
tomavam um novo espaco e se formavam as coldnias, era essencial a amizade dos menos
favorecidos para com isso aumentar o seu poder e ndo deixar que estrangeiros adquirissem
conceito (MAQUIAVEL, 2010, p. 19).

Outro ponto importante € a posicdo tomada pelo governante em um cenario de crise
instaurado. Apesar dos argumentos e solucdes terem sido apresentados hd mais de 500 anos,
ndo perderam sua pertinéncia e relevancia no sentido de que o governante nunca deve deixar
uma pequena crise continuar sem a resolver de imediato, porque o adiamento caracteriza uma
fuga e levara a uma desvantagem prépria, que se tornara maior posteriormente (MAQUIAVEL,
2010, p. 24).

Neste sentido tém-se 0os movimentos, ou "manifestacdes” (como preferem alguns
autores, como Gohn, 2014) no Brasil de 2013, os quais foram caracterizados por serem 0s
primeiros no pais com caracteristicas de serem organizados por midias sociais. Foram marcados
pela presenca da classe média, de jovens escolarizados e qualificados pela auséncia de qualquer
verticalidade, bem como de partidos politicos ou sindicatos (GOHN, 2014, p. 431). Tais

movimentos ndo aceitavam ideologias (partidarias) prontas, mas recolhiam inspiracdes da
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esquerda, principalmente na luta contra a “dominacao do capitalismo contemporaneo” (GOHN,
2014, p. 432).

Um tema das manifestacfes foi a discussdo da democracia, demonstrando que a
democracia representativa esta em crise (GOHN, 2014, p. 432), pois a globalizacdo, com seu
viés neoliberal, é responsavel por proporcionar uma democracia cada vez “menos participativa”
(MORA,; VICTORIANO, 2017, p. 10-11), tornando-se atualmente uma representante mais da
igualdade formal e muito pouco da real.

Ademais, a democracia direta ndo é vidvel em um pais com dimensfes continentais.
A deliberativa insurge-se como uma opgdo, mas ainda ¢ um “modelo fragil” (GOHN, 2014, p.
435). Vé-se irromper a possibilidade da democracia analdgica, que combina a estrutura da
representativa com entremeios da direta, mas via on-line, como ja destacado em texto anterior
pelo autor desta tese (SOARES; SOBRAL, 2011, p. 4581)*%

Se ndo € mais possivel, nos dias de hoje, reunir as pessoas em um mesmo ambiente
fisico para que ali expressem suas opinides e decidam pelos rumos que o pais ira
seguir, cabe a tecnologia suportar as expressdes politico-ideolégicas de cada um,
colocando os cidad&os virtualmente em um mesmo ambiente, chamado eletronico.

Uma das motivagdes dos movimentos foi exatamente no sentido de os jovens ndo
se sentirem “representados pelos politicos atuais” e “sem canais de expressao” (GOHN, 2014,
p. 436). Diziam pleitearem novas formas de organizacdo social e afirmavam entender a
“democratizagdo da gestdo” como “um imperativo” (GOHN, 2014, p. 436), ndo negando o
Estado, mas apenas desejando um Estado menos dependente do mercado, mais focado na
“cidadania social” que no crescimento econdmico, posto que o cidaddo tem sido muito reduzido
a condicdo de consumidor (GOHN, 2014, p. 439), assim a democracia tem sido, ndo raramente,
posta como sinbnimo mais de acesso a informacéo do que de participacdo real nas tomadas de
decisdes.

O texto de GOHN foi escrito em 2014, quando a principio 0s movimentos
mantinham carater apartidario, porém, para evidenciar a contemporaneidade do afirmado por
Maquiavel (2010, p. 24), se adentra ao cenario politico recente no Brasil, quando em 2016
houve a deposicdo de um governo eleito democraticamente nas eleicdes de 2014 e que teve
como marco simbolico a crise das tarifas do transporte publico na cidade de S&o Paulo,
encabecado por instituigdes da sociedade civil, as quais (com objetivos de alcancarem o poder

12 Em sentido conservador, ha autores que ainda defendem a democracia “ideal” sendo a democracia
representativa, pois a0 mesmo tempo garante a participacéo efetiva e evita os processos radicais da participagao

direta, além de permitir um sistema de “controle e limitagdo” do proprio poder, segundo Mora e Victoriano (2017,
p. 4-5).
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e promoverem rupturas institucionais) apossaram-se das bandeiras do movimento popular e as
utilizaram para tomar o poder, culminando no impeachment. Fortaleceram-se 0s movimentos
(outrora apartidarios), cuja proposta era fortalecer a democracia e, consequentemente, viram
seus lideres serem candidatos eleitos nas elei¢des seguintes, tais como Fernando Holiday e Kim
Patroca Kataguiri — ambos lideres e coordenadores do Movimento Brasil Livre.

Assim, se pode questionar se o enfrentamento da crise em sua fase embrionéria ou
mesmo inicial de forma mais abrupta e de modo a estancar as ondas de movimentos de
organismos da sociedade civil poderiam ter evitado o final que levou ao impedimento da
presidente da republica eleita.

Voltando aos trilhos, o fato primordial é que a sociedade civil de forma organizada
ou ainda que em efeito manada®® é um elemento capaz de influenciar e determinar o futuro do
ambiente em que se encontra. Os efeitos da influéncia e das mudangas provocadas por atos da
sociedade civil podem ocorrer de forma sutil ou mais aguda.

No primeiro caso, por exemplo, o nivel de impacto é reduzido e definido, ocorrendo
qguando a sociedade assume a execuc¢do de politicas publicas pontuais e com o alcance de um
pequeno grupo de beneficiados. J& no segundo caso, o impacto e as consequéncias da acdo dos
movimentos advindos da sociedade séo de dificil mensuracdo e sem qualquer previsdo em seu
inicio. Nesse sentido ha no Brasil a experiéncia da Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar 135,
de 04 de junho de 2010), que adveio de um projeto de lei de iniciativa popular (PLP 518/2009),
uma vez que referida norma alterou o paradigma juridico brasileiro, antecipando as
consequéncias de eventual condenacdo para a analise por 6rgao colegiado do Estado, ndo mais
necessitando da finalizagdo do processo em todas as instancias (transito em julgado).

O que é importante extrair das passagens acimas mencionadas é que, apesar de nao
descrever a sociedade civil e as estruturas da época, o escritor italiano ja apresentava o cenario
e a relevancia da sociedade civil em todo o campo da politica e da administracdo publica,
evidenciando a pertinéncia do tema.

A evolucéo do estudo das relagdes de forga e de poder entre o governo e a sociedade
civil foi tomando corpo na historia e se consolidando nos autores que estudam a ciéncia politica,
como se pode observar pelos escritos de Thomas Hobbes, que viveu entre 0s anos de 1588 e

1679, e que justificou como necessario o exercicio de forca e de coercao pelo 6rgédo diretivo da

13 Pode-se entender efeito manada como a consequéncia de uma realizagdo coletiva ndo prevista ou programada,
que decorreu da sinergia do movimento de individuos dentro da sociedade e que levou a realizagdo de um ato
concreto transformador.



26

sociedade e isso pelo fato de que 0 homem é mau em sua natureza e esséncia e vive em constante
guerra de todos contra todos (HOBBES, 2003, p. 61).

Nesse sentido, em sua obra mais conhecida, O Leviatd, Hobbes (2003, p. 61)
afirmou que, além do pacto firmado pelos homens para se viver em sociedade, objetivando o
convivio duradouro e constante, seria imperiosa a existéncia de um poder que imponha respeito
as regras existentes. As principais razées para 0 homem privar parte de sua liberdade em favor
da liberdade de outro e, com isso, viver em sociedade, sdo 0 medo da morte, o desejo de adquirir
bens que proporcionem uma vida confortavel e a esperanca de 0s conseguir por meio de seu
préprio esforgo decorrente do trabalho (HOBBES, 2003, p. 111)

As diferencas primordiais entre o que foi apresentado por Maquiavel e daquilo que
se 1€ nos escritos de Hobbes sdo a forma de apresentacdo, 0 modo como cada um chegou as
conclusoes e a quem se destinou cada um dos textos.

O primeiro apresentou suas ponderagdes com base na leitura e estudo de realiza¢des
de governantes anteriores e o segundo buscou o uso da razdo, criando um método para validar
as conclusdes. Em relacdo ao objetivo, o de Maquiavel nédo foi o de fornecer conhecimento ao
governante para perpetuacdo do poder!*, mas sim de escancarar as estratégias sordidas de
dominagdo e manutencdo do poder, enquanto Hobbes buscou justificar a existéncia do poder de
coercdo estatal como ferramenta inexordvel da manutengdo do estado de paz em que vivem 0s
homens em sociedade civil.

Hobbes utilizou-se de argumentos racionais ao longo de seu primeiro capitulo para
descrever os conceitos abordados, a correta terminologia e, ao final, a natureza humana. A
introducdo do livro e a parte I, intitulada de “O homem”, demonstram que em meados do século
XVII a literatura ja apresentava a estrutura e modelo de estado® que se vivencia até dos dias
atuais.

Vale adiantar que o conceito de sociedade civil foi tratado por esse autor como
forma de contraposicéao a sociedade natural, classificando a primeira como aquela que esta sob
0 manto de um regramento civil e organizada em forma de estado, ou seja, um conjunto de

normas positivadas que compdem o ordenamento juridico, enquanto a segunda decorre de um

14 Esse tema ndo é pacifico, pois uma parte da literatura afirma que apesar de Maquiavel ter formalmente dedicado
sua obra ao principe da época, a sua verdadeira intencdo foi a de fornecer aoc povo um tratado sobre o poder e as
ferramentas utilizadas para a manipulacéo e manutencéo do poder pelo governante, em textual: “é 0 que Maquiavel
demonstrou com evidéncia, fingindo dar li¢des aos reis, deu-as ele, e grande, aos povos. O principe de Maquiavel
¢ o livro dos republicanos” (ROUSSEAU, 1997, p. 101).

15 Interessante destacar que para Dallari (1995) o conceito de estado que utilizamos hoje em dia pode ser datado
de 1648, com a assinatura do acordo de Westfalia.
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ambiente onde os homens viveriam em seu estado de natureza e que referida situacdo era
prejudicial, pois 0 homem é um animal ruim em sua esséncia e isso levaria a barbarie.

Pode-se, portanto, identificar elementos essenciais da estrutura de sociedade que
vimos hoje em dia, notadamente, os conceitos de republica, a necessidade de um ente artificial
capaz de conduzir a sociedade (Leviatd), alias, o Unico com a autorizacdo de exercer a forga
como elemento de coacdo capaz de frear o impeto natural do homem de exercer o direito de
tudo ter e, com isso, evitar o estado de animosidade e promover o0 convivio em situacdo de paz
(HOBBES, 2003, p. 11-12, 76 e 109).

Hobbes (2003, p. 76) afirma que

0 maior dos poderes humanos é aquele que é composto pelos poderes da maioria dos
homens, unidos por consentimento numa s6 pessoa, natural ou civil, que tem o uso de
todos os poderes deles na dependéncia da sua vontade; é o caso do poder de uma
republica.

A republica é formada por pacto social, pois se consolida quando uma multidao de
homens acorda uns com outros que um homem ou um grupo de homens, denominado de
assembleia, serd responsavel pelo exercicio de um poder soberano, representando todos sem
excecdo, independente se no momento da decisdo de qualquer assunto se posicionou a favor ou
contrario a decisdo (HOBBES, 2003, p. 148-149).

Significa dizer que o elemento volitivo na formacéo do governo e na delegacdo do
poder natural de todos os atos de cada pessoa no estado de natureza, para a aceitacdo das
decis0es coletivas, é um fator essencial na formacéao da republica.

Necessério se faz contextualizar as afirmativas de um livro ou texto com 0 momento
histérico em que foi escrito, por exemplo, 0 autor acima citado é da primeira metade do século
XVI1I, momento em que o0 poder executivo era extremamente forte. Segundo Hobbes (2003, p.
150) o pacto social formado entre o soberano e os suditos s6 podia ser quebrado pelo stditos e
qualquer conduta o governante néo seria passivel de ocasionar a sua inadimpléncia'®, ademais
apontou que em uma eventual discussé@o sobre um determinado ato ndo existia juiz com
capacidade, nesse caso no sentido técnico de competéncia, apto a analisar o ocorrido.

Voltando aos trilhos da sociedade civil como é entendida nos dias de hoje, a
classificacdo apresentada por Hobbes (2003, p. 190) foi em termos de sistema, que corresponde
a “qualquer nimero de homens unidos por um interesse ou negdécio”. A nomenclatura atribuida
foi de sistema subordinado politico ou sistema subordinado privado. O primeiro consiste

naqueles criados pelo poder soberano, ou seja, pelo que hoje se entende por Estado, enquanto

16 Mesmo que o ato do governante ocasionasse o mal de diversos cidaddos, como exemplo, a morte de pessoas
sem motivo justo ou a expropriagdo do patriménio.
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0 segundo decorre da criacdo dos suditos entre si ou por um estrangeiro. Significa, que ja se
viam naquela época organizacdes ndo pertencentes ao poder publico e formadas pelos suditos
na busca de um interesse ou negocio, definicdo similar a atual.

Outro autor que utilizou o conceito de sociedade civil como dicotomia entre estado
sem regramento e estado regido por leis civis foi John Locke (2001, p. 58), que viveu entre
1632 e 1704, para o qual a sociedade civil se caracteriza por um agrupamento de homens que
aceitam viver em sociedade e para isso renunciam a parte de seu poder existente no estado de
natureza, para assim fazerem parte da sociedade politica ou civil. Para o escritor inglés, que
teve a primeira versao de seu mais importante livro, o Segundo Tratado sobre 0 Governo Civil,
publicado em 1690, o0 homem deixa de viver no exercicio de todo o seu poder para aceitar as
limitaces decorrentes do convivio com outros homens.

A principal diferenca € que a justificativa apresentada por Locke se mostra em
sentido diametralmente oposto aquela apresentada por Hobbes, isso porque, enquanto esse
Gltimo alegava que 0 homem se agrupou por extrema necessidade e para conter o impeto ruim
da esséncia da cada individuo, sendo essa a Unica forma de conter a guerra de todos contra
todos, o primeiro afirma que a causa da unido € a livre vontade de todos no aceite do regramento
comum, com respeito a razdo, e decorrente da necessidade de uma organizacao coletiva capaz
de elaborar leis e de fixar e impor penalidade justa aquele que ndo respeita o direito de vida, de
paz e de propriedade dos demais (LOCKE, 2001, p. 36;58;60;61;69;97).

Significa dizer que a sociedade civil, nesse caso entendida como a sociedade que
obedece a um conjunto de leis civis, é a Unica ferramenta capaz de garantir a perpetuacao da
vida e da propriedade dos seus individuos, fazendo que cada homem aceite a vida organizada e
determinada sobre aquele ordenamento juridico. O autor afirmou categoricamente que a uniao
de homens para o convivio mutuo acontece por mera liberalidade e que a aceitagdo de
submissdo a determinado governo decorre do “objetivo capital de preservagado da propriedade”
(LOCKE, 2001, p. 69).

Outro ponto dissonante é a visdo sobre o detentor do poder e a possibilidade de
reversdo do poder em eventuais casos de abuso pelo governante, pois Hobbes argumenta que o
governante age em nome dos suditos e para o exercicio de suas vontades e, em razdo disso,
jamais seria penalizado pelos préprios suditos, uma vez que ninguém pode ser punido por si
mesmo. O raciocinio reflete 0 modelo absoluto de governo da época e evidencia que o poder
soberano em tal época era praticamente irrestrito, vale dizer que resta caracterizada a

supremacia do poder executivo naquele momento.
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Noutro turno, Locke argumenta que o poder delegado a um governo civil
permanecera até que o proprio governante, em seus atos de gestdo, afronte os principios do
estado de natureza, ou seja, contra a propria vida ou ao objetivo essencial de seu pacto social,
a propriedade, situacdo em que o povo, detentor do poder soberano, poderé avocar o que havia
sido delegado.

O que se observa € que o objeto de estudo naquele momento era a tensao de forgas
entre 0 povo e o estado para se permitir alcancar um modelo racional de coexisténcia pacifica
das instituicbes, ou seja, a0 mesmo tempo o reconhecimento da soberania do povo e da
necessidade de forca e coercdo do estado, garantindo, assim, o desenvolvimento e perenidade
de ambos.

Nesse sentido, com o intuito de desenvolver uma estrutura que ndo permitisse a
concentracdo exorbitante de forga do Estado em um Gnico homem ou pequeno grupo de uma
Unica classe, a partir do final do século XVII e inicio do século XVIII, foi proposta a divisdo
do poder do Estado em trés funcdes.

Segundo Locke (2001, p. 59), o poder legislativo seria 0 mais importante, pois
representa a totalidade da sociedade e tem a funcao de criar as regras que limitam a conduta do
governante, chefe do poder executivo, sendo que os julgadores de eventuais conflitos seriam 0s
magistrados, neste caso, escolhidos pelo poder legislativo.

Se percebe que desde o inicio dos anos 1700 ja existia na Europa uma tendéncia de
criacdo de um regramento no campo do direito constitucional que levasse a efeito a regra de
freios e contrapesos (check and balances'’), pois apesar de o estado formalmente ndo estar
classificado naquele momento em trés poderes individuais e harmonicos entre si, estrutura
conceitualmente atribuida ao Bardo de Montesquieu, ja se viam elementos de controle e
interferéncia entre os poderes e, com a finalidade de evitar abusos e concentracédo, elementos
que poderiam levar a tirania e colocar em risco o préprio governo e seus suditos (LOCKE, 2001,
p. 78).

O governante jamais poderia ter em suas méaos a totalidade dos poderes executivos

e legislativo, pois nao seria possivel se

obter a reparacdo de injdrias e inconveniéncias das quais o principe é o autor, ou que
foram causadas por sua ordem, ndo se pode conseguir nenhum juiz, nem quem quer
que seja que julgar com autoridade, sem injustica ou parcialidade (LOCKE, 2001, p.
59).

17 A explicagdo do sistema de freios e contrapesos estd mais detalhada quando da analise dos textos de
Montesquieu, escritos em “O espirito das Leis”.
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A l6gica apresentada € que se 0 governante pode realizar qualquer ato contra a vida
e a propriedade de outras pessoas €, caso ndo obedecessem a um regramento civil criado pelo
poder legislativo, todos os homens viveriam em estado de natureza, o que nao seria compativel
com 0s pressupostos e objetivos apresentados por Locke para que cada individuo, no uso de sua
razdo, abrisse mdo de parte do seu poder para aceitar o ordenamento juridico, tendo como
contrapartida regras objetivas de preservacdo de sua propriedade e melhoria na qualidade de
vida. Se teria, pois, um paradoxo.

A critica ao pensamento hobbesiano e de outros tantos autores do século XVII, os
quais justificavam o poder absoluto do governante como correto, foi feita de forma expressa,
pois afirmou que “aquele que acha que o poder absoluto purifica o sangue do homem e corrige
a baixeza da natureza humana precisa ler a historia de nosso século, ou de qualquer outro,
para se convencer do contrério” (LOCKE, 2001, p. 59).

Se 0s atos efetuados pelo governante se desvirtuaram de sua finalidade e, com base
na luxo e ambicdo dos principes, foram exercidos para obtencdo de interesses diversos daqueles
esperados pelo povo, a sociedade politica ou civil deve ter como elemento essencial um poder
escolhido pelo povo que seja capaz de criar as leis. Ao chefe do poder executivo, cabia apenas
a funcdo administrativa de convocar as eleicdes, de acordo com o cronograma previsto, e
garantir imparcialidade e estrutura ao processo de escolha, sendo vedado interferir ou suprimir
as assembleias do poder legislativo. No caso de uma controvérsia importante entre o governante
e uma parte do povo, a atribuicdo de proferir um julgamento para o encerramento da mesma
cabe ao conjunto do povo (LOCKE, 2001, p. 103).

O objetivo da sociedade naguela época era de conter o impeto e impor um freio ao
poder do governante, ndo havendo, ainda, uma preocupacdo com outras formas de exercicio de
democracia plena pela sociedade. A escolha feita foi pela defesa da soberania do poder
legislativo, uma vez este que era 0 Unico capaz de representar a coletividade dos homens que,
como ja apresentado, por liberalidade, delegaram parte de seus direitos naturais ao agrupamento
gue representa a comunidade.

A sociedade atribuiu ao poder legislativo i) a incumbéncia de governar por meios
de leis estabelecidas e promulgadas, evitando, a todo custo, que fossem alteradas ou
interpretadas com o objetivo de favorecer algum ou algum grupo, ii) com o Unico objetivo de
conferir 0 bem do povo, iii) sendo vedada a imposi¢do de impostos sem o prévio conhecimento
do povo e, por fim, iv) a impossibilidade de delegacdo da competéncia de legislar a outro poder
(LOCKE, 2001, p. 74).
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A comunidade civil estd representada nos elementos de poder por meio do
legislativo, pois a forma de escolha, a quantidade de eleitos reproduz o extrato da populacéo,
sendo o poder de elaborar as leis, inclusive, que determina 0 modo de organiza¢do do governo
e da sociedade exercido pelos parlamentares, por meio de representacéo.

A democracia representativa abrange, como uma de suas fungdes, o exercicio da
vontade de toda a comunidade (LOCKE, 2001, p. 93).

Pode-se afirmar, entdo, que ndo seria necessaria a existéncia de organizacGes da
comunidade civil'® porque os legisladores ja criariam o sistema de regras que garantiam a
vontade do todo. Acontece que o povo, enquanto detentor do poder, quando Vvé que seu

192 egse seu direito e executar

representante ndo o executa a contento, pode e deve “avocar
diretamente determinadas atividades que Ihe séo tdo caras.

Outro autor importante que abordou o tema das relagGes entre governo, poder e
sociedade foi Montesquieu, que viveu entre os anos de 1689 e 1755 e foi responsavel por
estruturar o conceito de liberdade a um homem que vive sob 0 manto de um regramento civil.
Para o autor, a liberdade consiste em se fazer tudo aquilo que as leis ndo proibem, o que resulta
em conceito notadamente liberal, mas ndo € consequéncia direta de estados democraticos ou
aristocraticos, mesmos aqueles classificados como “estados moderados”, necessitando,
obrigatoriamente, que ndo se abuse do poder (MONTESQUIEU, 1996, p. 166).

Apesar de a vida em sociedade ndo ser o principal objeto de estudo de Montesquieu
(1996, p. 13-15), o0 autor apresentou contribui¢cdo importante ao tema ao afirmar que existem
quatros fatores para que 0 homem queira viver em sociedade. O primeiro decorre de uma fonte
natural, em razdo do sentimento de inferioridade do ser humano de forma isolada, e, portanto,
se aglomera para que consiga viver em paz. A seguir, ressalta a necessidade de procura por
alimentos, ou seja, pela propria subsisténcia. O terceiro € comum a todos os animais, pois
considera que existe prazer na aproximacado e na vida conjunta. Por fim, como quarto fator, e
que diverge o homem dos demais animais, é a capacidade de acimulo e divisdo do
conhecimento e, com isso, 0 desejo de viver em sociedade.

Montesquieu se aprofundou em entender a relacdo das leis e do poder para tentar se
construir o melhor modelo de funcionalidade de um estado, ou seja, com base nos fendmenos

ja constatados nos sistemas normativos existentes em toda a histéria, como se deve exercer o

18 O uso do termo comunidade civil foi mantido do original, pois o autor utiliza o termo sociedade civil com
conceito diverso. Para Locke o que se entende hoje como sociedade civil esta expresso em seu livro com a
nomenclatura de comunidade civil.

19 A falha na representagio e a complementagdo de atividades executadas por OSC’s serdo aprofundadas em
capitulo posterior.
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poder que é do povo, a ldgica da representacdo e a divisdo do poder — para permitir o seu
exercicio com parcimonia.

O ponto de partida € que as decisdes decorrentes do poder soberano do povo, em
razdo da dificuldade de tomada de deciséo direta, se ddo por meio dos representantes eleitos,
sendo este 0 ambiente perfeito para que se discuta o tema com profundidade, sendo necessario,
para tanto, estruturar leis que permitissem a coexisténcia entre os direitos e deveres do estado,
da sociedade e individuo e suas interrelacdes.

As justificativas e 0 modelo adotado comp&em o regramento juridico constitucional
que reverberava em todo o mundo durante o século XVIII e existente até a atualidade.

Nesse mister apresentou como principal contribui¢do, que se deu no campo da
ciéncia politica e, notadamente, na teoria do estado, a divisdo dos poderes em trés formas de
exercicio pelo estado: Executivo, Legislativo e Judiciario.

Os dois primeiros ndo podem estar atribuidos a um mesmo agente, enquanto o
terceiro poder, ao qual compete ao ato de julgar, deve ser estanque aos demais, criando uma
engrenagem que garante o perfeito funcionamento e perpetuacdo do estado e a liberdade,
inclusive, politica dos cidad&os.

O autor destinou um capitulo de sua principal obra, O espirito das leis, para
descrever o sistema normativo que forma a liberdade politica em sua relagdo com a constitui¢do
e foi o primeiro a apresentar o poder judiciario como estangue aos outros dois ja consolidados,
discorrendo com argumentos solidos o sistema de freios e contrapesos que perdura em grande
parte dos estados democraticos de direito nos dias atuais.

A justificativa foi de que o modelo apresentado resultaria, por meio de trés poderes
independentes e harménicos entre si, como sendo 0 melhor sistema possivel de se evitar o abuso
de um em relacdo ao outro, garantindo a liberdade do cidad&o e a existéncia equilibrada do

estado, em textual:

Quando, na mesma pessoa ou N0 mesmo corpo de magistratura, o poder legislativo
estd reunido ao poder executivo, ndo existe liberdade; porque se pode temer que o
mesmo monarca ou 0 mesmo senado crie leis tirdnicas para executa-las tiranicamente.
Tampouco existe liberdade se o poder de julgar ndo for separado do poder legislativo
e do executivo. Se estivesse unido ao poder legislativo, o poder sobre a vida e a
liberdade dos cidadéos seria arbitrario, pois o juiz seria legislador. Se estivesse unido
ao poder executivo, 0 juiz poderia ter a forca de um opressor (MONTESQUIEU, 1996,
p. 168).

O método de divisdo acima apresentado acarreta em um sistema pelo qual um anula
0 outro sem se aniquilarem, especialmente, os poderes executivo e legislativo e, com isso,
possibilita a agilidade e tomada de deciséo pelo executor e a manutencdo da vontade do povo

na formulagdo de todas as regras do Estado, sem o abuso por parte dos representantes
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designados. Segundo Montesquieu (1996, p. 176) ‘“estes trés poderes deveriam formar um
repouso ou uma inagdo. Mas, como, pelo movimento necessario das coisas, eles sdo obrigados
a avancar, serdo obrigados a avangar concertadamente”.

Outro ponto relevante é a fundamentacdo de que o poder legislativo deve ser
bicameral. Uma constituida por representantes da nobreza, de carater hereditario, e outra com
legisladores escolhidos pelo povo, pois, assim, ter-se-iam deliberacdes separadas e opinides e
interesses distintos. Aos nobres, no entanto, ndo € permitida uma liberdade ampla na criacéo de
normas, mas sim lhes cabe a funcdo de moderar o impeto do restante do poder legislativo e do
executivo, uma vez que o judiciario € nulo nessa relacdo de forca (MONTESQUIEU, 1996, p.
172).

Significa dizer que o poder de criar leis em determinados assuntos de significativa
relevancia cabe somente aos representantes do povo e o de frear os abusos na cria¢do de normas
a nobreza, apresentando, assim, mais uma engrenagem no sistema de check and balances, por
sua vez interna a um dos poderes.

Outro autor importante, também no campo da ciéncia politica, foi Jean Jacque
Rousseau, que viveu entre anos de 1712 e 1778. (1997b, p. 24), que escreveu Do Contrato
Social, obra que afirma que o0 homem encontrou uma forma de associagdo na qual, a0 mesmo
tempo em que defendesse e protegesse a forca e a propriedade de cada um, e, a partir do todo
formado pela unido desses homens, este ndo mais obedeceria a si mesmo, mas permaneceria

livre como antes.

Encontrar uma forma de associa¢do que defenda e proteja de toda a forca comum a
pessoa e 0s bens de cada associado, e pela qual, cada um, unindo-se a todos, ndo
obedega, portanto sendo a si mesmo, e permaneca tao livre como anteriormente. Tal
¢ o problema fundamental cuja solucdo € dada pelo contrato social (ROUSSEAU,
19973, p. 24).

O estado de natureza® vivenciado pelos homens é substituido, entdo, por um novo
modelo de Estado Civil?!, com a inclusdo da moralidade como vetor de decisdo da conduta
individual, devendo cada um consultar a raz&o ao invés dos seus instintos, nesse modelo resulta
em uma Unica clausula de alienacdo da individualidade de todos os membros em favor da
comunidade e exatamente por ser uma condicdo igual a todos ndo ha razdo para que alguém
queira torna-la onerosa aos demais. (ROUSSEAU, 19973, p. 24;30).

Com isso 0 homem perde a sua liberdade natural e o seu direito ilimitado e ganha,

em contrapartida, a liberdade civil e mecanismos que possibilitem o exercicio da propriedade

20 E o estado em que 0 homem vive sem a existéncia de normas publicas para determinar as regras de conduta.
21 Estado com a existéncia de um sistema normativo publico.
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privada, pois as leis e a for¢a garantem o dominio real sobre as coisas. Entretanto, a propriedade
individual deve ser analisada em contraste com o interesse do coletivo, pois sem tal premissa
ndo haveria solidez e embasamento no pacto social e nem forca real no exercicio da soberania.
O critério de igualdade, hoje em dia tratada como solidariedade por alguns autores, ja se fazia
presente, pois é necessario que o pacto fundamental transforme a igualdade natural em
igualdade moral e legitima, permitindo, inclusive, o reconhecimento da desigualdade fisica
entre os homens e deve ser corrigida no ambiente coletivo (ROUSSEAU, 1997a, p. 35).
Rousseau (1997b, p. 198) foi mais além e apontou o perigo de se ocorrer apenas
uma igualdade formal em maus governos, com a capacidade de prejudicar 0s menos

favorecidos, em textual:

Sob 0s maus governos, essa igualdade é apenas aparente e ilusdria: ndo serve sendo
para manter o pobre em sua miséria, e o rico em sua usurpacdo. Na realidade, as leis
sdo sempre Gteis aos que possuem bens, e prejudiciais aos que nada tém: de onde se
conclui que o estado social ndo é benéfico aos homens, enquanto nao tiverem todos
alguma coisa, e nenhum deles o tenha em excesso.

Portanto, a sociedade baseada em regramento civil é aquela em que a vontade geral
da populacéo é incorporada e serve como balizador dos atos do governo, sendo a vontade geral
algo indestrutivel e decorrente da unido dos homens em um corpo Unico e desde que se tenha
como fundamento a comum conservacao e o0 bem-estar de todos (ROUSSEAU, 19973, p. 142).

Acontece que nem sempre a concretizacdo da vontade coletiva nos atos publicos é
correta, pois € possivel que associa¢fes exergcam uma forca demasiada na sociedade e consigam
imprimir a sua vontade, nesse caso um interesse particular, as deliberac@es. Significa que a
vontade somente € geral em relacdo aos membros daquele grupo enquanto particular em relagéo
aos demais e ao proprio Estado. De fundamental importancia, portanto, que ndo haja no Estado
nenhuma sociedade parcial, ou seja, nenhuma deciséo que tenha por objetivo interesses alheios
ao de todos os cidadaos.

Tal situacdo de usurpacdo da vontade geral é ainda mais perigosa em tempos de
crise, isso porque 0s governos estabelecidos nos momentos de incerteza e fragilidade tomam
decisdes que destroem o proprio Estado, porque, graca ao espanto publico momentaneo,
consegue a viabilizagdo de leis que o préprio povo ndo adotaria em um ambiente de
normalidade (ROUSSEAU, 1997a, p. 71).

O que se observa é que a situacéo fatica de meados do século XVIII ja apontava um
cenario de desigualdade e concentracédo de riqueza de forma voraz. Rousseau (1997a, p. 73), ao
abordar o tema da igualdade, foi claro em relacéo ao fato de que ndo se deve entender o termo

como uma distribuicdo equanime de poder e riqueza. Limitando o poder para que a violéncia
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do estado seja exercida em prol da virtude da classe e das leis, e quanto a riqueza individual,
gue ndo haja nenhum cidaddo com acumulacdo excessiva (capaz de comprar aos outros) e
também nenhum t&o pobre (que se constranja em se vender).

O autor foi além pois ja enfrentava o fato de que a igualdade material por ele
defendida se tratava de algo utdpico, necessitando, pois, de instrumento puablicos de
regulamentagdo porque “a forga das coisas tende sempre a destruir a igualdade que a forca da
legislacdo deve sempre tender a conserva-la” (ROUSSEAU, 19974, p. 73).

A comunidade passa, entdo, a ter papel relevante na perpetuagdo do Estado e a ser
também um elemento da engrenagem que controla o abuso do estado, bem como a usurpagéo
por grupos ou associacdes que visam apropriar-se do poder decorrente das leis, para usar a
coercao publica como ferramenta de concretizacao de interesses particulares.

Isso porque dentro de cada governante existem trés vontades: a vontade prépria do
individuo; a vontade comum ou do corpo e a vontade do povo ou a vontade soberana. Em uma
situacéo de perfeicdo, a vontade particular ou individual ndo existe, a segunda deve ser limitada
e subordinada, resultando na prevaléncia da terceira. No entanto, tal cenario é de dificil
obtencéo, pois cada membro, no processo de tomada de decisdes, inclusive as publicas, tende
a se reconhecer como individuo e desta maneira nortear suas escolhas ao invés de pensar no
coletivo como fator significativo para elaboracdo dos atos publicos (ROUSSEAU, 19974, p.
87-88).

Vale destacar ainda que desde aquela epoca ja se reconhecia o processo eleitoral
como algo essencial, mas de sérios riscos ao desenvolvimento de uma nagdo, destacando-se
tratar de um periodo perigoso, pois a corrupcao se apresentava com frequéncia e ao governante
que adquiriu o estado ndo havera motivo para o vender, as custas dos fracos e em troca do
dinheiro que os poderosos lhe extorquiram, resultando em uma administracdo formalmente
democratica que atua em total dissonancia dos anseios coletivos (ROUSSEAU, 19974, p. 104).

Ao analisar qual o tipo de governo é o ideal para um pais se deve ter como premissa
que quanto mais as contribui¢des publicas se distanciam de realiza¢cdes em favor do cidaddo
contribuinte, mais onerosa €. O gque se deve ter como norte ndo é o quanto o estado arrecada,
mas se aquilo que esta sendo recolhido dos contribuintes é devolvido como contrapartida, ou
seja, se 0 estado fornece servicos publicos de qualidade e que consigam melhorar a qualidade
de vida de todos os cidadaos.

Isso porque em se concretizando a disparidade entre a vontade geral e a execucao
pelo poder publico se da o afrouxamento do vinculo social, se constatando a usurpacéo de poder

por sociedades particulares e, nesse caso, a vontade geral € subjugada por outras e as
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contradi¢des do sistema ndo permitirdo que qualquer opinido seja aceita sem arduos debate e
disputa (ROUSSEAU, 19973, p. 143-144).

Uma vez que quanto mais se distanciam, o0 povo e o governo, mais discrepancia ha,
cabe as organizagdes da sociedade civil fazer a aproximacédo e o alinhamento entre os anseios
da coletividade e os atos de gestédo praticados por todo tipo de governo, assim, a vontade geral
pode ser novamente incorporada na execucao das politicas publicas.

A leitura e interpretacdo do contexto social, notadamente, da Europa da ldade
Moderna, é condigdo essencial para se entender o cendrio que levou as revolugdes do final do
século XVIII. O uso da razdo como instrumento de criacdo das leis e da estrutura de

funcionamento dos paises foi a grande contribuicao do periodo.

2.2 A Sociedade Civil na idade contemporanea

As teorias apresentadas e suas respectivas justificativas, no entanto, s6 evidenciam
um fato inegavel: o homem vive de forma coletiva e sobre a jurisdi¢do e regras do Estado ao
qual estd submetido, variando somente suas caracteristicas. O estado de natureza ndo mais
existe nos dias atuais, ou ainda, a possibilidade de convivéncia no modelo de estado natural é
uma opc¢do tdo restrita que ndo ha justificativa para o seu estudo quanto a uma aplicagdo
contemporanea.

Bobbio (1999, p. 44-45), antes de definir a sociedade civil e os escritos do Carcere
de Gramsci, apresentou um esquema que bem representa a conceituacdo do Estado segundo a

literatura, apresentando suas similaridades e diferengas, em textual:

A racionalizacdo do Estado ocorre mediante a utilizacdo constante de um modelo
dicotdmico, que contrapde o Estado como momento positivo a sociedade pré-estatal
ou antiestatal, degradada a momento negativo. No interior desse modelo, podem-se
distinguir — ainda que com um certo esquematismo — trés variantes principais: 0
Estado como negacéo radical e, portanto, com eliminacdo e inversdo do estado de
natureza, isto é, como renovacdo ou restauratio abi mis com relacdo a fase do
desenvolvimento humano anterior ao Estado (modelo Hobbes-Rousseau); o Estado
como conservacdo-regulacdo da sociedade natural e, portanto, ndo mais como
alternativa, mas como realizagdo verdadeira ou aperfeicoamento em relagdo a fase
que o procede (modelo Locke-Kant); o Estado como conservacdo e superacdo da
sociedade pré-estatal (Hegel), no sentido de ser um momento novo e ndo apenas um
aperfeicoamento (diferentemente do modelo Locke-Kant), sem porém constituir uma
negacdo absoluta e, portanto, uma alternativa (diferentemente do modelo Hobbes-
Rousseau). Enquanto o Estado hobbesiano e rousseauniano exclui definitivamente o
estado de natureza, o Estado hegeliano contém a sociedade civil (que é a historicizacao
do estado de natureza ou sociedade natural dos jusnaturalistas).

Importante destacar que apesar da necessidade de conceituagdo para um melhor

entendimento do Estado, pois o que era abordado sob a 6tica da necessidade de um instituto de



37

poder para conter a voracidade do ser humano passou a ser visto fato histérico e, por isso,
merecendo aprofundamento no entendimento de suas engrenagens. Para Hegel, ndo é mais uma
exigéncia, e sim uma realidade, ndo é mais um ideal a ser buscado, mas sim um fato concreto
da histéria (BOBBIO, 1999, p. 44).

Dessa forma, a relacdo entre individuo, poder, liberdade e forga, passa a ser o objeto
de estudo que deve se debrucar na relagéo existente entre o cidaddo e a sociedade civil em que
esta inserido, e o Estado, na interferéncia de um para com o outro e de como as forcas se alinham
e se contrapGem nesse jogo de poder, para que se mantenha constante e legitimo (SOBRAL,;
COSTA; MARQUES, 2018).

Com o0 novo contexto se questiona se a sociedade precedeu o Estado ou o Estado
tem origem anterior a sociedade? Sendo assim, a definicdo de sociedade civil passa
obrigatoriamente pelo estudo das definicdes de Hegel, Marx e Gramsci. A primeira
conceituacao sobre sociedade civil decorre da visdo de Hegel, publicada em sua principal obra
Principios da Filosofia do Direito, ainda no primeiro quarto do século XIX.

O filésofo alemao afirma que a sociedade civil é composta por “anéis de uma
cadeia” que constituem o conjunto, mas que se uniram para realizar suas vontades egoistas e
pessoais. Além disso, aponta que os cidaddos que compbdem o Estado sdo pessoas privadas e
que tém como fim seu proprio interesse (HEGEL, 1997, p. 170-171). Acontece que para a
realizacdo de suas vontades individuais € necessario o reconhecimento do direito do outro,
constituindo uma relacdo reciproca que forma o sistema e o0 regramento de conduta, tal
organizacdo denominou de sociedade civil.

Para Hegel (1997, p. 171), os membros da sociedade civil adquirem uma cultura
como resultado do modelo e ambiente em que estao inseridos, pois “€ aqui 0 processo que eleva
a individualidade natural a liberdade formal e a universalidade formal do saber e da vontade,
por exigéncia natural e também por arbitrariedade das caréncias, 0 que da uma cultura a
subjetividade particular. Outrossim, a sociedade civil, para o autor, € caracterizada por trés
elementos: o sistema de caréncias; a jurisdicdo; a administragdo e corporacao.

Hegel (1997, p. 174-180) afirma que o sistema de caréncias do homem diverge dos
demais aninais porque enquanto o segundo € limitado, o ser humano tende a universalidade,
agregando requinte em sua vontade. Argumenta que a caréncia individual para sua satisfacdo
necessita do esforco do outro e, com isso, deve também reconhecer a necessidade do outro,
justificando assim o convivio em uma sociedade civil. Ainda, nesse sistema de caréncias, aponta
0 modelo de organizacdo do trabalho, com individualizacdo de tarefas e abstracdo do todo,

como uma forma de aumento da interdependéncia humana exatamente para que satisfacam as
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caréncias. A riqueza aparece como tema importante, pois a possibilidade de participagdo nas
riquezas geral e individual, justificada pelas desigualdades entre os individuos (aptiddes,
fortuna, cultura intelectual e moral) permite a formacao de classes na sociedade que se unem
para o atingimento de suas caréncias.

O segundo ponto € a jurisdigdo, uma vez que para a existéncia da sociedade civil é
preciso delimitar as regras do jogo de forma clara, possibilitando ao aparelho estatal o poder
para impor seu cumprimento, inclusive, na relacdo entre particulares. Referida norma deve ser
universalmente conhecida, sob pena de injustica, afirmando que deveria estar disposta em um
sistema perfeito e acabado. O ponto crucial da visdo de Hegel (1997, p.185-201) esta na
legitimidade da lei, pois 0 mesmo escreveu que “na sociedade civil o direito se torna lei, assim
a existéncia anteriormente imediata e abstrata do meu direito individual adquire, na existéncia
da vontade e do saber universal, a significacdo de algo que é reconhecido como existéncia”.
O exercicio da jurisdicdo jamais pode ser feito pelo particular, mas sim por um érgao do Estado,
o Tribunal.

O terceiro e ultimo aspecto da sociedade civil de Hegel (1997, p. 202-206) é a
administracdo e corporacéo, no qual o autor reconhece a necessidade e possibilidade do Estado
em intervir nas relaces, inclusive, particulares, para que seja alcangada uma direcdo universal
superior a vontade das partes envolvidas. Toda essa sociedade, abarcada pela jurisdigdo e
administracdo do Estado, é chamada de sociedade civil, tendo o individuo, na qualidade de um
filho, direitos e deveres sobre ela.

O que se observa, portanto, é que a sociedade civil para Hegel é mais ampla do que
para seus antecessores, pois acrescentou fungdes de jurisdicao e administracdo do Estado, além
apenas das fungdes econdmicas que ja existiam em conceitos anteriores, acrescentando,
exatamente, poder e regulamentacdo externa segundo os principios do Estado liberal e da
sociedade burguesa (BOBBIO, 1999, p. 52).

A conceituacdo da sociedade civil também foi fundamental para Marx, que antes
de tudo qualificou e dividiu a sociedade em dois grupos antagénicos. O primeiro é a estrutura,
composto pelos fatores de producao e no qual estdo inseridos os trabalhadores, se opondo a
superestrutura juridico-politica, que tem por finalidade a manutencdo do status quo pelas
classes dominantes, mas definiu a sociedade civil.

E possivel perceber que, além da separacdo conceitual, Marx reconhece a
precedéncia da estrutura, caracterizando-a como a base real para, a partir dela, se formar o

arcabouco juridico-politico da superestrutura, na qual, apesar de, ndo de forma isolada, dada a
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existéncia de outras ideologias, esta o Estado. Para o autor, a sociedade civil estd compreendida

na estrutura, podendo ser defendida como:

A sociedade civil abrange todo o conjunto das relagdes materiais dos individuos, no
interior de uma fase determinada de desenvolvimento das forcas produtivas. Abrange
toda a vida comercial e industrial de uma dada fase do desenvolvimento e, neste
sentido, transcende o Estado e a nacdo, ainda que, por outro lado, tenha novamente
que se afirmar perante o exterior como nacionalidade e de se organizar perante o
interior como Estado (MARX, 1993, p. 65-66).

A conceituacdo da sociedade civil ganhou novas dimensdes com a ideia trazida por
Antonio Gramsci. O escritor italiano apresentou uma nova verséo para 0 mesmo termo. Em
primeiro lugar, considerou que a sociedade civil € um elemento de hegemonia politica e cultural
de um grupo, ou um pequeno conjunto de grupos sociais dominantes, sobre os demais grupos
subordinados, como contetdo ético (GRAMSCI, 2014, p. 228), contrastando com o conceito
apresentado por Hegel. Significa dizer que enquanto para o autor alemao a sociedade civil seria
a forma preexistente para a formacdo da sociedade politica, para o italiano é uma forma de
manutencéo da hegemonia (SOBRAL; COSTA; MARQUES, 2018).

Ao analisar o conceito inovador trazido por Gramsci, que era adepto das teorias
Marxistas, Bobbio (1999, p. 58-62) caracterizou que com a definicéo atribuida de hegemonia
e, portanto, relacionada as ideologias, Gramsci diferenciou-se de Marx e enquadrou a sociedade
civil na superestrutura enquanto o primeiro a manteve na base real, ou seja, na estrutura.

Gramsci viveu entre 0s anos de 1881 e 1937 e foi deputado pela regido de Véneto
a partir do ano de 1924. Fundou o Partido Comunista Italiano e acabou por ser preso pelo regime
fascista italiano no ano de 1926, situacdo que se manteve por anos e até que ndo tivesse mais
condicBes de exercer a vida politica e a vida publica. O governo autoritario eliminou o maior
nome da oposicao e defendia a alteracdo das classes dominantes da Europa, notadamente, na
Italia, no primeiro quarto do século XX.

Nesse periodo de reclusdo e exilado do convivio social, escreveu sua principal obra,
constituida de 32 (trinta e dois) Cadernos do Carcere. Apesar dos escritos terem sido
elaborados ha aproximadamente um século, a sua pertinéncia e a sua aderéncia aos conflitos
politicos e tensionamento de poder atuais sdo significativas.

Isso porque Gramsci se aprofundou no estudo da sociedade europeia, notadamente,
entre a segunda metade do século XIX e inicio do século XX, momento em que ja vigorava a
forma capitalista de producdo econdmica e a estrutura de poderes e divisdo de Estados
Nacionais, inclusive, por meio de empresas e outras organizagdes, 0 que sdo extremamente

similares as estruturas econdémicas e de poder existentes atualmente.
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Para detalhar a situacdo politica-econdmica-social da época, Gramsci retorna aos
ensinamentos de Maquiavel, Ihe destinando os cadernos 13 e 18, nos quais relata como os
grupos sociais interferem diretamente na formacgédo e dominio do Estado, argumenta como €
formada a sociedade civil e que, em muitas vezes, ela ndo reflete a vontade geral ou da maioria,
mas sim é um instrumento que possibilita a criagdo e manutencdo de condicBes para a
imobilidade da estratificacdo e acesso ao poder entre 0s governantes e governados.

A definicdo de que o Principe, 0 mesmo da principal obra de Maquiavel, ndo se
caracteriza por uma pessoa natural, mas sim por um elemento complexo da sociedade, pelo qual
se concretiza a vontade coletiva de seus membros (GRAMSCI, 2014, p. 16). Tal vontade
deveria, em tese, ser destinada a satisfacdo de anseios nacional-popular.

Acontece gque ndo se obteve sucesso quanto ao objetivo primordial do Principe,
pois, dentro de cada organizacdo complexa nos respectivos estados, havia uma situacéo de
poder interna denominada “econémico-corporativa”, consistente na manutencao da pior forma
existente na sociedade feudal e que, em sendo em nada progressista, cuidava de ndo deixar que
o moderno “Principe” pudesse ser 0 anunciador e organizador da vontade nacional-popular.

Em razéo de tal situacéo fatica justificou a necessidade de que a reforma intelectual
e moral da sociedade deve estar inexoravelmente ligada ao ambiente econémico, o autor foi
além e expressamente disse que “o programa de reforma econémica é exatamente 0 modo
concreto através do qual se apresenta toda a reforma intelectual e moral” (GRAMSCI, 2014, p.
17-19).

Nesse cenario, posto de interdependéncia entre economia e o desenvolvimento
intelectual e moral de cada Estado, reformulou o conceito de “o estrangeiro” e retirou a cortina
de fumaca entdo existente, demonstrando que nao se tratava de identificar algo que geografica
e politicamente é externo, mas sim de que o0 estrangeiro é “precisamente 0 partido mais
nacionalista, que, na realidade, mais do que representar as forcas vitais do proprio pais,
representa sua subordinacdo e serviddo econdmica as nagdes ou a um grupo de nacdes
hegemonicas” (GRAMSCI, 2014, p. 20).

Necessario se faz, portanto, entender como a estrutura de poder é dividida e se
organiza no campo da realidade e como agentes internos e externos em determinados Estados
interferem nessa relacdo. O conjunto de variaveis compde uma “relacdo de forcas ” que podem
ser favoraveis ou desfavoraveis ao desenvolvimento do pais, e se classificam de forma
sequencial entre forcas sociais, politicas e militares (GRAMSCI, 2014, p. 40-41).

A relacdo de forgas sociais esta ligada a estrutura de producdo em que cada um

ocupa funcdo e posicdo determinada no processo, sendo esse alinhamento essencial para
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propiciar condi¢des necessarias as mudangas da sociedade, mesmo ndo sendo possivel que cada
individuo interfira em situacGes alheias como, por exemplo, a quantidade de industrias, a forma
de producéo delas ou 0 nimero de empregados.

Por outro lado, ha a relacao de for¢as politicas, que se caracteriza pela mensuragao
do grau de homogeneidade, de autoconsciéncia e de organizagdo obtivo pelos grupos sociais.
Esta categoria compreende, em um primeiro momento, o mais elementar grupo que é o
“econdmico corporativo ”, que se caracteriza pelo espirito de ajuda entre os iguais, ou seja, um
empresario auxilia outro empresario e assim por diante dentro de cada grupo social. Em um
segundo momento, se extravasa do campo da individualidade enquanto grupo, e é alcancada a
solidariedade, ainda que somente no aspecto econémico. Significa dizer que o Estado deve
caminhar no campo da igualdade juridico-politica, inclusive com os grupos dominantes.

O terceiro e mais critico momento é a superacgdo dos dois anteriores para se adquirir
a consciéncia de que os interesses dos grupos devem ir além do circulo corporativo e do
ambiente e, assim, possibilitar o ambiente politico adequado para o melhor desenvolvimento da
sociedade como um todo, especialmente, com a participacio dos subordinados®?. (GRAMSCI,
2014, p. 41). E esse, pois, exatamente o ponto de inflexdo da visdo gramsciana que eleva a
sociedade civil organizada de um elemento das alteragdes dos fatores reais e demonstra a sua
participagdo na superestrutura complexa juridico-politica que administra e norteia o caminho

seguido pelo Estado, em textual:

E a fase em que as ideologias geradas anteriormente se transformam em “partido”,
entram em confrontacdo e lutam até que uma delas, ou pelo menos uma combinacéo
delas, tenda a prevalecer, a se impor, a se irradiar por toda a area social, determinando,
além da unicidade dos fins econémicos e politicos, também a unidade intelectual e
moral, pondo todas as questdes das quais ferve a luta ndo no plano corporativo, mas
num plano “universal”, criando assim a hegemonia de um grupo social
fundamental sobre a série de grupos subordinados (sem grifo no original). O
Estado é certamente concebido como organismo préprio de um grupo destinado a criar
as condicdes favoraveis a expansdo maxima desse grupo, mas este desenvolvimento
e esta expansdo sdo concebidos e apresentados como forga motriz de uma expansao
universal de um desenvolvimento de todas as energias “nacionais”, isto é, o grupo
dominante é coordenado concretamente com 0s interesses gerais dos grupos
subordinados e a vida estatal é concebida como uma continua formagéo e superacio
de equilibrios instaveis (no &mbito da lei) entre os interesses do grupo fundamental e
os interesses dos grupos subordinados, equilibrio em que os interesses do grupo
dominante prevalecem, mas até um determinado ponto, ou seja, ndo até o estreito
interesse econdmico-corporativo (GRAMSCI, 2014, p. 41-42).

22 Tragando um paralelo com a atualidade, Abers e colegas demonstraram que no periodo de 2003 a 2010 atingiu-
se 0 apice da participacdo da sociedade civil no Estado Brasileiro, haja vista a intensa participacdo de
representantes de movimentos sociais nos Ministérios e nas mais diversas areas do Governo, sendo esta uma
Gestdo democratica com real participacdo dos representantes da sociedade, 0 que se traduziu em um Governo que
“representou uma gama de interesses mais diversos do que j& visto no passado.” (2014, p. 326). Consequéncia
direta da maior participagdo popular € o fortalecimento dos movimentos sociais, sendo que diversos atingiram sua
“maturidade” e apogeu no referido Governo (ABERS; SERAFIM, TATAGIBA, 2014, p. 348).
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Em relacdo ao Brasil, Lavalle e Szwako (2015, p. 161) afirmam que para o Brasil,
“falar propriamente em sociedade civil s6 faria sentido no contexto do regime militar dos anos
1960 e 1970, tomando-a como uma no¢do adequada para “diferenciar os novos atores sociais
emergentes tanto do mercado como do Estado autoritario”, pois apenas é possivel se falar em
surgimento da sociedade civil a partir da “diferencia¢do entre Estado e sociedade causada pela
especializacao sisttémica do Estado” (AVRITZER apud LAVALLE; SZWAKO, 2015, p. 161)

O terceiro momento é a relacéo de forcas militares, forca decisiva em oportunidade
concreta, mas que pode ocorrer militarmente em sentido estrito ou em sentido técnico-militar,
diferenciado pelo uso direto da forga ou pelo uso de estratégias no campo militar.

Para Gramsci:

0 desenvolvimento histérico oscila continuamente entre o primeiro e o terceiro
momento” e o que se constata é que a alteragdo da sociedade se da pela “manifestagéo
concreta das flutuagdes de conjuntura do conjunto das relagBes sociais de forca, em
cujo terreno verifica-se a transformagao destas relagdes em relagdes politicas de forca,
para culminar na relagdo militar decisiva (GRAMSCI, 2014, p. 45).

Nesse jogo de poder, e para a criacdo do cenario perfeito, se deve constituir, de
modo paciente, uma forca permanentemente organizada e de longa data, para se alcangar uma
situacdo homogénea, compacta e consciente de si. A ideia dominante, assim, torna-se a ideia
universal e ao invés de ser analisada como algo de cima para baixo é entendida como um anseio
do povo para a classe dirigente, ou seja, 0 grupo dominante faz com que o grupo subordinado
encampe as bandeiras como suas, sem perceber que, no fundo, sdo marionetes de interesses
particulares e corporativos.

A figura 1 apresenta de forma sistematizada as visdes da sociedade civil e uma
alteracdo que partiu da visdo da importancia da sobrevivéncia do homem, do préprio direito a
vida, para uma mais aprofundada, interpretando as divisdes estruturadas e a organizacao das

classes sociais.
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Figura 1 — Teorias de Andlise do Estado
Teoria Autor Epoca Conceito Caracteristica
necessidade do Estado, enquanto poder
coercitivo, para manter a paz e a propria

Hobbes |1588-1679 guerra de todos contra

todos -
espécie humana
CONTRATUALISTA . ato voluntario de seus membros que
faculdade, movida pelo .
(apresenta o contrato Locke |[1632-1704 L. . escolhem livremente seus governantes e
. o beneficio da coletividade
social para justificar o forma de governo
estado e seus motivos) estado de natureza foi substituido pelo

forma de associa¢do para
Rousseau|1712-1778| manutencgado da liberdade
e da propriedade

Estado civil com o uso da forga para
garantir a propriedade e mantendo livre
como antes

Teoria Autor Epoca Conceito Caracteristica
relagdo reciproca necessaria que forma

o sistema e o regramento de conduta.
Sistema de caréncias, jurisdicdo e
administragdo e corporagao

Hegel |1770-1831 anéis de uma cadeia

precedéncia da estrutura como base real

camea sociedade dividida em da economia para, a partir dela, formar

. I 7’ I 7’
(considera ° E,St?do Marx |1818-1883| estrutura e superesturutra | = 'Eridico Za cUberestrutura
como fato histérico e juridico-politica ¢o| p -

estuda a relagdo entre A sociedade civil estd na estrutura

0s seus membros)

A sociedade civil é apenas parte de uma
elemento de hegemonia sociedade maior e tem a finalidade de
politica e cultural legitimacdo da dominagao pelos

dominantes dos poderes instalados

Gramsci |1891-1937

Fonte: Elaborada pelo autor

A sociedade civil analisada pelos contratualistas, parte superior da figura 1, é aquela
que é regida por um codigo positivado, como oposi¢do ao estado de natureza ou sociedade
natural, modelo no qual todos podem exercer suas individualidades. Dentre desses autores ha
uma mudanca interessante na visdo do poder do Estado, pois para Hobbes era extremamente
necessario e Unica instituicdo capaz de conter o impeto voraz do homem, enquanto para Locke
e Rousseau, era algo voluntario e resultado da escolha de seus membros de viver sob 0 manto
de determinado governo e suas leis. Merece destaque o fato de o primeiro autor viver no periodo
absolutista e os demais bem préximos aos Estados nacionais constitucionais.

Os autores relacionados a teoria critica do Estado, identificados na segunda metade
da figura 1, aprofundaram o contexto e entendem o Estado como elemento de poder e exercicio
de forca de determinadas classes sociais sobre outras.

Portanto, pode-se dizer que para os contratualistas o objeto da abordagem era a
relacdo do homem com os seus instintos e a capacidade de viver de forma coletiva, sob 0 manto
de determinado Estado e, j& para os criticos, a analise é mais aprofundada e a interpretacdo se
da no sentido de entender o Estado como forma de estruturagdo do poder e da relacdo de forcas

entre as classes que o compdem.
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2.3 O poder e a politica

A relacdo equilibrada de forgas entre a liberdade individual e o poder de coercéo do
Estado é elemento essencial que permeia e mantém o modelo de sociedade sob a égide de um
Estado. Segundo Habermas (2003, p. 170) tal fato decorre da relagdo entre direito e politica,
pois, sob a pretensao de direito iguais, os individuos espontaneamente constituem uma instancia
central autorizada a agir em nome do todo, com a finalidade de manter a identidade da
convivéncia juridica organizada.

Portanto, ponto essencial para compreender o Estado nos dias atuais é estudar como
poder e politica se desenvolveram nos Gltimos dois séculos e meios, como 0 modelo capitalista,
os atores do mercado, a classe politica e a participacao efetiva da populacdo vém ocorrendo
com maior ou menor significancia no futuro da propria sociedade (SOBRAL; COSTA,
MARQUES, 2018).

E importante destacar que os Estados modernos, em sua grande parte, buscaram se
qualificar como democraticos, portanto, prometendo aos seus cidaddos uma gama de direitos,
de participacéo nas decisdes coletivas e garantindo, de forma indireta, que a finalidade das a¢0es
tomadas € para um objetivo coletivo e, em razdo disso, Bauman e Bordoni (2016, p. 42-43)
apontam que a separacao entre poder e politica pode ser letal para o prdprio Estado, pois as
decisBes mais importantes nos aspectos financeiros, econdémicos e de desenvolvimento ndo sdo
tomadas por Orgéos institucionais e representativos, mas sim por sistema que foi cooptado por
elites poderosas compostas por holdings, multinacionais, lobbies ¢ o chamado “mercado”.
Pierrow (apud MORA E VICTORIANO, 2017, p. 13) afirma que “las organizaciones
institucionales han absorbido a la sociedade” ¢ a propria sociedade, tal como se conhece hoje,
é resultado deste processo.

A democracia aparece apenas como requisito meramente formal composta pela
eleicdo periddica de dirigentes, acreditando que os novos dirigentes, em tese, representariam a
vontade popular, no entanto, suas plataformas, ndo raramente sdo varridas para debaixo do
tapete tdo logo eleitos, resultando na “separagdo crescente e na possibilidade maior do divércio
entre o poder (isto &, a capacidade de se levar as coisas a cabo) e politica (isto é, a habilidade
de decidir que coisas sdo necessarias e devem ser feitas” (BAUMAN; BORDONI, 2016, p. 30-
32). Mora e Victoriano (2017, p. 8) afirmam, inclusive, que a financiarizacdo progressiva da
economia gera efeitos na esfera social no sentido de perda do valor da forca de trabalho,

degradacéo das institui¢cdes publicas e o colapso social.
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3. A SOCIEDADE CIVIL E AECONOMIA

Ha duas correntes convencionais que procuram entender a relacdo entre Estado,
Mercado e Sociedade Civil, a neoliberal e a neoestatal. Na primeira, entende-se 0 mercado
como associal e responsavel apenas pelo crescimento econémico, sendo sua propagacao a
solucdo para os denominados “problemas sociais”; aqui o mercado ¢ “visto como a mais alta
expressdo da sociedade civil” (BRAUM NETO; SERAFIM, 2014, p. 3). Sob a Gtica da segunda
abordagem, neoestatalista, 0 mercado ameaga “o social” e é responsavel pelo enfraquecimento
dos lagos sociais e, na tentativa de evitar a destruicdo de tais lagos, o estado toma para si a
responsabilidade de equalizar as diferencas e atuar efetivamente na manutencéo do social
(BRAUM NETO; SERAFIM, 2014, p. 3).

No entanto, com as modifica¢des da sociedade atual, inovacdes nessas formas de
compreensdo das mencionadas relagfes sociais foram necessarias. Entre as correntes atuais que
tentam explicar os fendmenos sociais destaca-se a Economia Civil. Esta postula que ha mais
elementos na relacdo econdmica que o lucro e a troca mercantil (BRAUM NETO; SERAFIM,
2014). Surgida na tentativa de “superar” ou expandir as abordagens ja estabelecidas, como
consequéncia da Nova Sociologia Econdmica Italiana, esta nova abordagem entende que
“mercado, a sociedade civil e o proprio Estado sao” todos “espagos de reciprocidade” (BRAUM
NETO; SERAFIM, 2014, p. 10).

A economia civil ganha espaco quando, na vida em comum, necessaria, propde-se
a felicidade publica, “o bem-viver social”, buscando na realizacdo da coletividade a propria
felicidade individual (BRAUM NETO; SERAFIM, 2014, p. 4). Nesta abordagem, trés séo as
I6gicas estruturantes da ordem social, quais sejam, a reciprocidade, a redistribuicdo e a troca de
equivalentes. A troca de equivalentes tem por finalidade a eficiéncia; como instrumento, 0
contrato; ¢ como “lugar”, o mercado. A redistribuicdo tem por finalidade a equidade; como
instrumento, as “politicas publicas”; e como espago, o Estado. Por sua vez, a Sociedade Civil
promove a reciprocidade, que tem como fim a felicidade publica (BRAUM NETO;
SERAFIM, 2014, p. 6-8).

A troca de equivalente, segundo Braum Neto e Serafim (2014, p. 10), ocorre no
ambito do mercado, mas em um mercado nao stricto, aquele onde existem as trocas porque ha
uma relacdo previa, ha uma comunidade. A redistribuicédo € efetuada geralmente pela entidade
central, via de regra, o Estado, que coleta e redistribui: “Os estados normalmente possuem essa
fungéo, assim como eram os chefes tribais nos estudos de Polanyi. Os estados modernos se
utilizam de politicas publicas para executar esta fungcdo. ” (BRAUM NETO; SERAFIM, 2014,
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p. 9-10). A reciprocidade, de outro modo, acontece ndo s6 em espagos de simetria, como € na
Sociedade Civil, mas também pode ocorrer nos espacos do Mercado e do Estado (BRAUM
NETO; SERAFIM, 2014, p. 10).

N&o obstante esta abordagem ser utilizada como norteadora dos préximos capitulos,
ndo se pode ignorar que ha criticas em relagdo a mesma: nesta abordagem tudo que néo € do
estado, nem do mercado, é da sociedade civil, restando a este espaco residual, enquanto ao
Estado pertenceria o publico e, ao mercado, as relacdes de carater privado. Esta abordagem
entende que a sociedade civil é a base, o alicerce tanto do Estado, quanto do mercado (BRAUM
NETO; SERAFIM, 2014, p. 4).

O capitulo anterior revela que, na disputa pelo poder e pela dominagdo de uma
hegemonia cultural, as instituices e Organizagdes da Sociedade Civil?® sio ferramentas muitas
vezes utilizadas pelos grupos dominantes. Logo, é possivel, analisando o contexto e somente
por esse prisma, concluir que ndo seria interessante a concretizacdo de servicos publicos por
meio de entes de natureza privada, mesmo que sem a finalidade de obtengao de lucro ou outro
resultado econémico.

Acontece que a sociedade é mais complexa, sendo necessario analisa-la sob a dtica
de uma pluralidade de ‘“atores, interagdes, instituicdes ¢ efeitos (...) visando a formular
diagnésticos capazes de apreender o cendrio de pluralizagdo institucional e complexificagdo da
democracia no pais” (LAVALLE; SZWKO, 2015, p. 159), em atendimento do que se tornam
imprescindiveis duas perguntas: a primeira se o Estado tem, atualmente, condi¢des politicas,
técnicas, econdmicas e operacionais de agir isoladamente e executar todas as demandas sociais
por servicos de natureza publica ou interesse comum? E a segunda: seria 0 Estado dotado
somente de interesses coletivos que lhe conferem a exclusividade da prestacdo dos servicos de
interesses coletivos?

A resposta é ndo, e nesse dilema a execucdo de servicos publicos por meio de OSC’s
se mostra com a ferramenta apropriada, pois a distancia entre o beneficiado e érgdo executor
estatal, o custo da burocracia, a escassez de recursos, a variabilidade de demandas por
caracteristicas socioecondmicas e geograficas, o dilema da reserva do possivel e do minimo
existencial, evidenciam que o Estado ndo esta, neste momento, apto para tal mister
(CARVALHO FILHO, 2007, p. 179).

23 0 termo OrganizagGes da Sociedade Civil — OSC — (Civil Society Organizacions) é decorrente do Congresso da
Internationl Society for Third Sector, realizado em Dublin no ano 2000, que promoveu a uniformizacéo e

padronizagdo dos termos “organizag¢des sem fins lucrativos”, “terceiro setor”. “organiza¢des ndo governamentais”
e “fundagdes e organizagdes semelhantes” (BRUNI; ZAMAGNI, 2010. p. 16).
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Ademais, ¢ inegavel que dentro OSC’s também existem aquelas que ndo tém o
interesse da massificar determinado pensamento, mas de promover a reciprocidade para a
formacéo de um mercado plural, resultando ndo s6 na troca de mercadorias, mas também nas
praticas de sociabilidade e relacionalidade (BRUNI; ZAMAGNI, 2010. p. 27).

Bruni e Zamagni apresentam que a troca de equivalentes (contrato), a fungédo de
interferéncia na propriedade privada para distribuicdo de riqueza e o dom para exercicio de
reciprocidade sdo caracteristicas inexoraveis de qualquer ordem social. Dessa forma, se

apresenta a figura 2.

Figura 2 — Diagrana de Venn — Estado, Mercado e Sociedade Civil

Equidade
Estado
S
CO(\Cessbe YRosc
Rentncia
Fiscal

Mercado Fundagdes

’ W

Eficiéncia Reciprocidade

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de Bruni e Zamagni, 2010.

A figura 2 apresenta a intersecdo de trés setores contendo 7 areas numeradas para
facilitar o entendimento e descricdo de cada. Os setores 1, 2 e 3 representam a atuacao isolada
de cada um dos setores, respectivamente, Estado, Mercado e Sociedade Civil.

A &reas de interseccdo 4, 5 e 6 representam 0s pontos comuns entre dois setores e a
area central de nimero 7 a atuagdo conjunta dos trés vetores.

Portanto, é possivel concluir que no modelo de Estado e sociedade atual, uma ordem

social é composta de trés vetores, distintos, mas ndo independentes, que interferem na forma
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do desenvolvimento e na perenidade da forma organizacional daquela sociedade (BRUNI,
ZAMAGNI, 2010, p. 22). Essas areas de interseccdo bem como pontos ainda nao destacados

(dos setores anteriormente apresentados) serdo apontados na sequéncia.

3.1 Os setores da economia, as suas interrelactes e as organizacbes da
sociedade civil - OSC

O funcionamento da ordem social atual em um modelo instalado de capitalismo e
de Estados Constitucionais resulta inexoravelmente na coexisténcia de trés setores econd6micos
e de desenvolvimento social: O Estado, o Mercado e a Sociedade Civil.

Esses trés vetores, como ja dito, ndo sdo independentes e ao longo da histéria
humana travam guerras de brago e disputa de poder. Entretanto, a perenidade de qualquer ordem
social necessita que os trés vetores convivam harmonicamente e que nenhum exerga forga
demasiada sobre outro, sob pena de levar o sistema ao colapso e desencadear uma revolugéo
gue provoque o rompimento do status quo e o surgimento de um novo modelo.

Assim, os vetores precisam agir isoladamente ou em conjunto para alcangar sua
finalidade, sem, contudo, impor uma forca resultante excessiva que signifique a anulacdo do
outro.

Nesse contexto, imperioso destacar que as areas de atuacdo conjunta sao formas de
evitar o caos. Por exemplo, em determinado momento o Estado deve agir em parceria com 0
mercado e atingir os objetivos de ambos, no mesmo sentido é possivel a atuacdo Estado e
Sociedade Civil, Mercado e Sociedade Civil e, ainda, Estado, Mercado e Sociedade Civil
agindo em conjunto. Abaixo sdo apresentadas, com a identificacdo e descricéo, as situagdes

concretas de atuacdo conjunta no atual ordenamento juridico brasileiro.

3.2 O cidadao, os setores produtivos e as OSC’s

A participacgdo efetiva do cidaddo ou de grupos especificos se desenha na Carta
Constitucional em diversas maneiras, isso porque naquele momento se buscou redefinir a
participacdo politica do cidaddo no Estado apos duas décadas de ditadura e de supressdo da
participacdo politica do cidaddo, momento em que o exercicio do poder ocorria de forma
opulenta e praticamente ilimitada.

A Carta de 1988, além de prever expressamente 0s mecanismos de participacdo
popular, também apresentou, de forma dispersa, outros institutos de deliberacdo, planejamento
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e execucdo de politicas e servigos publicos transversais, ou seja, que em sua operacdo exista a
cooperacédo entre o Estado, o mercado e a sociedade civil organizada. Conforme conceitua a
literatura, respectivamente, o primeiro, o segundo e o terceiro setores®* da economia.

Se o Estado precisa agir em rede com a iniciativa privada para obter ganhos de
eficiéncia e qualidade na disponibilizacdo aos cidadaos dos servicos publicos, como fazer para
que a escolha das OSC’s seja embasada em critérios técnicos e objetivos, reduzindo, ao
maximo, o aparelhamento e fortalecimento de determinado grupo dominante sobre a destinacdo
e utilizacdo dos recursos?

Para isso é imperioso que a sociedade construa instrumentos de gestdo publica e de
correta aplicacdo de recursos do erario, de modo que a alcance a vontade geral e ndo a
perpetuacdo de uma hegemonia. A fim de se atingir tamanha pretenséo é necessario o constante
didlogo entre o Estado, ou nas palavras de Lotta e Favareto “os entes federativos” e a sociedade
civil, posto que sdo imprescindiveis ao sucesso das politicas publicas o didlogo e a participacao
dos cidaddos — tanto no direcionamento e definicdo dos programas, quanto no efetivo
acompanhamento da gestédo e aplicacdo dos recursos publicos (LOTTA; FAVARETO, 2016, p,
63-64). Nesta seara, Von Bogdandy (2015, p. 10) destaca que a capacidade de integracao de
uma sociedade esta em perigo quando varias parcelas da populacdo ficam excluidas das
instituicOes. Postula que se deve entender a Constituigdo como um documento ndo apenas
organizador do Estado, mas que reflete e que abarca toda a vida social daquele pais.

Nessa finalidade, é condicao sine qua non o aprofundamento sobre o entendimento
dos setores produtivos, inclusive, na efetivacdo das politicas publicas, nos conceitos do direito
constitucional e administrativo existentes e nos modelos e teorias da administracdo publica
atuais, analisando o arcabouco juridico existente e como pode ser ainda mais eficiente.

Do ponto de vista normativo, se tem que sempre partir da limitagdo dos atos de
gestdo publica que, como ja dito, devem obediéncia ao principio da estrita legalidade, ou seja,
a Administracdo so pode fazer aquilo que a lei expressamente delimitar, entdo para cada modelo

de interagdo entre Estado e mercado e Estado e OSC’s sempre havera uma norma prévia.

2 Por questdo de conceituagdo, a mencdo ao terceiro setor se dard por meio da expressdo sociedade civil
organizada.
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3.2.1 As atividades exercidas pela sociedade civil, individualmente ou em

grupo, na Constituicdo de 1988

A democracia é modelo politico que busca ndo a opinido da maioria, mas a
construgdo de “consensos”. Pari passu, a participacdo do cidaddo ndo pode limitar-se apenas
ao voto, muito embora alguns autores afirmem que a opinido publica é apenas uma soma de
“juizos individuais expressos através dos votos e pesquisas”, além do que esta opinido nao
existe per si mas se resume no fato de que quem manipula, ou melhor, gera os meios de
comunicacdo é, geralmente, quem governa, portanto, a opinido publica ndo é “publica”
(MORA,; VICTORIANO, 2017, p. 5). Em Habermas € nitido que a democracia € a busca pela
construcdo de consensos (HABERMAS, 2003).

Para Jurgen Habermas, essa construcdo deve dar-se através de uma racionalizacao
coletiva que permite aos cidaddos apresentarem seus argumentos e, assim, alcancar um
consenso, que é diverso do simples entendimento: Entendimento (Verstandigung) significa
unido dos participantes da comunicacdo sobre a validade de uma exteriorizacdo, ao passo que
acordo ou consenso (Einverstandnis) tem a ver com o reconhecimento intersubjetivo da
pretensdo de validade que o falante une a uma exteriorizagdo. (HABERMAS, 2012, p. 221)

Visto isso, se pode concluir que a comunicacdo é a estrutura basilar que permite a
vivéncia em comunidade e, consequentemente, a construcao de uma democracia. Comunicagdo
que extrapola as fronteiras da simples emissdo de sons e compreende um processo de fazer-se

compreender, em textual:

0 mundo da vida constitui, pois, de certa forma, o lugar transcendental em que os
falantes e ouvintes se encontram; onde podem levantar, uns em relacdo aos outros, a
pretensdo de que suas exteriorizagdes condizem com o mundo objetivo, social ou
subjetivo; e onde podem criticar ou afirmar tais pretensfes de validade, resolver seu
dissenso e obter consenso (HABERMAS, 2012, p. 231).

Tendo em vista a obtencdo do consenso social, cerne da legitimacao, a Lei maior
positivou diversos mecanismo que possibilitam uma maior participacdo do cidadao
individualmente ou da sociedade civil na atividade estatal.

O direito de peticdo ¢ assegurado pelo art. 5°, XXXIV, “a” da Constituicdo da
Repuiblica nos seguintes termos: “0 direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de
direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”. Tal participacdo do cidaddo tem como
objetivo precipuo assegurar o exercicio das prerrogativas tipicas de um Estado Democratico de

Direito.
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Cria-se, assim, a possibilidade de o cidaddo vislumbrar, de forma equanime, os
direitos e obrigacOes aos quais esta submetido, de forma objetivamente delimitada pelas leis
para tornar-se, de fato, um sujeito de direitos e obrigacdes.

No ambito prético, tal direito deve ter como resultado uma manifestacdo do Estado
dirimindo uma questdo proposta, em um verdadeiro exercicio continuo de delimitacdo dos
direitos e obrigac@es que regulam a vida social.

Papel fundamental no redimensionamento da participacdo da sociedade civil tem a
figura do mandado de injuncéo, positivado no art. 5°, LXXI da Constituicdo Federal. Tal
mecanismo atribuiu particular significado ao controle de constitucionalidade da chamada
omissdo do legislador.

Assim, 0 mandado de injuncdo é um instrumento dirigido contra a omissdo
impeditiva do exercicio de direitos assegurados pela Carta Constitucional. Vale ressaltar que
tal omissdo pode ser absoluta ou, como é mais frequentemente observada, parcial.

Nesse interim, a acdo popular, positivada no art. 5°, LXXIII, legitima qualquer
cidadao exercer o controle politico, por via judiciaria, para questionar atos que considere lesivo
ao patriménio publico, a moralidade administrativa e ao meio ambiente.

Trata-se, portanto, de um direito constitucional politico, que visa garantir uma
efetiva fiscalizacdo da administracdo publica por parte dos cidaddos. Nas palavras de Hely
Lopes Meirelles (2007):

E um instrumento de defesa dos interesses da coletividade, utilizavel por qualquer dos
membros. Por ela ndo se amparam direitos individuais proprios, mas sim interesses
da comunidade. O beneficiario direto e imediato desta acdo ndo é o autor; é 0 povo,
titular do subjetivo ao governo honesto. O cidaddo a promove em nome da
coletividade, no uso da prerrogativa civica que a Constituicdo da Republica Ihe
outorga.

Faz-se importante notar que a existéncia da acdo popular no cenario constitucional
brasileiro é anterior 8 CRFB de 1988. Na Constituicdo do Império, de 1824, ja se fazia presente
a figura da Acédo Popular. Ndo obstante, o advento da Carta Constitucional de 1988 incorporou
a plena tutela das liberdades e, sobretudo, ampliou de forma consideravel o campo de atuagao
desse instrumento juridico.

A centralizacdo e descentralizacdo é objeto de um dos principais artigos da atual
CRFB e vem normatizada no artigo 37 que, além de classificar a administracdo publica direta
e a indireta (autarquias, empresas publicas, sociedade de economia mista e fundaces),
especificou o respeito por todos aos principios explicitos da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, bem como imp0s limites e prévia obrigacdo legislativa

para a criacdo de qualquer novo ente da administragéo indireta.
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Ja com relacdo a personalidades juridicas de direito privado e até mesmos por
pessoas fisicas foram definidas algumas possibilidades de participacdo para o atingimento de
metas e objetivos de interesse comum. As condi¢des de participacdo circundam diversos setores
e dominios de atuacdo do Estado brasileiro, como é o caso da educacgdo, salde, assisténcia
social, meio ambiente, dentre outros.

Assim, a titulo de exemplo, no caso da gestdo democréatica do ensino publico se
encontra sua base legal no artigo 206, inciso VI da CRFB/88 e em sede infraconstitucional na
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB).

Frigotto denunciou que a politica e gestdo educacional na sociedade brasileira sdo
produzidas de forma precaria, visto que sdo uma “expressdo das relagdes sociais dominantes
(...) fundada na desigualdade (...)” (FRIGOTTO, 2009, p. 76). Desta forma, ilustram-Se as
condic@es de se fazer valer um projeto democratico em meio a uma estrutura social desigual.

De tal maneira, a democracia deve ser encarada como um processo que se realiza
“na medida em que combina a socializagao da participagao politica com a socializa¢do do poder
(...)” (COUTINHO, 2002, p. 17).

Nesse “processo” a participacdo da sociedade civil no campo da educacdo mostra-
se fundamental. A discussdo sobre democracia e educacgdo escolar no século XXI transcende
aos debates acerca do acesso e da permanéncia das massas trabalhadoras a escola (ainda que
essa discussdo seja relevante), e migra de maneira gradual para a necessidade de “(...) pensar a
educacéo escolar inserida em um projeto democréatico de massas de sociedade e de educacao
(...)” (NEVES, 2003, p. 174). Cumpre salientar os apontamentos de Mora e Victoriano (2017,
p. 12) sobre o tema, nos quais afirmam que se 0s conhecimentos (0s saberes) ndo sdo
democratizados, ndo adianta democratizar as praticas sociais. Pois “nao ha democracia sem
educacio popular’?.

Por fim, cabe citar o dever da coletividade de defender e proteger o meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geragdes (art. 225). Aqui, se faz
interessante notar que por se tratar de um direito de terceira dimensdo, que tem como postulado
a solidariedade social, o dever de proteger o meio ambiente também recai sobre toda a
coletividade.

Nesse sentido, nota-se importante compreender que se trata de um dever

fundamental, ou seja, a outra face dos direitos fundamentais, pois se todos tem o direito de viver

% Tradugéo livre do autor.
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em um meio ambiente equilibrado, cabe ao poder publico tomar todas as medidas cabiveis para
garantir esse objetivo (BASTQOS, 2000, p. 492).

Além dos mecanismos de participacdo explicitos ja mencionados, outras formas de
participacdo dos cidaddos podem ser observadas, tal como comentado a seguir.

Embora a Carta de 1988 tenha elencado esta vastidao de direitos, Correia, Oliveira
e Gomez (2016, p. 104) afirmam que devido ao fato de o desenvolvimento da sociedade atual
(ainda) ser critico, tanto em rela¢do ao modelo econémico, quanto politico e social — uma vez
que promove o crescimento da desigualdade, do desemprego e dos riscos ambientais — a
inovagdo social emerge como alternativa derivada de estudos envolvendo diversos atores
sociais, propondo um novo modelo de organizacdo social. Neste contexto, inovacdo social
configura-se como a busca do bem-estar individual e das mais diversas coletividades, portanto,
relacionado a “satde, educacdo, lazer, trabalho, transporte e turismo” (CORREIA; OLIVERIA,;
GOMEZ, 2016, p. 106) e, atores, por sua vez, sdo “organizagdes sociais e institui¢des”. No
ambito das organizac@es sociais encontram-se membros da sociedade civil, de cooperativas e
associagOes das mais diversas: “Os atores organizacionais incluem companhias, organizagoes
econdmico-sociais, empresas coletivas e beneficiarios de organizag¢des privadas”; enquanto no
ambito dos atores institucionais ha representacdes dos estados, em suas trés esferas de governo
(CORREIA; OLIVERIA; GOMEZ, 2016, p. 107). Assim “a inovacao social € representada por
instituicdes do terceiro setor” (CORREIA; OLIVERIA; GOMEZ, p. 107).

Para o verdadeiro sucesso da inovacao social é preciso a interacdo entre os atores
mercado, governo e sociedade civil (p. 108), pois a inovacao social requer tanto a participagdo
dos usuérios, quanto a diversidade de atores, desde a ciéncia do problema “a implementagéo
das solucdes” (CORREIA; OLIVERIA; GOMEZ, p. 109), uma vez que a participacdo dos
atores permite desenvolver habilidades “que estdo mais relacionadas com suas necessidades a
longo prazo” (CORREIA; OLIVERIA; GOMEZ, 2016, p. 109).

Nesse sentido, Abers, Serafim e Tatagiba (2014) afirmam que este modelo de
participagdo da sociedade no Estado atingiu seu &pice no governo do ex-presidente Lula,
quando completamente se deixou o modelo gerencial para usufruir do societal. Nesta
perspectiva, o presente trabalho propde uma melhor escolha das entidades a contratarem com o
Poder Publico, a fim de que resultados a longo prazo sejam alcangados, uma vez que permite
melhores escolhas das organizac@es e, consequentemente, melhor emprego das verbas publicas.

Logo, a necessidade de um estudo interdisciplinar envolvendo principalmente as
teorias da administracdo deve ser feito em consonancia com os ditames e restricdes impostas

pelo direito constitucional e administrativo.
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O entendimento da burocracia Weberiana e das relag0es entre os poderes formais
existentes, a cultura organizacional do Estado brasileiro e dos proprios cidaddos (dirigentes e
usuarios) séo o ponto de partida para se chegar a compreenséo das instituicdes de Estado e suas
interrelacdes.

Aprofundar o estudo na evolugdo do Estado no decorrer do século XX e no inicio
do século XXI, entendendo o porqué do enfraquecimento do modelo neoliberal, que pregava o
gerencialismo? como unica forma de promover a eficiéncia do Estado.

Especificamente na  Administragdo Publica brasileira, analisar
pormenorizadamente 0 modelo implementado pelo entdo ministro Bresser-Pereira, quando
chefiava o Ministério de Administracdo e Reforma do Estado e o0 novo modelo de administracao

publica democratica.?’

% 0O modelo gerencialista é explicado na obra “O publico ndo estatal na Reforma do Estado” (BRESSER-
PEREIRA; GRAU, 1999).

27 A nomenclatura administragio publica democratica vem sendo utilizada pelo Governo Federal, em especial pelo
Ministério do Planejamento, mas também pode ser encontrado na literatura como Administragdo Publica Social
ou Societal (PAULA, 2012).



55

4, AS LEIS INERENTES AS ATIVIDADES E POLITICAS PUBLICAS
EXERCIDAS PELO ESTADO, MERCADO E SOCIEDADE CIVIL

A partir dos elementos constitucionais de 1988 de participagdo da sociedade civil e
com relacdo a eficiéncia na gestdo publica, a segunda metade da década de 1990 foi marcada
pela publicacdo de normas de transferéncias de atribuicdes tipicas do Estado para pessoas
juridicas de direito privado, quer com possibilidade de aferimento de resultados (mercado) quer
aquelas sem fins lucrativos (OSC’s).

O paradigma na regulamentagdo e na alteragdo do ordenamento juridico
infraconstitucional sobre o tema se da a partir da publicacdo da Medida Provisoria — MP — n°®
155, de 15 de marco de 1990, convertida na Lei n°® 8.031, de 12 abril de 1990, que estabeleceu
0 Programa Nacional de Desestatizacdo, sendo posteriormente alterada pela Lei n°® 9.491, de
09 de setembro de 1997, norma que permanece em vigor atualmente.

O objetivo do Estado brasileiro foi pelo interesse na privatizacéo de ativos publicos,
bem como, conforme previsto j& no primeiro artigo da norma original, de aumentar a
participacao da iniciativa privada e da exploracéo de atividades até entdo exercidas pelo Estado

em parcerias com 0S outros setores da economia, em textual:

| - reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa
privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico;

Il - contribuir para a reducdo da divida publica, concorrendo para o saneamento das
finangas do setor publico;

I11 - permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que vierem
a ser transferidas a iniciativa privada;

IV - contribuir para modernizacdo do parque industrial do Pais, ampliando sua
competitividade e reforcando a capacidade empresarial nos diversos setores da
economia;

V - permitir que a administracdo publica concentre seus esforcos nas atividades em
que a presenca do Estado seja fundamental para a consecucdo das prioridades
nacionais;

VI - contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através do acréscimo da
oferta de valores mobiliarios e da democratizacdo da propriedade do capital das
empresas que integrarem o Programa. (sem grifos no original)

A lei 9.637, de 18 de maio de 1998, permitiu que o poder publico instituisse e
qualificasse Organizacgdes Sociais.
No ano seguinte, a Lei n® 9.790/90 inseriu as Organizacdes da Sociedade Civil de

Interesse Publico e regulamentou os contratos de parceria.
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Com esses novos enquadramentos, as instituicbes de direito privado estéo
autorizadas a firmar contratos de gestdo?® e termos de parceria®® nos quais ocorrerdo
transferéncia direta de recursos publicos com reducdo da formalidade e da burocracia,
notadamente, da lei geral de licitagdes.

A respeito do contrato de gestdo, Mello (2003, p. 209) afirma que sua insercdo no
ordenamento juridico patrio é recente, sendo o primeiro registro do governo Collor, por meio
do Decreto n°® 137, de 27.5.91. Ja a primeira lei a tratar de contratos de gestéo foi a de n° 8.246,
de 22.10.91, também do governo Collor. Fé-lo para autorizar o Poder Executivo a instituir o
“Servigo Social Autdbnomo Associagdo das Pioneiras Sociais” e com ela travar contratos de
gestdo, sem esclarecer o que se entenderia como tal.

Percebe-se claramente que o marco originario tinha o escopo de permitir a
transferéncia de recursos a apenas uma instituicdo, o que apesar de estar revestido do
formalismo e da presuncéo da legalidade, afronta diametralmente o principio da impessoalidade
na administracdo publica.

Noutro giro, ap6s a publicacdo da Lei n® 9.637, de carater impessoal, o
administrador no uso de sua discricionariedade poderia firmar contratos de gestdo para repasse
de verbas publicas para todas as instituicdes que contemplem os requisitos legais previstos no
texto normativo, ou seja, aquelas que tenham “suas atividades destinadas ao ensino, a pesquisa
cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a
cultura e a saude®*”.

Numa primeira analise, a legislacdo cuidou de dirimir o conflito entre principio e
norma existente, pois a partir da publicacdo da lei toda instituicdo tem capacidade de firmar
contrato.

Nesse diapasdo é imperioso verificar se todo o sistema principiologico € respeitado
na efetivacdo do caso concreto, notadamente, se 0 gestor na formalizacdo de procedimento

possibilitou acesso a todas as instituicbes que se enquadram como Organizagdes Sociais e

2 A Lei 9.637/98 traz a definicdo do contato de gestdo em seu artigo 5° nos seguintes termos: Para os efeitos
desta Lei, entende-se por contrato de gestdo o instrumento firmado entre o Poder Publico e a entidade
qualificada como organizacéo social, com vistas & formacgdo de parceria entre as partes para fomento e
execucao de atividades relativas as areas relacionadas no art. 1°.

29 A Lei 9.790/99 traz a definicdo do termo de parceria em seu artigo 9°: Fica instituido o Termo de Parceria,
assim considerado o instrumento passivel de ser firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas
como Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Piblico destinado a formacgao de vinculo de cooperagéo
entre as partes, para o fomento e a execucdo das atividades de interesse publico previstas no art. 3° desta
Lei.

30 ei 9.637/98. Art. 1°.
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estejam aptas a gerir o contrato e, ainda, se 0s pregos praticados estdo de acordo com a préatica
do mercado.

A discricionariedade absoluta (ou relativa) do administrador para escolha na
contratacdo da gestdo de saude é matéria ainda ndo pacificada no ordenamento patrio, dividindo
juristas, ministros, juizes e estudiosos.

Carvalho Filho (2007, p. 45) defende maior autonomia do gestor, pois considera
gue o contrato de gestdo em si ja dispensa a licitacdo, como logica dedutivel do sistema e da lei
reguladora, justificando primeiro no carater social e, segundo, que por se tratar de parceria, ndo
h& que falar em procedimento licitatorio, restando, pois, a administracdo livre para escolher
com quem celebrara o contrato.

Em sentido antagénico, Justen Filho (2009, p. 78) argumenta a desnecessidade
somente da fase final, ou seja, do processo licitatorio, devendo ser formalizado todos os atos do
procedimento administrativo, devendo pesquisar a melhor solucdo frente aos principios da
isonomia e da supremacia e indisponibilidade dos valores atribuidos a tutela estatal,
respeitando, ainda, os principios da publicidade e da impessoalidade ao dar a maior divulgacéo,
na medida do possivel.

Conjuntamente com a visdo do segundo jurista, o érgdo de controle do Poder
Legislativo Federal, o Tribunal de Contas da Unido, por meio do acérdio 1.257/04%,
manifestou pela necessidade de procedimentos cautelares que garantam acesso amplo, bem
como indicadores ou balizadores de preco.

Adentrando nas ferramentas e conceitos da administracdo moderna debrucar-se-a
sobre a necessidade de reformas e a evolugao da estrutura existente para se alcancar a eficiéncia
administrativa nos seus aspectos formais e materiais. Nesse sentido, Abrucio (2007), prop6e
quatro eixos estratégicos: profissionalizacao, eficiéncia, efetividade e
transparéncia/accountability.

Dias et al. (2013) apontam que o desperdicio na gestdo do repasse publico para a

salde estd contido no "baixo nivel de Compliance"”, englobando as variaveis "licitagdo

%1 Na ata de julgamento o Tribunal determinou que mesmo no caso de dispensa deverd ser comprovado a
inexisténcia de outras instituicbes capazes de realizar o servi¢o ou a apresentacéo de proposta de preco das demais,
nos seguintes termos: 14. Mantenho meu entendimento, patente na Decisdo 145/2002 - Plenario - TCU, da qual
fui Relator, quanto a necessidade de ser comprovada pelo gestor publico, quando da dispensa de licitacao fundada
no art. 24, inciso XIlII, da Lei 8.666/93, a "inexisténcia de outras entidades em condicBes de prestar os servicos a
serem contratados, caso contrario, deve ser feita licitacao entre essas entidades para escolha da melhor proposta
técnica, em obediéncia ao principio constitucional da isonomia™ (grifo nosso - subitem 8.1-a da decisdo).
Disponivel em: https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighL ight, Acesso em: 21/junho/2015.



https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight
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irregular” e "irregularidade ndo relacionada com o prefeito”, pela nédo adocéo de procedimentos
prévios para a formalizacéo de contratos.

A transparéncia ndo se limita aos orgaos publicos, devendo também se estender as
organizagOes prestadoras de servigo da mesma natureza, nesse sentido, Sano e Abrucio (2008)
apontam quatro itens para accountability das organizagfes sociais: 1. programa de trabalho da
0OS; 2. metas e prazos de execucdo; 3. critérios objetivos de avaliacdo de desempenho que
utilizem indicadores de qualidade e produtividade; 4. limites para despesas com remuneracao
dos dirigentes e empregados.

Do ponto de vista objetivo e visando quantificar as organizacgdes sociais por meio
de seus resultados, Santos et al. (2006) apontaram quatro tipos de indicadores: participacao,
conhecimento, satisfacdo e existéncia, atribuindo a cada uma determinada pontuacao.

Outro ponto importante é o desenvolvimento de organizacfes sociais para a gestao
da saude publica, pois o desenvolvimento natural de organizagdo do terceiro setor pode ndo se
alinhar com as reais demandas da populagéo.

Segundo Lu et al (2010) existem dois problemas no desenvolvimento natural de
organizacgOes, o primeiro consiste na alocagdo de recursos com a identidade escolhida pelos
doadores e que em muitas vezes nao contém correlagdo com as reais necessidades de servigo
publico do local, como exemplo, politicas contra a AIDS, deixando em segundo plano a
infraestrutura basica, colocando em cheque a eficiéncia do gasto publico em saude. O segundo
é que necessariamente a fixacdo da politica publica deve ocorrer através de programas de
governo para que ocorram de forma perene e eficiente.

Em anélise de casos semelhantes existentes em outros paises, como vem ocorrendo
na Inglaterra, por meio de Quangos, organizacdes publicas que trabalham sob as regras do
direito privado, Skelcher et al. (2013) apontam vicios e virtudes sob esse modelo, pois
positivamente economia e eficiéncia em razdo do menor custo por procedimento. Como fator
negativo, criticam com o argumento da responsabilidade dos agentes e de possivel interferéncia
politica na gestdo, mas ressaltam o aspecto positivo do modelo em razédo dos resultados de sua
pesquisa.

Com relacdo ao terceiro setor, o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (2016)

assim define:

A designagdo “Terceiro Setor” identifica area pertinente e implicada com a solucdo
das questbes sociais: O Primeiro Setor é o Governo, representante do Estado e maior
provedor das necessidades de uma coletividade. No Segundo Setor encontra-se a
iniciativa privada, cuja competéncia administrativa dos meios de producdo cuida da
satisfagdo dos anseios individuais e, com o aumento das caréncias e ameacas de
faléncia do Estado, a mesma iniciativa privada (cidadania) passa a se preocupar com
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questdes sociais, surgindo o “Terceiro Setor”, representado por cidaddos integrados
em organizagBes sem fins lucrativos, ndo governamentais, voltadas para a solugédo de
problemas sociais e com objetivo final de gerar servigos de carater pablico.

Essa reforma para ganho de eficiéncia so se completa com a efetiva participacdo do
cidaddo no processo decisorio do Estado, pois como defendido por Correia, Oliveira e Gomez
(2016, p. 109), a participacdo da sociedade é condi¢do sine qua non para a obtencdo de
resultados a longo prazo, desde a discussdo dos problemas & efetivacdo das providenciadas
solugdes. O aumento da democracia real € uma inovacdo que o Estado deve ter como norte para
que a politica publica ndo seja algo estanque na mente do principal responsavel, mas, sim, o
resultado entre o debate de todos os interessados em sua formulagdo e que sofrerdo os efeitos
praticos. Tal modelo foi aplicado extensivamente nas gestdes do ex-presidente Lula, quando da
pratica do modelo de gestdo publica societal, no sentido de inserir membros de movimentos em

espacos de destaque do governo, nas palavras de Abers, Serafim e Tatagiba (2014, p. 326):

A presenca de militantes no interior de varios ministérios permitiu experimentagdes
com resultados varidveis a depender da forma como grupos da sociedade civil e atores
do Estado estabeleceram rela¢@es historicamente em cada setor. Estudo inovador de
Maria Celina D’ Aratijo, que examinou o perfil social e politico dos cargos de alto
escaldo do governo federal na gestdo de Lula, demonstra que, pela primeira vez na
histéria brasileira, antigos lideres sindicais participaram intensamente de altos cargos
do governo, um fato que pode ndo ser surpreendente considerando que o PT e,
especialmente, o préprio presidente, eram provenientes e tinham fortes ligacdes com
0 setor.

Defende-se, pois, o conceito de politica deliberativa de Habermas.

Segundo a concepgao liberal, o processo democratico cumpre a tarefa de programar o
Estado no interesse da sociedade, entendendo-se o Estado como o aparato de
administracdo publica e a sociedade como o sistema, estrutura em termos de uma
economia de mercado, de relacBes entre pessoas privadas e do seu trabalho social. A
politica (no sentido da formacéo politica da vontade dos cidaddos) tem a fungdo de
agregar e impor os interesses sociais privados perante um aparato estatal especializado
no emprego administrativo do poder politico para garantir fins coletivos.
(HABERMAS, 1995, p. 39)

A analise do conceito de cidadania, embasado nas teorias de democracia material e
nos mecanismos reais de participacao direta existentes na lei brasileira, notadamente na atual
Constituicdo, demonstrara tratar-se de direito-dever de todos os membros da respectiva
sociedade. Nesta seara, a integracdo dos varios autores é essencial para o desenvolvimento
social (CORREIA; OLIVERIA; GOMEZ, 2016, p. 111).

Por fim, se busca contrapor o conceito da amoralidade administrativa de Bobbio
(1999), que defende que os atos sdo sempre tomados na defesa dos interesses coletivos, e
permitir analisar o resultado material da aplicabilidade das politicas publicas e da gestdo do

erario, por meio de ferramentas objetivas.
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4.1 A legislacao constitucional

A Constituicdo é, sem sombra de davida, o0 documento elementar no estudo das
relacGes entre a Estado, a Sociedade e 0 Mercado, porque é uma de suas principais funcdes a
fixacdo de limites, poderes e competéncias de cada um. No caso brasileiro, por se tratar o atual
texto de uma carta analitica e extensa, € possivel a identificacdo de diversas partes que abarcam
tais relacoes.

O primeiro e mais importante ja é apresentado no artigo 1° que reconheceu a
cidadania como fundamento da republica e que “todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo.” A leitura do
texto coloca a sociedade como detentora do poder maior e em uma posicao de supremacia com
0s demais, respeitando o que determinado na prépria Carta.

A associacdo entre pessoas foi reconhecida como direito fundamental

constitucional e é tema de cinco incisos do artigo 5°, com a seguinte redacao:

XVII - é plena a liberdade de associagdo para fins licitos, vedada a de carater
paramilitar;

XVIII - a criagdo de associaces e, na forma da lei, a de cooperativas independem de
autorizacgdo, sendo vedada a interferéncia estatal em seu funcionamento;

XIX - as associagdes s6 poderdo ser compulsoriamente dissolvidas ou ter suas
atividades suspensas por decisdo judicial, exigindo-se, no primeiro caso, o transito em
julgado;

XX - ninguém podera ser compelido a associar-se ou a permanecer associado;

XXI - as entidades associativas, quando expressamente autorizadas, tém legitimidade
para representar seus filiados judicial ou extrajudicialmente.

O que se pode observar é que o objetivo é de que conferir a livre-arbitrio aos
cidadaos para se organizarem e associarem de forma ampla e reduzir o controle e intervencao
do Estado sobre essas organizagdes, com excec¢do as de cunho militar por colocar em risco 0s
fundamentos da republica e o préprio Estado, sendo, inclusive, considerado crime inafiangavel,
conforme expresso no inciso XLIV®2,

Quanto ao sistema de controle, a Carta, para o exercicio do Controle Externo, no
inciso VI do artigo 71, atribuiu a competéncia para “fiscalizar a aplica¢do de quaisquer recursos

repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a

32 «constitui crime inafiancavel e imprescritivel a agdo de grupos armados, civis ou militares, contra a ordem
constitucional e o Estado Democratico.”
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estado, ao distrito federal ou a municipio” ao Congresso Nacional, entretanto, fixou
expressamente que devera ocorrer com o auxilio do Tribunal de Contas.

Muito adiante, com o objetivo de fixar principios de atuacdo conjunta, o legislador
cuidou de reconhecer elementos essenciais ao Estado, ao Mercado e & Sociedade, elevando tais
elementos a categoria de norma constitucional, destacando um titulo exclusivo, com a
nomenclatura de Ordem Econdmica e Financeira, que compreende dos artigos 170 a 181. O que
se observa é o fato de que em diversos momentos sdo resguardados interesses do Estado, do
Mercado e da Sociedade, para que, de forma harménica, propiciem um arcabouco juridico-
administrativo.

A analise ora observada é que ha o reconhecimento de que o desenvolvimento
destas esferas ndo sdo excludentes e ha uma relacéo de interdependéncia de uma para com as
outras, como exemplo os trés primeiros incisos do artigo 170, que mesclam como principios da
ordem econdmica brasileira a soberania nacional (inciso | — interesse do Estado), a propriedade
privada (inciso Il — interesse do Mercado) e a funcdo social da propriedade (inciso Il — interesse
da Sociedade).

Ja o artigo 175 determina que a prestacao dos servigos publicos que, originalmente,
é de competéncia do Poder Publico, poderd também ocorrer por meio de concessdo ou
permissdo, sempre através de licitacdo, cabendo a lei definir o regime das empresas, o carater
especial do contrato e de sua prorrogacéo, bem como as condicdes de caducidade, fiscalizacéo,
resciséo, os direitos dos usuarios, a politica tarifaria e a obrigacdo de manter servico adequado
(incisos | a IV do paragrafo Unico).

Outros pontos importantes sdo a previsao do monopolio estatal, inicialmente restrito
ao Estado, mas que, com o advento da Emenda Constitucional n® 9, de 1995, permitiu a atuacéo
conjunta da Unido com empresas estatais ou privadas (art. 177, 8 1°) e o beneficio concedido
ao micro e pequenos empresarios que dispordo de tratamento juridico diferenciado por meio de
simplificacdo de suas obrigacGes ou até mesmo reducéo e eliminacdo de algumas (art. 179).

Na sequéncia, o texto constitucional, ao dispor no Titulo V111 sobre a Ordem Social,
foi estruturado por area de atuacao, contemplando a seguridade social (saude, previdéncia social
e assisténcia social), educacdo, cultura, desporto, ciéncia, tecnologia, inovagdo, comunicacao
social, meio ambiente.

Nestes itens sdo observadas inumeras atribuigdes de competéncias e obrigagdes
concorrentes, como exemplo o caput do artigo 205 que reconhece ser a educacéo direitos de

todos e dever do Estado e da Familia e que sera “promovida e incentivada com a colaboracédo
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da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o0 exercicio da
cidadania e sua qualificagao para o trabalho”.

Vale destacar, também, que o ensino foi permitido a iniciativa privada, mediante o
respeito as normas gerais da educacdo nacional e autorizacdo e avaliacdo de qualidade pelo
Poder Publico (art. 209). Complementar a ideia da iniciativa privada, se autorizou a destinacdo
de recursos publicos das escolas publicas também as escolas comunitarias, confessionais ou
filantropicas, notadamente organizacdes da sociedade civil, exigindo somente a comprovacao
da finalidade n&o-lucrativa, a aplicacdo de seus excedentes em educacdo e que, em caso de
encerramento das atividades, que destinem a outra escola de mesma finalidade o seu
patriménio.

Em relacdo a cultura, no ano de 2012, por meio da Emenda Constitucional n® 71,
foi inserido o artigo 216-A que demonstra 0 momento vivido no Brasil de elevacdo da
participagdo da sociedade civil organizada e da necessidade de interacdo com o Estado e o

Mercado, trazendo os seguintes mandamentos:

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de colaboracéo,
de forma descentralizada e participativa, institui um processo de gestdo e promog¢ao
conjunta de politicas pablicas de cultura, democraticas e permanentes, pactuadas entre
os entes da Federacéo e a sociedade, tendo por objetivo promover o desenvolvimento
humano, social e econdmico com pleno exercicio dos direitos culturais. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 71, de 2012)

8§ 1° O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de cultura e
nas suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e rege-se pelos
seguintes principios:

[.]

IV - cooperacgdo entre os entes federados, os agentes publicos e privados atuantes na
area cultural;

V - integracdo e interagdo na execucdo das politicas, programas, projetos e acles
desenvolvidas;

[-]

VIII - autonomia dos entes federados e das instituices da sociedade civil;

IX - transparéncia e compartilhamento das informacdes;

X - democratizagao dos processos decisdrios com participacao e controle social;

X1 - descentralizacdo articulada e pactuada da gestdo, dos recursos e das agdes;

L]

8§ 2° Constitui a estrutura do Sistema Nacional de Cultura, nas respectivas esferas da
Federacéo:

| - 6rgdos gestores da cultura;

I1 - conselhos de politica cultural;

I11 - conferéncias de cultura;

IV - comissBes intergestores;

V - planos de cultura; VI - sistemas de financiamento & cultura;

VII - sistemas de informaces e indicadores culturais;

VIII - programas de formagao na area da cultura;

IX - sistemas setoriais de cultura.
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O que se denota é que ja havia o entendimento da necessidade de fixacdo de normas
para atuacdo da Sociedade Civil organizada e de sua fundamental importancia para o
desenvolvimento da sociedade como um todo e da efetiva prestacdo de servico publico ao
cidadéo.

Logo mais, no capitulo que trata da ciéncia, tecnologia e educacéo, cuja redagdo
atual é a prevista na Emenda Constitucional n® 85, de 2015, é apresentado que a lei devera
estimular as empresas que invistam nestes aspectos, atribuindo ao Estado a funcdo de
articulacdo entre os atores, tanto pablicos quanto privados, nas diversas esferas de governo (art.
218, 88 4° e 6°). Por seu turno, os artigos 219, 219-A e 219-B mesclam conceitos de
desenvolvimento cultural, socioeconémico, bem-estar da populacdo e autonomia tecnolégica
do pais, reconhecendo, ainda, a possibilidade de os entes federativos firmarem instrumentos de
cooperacao com outros 6rgdos publicos e privados.

Por fim, j& no capitulo reservado a familia, a crianca, ao adolescente, ao jovem e ao
idoso, 0 § 1° do artigo 227, com a redacdo que foi dada pela Emenda Constitucional n° 65, de
2010, a Constituicdo incumbiu ao Estado promover “programas de assisténcia integral a saude
da crianga, do adolescente e do jovem, admitida a participagdo de entidades néo
governamentais”.

Portanto, o que se observa é que desde a promulgacdo da atual Constitui¢cdo, com
especial colaboracdo das emendas, a estrutura de desenvolvimento do Brasil caminha no sentido
de reconhecer a participacdo conjunta e regulada do Estado, do Mercado e da Sociedade Civil,
sendo este o caminho inexoravel para o melhor desenvolvimento de uma nacdo mais justa e

igualitaria.

4.2 A legislacao infraconstitucional

No presente item pretende-se analisar e comentar a legislacdo atinente ao tema
“relacdes entre o Estado e a Sociedade Civil”. Importante destacar que todo o setor publico ndo
estatal € conhecido como “terceiro setor”, o qual é constituido por entidades da sociedade civil
organizada, com caracteristica de serem sem fins lucrativos. Ele é composto: pelas paraestatais
— desempenham “atividades de interesse publico” (NOHARA, 2019, p. 707) — das quais, entre
outros exemplos, se destacam as corporacdes profissionais e 0s servigos sociais autbnomos;
pelos entes de colaboracdo: aqui compreendidas as organizagdes sociais e as organizacfes da

sociedade civil de interesse publico; e pelas OSC’s que s6 passaram a ser assim denominadas



64

com a Lei de Parcerias, sendo anteriormente conhecidas com ‘“organizacdes nao
governamentais” (ONG’s) (NOHARA, 2019, p. 705-708).

No que refere as paraestatais, em relacdo aos servicos sociais autbnomos, cumpre
ressaltar que sdo pessoas juridicas de direito privado, voltadas a assisténcia social e ao ensino,
destinadas a determinadas “categorias sociais ou grupos profissionais” e, embora de direito
privado, sdo sem fins lucrativos (NOHARA, 2019 p. 708). Fazem parte deste grupo 0s servicos
sociais que integram o “Sistema S”, como Sesi, Sesc, Senat, Senai, Sebrae, etc. Enquanto isso,
as corporagdes profissionais sdo pessoas juridicas de direito publico, “sendo consideradas
autarquias®>” (NOHARA, 2019, p. 711). Fazem parte deste grupo, entre outros, os Conselhos
de Medicina, Engenharia e Enfermagem.

As Organizacdes Sociais (OS’s), junto com as Organizac@es da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP’s), constituem o grupo dos entes de colaboracdo. Ambas sdo pessoas
com titulagdes atribuidas a pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cuja
instituicdo ocorre por iniciativa de particulares. Enquanto nas primeiras desempenham-se
atividades dirigidas ao ensino, a pesquisa, cultura e saude, nas segundas, um rol maior de
atividades e possivel. As primeiras foram regulamentadas por Lei que entrou em vigor em 1998
e, as segundas, em 1999. As OS’s celebram com o Poder Publico contratos de gestdo, enquanto
as OSCIP’s, termos de parceria. O regime juridico seguido por cada uma é detalhado nos

comentarios as legislacdes abaixo.

4.2.1 Lei de Concessoes, Lei n®8.987, de 13 de fevereiro de 1995

A primeira das leis brasileiras a regular as relagdes entre Estado, Sociedade Civil e
0 Mercado foi a Lei de Concessdes, Lei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995. A finalidade desta
Lei foi regular o artigo 175 da Constituicdo Federal, conforme preAmbulo a seguir: “Dispoe
sobre o regime de concessao e permissdo da prestacéo de servigos publicos previsto no art. 175
da Constituicdo Federal, e da outras providéncias”.

Em sede de “Disposi¢des Preliminares” no Capitulo I, a Lei regula, além do artigo
175 da Constituicdo, as concessdes de obras e servi¢cos publicos, bem como especifica as regras
das permissdes de servigos publicos e dos contratos celebrados entre 0s

% O STF, no julgamento da ADI 3.026, reconheceu que a OAB é um servico juridico independente, sem
equivalente no ordenamento juridico brasileiro, ndo se comparando a&s autarquias especiais e as agéncias
reguladoras, porque, apesar de criada por Lei (Decreto n® 19.408, de novembro de 1.930), se distingue em muitos
aspectos, por exemplo, ndo ha hierarquia com qualquer poder, o financiamento decorre exclusivamente da
contribuig8o de seus membros e 0s governantes sdo eleitos e sem remunerag&o.
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concessionarios/permissionarios e o Poder Publico, dispondo inclusive sobre a sua
indispensabilidade. Ha previsdo, ainda, de possibilidade de adaptacdes feitas pelos estados e
municipios, para adequarem sua legislacédo especifica as suas necessidades.

Nos cinco primeiros artigos da Lei (Capitulo 1) s&o definidos alguns termos, sendo
considerado “poder concedente” a esfera de governo na qual se encontre o servi¢o publico
objeto do contrato de concessdao ou permissao; “concessdo de servigo publico” a delegacio que
0 Poder Publico, em qualquer de suas esferas, faz as pessoas juridicas, ou aos consorcios de
empresas que se responsabilizem pela execucdo, por determinado prazo, por sua conta e risco
de determinado servico publico.

Sobre esse aspecto, a literatura atualizada em Direito Administrativo ensina que a
concessao pode ocorrer sendo referente a qualquer dos trés objetos: “exercicio de servigo
publico; execu¢do de obra publica; uso de bem publico”. No mesmo sentido, ¢ importante
destacar que a concesséo regulada por esta Lei é conhecida como “concessdo comum de servigo
publico” (NOHARA, 2019, p. 497). Posteriormente, como sera apresentado nas proximas
paginas, a Lei de Parcerias Publico-Privadas promoveu a criacdo de outras duas modalidades
especiais de concessdo: a patrocinada e a administrativa.

A Lei é clara ao afirmar que as concessdes serdo sempre precedidas por licitacdo na
modalidade concorréncia e concedidas as pessoas juridicas ou aos consorcios de empresas. E
previsto ainda que a execucdo do servico, bem como da obra que precede ao mesmo sera
efetuada por conta e risco do concessionario. As permissdes, por sua vez, poderdo ser delegadas
tanto a pessoas juridicas quanto fisicas. Em ambos os casos, a responsabilidade da fiscalizacdo
é do poder concedente, com a cooperagao dos usuarios (Art. 3°).

O Capitulo Il descreve a adequacdo dos servicos prestados pelos concessionarios e
permissionarios, sendo considerados os critérios “regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagao e modicidade das tarifas” para
avaliacdo da adequacéo do servigo (Art. 6°).

O Capitulo 111 dispde sobre os direitos e obrigacfes dos usuérios, Ihes garantindo o
oferecimento de servico adequado, porém lhes incumbindo o dever de comunicar as
irregularidades ao poder publico competente.

Dispondo sobre a Politica Tarifaria, o Capitulo IV prevé que deverdo ser
estabelecidas no contrato, podendo ser revistas para a preservacdo do equilibrio econémico-
financeiro, bem como ter seu histérico dos ultimos cinco anos divulgado aos usuarios (Art. 9°),
além de serem autorizados valores diferenciados em razdo dos custos e caracteristicas

especificos dos servicos prestados aos cidadéos (Art. 13).
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Sobre o aspecto da cobranca de tarifas, no contrato de concesséo, a “remuneragao
sera paga pelos beneficiarios da obra ou usuarios dos servigos que ela proporciona, cComo ocorre
na cobranca de pedagio durante algum tempo para o ressarcimento dos gastos efetuados com a
constru¢do da estrada”, sendo ainda possivel ao Poder Publico instituir contribuicdo de
melhoria, também para remunerar o concessionario (NOHARA, 2019, p. 497).

O Capitulo V trata sobre a licitagdo nos contratos de concessdo e permissao. Dos
artigos 14 ao 22 sdo detalhados todos os critérios atinentes ao processo licitatério, dada a
importancia que o legislador direcionou ao procedimento. O artigo 14 prevé que toda concesséo
sera objeto de licitagdo prévia, enquanto o artigo 15 estabelece os critérios a serem considerados
no julgamento da licitacdo, inclusive priorizando empresa brasileira, quando em igualdade de
condi¢Bes com estrangeiras (Art. 15, § 4°). Por sua vez, o artigo 18 elenca os conteudos
necessarios ao edital de convocacdo, e 0 22 concede direito a qualquer pessoa ter acesso as
informac0es da licitacdo e as proprias concessdes. Enfim, o modelo de licitacdo utilizado se
aproxima muito aqueles destinados as pessoas juridicas de direito privado com fins lucrativos,
ou seja, voltadas ao mercado.

O Capitulo VI descreve o contrato de concessdo, apontando como clausulas
essenciais aquelas relativas ao objeto, area, prazo, direitos e deveres dos usuarios para obtencao
do servico, o preco do servico e 0s critérios para o seu reajuste a fim de manter o equilibrio
econémico-financeiro do contrato, entre outras (Art. 23), podendo prever, ainda, mecanismos
privados para a resolucdo dos conflitos, tais como a arbitragem (Art. 23-A). As empresas
concessionarias podem contratar com terceiros, porém com instrumentos regidos por relacdes
de direito privado (Art. 25), sendo também admitida a subconcessdo (Art. 26).

Sobre este aspecto, é importante salientar que o contrato de concessdo comum, nos
termos desta Lei, ndo envolve “a contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro
privado” (NOHARA, 2019, p. 542), sob pena de se enquadrar na Lei de Parcerias Pubico-
Privadas, que descreve modalidades especiais de concessdo, quais sejam, a administrativa e a
patrocinada.

A Lei € silente em relacdo ao prazo maximo da concessao, pelo que a doutrina
aponta ser assunto em que cabe discricionariedade da Administragdo Publica, no entanto, o
prazo deve constar tanto do instrumento convocatorio de licitagdo, quanto do contrato. Tal
prazo deve ser estabelecido de modo que seja suficiente para que a concessionaria consiga
“lucrar com a atividade, amortizando os investimentos realizados” (NOHARA, 2019, p. 543).

O Capitulo VIII da Lei de Concessdes e Permissdes estabelece todos 0s encargos,

todas as obrigacGes da concessionaria, com destaque para a adequada prestacdo dos servicos,



67

prestacdo de contas, geréncia dos recursos financeiros e a expressa relagao de direito privado
entre 0s eventuais contratados e as concessionarias (Art. 31).

O poder concedente, conforme determinam os artigos 32 a 34, no Capitulo IX, pode
intervir na concessao com 0 “com o fim de assegurar a adequacao na prestagdo do servigo, bem
como o fiel cumprimento das normas contratuais, regulamentares e legais pertinentes”, o que
sera realizado por decreto, o qual especificara o interventor, o prazo, os objetos e os limites
desta.

O Capitulo X estabelece os parametros da extingdo da concessdo. Os motivos que
ensejam a extin¢do sdo apresentados no artigo 35 da referida Lei, por exemplo, o advento do
termo e a rescisdo, devendo todos os bens reversiveis, direitos e privilégios retornarem ao poder
concedente (Art. 35, 8 1°). O poder concedente, em face na inexecucdo total ou parcial,
declarara a caducidade da concessdo, podendo ser rescindido o contrato ap6s instaurado o
processo administrativo. A empresa concessionaria, por sua vez, s6 podera rescindir mediante
acdo judicial, ndo sendo autorizada a interrupcao dos servicos enquanto ndo houver ocorrido o
transito em julgado da decisdo (Art. 39).

O tema referente as permissoes é abordado no Capitulo XI, sendo previsto no artigo
40 que as permissdes seguirdo o disposto para as concessdes, devendo ser formalizadas por
contrato de adesdo. O tratamento legal apresentado “aplica-se as permissdes o disposto nesta
Lei” (Art. 40, paragrafo unico) tornou a permissao bastante similar a concessdo. No entanto,
restaram algumas diferencas, quais sejam: enquanto a concessdo € destinada a pessoa juridica
ou consorcio de empresas, a permissao € feita a pessoa juridica ou a fisica; na concessdo, a
modalidade licitatoria permitida € apenas a concorréncia, enquanto na permissao as outras
modalidades séo admitidas (NOHARA, 2019, p. 542).

O ultimo capitulo da Lei, “Disposi¢oes Finais e Transitorias”, esclarece que esta
legislacdo nédo se aplica aos servigos de radiodifusdo sonora e divulgacdo de imagem e som
(Art. 41), bem com esclarece e delimita a vigéncia dos contratos ja existentes quando da
promulgacéo da Lei (Art. 42).

4.2.2 Lei das Organizac0Oes Sociais, Lei n°® 9.637 de 15 de maio de 1998

A segunda Lei que aborda o tema em questdo é conhecida como “Lei das
Organizagdes Sociais”, trazendo em seu preambulo que “Dispde sobre a qualificagdo de

entidades como organizacOes sociais, a criacdo do Programa Nacional de Publicizacdo, a
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extingdo dos 6rgdos e entidades que menciona e a absorcao de suas atividades por organiza¢des
sociais, e da outras providéncias”.

Esta Lei, menor que a anteriormente apresentada, € dividida em apenas dois
capitulos, sendo encontradas no primeiro deles todas as disposi¢des referentes a Qualificacdo
(Secdo 1), ao Conselho Administrativo (Secdo Il), ao Contrato de Gestdo (Secao Ill), a
Execucao e Fiscalizacdo do Contrato de Gestéo (Secédo 1V), ao Fomento das Atividades Sociais
(Secédo V) e a Desqualificacdo das Organizag6es Sociais (OS), enquanto no 2° Capitulo restam
previstas as Disposi¢Bes Finais e Transitorias.

O Capitulo 1°, Das OrganizacBes Sociais, prevé que o Poder Executivo é o
responsavel por qualificar determinada entidade como uma OS. Poderao ser assim qualificadas
pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, que atendam as exigéncias da Leli
9.637/98, desde que seja instituicdo destinada “ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnolégico, a protecdo e preservagao do meio ambiente, a cultura e a satde”.

O artigo 2° elenca especificamente 0s requisitos necessarios para que a pessoa
juridica de direito privado possa ser habilitada como OS, sendo distribuidos em dois grupos: o
primeiro consiste na comprovacdo do ato constitutivo dispondo sobre diversos aspectos (Art.
29, 1), entre eles a existéncia de Conselho de Administracéo e Diretoria, e 0 segundo se refere a
conveniéncia e oportunidade testadas, reconhecidas por ministro de Estado.

O artigo 3° descreve a forma de estruturagdo/ composicao necessaria ao Conselho
de Administracdo; enquanto o artigo 4° exp0e as atribui¢des privativas do respectivo Conselho.

Os artigos 5° a 7° trazem o regulamento referente ao contrato firmado entre o Poder
Publico € uma OS. Tal instrumento é denominado “contrato de gestdo” e o seu objeto sera a
execucdo de alguma(s) das atividades elencadas no artigo 1° da Lei em comento, observados 0s
principios constitucionais da Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e
Economicidade, além de prazos, metas, especificacdo do programa de trabalho proposto pela
OS e critérios referentes a avaliacdo das atividades e servicos prestados, bem como os limites
das remuneragdes dos respectivos “dirigentes empregados” (Art. 7°, Il e Il). As demais
clausulas deverdo ser definidas pelos respectivos ministros de Estado ou autoridades
supervisoras (Art. 7°, p. Gnico).

Para Irene Nohara (2019, p. 499), o contrato de gestdo pode ser definido como o
“contrato administrativo utilizado como forma de ajuste da Administracéo Publica Direita com
entidades da Administracdo Indireta ou entidades privadas, que podem ser enquadradas como

paraestatais”, ou seja, as OS’s estdo contidas neste ultimo grupo, paraestatais.
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A “Execucdo e fiscalizagdo do contrato de gestao” sdo previstas dos artigos 8° ao
10. No artigo 8° previu-se que a fiscalizagdo sera feita por “6rgdo ou entidade supervisora da
area” respectiva a atividade objeto do contrato.

Findo cada exercicio (ou a qualquer momento), a OS devera apresentar prestacao
de contas a autoridade competente, bem como relatério comparativo do que fora proposto, com
0 alcangado (Art. 8° § 1°). Os resultados serdo analisados por comissdo especifica que
posteriormente enviara relatorio conclusivo a autoridade competente (Art. 8°, § 2°).

Os responsaveis pela fiscalizacdo respondem solidariamente quando, ao tomarem
ciéncia de irregularidades ou ilegalidades no contrato de gestdo, ndo as comunicarem
prontamente ao Tribunal de Contas da Unido (Art. 9°).

Ademais quando a gravidade das acdes assim o exigir, 0s responsaveis pela
fiscalizacdo comunicardo o fato solicitando a indisponibilidade do patrimdnio da entidade e o
sequestro dos bens dos dirigentes, agentes publicos ou terceiros envolvidos (Art. 10, caput).

A Secéo V intitulada “Do Fomento as Atividades Sociais” expde dos artigos 11 a
15 que as OS’s sdo consideradas entidades de interesse social, podendo Ihes serem destinados
recursos orcamentarios e cedidos servidores publicos.

O artigo 16 prevé que o Poder Executivo é apto a desqualificar a OS se houver
descumprimento do contrato de gestdo. No entanto, para que se proceda a desqualificacdo ha
necessidade de prévio processo administrativo, assegurada a ampla defesa (Art. 16, § 1°A).

A responsabilidade dos dirigentes da OS, quando processada a sua desqualificacéo,
implicara na reversao de bens (e valores recebidos) ao Poder Publico. E os dirigentes seréo
responsabilizados individual e solidariamente pelos danos oriundos tanto de suas agdes, quanto
omissoes.

O Capitulo I da Lei em comento, intitulado “Das Disposi¢cdes Finais e
Transitorias”, em seu artigo 17 prevé o prazo de 90 dias para a publicagdo de regulamentos para
as contratacdes de bens, servigos e compras (com recursos provindos do Poder Publico).

O artigo 20 previu a criagdo do Programa Nacional de Publicizagcdo (PNP), via
decreto executivo, “com o objetivo de estabelecer diretrizes e critérios para a qualificacdo de
organizacg0es sociais, a fim de assegurar a absorcao de atividades desenvolvidas por entidades
ou Grgdos publicos da Unido, que atuem nas atividades referidas no art. 1°” (Art. 20, “caput”),
cujas diretrizes a serem observadas sdo énfase no cidaddo-cliente, nos prazos, nos resultados e
no controle de forma transparente.

Importante destacar que a transparéncia surge como elemento importante nos

contratos de gestdo, desde a segunda lei que tratou das relagdes entre Poder Publico e OS’s, 0



70

que demonstra a importancia deste trabalho como um todo no &mbito do Direito Administrativo
e na execucao dos contratos de gestao.

Por fim, os artigos 21 e 22 da Lei das OS’s especificam como deverdo ser
conduzidos os processos de inventario das entidades extintas e a absorcao dos servidores, bem
como especificamente extinguem o Laboratério Nacional de Luz Sincrotron e a Fundagéo
Roquette Pinto, vinculados, respectivamente, ao Conselho Nacional de Desenvolvimento

Cientifico e Tecnologico (CNPq) e a Previdéncia Social.

4.2.3 Lei das Organizagdes Sociedade Civil de Interesse Publico, Lein®11.079
de 23 de marco de 1999

A terceira Lei em vigor no ordenamento brasileiro sobre o tema em comento € a
Lei n°9.790/99, a qual dispde sobre as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
como OrganizacBes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), além de estabelecer o
que sao parcerias, entre outros temas atinentes as OSCIP’s e sua relacdo com o poder publico.

Referida Lei ¢é dividida em trés capitulos, dispondo o primeiro sobre as OSCIP’s
propriamente, o segundo sobre as parcerias firmadas entre as OSCIP’s e o0 Poder Publico e, 0
terceiro, as disposicodes finais.

O Capitulo I, denominado “Da Qualificagdo Como Organizacao Da Sociedade Civil
De Interesse Publico”, prevé os requisitos necessarios para que uma pessoa juridica de direito
privado possa angariar o status de OSCIP. O artigo 1° é nitido ao especificar que para se
qualificarem como tal, as pessoas juridicas de direito privado, além de serem sem fins
lucrativos, precisam de requisitos outros: constituicao e funcionamentos regular ha pelo menos
trés anos, além de “os respectivos objetivos sociais € normas estatutarias” atenderem aos
requisitos desta Lei (Art. 1°, caput). A defini¢do de “sem fins lucrativos”, por sua vez, tem
respaldo no § 1°, no qual € explicito que para serem assim consideradas seus eventuais lucros,
dividendos ou afins ndo devem ser distribuidos entre seus sécios ou assemelhados, devendo ser
revertidos na prépria execucdo do objeto social da sociedade. O § 2° deixa o0 reconhecimento,
a qualificacdo (da entidade como uma OSCIP), atrelado ao cumprimento dos requisitos
impostos em Lei.

O artigo 2° traz um rol de entidades sobre as quais o reconhecimento como OSCIP
ndo podera recair, ainda que estejam dedicadas as atividades propostas no artigo subsequente.
As entidades sobre as quais é imposta tal vedacéo estao descritas nos incisos I a X111 do referido

artigo, transcritas a seguir:
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| - as sociedades comerciais;

Il - os sindicatos, as associacGes de classe ou de representacdo de categoria
profissional;

Il - as instituicdes religiosas ou voltadas para a disseminacdo de credos, cultos,
préticas e visdes devocionais e confessionais;

IV - as organizacOes partidarias e assemelhadas, inclusive suas fundacoes;

V - as entidades de beneficio mituo destinadas a proporcionar bens ou servigos a um
circulo restrito de associados ou socios;

VI - as entidades e empresas que comercializam planos de salde e assemelhados;
VII - as institui¢Oes hospitalares privadas ndo gratuitas e suas mantenedoras;

VIIl - as escolas privadas dedicadas ao ensino formal ndo gratuito e suas
mantenedoras;

IX - as organizaces sociais;

X - as cooperativas;

X1 - as fundacGes publicas;

XII - as fundagdes, sociedades civis ou associagfes de direito privado criadas por
6rgdo publico ou por fundac6es publicas;

XIII - as organizacdes crediticias que tenham quaisquer tipo de vinculagdo com o
sistema financeiro nacional a que se refere o art. 192 da Constituicdo Federal.

Ainda no sentido de qualificar as pessoas juridicas para obterem o status de OSCIP,
além de cumprir (ou ndo se enquadrar nas restricdes) os requisitos ja mencionados, é necessario
que entre 0s objetos sociais no minimo uma das finalidades apresentadas nos incisos do artigo
3° esteja presente, as quais sdo promocao: da assisténcia social; da cultura; da defesa do
patrimoénio histdrico ou artistico; da educacdo e da salde (gratuitas); da alimentacdo segura e
nutricdo; da preservacao/protecdo do meio ambiente e do desenvolvimento sustentavel; do
voluntariado em geral; do desenvolvimento econdémico e combate & pobreza; de novos modelos
de producdo e crédito (ndo lucrativos); de direitos e assessoria juridica “de interesse
suplementar”; da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e outros
valores universais; de estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologia alternativa, da
produgdo e divulgacdo de informagdo e conhecimento cientifico/técnico que estejam
relacionados aos assuntos ligados com as atividades deste artigo; de estudos e pesquisas
referentes a mobilidade de pessoas — considerados todos os meios de transporte.

O desenvolvimento das atividades mencionadas no paragrafo anterior pode ocorrer
via execugdo de projetos, programas, plano de agdo ou outros meios como “doagdo de recursos
fisicos, humanos e financeiros, ou ainda pela prestacdo de servigcos intermediarios de apoio a
outras organizag6es sem fins lucrativos e a 6rgaos do setor publico que atuem em areas afins”,
nos termos do paragrafo Unico do mesmo artigo 3°.

O artigo 4° prevé requisitos extras para a qualificagdo como OSCIP, os quais
também necessariamente devem ser atendidos pelas entidades que pretendam o
reconhecimento. Neste sentido, devem seus estatutos expressamente versar sobre: observacao

dos Principios da Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade, Eficiéncia e
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Economicidade; gestédo que impeca a obtencdo de vantagens pessoais; constituicdo de Conselho
Fiscal ou 6rgdo equivalente que para opinar e emitir parecer aos 0rgaos superiores; previsdo de
destino do patrimonio a outra pessoa juridica também enquadrada nesta Lei (preferencialmente
com mesmo objeto social), em caso de dissolugcdo da entidade; a transferéncia do patrimonio
disponivel (adquirido com recursos publicos) em caso de perder a qualificacdo de OSCIP, para
pessoa juridica também considerada qualificada nos termos da referida Lei; possibilidade de
remuneracdo conforme mercado local para os dirigentes que atuem na gestdo executiva ou
prestem servigos especificos; as prestacdes de contas observarem, minimamente, as normas
Brasileiras de Contabilidade, a necessidade de publicidade do relatério de atividades do
exercicio fiscal (inclusive com certiddo negativa de débitos junto ao FGTS e ao INSS), a
realizacdo de auditoria e a prestacdo de contas de todos 0s recursos e bens, cuja origem seja
publica. Por fim, o paragrafo Unico prevé que é permitida a participacdo de servidores publicos
no conselho ou diretoria de OSCIP.

Apo6s cumpridos 0s requisitos com previsdo nos artigos 3° e 4°, o requerimento
devera ser direcionado ao Ministério de Justica, com copia dos documentos elencados no artigo
5.

O artigo 6° atribui o prazo de trinta dias ao Ministéerio de Justica para deferir ou ndo
0 pedido. Em caso de deferimento, em quinze dias o proprio Ministério de Justica emitira
certificado ja constando a entidade como OSCIP e, em caso de indeferimento, a ciéncia serd em
quinze dias, via Diario Oficial, sendo que tal indeferimento somente podera se fundamentar
sobre ndo atendimento dos requisitos dos artigos 3° e 4°, ou ainda ao fato de a entidade estar
entre as listadas no artigo 2°, como vedadas a receber tal qualificacdo, bem como documentacéo
insuficiente nos termos da Lei em comento.

No artigo 7° prevé-se que a perda da qualificacio somente pode ocorrer apos
procedimento administrativo ou judicial, de iniciativa popular ou do Ministério Publico, por
obvio, assegurados a “ampla defesa e o devido contraditério” (Art. 7°).

O artigo 8° garante, ainda, que qualquer cidaddo é parte legitima para requerer a
desqualificacdo da entidade como OSCIP — ressalvadas as prerrogativas do Ministério Publico.

O Capitulo II da Lei, designado como “Do Termo de Parceria”, define no artigo 9°
tal documento como o instrumento, que firmado entre o Poder Publico e as entidades
qualificadas como OSCIP, possui finalidade de promover o vinculo legal para a cooperacéo
entre as partes para “o fomento e a execugao das atividades de interesse publico previstas no
art. 3° desta Lei” (Art. 9°).
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O artigo 10 estabelece algumas exigéncias em relacdo ao Termo de Parceria: no
caput afirma que versara sobre direitos, responsabilidades e obriga¢des entre o Poder Publico e
a OSCIP; no § 1° que previamente a celebracdo do Termo em comento havera consulta aos
Conselhos de Politicas Publicas; e no § 2°, as clausulas essenciais do Termo de Parceria,
especificamente: a que conste o objeto; a que estipule cronogramas e metas; a que preveja 0s
critérios de avaliacdo; a de receitas e despesas (com detalhes); a que estabelece obrigacdes de
apresentacdo de relatorio ao Poder Pablico ao final de cada exercicio e a de publicar, em
imprensa oficial, demonstrativo de execugao fisica e financeira, “sob pena de nao liberacdo dos
recursos previstos no Termo de Parceria” (Art. 10, § 2°, incisos [ a VI).

O artigo 11, por sua vez, prevé que a execucdo do Termo de Parceria devera ser
acompanhada e fiscalizada por 6érgdo competente na area, bem como que os resultados devem
ser analisados por comissdo de avaliagdao “composta de comum acordo entre o 6rgdo parceiro
e a Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico” (Art. 11, § 1°).

No artigo 12 prevé-se a responsabilidade solidaria dos responsaveis pela
fiscalizacdo em caso de ndo comunicacao das irregularidades ao respectivo Tribunal de Contas
e ao Ministério Publico. Os responsaveis pela fiscalizacdo deverdo representar ao Ministerio
Publico e a Advocacia Geral da Unido para que estes possam requerer a indisponibilidade dos
bens da entidade (OSCIP), além do sequestro dos bens dos dirigentes, agentes publicos e 0s
terceiros envolvidos, sempre que houverem fundados indicios de “malversacdo de bens ou
recursos de origem publica” (Art. 13, caput) — tanto de bens e contas no Pais, quanto no exterior.
O Poder Pablico restard como depositario dos bens da OSCIP enquanto durarem as atividades,
pelas quais zelara para serem mantidas (Art. 13, § 3°).

A OSCIP devera, apés trinta dias da assinatura do Termo de Parceria, publicar
“regulamento proprio contendo os procedimentos que adotara para a contratacdo de obras e
servicos, bem como para compras com emprego de recursos provenientes do Poder Publico,
observados os principios estabelecidos no inciso I do art. 4° desta Lei” (Art. 14).

No artigo 15 é previsto que os bens imdveis adquiridos pela OSCIP na vigéncia do
Termo de Parceria deverdo ser gravados com clausula de inalienabilidade. O artigo 15-A foi
vetado e, 0 15-B, incluido pela Lei n°® 13.014/2014, prevé a prestacao de contas, especificando
todos os documentos necessarios para que tal exigéncia seja cumprida, entre eles o relatério
anual de execucdo de atividades e o balango patrimonial.

O terceiro e Ultimo Capitulo da Lei ¢ intitulado “Das Disposi¢des Finais e
Transitorias”, estabelecendo: no artigo 16, vedacao as entidades que sejam qualificadas como

OSCIP participarem de campanhas de interesse politico-partidario ou eleitoral; no artigo 17, a
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possibilidade de o Ministério de Justica autorizarem em face de requerimento das pessoas
interessadas, o livre acesso as informacodes das OSCIP; no artigo 18, a possibilidade de outras
entidades de direito privado, sem fins lucrativos, enquadradas em outros diplomas legais,
obterem qualificagdo como OSCIP, desde que cumpram os requisitos, até cinco anos apos a
entrada em vigor da Lei em comento — apds o que devera optar por uma das qualificacdes
(conforme previséo no 8§ 1°) e, em ndo sendo feita tal opgéo, perderd a qualificacdo de OSCIP
(conforme § 2°); no artigo 19, o prazo para o Poder Executivo regulamentar esta Lei (trinta

dias); e, por fim, no artigo 20, a entrada em vigor da Lei na data da sua publicacéo

4.2.4 Lei das Parcerias Publico-Privadas, Lei n®11.079 de 30 de dezembro de
2004

A quarta Lei que regulamenta a atuagéo das entidades de direito privado, sem fins
lucrativos, na prestacdo de servigos com caracteristicas de servigo publico, € a Lei das Parcerias
Publico-Privadas (PPP), Lei n°11.079 de 30 de dezembro de 2004. Essa Lei “institui normas
gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada no ambito da administracdo
publica”.

A Lei das PPP’s e dividida em sete capitulos e estabelece a defini¢do de Parceria
Publico-Privada, em seu artigo 2°, como “contrato administrativo de concessao, na modalidade
patrocinada ou administrativa”. Nos paragrafos 1° e 2° do mesmo artigo, as duas modalidades
sdo definidas, sendo “patrocinada” a PPP que, sob o regime da Lei n® 8.987/95, envolver
contraprestacdo pecunidria entre os parceiros, mais especificamente, do parceiro publico para
0 privado, enquanto a modalidade “administrativa” consiste no contrato em que a propria
Administracdo Publica é a usuéria do servi¢o direta ou indiretamente, “ainda que envolva
execucao de obra ou fornecimento e instalacdo de bens” (Art. 2°, § 2°).

Sobre o aspecto das defini¢des, € importante destacar que a concessdao comum
tratada neste texto na primeira das leis comentadas, ndo consiste em PPP, exceto se observada
a contraprestacao pecuniaria do parceiro publico ao privado.

O Capitulo I, intitulado “Disposi¢des Preliminares”, estabeleceu as normas gerais,
tanto de licitagdo, quanto de contratagcdo, no &mbito das trés esferas de governo, bem como aos
fundos especiais, as autarquias, as fundacGes publicas, empresas publicas e sociedades de
economia mista, além de outras controladas por qualquer dos entes federativos, no que se refere
as PPP’s.
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Os limites minimos para o contrato de PPP sdo estabelecidos no 8§ 4° do artigo 2°,
devendo ser de prazo minimo de 5 anos e de no minimo R$ 10.000.000,00 (dez milhGes de
reais). S&o vedados contratos de PPP em prazo e valor abaixo desses, além daqueles que
versarem unicamente sobre fornecimento de méo de obra ou equipamentos (e sua instalagao)
ou a execucdo de obra publica.

Os incisos do artigo 4° da Lei de PPP elenca as diretrizes a serem abordadas quando

da execucéo de contrato de PPP’s, a seguir:

| — eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da
sociedade;

Il — respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servigos e dos entes
privados incumbidos da sua execug&o;

Il — indelegabilidade das fungdes de regulacdo, jurisdicional, do exercicio do poder
de policia e de outras atividades exclusivas do Estado;

IV — responsabilidade fiscal na celebracdo e execucdo das parcerias;

V —transparéncia dos procedimentos e das decisdes;

V| — reparticdo objetiva de riscos entre as partes;

VIl — sustentabilidade financeira e vantagens socioecondmicas dos projetos de
parceria.

O Capitulo 11 da Lei de PPP’s trata dos contratos, sendo previsto no artigo 5° que
além de cumprir as disposicdes previstas no artigo 23 da Lei de Concessfes (o qual estabelece
as clausulas essenciais do contrato de concesséo), deverdo também prever: o prazo de vigéncia
(que obrigatoriamente devera figurar entre 5 e 35 anos, ja considerada eventual prorrogacao);
as penalidades decorrentes do inadimplemento; os valores e formas de remuneracao; reparticao
de riscos; fatos caracterizados de inadimpléncia do parceiro publico; e garantia (se houver); as
garantias prestadas pelos parceiros privados; “o compartilhamento com a Administragido
Publica de ganhos econdmicos efetivos do parceiro privado decorrentes da reducéao do risco de
crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado” (Art. 5°, IX); vistoria e medidas
para manutencdo dos bens reversiveis; 0 cronograma e 0s marcos para repasses do parceiro
publico ao privado.

No artigo 6°, previu-se as formas de contraprestacdo da Administracao Publica nas
PPP’s, podendo ser de cinco diferentes formas: “ordem bancéria; cessdo de créditos ndo
tributarios; outorga de direitos em face da Administracdo Publica; outorga de direitos sobre
bens publicos dominicais; outros meios admitidos em lei” (Art. 6°, 1 a V). O pagamento podera
ser variavel (Art. 6°, § 1°), vinculado aos resultados obtidos pelo parceiro privado ao longo da
execucdo do contrato de PPP. Poderdo, ainda, ser destinados ao parceiro privado outros
recursos, desde que haja autorizacdo no edital de licitacdo, ou autorizacdo em lei especifica para
contratos firmados até agosto de 2012 (Art. 6°, § 2°). Os aportes mencionados no § 2° poderéo

(como mais uma vantagem ao parceiro privado) ser excluidos do calculo do lucro liquido para



76

a incidéncia da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), da base de célculo para a
apuracdo das contribuicbes do PIS/PASEP, da Contribuicdo para o Financiamento da
Seguridade Social (COFINS) e da Contribuicdo Previdenciaria sobre a Receita Bruta (CPRB).
No entanto, em caso de extingdo da PPP, o parceiro privado ndo recebera “indenizacgdo pelas
parcelas de investimentos vinculados a bens reversiveis ainda ndo amortizadas ou depreciadas,
guando tais investimentos houverem sido realizados com valores provenientes do aporte de
recursos de que trata o § 2°” (Art. 6°, § 5°).

O artigo 7° prevé que a Administracdo Publica devera proceder ao repasse das
contraprestagdes antes da disponibilizacdo dos servigos — e esta antecedéncia é obrigatoria.

O Capitulo 111 da Lei em comento aborda o tema “Garantias”, contendo apenas um
artigo, 8°, e prevé gue estas podem ser disponibilizadas (pelo parceiro pablico) nas formas de:
“vinculagdo de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da Constituicao Federal;
instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais previstos em lei; contratacdo de seguro-garantia
com as companhias seguradoras que ndo sejam controladas pelo Poder Publico; garantia
prestada por organismos internacionais ou instituicdes financeiras que nao sejam controladas
pelo Poder Publico; garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa
finalidade;” além de “outros mecanismos admitidos em lei” (Art. 8°, incisos I a VI). Como se
pode verificar, para este tipo de contratacdo, o legislador disponibilizou diversas possiblidades
de garantias ao parceiro privado, de que o parceiro publico cumprird o avencado, apenas
ressalvadas as vedacdes impostas pelo texto constitucional no que se refere ao repasse de verbas
oriundas da arrecadacgé@o de impostos.

O Capitulo IV, intitulado “Da Sociedade de Propdsito Especifico”, também contém
apenas um artigo, o 9°, o qual prevé a obrigatoriedade da constituicdo de uma sociedade de
propdsito especifico com o fim de implementar e gerenciar o objeto da parceria, e esta sociedade
deve preceder a celebracdo do contrato. Os paragrafos do referido artigo especificam
caracteristicas dessa sociedade, sendo importante destacar que a Administragdo Publica ndo
podera ser a titular da maioria do capital votante (Art. 9, § 4°).

No Capitulo V, “Da Licitagao”, previu-se no artigo 10 que a licitacdo devera ocorrer
na modalidade concorréncia (caput), porém a abertura do processo licitatério esta condicionada
a demonstracdo de conveniéncia e oportunidade que justifiquem a contratagdo via PPP (Art. 10,
I, “a”), bem como a comprovagao que as despesas criadas ou aumentadas ndo afetardo as metas
de resultados fiscais (Art. 10, I, “b”); além disso, esta condicionada a: elaboragao de estimativa
do impacto financeiro durante sua vigéncia; declaracdo de que os gastos estardo dentro dos

limites da Lei de Diretrizes Orgamentarias; estimativa do fluxo de recursos publicos; previsdo
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do objeto da PPP no Plano Plurianual em vigor onde o contrato ha de ser celebrado; submisséo
do teor da minuta do contrato a consulta publica é a licenca ambiental se o contrato assim o
exigir (Art. 10, I1a VII). Por fim, nas PPP’s em que os recursos forem mais de 70% provenientes
dos cofres publicos, sera necessaria a autorizacdo legislativa especifica, nos termos do § 3°, do
artigo 10.

Conforme se pode aferir nos paragrafos antecedentes, para os contratos de PPP’s a
legislacdo em vigor € mais rigorosa (que para as demais modalidades de contratagdo com o
Poder Publico em geral), exigindo-se mais detalhes e critérios para sua implementacdo, o que
se deve tanto a prépria evolugdo normativa (uma vez que a Lei de PPP foi a quarta lei
regulamentadora das obrigacGes e contratos oriundos de relacdes entre o Estado e
representantes da Sociedade Civil), quanto ao fato de os valores contratuais envolvendo essa
espécie de parceria terem montantes maiores que as demais.

O artigo 12 estabelece que, além dos mesmos critérios a serem observados para as
concessdes e permissfes, 0 certame para a contratacdo via PPP também devera estabelecer
critérios extras, no entanto da analise dos incisos do referido artigo € possivel constatar que ndo
se trata de exigéncias especificas, mas de possibilidades outras com que poderéo ser conduzidos
os julgamentos das propostas, tais como: possibilidade de saneamento de falhas, desde que
cumprido o prazo; restricdo aos lances que figurem no maximo 20% maiores que o valor da
proposta melhor classificada; admissdo de envelopes lacrados ou recebimento de propostas
abertas com lances posteriores em viva voz, entre outros.

No mesmo sentido, de agregar mais possibilidades a licitacdo para a contratacédo de
PPP, o artigo 13 traz a possibilidade de inverséo das fases de habilitagdo de julgamento — tal
como observado para a modalidade licitatéria pregdo (Lei 10.520/02).

O Capitulo VI, que trata das “Disposi¢cdes Aplicaveis a Unido”, no artigo 14
estabelece que no ambito federal sera instituido um 6rgdo para gerenciar as PPP’s, o qual sera
responsavel por definir as prioridades para contratacdo no que tange a esse tipo de contrato, e
0s respectivos procedimentos; bem como para realizar analise dos relatérios de resultados,
autorizar a abertura de edital, etc.

E importante destacar que este 6rgdo foi criado no ano seguinte ao da entrada em
vigor da Lei de PPP, pelo Decreto n° 5.385/05, instituindo o Comité Gestor das Parcerias
Publico-Privadas Federal — CGP. No entanto, tal Decreto foi revogado no corrente ano, pelo
Decreto n° 9.784/19, de autoria do presidente atual Jair Bolsonaro, o qual (até 0 momento) ndo
efetuou qualquer substituicdo do CGP, razdo pela qual as especificidades atinentes ao referido

0rgédo ndo serdo detalhadas na presente analise.
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O artigo 16 autoriza a Unido, suas autarquias e fundacdes, seus fundos especiais e
empresas estatais dependentes a participar do Fundo Garantidor de PPP (FGP), no limite de R$
6.000.000.000,00 (seis bilhdes de reais), o qual possui como objetivo precipuo “prestar garantia
de pagamento de obrigacGes pecuniarias assumidas pelos parceiros publicos federais, distritais,
estaduais ou municipais em virtude das parcerias de que trata esta Lei” (Art. 16, caput).

O FGP possuira natureza privada e patriménio proprio, funcionando como (mais
uma) garantia ao parceiro privado de que o publico honrard sua parte no contrato. O
administrador deste Fundo é o Banco do Brasil, conforme previsao da Resolucdo n° 1, de 05 de
agosto de 2005, do atualmente extinto CGP.

Os artigos 17 a 21 tratam especificamente sobre a gestdo do FGP, suas cotas,
garantias e extingdo, entre outros aspectos. O artigo 22 prevé que a Unido estara autorizada a
realizar PPP desde que a “soma das despesas de carater continuado” do conjunto de PPP’s ja
contratadas, no ano anterior, ndo tenha ultrapassado 1% da “receita corrente liquida do
exercicio”, além de as despesas (anuaiS) j& vigentes, durante os proximos dez anos nao
ultrapassarem 1% do que tenha sido previsto como receita nestes respectivos dez anos seguintes
(Art. 22).

Em seu Capitulo VIII, a Lei de PPP apresenta as “Disposi¢goes Finais”, constando
previsdes referentes as possibilidades de concessdo, pela Unido, em direitos creditdrios
oriundos de PPP’s, bem como em relacdo a participacédo de entidades fechadas de Previdéncia
Complementar (Art. 23 e 24). O artigo 27 estabelece que as empresas publicas e sociedades de
economia mista pertencentes/controladas pela Unido ndo poderdo exceder, em operacdes de
crédito, “70% do total das fontes de recursos financeiros da sociedade de proposito especifico”
(Art. 27, caput), sendo este limite estendido para 80% nas regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, nos locais com IDH menor que a média nacional. Além disso, no § 1° do mesmo artigo
¢ estabelecido o limite de 80% do “total das fontes de recursos financeiros da sociedade de
proposito especifico”, “as operagdes de crédito ou contribuicdes de capital realizadas
cumulativamente” por entidades fechadas de Previdéncia Complementar e as empresas publicas
e sociedades de economia mista controladas pela Unido — estendido para 90% nas regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, nos locais com IDH menor que a média nacional.

Pelo artigo 28, a Unido fica impedida de fazer transferéncia voluntéria aos entes
federativos e de conceder garantia se as despesas geradas com PPP tiverem excedido (no ano
anterior) 5% da receita corrente liquida ou se na previsdo dos proximos dez exercicios esse
limite for ultrapassado —aqui consideradas a totalidade das despesas com PPP da Administracéo

direta, suas autarquias, fundacgdes publicas, empresas publicas, sociedades de economia mista
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e as demais que sejam controladas pela Uni&o. Neste sentido, os estados, o Distrito Federal e
0s municipios que firmarem contratos de prestagdo de servigos via PPP “deverao encaminhar
ao Senado Federal e a Secretaria do Tesouro Nacional, previamente a contratacdo, as

informagdes necessarias para cumprimento do previsto no caput deste artigo.” (Art. 28, § 1°).

4.2.5 Lei de Parcerias (Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade
Civil), Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014

A quinta Lei (e mais importante norma com relagdo ao objeto da pesquisa), no que
se refere as relagbes entre o Estado e as variadas Organizacbes da Sociedade Civil, é
denominada de Marco Regulatorio das Organizacdes da Sociedade Civil. Embora sua entrada
em vigor tenha ocorrido em 2014, foi amplamente modificada em 2015 (pela Lei n°
13.204/2015) e permanece regulamentada, no nivel federal, pelo Decreto n° 8.726/2016.

A vigéncia da norma foi fracionada em duas datas, pois a administracdo publica
federal a vigéncia se deu no inicio do ano de 2016, enquanto para os entes subnacionais, estados,
distrito federal e municipios somente a partir de 01 de janeiro de 2017.

A norma, com a redacgdo vigente para 0 ano de 2019, é composta de 88 (oitenta e
oito) artigos e abarca classificagdes, defini¢cbes, conteldos programaéticos, obrigacGes de
natureza objetiva e subjetiva, dentre outras.

O artigo primeiro, repetindo o que ja definido na ementa, cuidou de esclarecer que
0 norma se refere ao “regime juridico das parcerias entre a administracdo publica e as
organizacOes da sociedade civil, em regime de mutua cooperacdo, para a consecucdo de
finalidades de interesse publico e reciproco”, cuja execucdo deve ser fixada de forma prévia e
em projetos e planos de trabalho, mediante a formalizagcdo de termos de colaboracéo, termos
de fomento ou acordos de cooperacao.

O que se observa de importante é que a finalidade do MROSC € que a atuacao entre
administracdo publica e as OSC’s deve ocorrer em regime de mitua cooperagdo, ou seja, que
os atores devem ter o objetivo de ajudar uns aos outros para que, de forma conjunta e integrada,
atinjam ao objetivo da consecucdo das politicas publicas de interesses coletivos.

A nomenclatura utilizada no ordenamento juridico brasileiro para classificacdo de
OSC foi no mesmo sentido da padronizacdo internacional ocorrida desde o ano 2000, que
unificou os termos do terceiro setor, ONG’s, institui¢do sem fins lucrativos, instituicdo
filantropica, dentre outras (BRUNI; ZAMAGNI, 2010, p. 16).
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Para tanto, cuidou a norma de classificar quais as pessoas juridicas sao
caracterizadas como organizacdes da sociedade civil, permitindo, assim, a padronizacdo dos
termos afetos a execucdo por meio de empresas sem fins lucrativos e de interesse social.

O artigo 2° trouxe 17 defini¢Oes elementares e essenciais no que tange aos atores
que participam em qualquer das etapas das politicas publicas, quer sejam vinculados a
administragdo publica, as OSC’s ou ainda de natureza hibrida.

Tem-se, portanto, segundo 0 MROSC, a seguinte conceituacao:

| - organizacdo da sociedade civil:

a) entidade privada sem fins lucrativos que ndo distribua entre os seus socios ou
associados, conselheiros, diretores, empregados, doadores ou terceiros eventuais
resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, isenc¢Ges
de qualquer natureza, participagdes ou parcelas do seu patriménio, auferidos mediante
o0 exercicio de suas atividades, e que os aplique integralmente na consecu¢do do
respectivo objeto social, de forma imediata ou por meio da constituicdo de fundo
patrimonial ou fundo de reserva;

b) as sociedades cooperativas previstas na Lei n° 9.867, de 10 de hovembro de 1999;
as integradas por pessoas em situacao de risco ou vulnerabilidade pessoal ou social;
as alcancgadas por programas e a¢es de combate a pobreza e de geragao de trabalho e
renda; as voltadas para fomento, educacdo e capacitacdo de trabalhadores rurais ou
capacitacdo de agentes de assisténcia técnica e extensao rural; e as capacitadas para
execucao de atividades ou de projetos de interesse publico e de cunho social;

c) as organizagdes religiosas que se dediquem a atividades ou a projetos de interesse
publico e de cunho social distintas das destinadas a fins exclusivamente religiosos.

A alinea “a” estabelece que, para ser caracterizada como OSC, a organizagdo nédo
pode ter fins lucrativos ou distribuicdo de resultado e que a aplicacdo dos recursos obtidos se
destine integralmente para o atingimento do previsto no objeto social.

Noutro turno, a alinea “b” aumentou as possibilidades para classificacdo com OSC,
acrescentando as sociedades cooperativas, desde que sejam compostas por pessoas em situagao
de risco ou vulnerabilidade pessoal ou social, as compostas por pessoas cadastradas em
programas publicos de combate a pobreza ou de geracdo de trabalho e renda, as ligadas ao
desenvolvimento dos trabalhadores rurais e, por fim, em uma definicdo mais genérica e ampla,
a todas aquelas que executam atividades ou projetos de interesse publico e cunho social.

Ja para as instituicdes religiosas, a alinea “c” buscou diferenciar o todo e permitiu
a titulacdo de OSC apenas aquelas que tenham a finalidade de propor projetos ou atividades de
interesse publico e de cunho social.

Ainda no mesmo artigo, dos incisos Il a XIV, estdo apresentadas definigdes
relevantes dos atores e dos institutos. A administragdo publica abarca todos os 6rgdos da

administracdo direta e indireta, inclusive as subsidiarias (inciso Il), ja o termo parceria se remete
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ao conjunto de direitos, responsabilidades e obrigagcdes que todos os atores devem observar
durante a execucdo dos projetos, ja delimitando que a norma abarca as modalidades de termo
de colaboracéo, termo de fomento ou acordo de cooperacao (inciso I11).

As parcerias devem descrever a atividade e o projeto, sendo que a primeira consiste
no conjunto de operag¢fes de modo permanente ou continuo, ou seja, € 0 ramo em que a parceria
sera formalizada sempre contemplando os objetivos da administracdo e da OSC (inciso I11-A),
enguanto o projeto significa 0 mesmo conjunto de operagdes, entretanto, delimitado ao tempo
de sua execucdo previamente formalizado no instrumento juridico (inciso 111-B).

Os agentes responsaveis pela execugdo das parcerias sdo os dirigentes,
administradores publicos e gestores (inciso 1V, V e VI, respectivamente). Dirigente é a pessoa
responsavel pelos atos de administracdo da OSC, ou seja, aquele que detém a competéncia,
normalmente prevista no estatuto da entidade para firmar as parcerias, 0 conceito se aplica ao
agente competente mesmo que o0 ato seja assinado por terceiro quando houver previsdo de
delegacdo ou representacdo. Ja pelo lado da administracdo, o gestor € o agente publico
responsavel pela formalizacdo e assinatura das parcerias, cabendo-lhe, ainda, o poder-dever de
fiscalizar e exercer os atos de controle. Aléem dos agentes que detém a competéncia para
assinatura, a norma cuidou da obrigatoriedade de se identificar um gestor, que devera ser um
agente publico e cuja finalidade seja exatamente os atos de controle e fiscalizagdo atinentes ao
administrador publico, exigindo, ainda, sob o aspecto formal, que seja 0 ato publicado em
veiculo oficial de imprensa.

Na sequéncia estdo tipos os tipos de parcerias e suas principais caracteristicas®*: o
termo de colaboracéo (inciso VII); termo de fomento (inciso VIII) e acordo de cooperacdo
(inciso 1X). Os institutos obrigatoriamente se caracterizam pela formalizacdo do instrumento
entre a administracdo publica e a OSC para a consecucéo de finalidades de interesse publico e
reciprocos e se dividem em relacdo a iniciativa da parceria e a transferéncia ou ndo de recursos

financeiros, conforme a tabela 2.

Tabela 2 — Diferencas entre as modalidades de parcerias

: A Recursos
Instituto Iniciativa . X
Financeiros
Termo de Colaboracao Administra¢do Publica Sim
Termo de Fomento 0sC Sim
Acordo de Cooperacgdo Administra¢dao Publica ou OSC Nao

Fonte: Elaborada pelo autor a partir da Lei n® 13.019

34 A definicdo do termo de colaboragio se repete no artigo 16 e do termo de fomento no artigo 17.
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Logo a seguir estdo previstos os 6rgdos responsaveis pela formulagéo das politicas,
pela selecdo da melhor proposta e pelo acompanhamento durante e apos a finalizagdo do
projeto. O primeiro 6rgdo € o Conselho de Politica Pablica (inciso 1X), de carater consultivo,
que compreende as func¢des formulagdo, implementacdo, acompanhamento, monitoramento e
avaliacdo de politicas publicas. Ja no aspecto executivo as tarefas sdo divididas entre a
Comisséo de Selecdo (inciso X), cuja obrigacdo €é identificar a melhor proposta apresentada no
certame, sendo obrigatoria a publicacdo de seus membros em imprensa oficial e que pelo menos
um deles seja ocupante do quadro efetivo, permitindo que seja estatutario ou empregado
publico, e a Comissdo de Monitoramento e Avaliacdo (inciso XI), obrigatoriamente de forma
colegiada, que tem o dever de monitorar e fiscalizar todas as parcerias para o cumprimento dos
objetivos reciprocos e de interesse publico e, tal como a comissdo anterior, é obrigatéria a
publicacdo de seus membros em imprensa oficial e que pelo um deles seja ocupante do quadro
efetivo, permitindo que seja estatutario ou empregado publico.

A principal mudanca quanto ao procedimento consiste na definicdo do
Chamamento Publico (inciso XII), de natureza licitatoria, ou seja, com o objetivo de garantir,
dentre outros, a publicidade, a eficiéncia, a legalidade e a impessoalidade na escolha da melhor
proposta. Esta modalidade de certame abarca as espécies de parceria que envolvem a
transferéncia de recursos publicos, ou seja, termo de colaboragdo e de fomento, e tem por
objetivo a cria¢do de requisitos objetivos para reduzir o desvio de finalidade e utilizacéo
inadequada dos recursos do erario. Importante destacar que, assim como nas licitagcbes em geral,
ha a vinculacdo ao instrumento convocatério. Significa dizer que o Edital de Chamamento
Publico, desde que ndo contenha previsao ilegal ou inconstitucional, fara lei entre as partes e
obrigara o seu fiel cumprimento durante toda a execuc¢éo do projeto.

Por fim, os ultimos dois conceitos do artigo contemplam os Bens Remanescentes
(inciso XIII), sendo aqueles de natureza permanente e que foram adquiridos com 0s recursos
oriundos da administragdo, por meio da parceria para a efetivacdo do objeto, mas que a OSC
ndo se incorpore, e a Prestacdo de Contas (inciso XIV), como procedimento de andlise e
avaliacdo da parceria e cujo objetivo primordial é a verificacdo do cumprimento das metas e a
concretizacdo do objeto e dos resultados apresentados na proposta e levados a termo, sendo
divididos em duas fases: a apresentacdo da contas pela OSC (alinea a); e a analise e
manifestacdo conclusiva sobre as contas (alinea b), de responsabilidade da administragdo, sem
prejuizo de atuacdo concorrente de 6rgaos de controle interno e externo. Ademais, as parcerias

devem respeitar as normas especificas existentes em cada setorial relativo a politica pablica,
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inclusive, as decorrentes das instancias de pactuacdo e deliberacéo, como exemplo os conselhos
(crianca e adolescente, salde, assisténcia social, dentre outros).

Entretanto, o MROSC néo abarca a totalidade de negocios juridicos existentes entre
0 Estado e as OSC'’s, excluindo da sua aplicabilidade os casos em que haja transferéncia de
recursos homologada pelo Congresso Nacional ou autorizada pelo Senado Federal no ponto que
houver discrepancia entre 0 marco regulatorio e a norma especifica dos tratados, acordos ou
convengdes internacionais (art. 3°, inciso I).

A norma cuidou de excluir também os contratos de gestdo firmados com as OS’s,
(inciso I11), os termos de parceria firmados com as OSCIP’s (inciso V), mantendo-se vigente o
regramento j& descrito na Lei 9.637 para as OS’s e na Lei 9.790 para as OSCIP’s (ambas objeto
de analise em topico proprio), os convénios e contratos firmados com instituicdes filantropicas
e sem fins lucrativos® destinadas a assisténcia a satde (inciso 1V), como por exemplo a rede
de Santas Casas e congéneres, as transferéncias oriundas do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo — FNDE - relativa ao Programa de Complementacdo ao
Atendimento Educacional Especializado as Pessoas Portadoras de Deficiéncia — PAED, ao
recursos para aplicagdo no Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE — e no
Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE, cujo objetivo € prestar assisténcia financeira
complementar as escolas publicas de educacdo basica dos demais entes federativos (inciso V1).

Em relacdo a cultura excluiu as entidades registradas no Cadastro Nacional de
Pontos e Pontbes de Cultura para a execugdo do quanto estabelecido nas agdes da Politica
Nacional de Cultura Viva, nos termos do artigo 9° da Lei 13.018 (inciso V).

As (ltimas formas de parceria ndo abrangidas pela norma foram, primeiro, 0s
pagamentos realizados a titulo de anuidades, contribui¢fes ou taxas associativas em favor de
organismos internacionais ou entidades obrigatoriamente constituidas por membros de poder
ou do Ministério Publico, dirigente de 6rgao ou de entidade da administracdo publica, pessoas
juridicas de direito publico interno e pessoas juridicas integrantes da administracdo publica
(inciso IX, alineas “a” a “d”) e, segundo, aquelas realizadas com os servicos sociais autbnomos
(inciso X).

A secdo de normas gerais, que compreende 0s artigos 5° e 6°, cuidou de trazer as

diretrizes constitucionais de pluralidade na sua aplicacdo, enfatizando a participacdo do

3 A Constituigdo da RepUblica fixou no artigo 199 que: “Art. 199. A assisténcia a satde € livre a iniciativa privada.
§ 1° As instituicBes privadas poderdo participar de forma complementar do Sistema Unico de Sadde, segundo
diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantropicas e
as sem fins lucrativos.”
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cidaddo, a valorizacdo do aspecto social e o reconhecimento da importancia da sociedade civil
organizada para o desenvolvimento equilibrado e mais justo da nacdo. Ressaltou também o
dever de publicidade, de transparéncia na aplicagdo dos recursos e da necessidade de adocao de
melhores técnicas administrativas e gerenciais ao setor, para garantir melhor qualidade e
eficiéncia na satisfacdo das demandas por servicos publicos.

Quanto a necessidade de aprimoramento dos atores envolvidos nas parcerias, 0S
artigos 7° e 8° regulamentaram a capacitacdo dos gestores, conselheiros e da sociedade civil
organizada permitindo que a Unido, em parceria com 0s demais entes federativos e com as
OSC’s, possam instituir programas de capacitacio destinados a todos os envolvidos no processo
desde os servidores publicos até qualquer agente privado que faca parte da celebracdo ou
execucdo da parceria.

A transparéncia e controle sdo objetos dos artigos 10 ao 12, nos quais restou
obrigado que a administragdo publica disponibilize em seu endereco eletrénico oficial a relagéo
das parcerias celebradas e dos respectivos planos de trabalho por até 180 dias apds o término
da execucéo e 0s meios de representacdo sobre a aplicacdo irregular de recursos envolvidos na
parceria. Ja para as OSC’s a publicidade abrangera a data de assinatura e identificagdo do
instrumento de parceria e do 6rgdo da administracdo publica responsavel, no da OSC e o
respectivo CNPJ, a descricdo do objeto da parceria, o valor total e os valores liberados, a
prestacdo de contas com data prevista, data apresentada, prazo para andlise e o resultado
conclusivo, o valor total da remuneracdo da equipe de trabalho, as funcdes e a remuneragéo
prevista nos casos de estes receberem por meio de recursos oriundos da parceria.

Outro objetivo que pode ser retirado do MROSC, nos artigos 14 e 15, é o dever da
administracdo no fortalecimento da participacéo social e na divulgacéo das ac6es por meio de
utilizacdo de meios adequados de comunicacéo e a faculdade de criacdo de Conselho Nacional
de Fomento e Colaboracdo, 6rgdo que podera ser replicado pelos entes federados, cuja
composigdo deverd ser paritaria com a sociedade civil e com a finalidade de divulgacédo de boas
praticas e apoio as politicas publicas e as a¢des.

Uma das principais contribui¢des foi a fixacdo e regulamentacdo do Procedimento
de Manifestacdo de Interesse Social — PMI, abarcado nos artigos 18 a 21, sendo 0 meio que
qualquer OSC3¢, movimento social ou cidaddo podera solicitar que a administracio analise
determinada proposta e, caso entenda necessario, inicie um chamamento publico para

atendimento da demanda. Os requisitos para 0 encaminhamento da proposta sao a identificacao

36 A norma ndo veda a participagdo de OSC em chamamento publico decorrente de PMI de sua autoria.
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do subscritor da proposta, qual o interesse publico envolvido, o diagnostico social e, dentro do
possivel, a identificacdo de viabilidade, custos, beneficios e prazos.

Em todas as parcerias ha a obrigatoriedade de elaboracdo do plano de trabalho,
sendo elemento indissociavel da minuta da parceria (art. 42, pardgrafo Unico), entretanto
naquelas que envolvam recursos publicos, ou seja, nos termos de colaboragdo e fomento, o
artigo 22 obriga maior rigidez, no sentido de que se apresente a descri¢do da realidade em que
sera executado o objeto da parceria, com a apresentacdo da relacdo entre essa realidade e
atividades e metas a serem atingidas. Logo, a descri¢do das metas é elemento essencial, com a
correspondéncia destas com as atividades desenvolvidas, identificando todas as receitas e
despesas e qual sera o parametro utilizado para a verificacdo do seu cumprimento.

Portanto, o plano de trabalho é o documento mais importante nas parcerias e permite
que toda a sociedade, inclusive a administracao e os 6rgdos de controle tenham parametros para
a verificacdo da aplicacdo dos recursos do erario.

O procedimento licitatorio de escolha da melhor proposta apresentada pelas OSC’s
tem a nomenclatura de chamamento publico (art. 23) e consiste no procedimento adotado pela
administracdo para a selecdo da proposta mais vantajosa, a partir de regras claras, objetivas e
simples, que deve abranger os objetos, as metas, 0s custos e os indicadores de avaliagdo de
resultado, tanto quantitativos quanto qualitativos. Nesse Gltimo ponto, o que se observa € que o
MROSC busca, além do cumprimento de critérios formais normalmente atrelados aos
resultados quantitativos, o atingimento de resultado qualitativos na prestacdo do servigo de
natureza publica realizada pela OSC.

Complementando a formalidade do chamamento, o artigo 24 e seguintes
estabelecem que a administracdo devera especificar a viabilidade financeira para execucao
(programacdo orcamentaria), o objeto, todas as datas, prazos, condicdes, local e forma de
apresentacdo das propostas, o valor previsto, os critérios de julgamento, a previsdo para
apresentacdo de eventual recurso, a minuta da parceria e, ainda, garantir condigdes de
acessibilidade aos deficientes ou idosos.

Nesse ponto, o procedimento decorrente de um edital sob as regras do marco
regulatorio é similar aquele previsto na lei de licitacGes, visando garantir, em especial, 0s
principios da legalidade, da impessoalidade e da ampla concorréncia, consequentemente, por
ser norma geral, também se aplica o principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio.

Significa dizer que os termos constantes do edital, desde que ndo dotados de
ilegalidade ou inconstitucionalidade, fazem lei entre as partes e vigorardo durante todo o

periodo da parceria. O edital devera obedecer ao prazo minimo de 30 dias entre a sua ampla
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publicagdo, inclusive no endereco eletrénico oficial da administracdo, e o encerramento do
envio de propostas.

A norma estabelece restrigdes para a participacdo dos membros da comissdo de
selecdo, pois ndo é permitida a participacdo de pessoa que tenha mantido negdcio juridico no
quinquénio antecedente com qualquer uma das entidades participantes do certame.

Um ponto que merece destaque € 0 § 6° do artigo 27 que afirma que a homologacao
do resultado ndo gera direito a OSC na assinatura da parceria, ou seja, que até 0 momento da
concretizacdo do instrumento juridico, a administracéo, de forma discricionaria, podera desistir
da mesma. Tal previsdo afronta principios gerais das licitagdes, notadamente, o do direito a
adjudicacdo ao objeto pela melhor proposta. Uma critica é que, desvirtuando a finalidade do
procedimento, determinado agente publico, em caso de consagracdo de proposta vencedora
diversa de seu interesse (pessoal e ndo da administracdo) podera simplesmente ndo firmar a
parceria e iniciar um novo procedimento com pequenas alteracoes.

Sem davida, o dispositivo é passivel de questionamento administrativo e judicial,
até mesmo porque os atos administrativos, inclusive para ndo assinatura de uma parceira apos
a homologagc&o, devem ser justificados e motivados sob pena de nulidade®’.

Uma vantagem em termos de procedimentos é a inversdo da comprovacdo
documental, isso porque na redacdo original da lei de licitagbes (Lei n® 9.666) a comprovacao
de regularizacdo era anterior a abertura das propostas, e no MROSC ocorrerd somente apds a
selecdo da proposta mais vantajosa a administracao, tal como ocorre nos pregdes com o advento
da Lei n°® 10.520.

O legislador se preocupou, no artigo 29, em garantir que, nos casos de destinacdo
de recurso por meio de emenda parlamentar, ndo sera necessaria a realizacdo do chamamento,
desde que ndo haja a celebragdo de comodato, doacdo de bens ou outra forma de
compartilhamento de recurso patrimonial. A dispensa do procedimento podera, ainda, ocorrer
quando a situacdo fatica justificar a celebracdo sem as regras de competitividade, como nos
casos de urgéncia, limitada ao prazo maximo de 180 dias, de guerra ou calamidade publica e
para protecdo de pessoas ameacadas ou que a seguranca esta comprometida. Por fim, para as
areas de educacdo, saude e assisténcia social, quando executadas por OSC’s que estejam

devidamente regularizadas e cadastradas nos respectivos érgaos gestores da area.

37 A Teoria dos Motivos Determinantes é uma garantia de legalidade dos atos administrativos, obrigando que o
agente publico expresse qual foi a razdo daquele ato sob pena de invalidade. Significa que a auséncia ou motivacéo
diversa da declarada acarretara em vicio insanavel que tem como consequéncia a declaracdo de nulidade com
efeito ex tunc (retroagindo todos os efeitos até a data de sua entrada em vigor) (DI PIETRO, 2016, p. 254).
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O artigo 31 é o caso de inexigibilidade do procedimento licitatério e tem a mesma
natureza juridica do artigo 25 da lei de licitacGes, abrangendo os casos em que a competicao é
inviavel e apenas uma OSC, em razdo de sua singularidade, podera executar o objeto e cumprir
as metas, explicitando que tal situacéo ocorre quando decorrente de acordo, ato ou compromisso
internacional e que a OSC conste do documento. A outra possibilidade decorre de subvencéo
social destinada a OSC de carater assistencial ou cultural ou mediante lei especifica para cobrir
necessidades de pessoas fisicas ou juridicas (artigo 26 da Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei
Complementar n® 101). O ato administrativo que concretiza a ndo realizagdo do procedimento
devera ser motivado pela autoridade competente e é sujeito a recurso pelo prazo de 5 dias, sendo
que, em caso de acolhimento da impugnacdo, devera imediatamente ser iniciado o
procedimento para realizacdo do chamamento.

Na sequéncia, os artigos 33 a 38 fixaram os requisitos para a celebracdo das
parcerias que envolvem recursos financeiros. A regra geral é que as organizacfes tenham
finalidade publica e social, a previsao estatutaria de que, em caso de dissolucdo, o patriménio
liquido sera destinado a outra congénere e a obediéncia as normas brasileiras de contabilidade.

Quanto a antiguidade das OSC’s, 0s prazos variam entre 1 e 3 anos, podendo ser
justificadamente reduzidos quando nenhuma OSC puder cumprir tal obrigacdo, comprovacao
de experiéncia na area do objeto e condi¢des materiais e capacidade técnica e operacional para
o desenvolvimento da atividade e consequente cumprimento das metas.

Excetuando, a regra geral, em caso de celebracéo de acordo de cooperacdo, o Unico
requisito exigido é que a OSC tenha objetivos voltados a promogdo de atividades e finalidades
de relevancia social e publica. J& as organizacBes religiosas devem obedecer as normas
contabeis e o prazo, somente. As cooperativas tém regras proprias previstas em legislacdo
especifica e devem cumprir apenas o requisito da estruturacdo contabil.

No momento da celebracao da parceria, a OSC obrigatoriamente deve apresentar as
certidGes negativas ou com tal efeito, das obrigacdes fiscais, previdenciarias, tributérias, de
contribuices e de divida ativa. Como comprovacao da existéncia, apresentar o documento habil
junto ao 6rgdo competente em razao da natureza juridica da OSC, comprovante de endereco no
mesmo local ja indicado e, por fim, a cdpia da ata de eleicdo e posse e a relagdo nominal dos
seus dirigentes, com a identificacdo do endereco, carteira de identidade e cadastro de pessoa
fisica de todos.

Pelo lado da administracdo, o artigo 35 repete uma série de obrigacOes ja

mencionadas e acrescenta o dever de aprovacédo do plano de trabalho apresentado, de emisséo
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de parecer de 6rgdo técnico da administracdo publica e de parecer juridico do 6rgdo de
assessoria ou consultoria juridica.

Alguns elementos importantes, ainda no artigo 35, sdo a previsdo de ndo
obrigatoriedade de contrapartida para a celebragdo da parceria (8 1°), a aprovacgéo da parceira
com ressalvas, podendo o agente publico responsével determinar sua correcdo ou justificar a
manutencdo ou exclusdo da obrigacéo (8 2°), a possibilidade de substituicdo do gestor em caso
de exonera¢do ou movimentacdo do mesmo (8 3°), a inalienabilidade dos equipamentos e
materiais permanentes3 com a obrigacao de restituicio a administracdo ao final da parceira (§
5°) e o gestor e 0 membro da comissao de avaliagdo e monitoramento, assim como 0s membros
da comissdo de selecdo ndo podem ter realizado negécio juridico com a OSC que firmou a
parceria pelo periodo de 5 anos (§ 6°).

Ante o critério de mitua cooperacao, o artigo 35-A prevé a possibilidade que as
OSC’s executem o0 objeto em parceira, mantendo-se aquela que firmou o documento como
responsavel pelo cumprimento de todas as obrigacGes, entretanto, para essa modalidade de
atuacdo conjunta, o requisito tempo foi majorado para 5 anos contados da data do CNPJ e um
novo requisito no sentido de que a OSC principal tenha capacidade técnica operacional de
supervisao e orientacdo das demais. A formalizacdo da atuacdo em rede se da pela assinatura
do Termo de Atuacdo em Rede, responsavel pela verificagdo do cumprimento da regularidade
juridica e fiscal, cuja comprovacdo deverad constar da prestacdo de contas, e pelo envio do
documento no prazo de 60 dias da assinatura do respectivo termo.

Em relacdo aos bens adquiridos com o0s recursos da parceria, compete ao
administrador publico a destinacdo, podendo, inclusive, doa-los a OSC apds a realizacdo do
objeto. Ja o artigo 38 determina que 0s extratos de todas as parcerias devem ser publicados em
imprensa oficial, momento em que geraréo os efeitos juridicos.

As OSC’s que descumprirem com suas obrigacdes ou apresentarem irregularidades
estardo proibidas de firmar a parceria com a administracdo, isso porque os artigos 39 a 41
trouxeram taxativamente as hipoteses de vedacdes. A primeira consiste na falta de constituicao
regular da organizacao ou, para as estrangeiras, a falta de autorizacdo para funcionamento no
pais, portanto relacionada a formalidade constritiva da OSC (artigo 39, inciso I). A segunda se

d& nos casos em que tenha ficado inerte quanto ao dever de prestar conta em qualquer parceria

38 A definicdo do governo federal é a sequinte: “Bens que, em razdo de sua natureza e sob condi¢des normais de
utilizacdo, tém duracdo superior a dois anos. Exemplos: mesas, maquinas, tapecaria, equipamentos de
laboratorio, ferramentas, veiculos, semoventes, dentre outros.” Disponivel em:;
http://plataformamaisbrasil.gov.br/ajuda/glossario/material-permanente. Acesso em: 01 nov. 2019.
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efetivada, significa dizer que o simples fato da ndo apresentacdo das contas é condi¢éo
impeditiva para nona parceria (artigo 39, inciso II).

Ja quanto aos membros, a terceira vedacdo consiste na proibicéo de participacédo de
membro de Poder*® ou do Ministério Publico, de dirigente de 6rgdo ou entidade da
administracdo publica da mesma esfera (artigo 39, inciso Ill). A proibicdo estende-se aos
conjuges, companheiros e parentes em linha reta, colateral ou por afinidade até o segundo

grau*®, conforme disposto na figura 3.

Figura 3 — Graus de Parentesco segundo o cédigo civil
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Fonte: elaborada pelo autor

A regra apresentada na figura 3, ao limitar a aplicacdo ao segundo grau de

parentesco, acabou por impedir apenas os parentes em linha reta (avos, pais, filhos e netos) e

390 § 6° do artigo 39 conceitua que ndo é considerado membro de Poder os integrantes de conselho de direito e
de politicas publicas, evitando interpretaces dubias, pois, via de regra, a composi¢do destes 6rgdos prevé
exatamente uma formacéo paritaria entre administragao e sociedade civil organizada.

40 A contagem de grau de parentesco é determinada pela regra do cédigo civil, dos artigos 1591 a 1595. Um ponto
importante é o0 previsto no artigo 1594, com a seguinte redagéo: “Contam-se, na linha reta, os graus de parentesco
pelo ndmero de geragdes, e, na colateral, também pelo numero delas, subindo de um dos parentes até ao
ascendente comum, e descendo até encontrar o outro parente.” Tal regra implica que parente de segundo grau na
linha colateral é apenas o irméo, ndo se aplicando, portanto, a tios (3° grau) e primos (4° grau).
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0s irmdos quanto aos colaterais, incluindo aqueles que o sejam por afinidade (padrasto,
madrasta, genro, nora, cunhados, dentre outros) e s se aplica as parcerias com transferéncia de
recursos, ou seja, ndo ha tal vedacdo para o acordo de cooperacao.

Vale destacar, ainda, que existe uma aparente antinomia entre o texto legal ora
abordado e o enunciado a Simula Vinculante 13* do STF, que considera caracterizado o
nepotismo quando os envolvidos sdo parentes até o terceiro grau, inclusive (ou seja, a partir do
grafico acima: sobrinho e tio). Entretanto, como a sumula se limita & administracdo direta e
indireta, é possivel que 0 MROSC, por regulamentar a sociedade civil organizada, estabeleca
esse critério mais brando.

Retomando as vedacdes, a quarta consiste no impedimento da parceria pela rejei¢do
de contas da OSC e perdurara pelo periodo de 5 anos (artigo 39, inciso 1V). Entretanto, caso
sanada a causa que levou a irregularidade, e ap6s a quitacdo do valor glosado, a OSC estara
apta novamente. No mesmo sentido de sanar o vicio, a propria administracdo ou 6rgdo de
controle, no exercicio do poder de autotutela, podera reconsiderar ou rever a sua decisdo e
suprimir a condicdo da vedacdo, lembrando que, por se tratar de ato administrativo,
obrigatoriamente devera o fazer por decisédo formal e motivada, sob pena de nulidade. A ultima
condigdo que permite o prosseguimento de nova parceria com contas rejeitadas é a existéncia
de recurso contra a decisdo que detenha efeito suspensivo.

Outras vedacg6es ocorrem nos casos de existéncia de penalidades, pelo prazo em
que for fixada a penalidade (artigo 39, inciso V), que pode decorrer de suspensédo do direito de
participar em licitacdo, impedimento de contratar com a administragdo ou declaragdo de
inidoneidade para licitar ou contratar com a administracdo publica. Vale destacar que a norma
ndo cuidou de se manifestar se a proibicdo nesses casos esta restrita a esfera do 6rgdo da
administracdo que constituiu a penalidade ou se tem efeito geral. Com efeito, no Estado de S&o
Paulo, o Tribunal de Contas Estadual determinou que a inidoneidade tem efeito geral, enquanto

o impedimento e suspenséo apenas local, conforme a inteligéncia da simula 51%2,

4“4 nomeacdo de cénjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro
grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de dire¢ao,
chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissao ou de confianca ou, ainda, de fun¢éo gratificada
na administracéo publica direta e indireta em qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designacfes reciprocas, viola a Constituicdo Federal.”
Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1227. Acesso em: 02 nov.
20109.

42 “Sumula 51: A declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar (artigo 87, IV da Lei n° 8.666/93) tem seus
efeitos juridicos estendidos a todos os 6rgdos da Administragéo Publica, ao passo que, nos casos de impedimento
e suspensao de licitar e contratar (artigo 87, 11l da Lei n° 8.666/93 e artigo 7° da Lei n°® 10.520/02), a medida
repressiva se restringe a esfera de governo do Orgdo sancionador.”. Disponivel em:
https://www.tce.sp.gov.br/legislacao/resolucao/resolucao-052019/sumula-51. Acesso em: 02 nov. 2019.
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Além das penalidades decorrentes de procedimento de natureza diversa, como
oriundas de licitacdes, o Marco Regulatério cuidou de fixar as penalidades préprias ao
chamamento e aquelas previstas no artigo 73, inciso Il e 111, impedirdo a confeccao da parceria.
As penalidades sdo semelhantes aquelas das licitagdes, pois decorrem de suspensao temporaria
e do impedimento de celebrar parceria ou contrato, mas, nesse caso, cuidou de limitar
expressamente que apenas em relacdo a entidade sancionadora e fixar o prazo maximo em dois
anos. Ja a declaracao de inidoneidade, na linha do posicionamento ja pacificado pelos Tribunais
de Contas, reconheceu o efeito a qualquer esfera de governo.

Os incisos VI e VII encerram as vedacdes para realizacdo das parcerias e
apresentam sancGes mais severas, pois, no primeiro, para 0s casos de transito em julgado
(inexisténcia de possibilidade de apresentacdo de recurso) de analise de parcerias pelos
Tribunais de Contas, a penalidade gerara efeito por 8 anos e, no segundo, em relacdo a pessoa
do dirigente, ndo permite que tenha tido contas rejeitadas por Tribunal de Contas, também pelo
periodo de 8 anos, Ihe seja imputada a responsabilidade por falta grave ou inabilitacdo para
exercicio de cargo ou funcéo de confianca, neste caso durante a vigéncia da proibicao, ou tenha
condenado por ato de improbidade, que varia de 3 a 10 anos (inciso I a 111 do artigo 12 da Lei
n°®8.429 - Lei de Improbidade Administrativa).

Pode-se concluir, na questdo das vedagOes, que o legislador buscou abrandar
penalidades relativas a erros formais, até mesmo porque em diversos casos a estrutura técnica
operacional de uma OSC é enxuta, e penalizar condutas irregulares decorrentes de corrupgéo e
improbidade administrativa. Uma Gltima vedacao de caréater geral € o Marco Regulatério, que
restringiu & administracdo a exclusividade do exercicio de funcdes tipicas de Estado ligadas ao
poder de policia, regulacéo e fiscalizacdo, mesmo que indiretamente (art. 40).

O capitulo Il marca a caracterizacdo da formalizacdo e da execucdo da parceria,
obrigando a fixacao de 20 itens essenciais, alguns ja mencionados, mas trazendo como novidade
que a propria parceria devera apresentar a forma de monitoramento e avaliagdo (art. 42, inciso
VII1), a possibilidade de rescisdo da parceria, desde que respeitado o prazo minimo de 60 dias
(inciso XVI) e a inexisténcia de responsabilidade da administracdo, solidaria ou
subsidiariamente, pelos encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais afetos ao
objeto da parceria.

As despesas devem sempre ser executadas para o cumprimento do objeto da
parceria, sendo vedados apenas a utilizacdo de recurso em finalidade alheia ao objeto e o

pagamento a servidor pablico (art. 45, incisos I e 11).
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Para evitar debates, 0 artigo 46 aponta 4 modalidades de despesas controversas. A
primeira é que a remuneracdo da equipe que executara o plano de trabalho é despesa autorizada,
inclusive para ao pessoal proprio da OSC. Significa dizer que durante a vigéncia da parceria
0 quadro efetivo de colaboradores, em caso de trabalho na consecucdo do objeto, poderé ser
remunerado com o0s recursos publicos, o que tende a garantir melhores condi¢Ges de
sustentabilidade e perenidade das organizacGes. A segunda é que a parceria custeara didrias de
deslocamento, hospedagem e alimentagao quando necessaria para a concretizacao do objeto.

A terceira € a possibilidade do pagamento de custos indiretos sem que haja
limites, pois em qualquer propor¢cdo em relacdo a despesa total da organizacdo, desde que
comprovada a necessidade e utilizacdo dos recursos humanos. Significa dizer que se a OSC
utilizar 100% de seus recursos humanos do quadro de colaboradores podera custear com verba
advinda da parceria.

Essa matéria seja talvez o ponto mais sensivel, isso porque o pagamento se
aproxima do conceito de taxa de administracdo, o que vem sendo repelido pelos érgdos de
controle e pelo poder judiciario para negocios juridicos feitos com organizacGes da sociedade
civil.

Nesse sentido, a taxa de administracdo foi objeto da sumula 41 do TCE/SP, que
dispde: “Nos repasses de recursos a entidades do terceiro setor ndo se admite taxa de
administracdo, de geréncia ou de caracteristica similar.” Ainda, a vedacdo de cobranca a titulo
de taxa de administracdo também é encontrada em diversas normas infralegais, compiladas por
Josenir Teixeira (2018), valendo destacar a Portaria Interministerial CGU/MF/MP 507/2011.

A questdo que se pde, porém, é que a atividade da OSC ndo pode ser deficitaria,
sob pena de sua inviabilizacdo. Com efeito, para 0 bom desempenho de seu mister, a OSC
incorre em diversas despesas que ndo possuem relagdo direta com o objeto do contrato, como
assessoria juridica e contabil, combustivel, internet, dentre outras. Dai se falar em “custo
indireto” (TEIXEIRA, 2018).

A controvérsia € que algumas modalidades de prestacdo de servi¢os, com
remuneracdo atrelada ao valor da receita do executante, podem incentivar gastos
desnecessarios, de forma a aumentar o valor do comissionamento. Tanto € assim, que nas Leis
8.666, de 1993 (atual Lei de LicitacBes), e a Lei 8.883, de 1994, os artigos especificos sobre
esses pontos, foram vetados.

Uma outra situacdo que merece destaque, além da taxa de administracdo e da
possibilidade de cobranca dos custos indiretos, € a administracao contratada, que ocorre quando

a Administracdo Publica ressarce as despesas suportadas pelo particular, acrescidas de um
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percentual a titulo de comissdo sobre o total dos gastos, conduta vedada na administracao
publica, exceto para a Lei das Agéncias de Publicidade, Lei n® 12.232/2010 (SOBRAL, 2012).

Ocorre, entretanto, que para a execucdo da parceria é necessaria uma estrutura
operacional que permita a viabilidade da OSC e do servico realizado, sendo ldgico que a
despesa seja suportada pelo objeto (prestacdo de servi¢o), mas tal fato ndo pode levar ter a base
de apuracdo do seu valor em percentual ou outra forma de relacdo/indexacdo ao valor da
parceira, uma vez que nela a destinacéo dos recursos néo é identificada de forma precisa, o que
resulta em desconfianca por parte dos 6rgéaos de controle (TEIXEIRA, 2018) e acabaria gerando
um situacdo paradoxal, pois a remuneragdo da OSC na parceria cresceria sempre que
aumentarem os repasses de recurso publico, estimulando, assim, a maior utilizacdo de dinheiro
publico.

A possibilidade de pagamento de custos indiretos, portanto, sé pode ocorrer sem
que haja relacdo matematica com o valor da parceria, mas tdo somente que o recurso publico
pago sob essa rubrica custeie pagamentos essenciais ao funcionamento da OSC e na proporc¢éo
de utilizacdo da estrutura que o projeto representa em relacédo ao todo.

Significa dizer que obrigatoriamente devera haver proporcionalidade e
razoabilidade entre os custos indiretos alocados na parceria e ao uso necessario da estrutura na
propria parceria, ou seja, se 0 projeto representa 30% do trabalho realizado, esse mesmo
percentual podera ser arcado com esses recursos.

Voltando aos trilhos, a quarta despesa autorizada € para a aquisicdo de
equipamentos e materiais permanentes, mas, por 6bvio, desde que essenciais a concretizacéo
do objeto da parceria.

Com relacdo a individualizacdo das parcerias, cada OSC é obrigada a criar conta
bancaria exclusiva e com isencdo de tarifas, devendo o valor disponivel ser aplicado e os
rendimentos financeiros obrigatoriamente constarem na prestacdo de contas. Em caso de
existéncia de residuo ou até mesmo em razdo de outra modalidade de encerramento da parceria
que resulte em saldo positivo, o responsavel pela OSC tera o prazo de 30 dias para devolucéo
a administracdo publica, sob pena de processo especial de tomada de contas. Todas as
transferéncias devem ser feitas na modalidade TED* e com identificacdo do beneficiario final
que devera ser o titular da conta recebedora (artigos 51 a 54). Essas medidas tém o objetivo de
dar maior clareza ao fluxo do dinheiro, reduzir eventuais desvios e, ainda, no caso de posterior

comprovacao, identificar a conta destino para penalizacdo e ressarcimento ao erario.

43 Transferéncia Eletrdnica Disponivel.
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O monitoramento e avaliacdo é encargo atribuido a administracdo que podera
realizar diretamente ou mediante contratacdo de apoio técnicos de terceiros, delegar
competéncia ou ainda firmar parcerias com 6rgaos ou entidades que estejam geograficamente
proximos dos locais de execugdo. A administracdo deve confeccionar o relatério técnico de
monitoramento e avaliacdo que sera encaminhado a comissdo competente (de monitoramento
e avaliacdo) a quem compete a homologacao, o que devera ocorrer independente da prestacdo
de contas obrigatdria pela OSC. (artigos 58 e 59)

O relatério contera a descricao sumaria das atividades e metas e a respectiva analise,
0 impacto social apurado com base nos indicadores estabelecidos e aprovados pela
administracdo no plano de trabalho, os valores transferidos para a execucao da parceria, 0S
documentos comprobatérios das despesas quando ndo for comprovado o cumprimento das
metas e a analise, quando houver, das auditorias dos controle interno e externo.

Para toda parceria formalizada, a administracdo devera indicar o gestor que tera
como obrigacdes o acompanhamento e a fiscalizacdo da execugdo da parceria, sendo seu dever
comunicar o superior hierarquico sempre que houver risco de nao atingimentos das atividades
e metas ou indicios de irregularidade na aplicagdo dos recursos, ja demonstrando quais as
medidas que foram tomadas para sanar os problemas e realinhar o projeto para o fiel
cumprimento do objeto. Ao final, elaborara o parecer técnico conclusivo de analise da prestacdo
de contas final, que contemplara também o que fora observado no relatério de monitoramento
e avaliacdo mencionado anteriormente.

A prestacdo de contas é objeto de 10 artigos, do 63 ao 72, e devera obedecer as
normas do Marco Regulatério, sem prejuizo de outras especificas fixadas na minuta da parceria
e no plano de trabalho. A administracdo tem o dever de fornecer manuais especificos para a
simplificagdo e racionalizacdo de procedimentos pelas OSC’s. O objetivo da prestacao de
contas, que devera ocorrer em até 90 dias** apds o término da parceria ou no final do exercicio
em caso de vigéncia superior a um ano, é disponibilizar elementos que permitam ao gestor a
verificacdo do cumprimento de tudo o que foi firmado, devendo ser disponibilizada em
plataforma eletrdnica, com acesso a qualquer interessado.

A documentagdo devera ser guardada pelas OSC’s pelo periodo de 10 anos apds o
término da prestacdo de contas e aqueles que inseridos em plataforma digital, desde que
garantida a integridade por meio de certificacdo digital, serdo considerados para todos os efeitos

como originais (art. 68).

44 Esse prazo podera ser prorrogado por até 30 dias, mediante requerimento justificado da OSC (Lei n° 13.019,
artigo 69, § 4°)
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Quanto ao resultado da analise das prestacdes de contas, 0 MROSC, no artigo 69,
8§ 5%, manteve a padronizacdo ja existente nos julgamentos pelos Tribunais de Contas alterando
apenas os termos de regular para aprovada e irregular para rejeitadas, ou seja, as contas poderédo
ser consideradas aprovadas, aprovadas com ressalvas e rejeitadas. No caso de rejeicdo sera
imediatamente instaurado o procedimento de tomada de contas especial, devendo as
impropriedades serem divulgadas em plataforma eletrénica de acesso publico para a ciéncia da
populacdo em geral, especialmente, de outras administracfes, para a realizacdo de novas
parcerias.

Ainda em caso da rejei¢do, a OSC terd o prazo limitado a 45 dias, com apenas uma
possibilidade de prorrogacdo por igual periodo, para sanar a irregularidade ou cumprir com
determinada obrigacao fixada na analise da prestacdo de contas (art. 70). Por outro lado, o prazo
para a administracdo apreciar a prestacdo de contas é de até 180 dias contados da apresentacéo
da mesma ou do cumprimento de diligéncia, prazo esse que também podera ser prorrogado
justificadamente por igual periodo (art. 71), entretanto, se trata de prazo improprio, ou seja, ndo
gera efeito preclusivo, pois a analise extemporanea néo elide a responsabilidade da OSC.

A andlise ainda devera manifestar sobre a existéncia ou ndo de dolo no motivo que
levou a rejeicdo das contas, sendo que a sua ndo configuracdo veda a incidéncia de juros
moratorios contados desde o final do prazo para prestacdo de contas e a analise das contas pela
administracdo, ou seja, a OSC ndo pode ser considerada em mora no periodo em que a
administracdo deveria ter efetuado a analise da prestacao de contas e quedou-se inerte.

O ultimo artigo da prestacdo de contas define as situacdes faticas que ensejam a
classificagéo das contas, com a seguinte redagéo:

Art. 72. As prestacOes de contas serdo avaliadas:

| - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, 0 cumprimento dos
objetivos e metas estabelecidos no plano de trabalho;

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra
falta de natureza formal que nédo resulte em dano ao erério;

I11 - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes circunstancias:
a) omissao no dever de prestar contas;

b) descumprimento injustificado dos objetivos e metas estabelecidos no plano de
trabalho;

c) dano ao erério decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico;

d) desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores publicos.
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Significa dizer que o fator principal para ser considerada regular, mesmo que como
ressalvas, é a inexisténcia de danos ao erario, entretanto, um beneficio que 0 MROSC se
diferencia do restante do ordenamento juridico é a possibilidade de que a restitui¢cao do prejuizo
seja feita por meio de agcbes compensatorias de interesse publico, mediante requisicdo e
apresentacéo de novo plano de trabalho pela OSC e desde que ndo tenha constatada a existéncia
de dolo ou fraude ou a penalidade tenha sido deliberada por devolucdo total do recursos da
parceria (artigo 72, § 29).

A seguir estdo expressas as penalidades que gradativamente evoluem de
adverténcia, para suspensdo temporaria ou impedimento de celebrar parceria e declaracdo de
inidoneidade que, conforme ja dito, divergem quanto ao alcance restrito a esfera no caso de
suspensao ou impedimento, e geral para a inidoneidade.

A autoridade competente para a fixacdo das penalidades, exceto a adverténcia, é o
ministro de Estado ou secretario da esfera da administracdo responsavel pela parceria,
permitindo o prazo de defesa em 10 dias da autorizacdo das vistas ao processo e, ainda, a
possibilidade de reabilitacdo apds o decurso do prazo de 2 anos. A autoridade terd o prazo
prescricional de 5 anos, contados da data da apresentacdo das contas, para a aplicacdo de
eventual penalidade, sendo que serd considerado como marco interruptivo (reinicia-se o prazo
de 5 anos) a edicdo de ato administrativo voltado para a apuracdo de eventual infracéo (artigo
73, 8 3°).

O MROSC alterou também artigos especificos da Lei de Improbidade
Administrativa (valendo destacar os artigos 10 — incisos VIII, XVI, XVII, XVIII, XIX, XX e
XXI—e 11 —inciso VIII) para que, em respeito ao principio da tipificacdo, as condutas ilicitas
em licitacdes e outros certames administrativos abarquem o chamamento publico, ou seja, se 0
chamamento ¢ uma espécie mais branda de licitacdo entre a administra¢ao e as OSC’s, o desvio
na conduta dos agentes acarretarad em ato de improbidade.

Por fim, nas suas Disposi¢Oes Finais, a Lei n°® 13.019 trata de temas que envolvem
(i) a operacionalizacdo das parcerias por sistemas eletronicos (arts. 80, 81 e 81-A), (ii) a
aplicacdo da lei no tempo (art. 83), (iii) os beneficios (arts. 84-B e 84-C), dentre outros.

A lei estabelece que a administragdo disponibilizara sistema eletrénico para que as
OSC’s realizem compras e contratagdes. O sistema serd aberto ao publico via internet e
permitird aos interessados formularem propostas (art. 80). Podera ser utilizado o Sistema de
Cadastramento Unificado de Fornecedores (SICAF) para essa finalidade. Os entes subnacionais

poderao, ainda, utilizar sistema préprio.
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Como se percebe, esse sistema € pertinente as relagdes da OSC com terceiros. Ja a
relacdo da OSC com a Administracdo pode ser gerenciada por meio do Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse (SICONV), nos termos do art. 81. Exige-se, porém,
autorizacdo da Unido para que os demais entes federativos possam usa-lo e, enquanto nédo
viabilizado isso, permanecem as rotinas atuais (art. 81-A).

Para a finalidade de regular a aplicacdo da lei no tempo, estabeleceu-se que as
parcerias ja existentes ao tempo da sua entrada em vigor permaneceriam regidas pelas regras
do momento da sua celebracdo. Referida disposicao esta em consonancia com a Constituicéo,
na medida em que a lei nova ndo prejudica o ato juridico perfeito (art. 5°, inciso XXXVI, da
CRFB).

Porém, as parcerias celebradas por prazo indeterminado ou prorrogaveis poderao
permanecer por apenas um ano apos a data da entrada em vigor da lei, sendo, alternativamente,
rescindidas ou substituidas pelos instrumentos previstos na nova lei (termos de colaboracdo e
de fomento), conforme o artigo 83, § 2°.

Ao final, foram concedidos beneficios as OSC’s (artigo. 84-B) desde que tenham
uma das finalidades do extenso rol do artigo 84-C, que abarca quase a totalidade de atividades
de cunho social e interesse publico. Nesses casos, as OSC’s poderdo receber doacdes de
empresas até o limite 2% (dois por cento) de sua receita bruta, tampouco bens imoveis
considerados irrecuperaveis, apreendidos, abandonados ou disponiveis administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil, bem como distribuir ou prometer distribuir prémios
mediante sorteios, vale-brindes, concursos ou operacdes assemelhadas.

Conclui-se, assim, que o MROSC é um compilamento necessario ao Estado
brasileiro, pois permitiu a fixacdo de regras claras para que a execucao das politicas publicas
por meio de organizacOes da sociedade civil ocorra de forma mais abrangente, desenvolvendo
a maior qualidade de vida na sociedade, notadamente para as populacGes com maior
vulnerabilidade social e, a0 mesmo tempo, com regras e principios de direito administrativo

que resguardem a finalidade publica e a aplicagdo dos recursos do erario com probidade.
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S. O CONTROLE PUBLICO DA SOCIEDADE CIVIL

A execucdo das politicas publicas por organiza¢Bes da sociedade civil, e com
recursos do Estado brasileiro, atrai os principios norteadores do direito administrativo,
notadamente os previstos no artigo 37 da CRFB — legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Nesse mister, para a transferéncia dos recursos, a administracdo fixou
procedimentos especificos para o exercicio do controle nas parcerias, o que é feito por 6rgaos
interno e externo. O controle interno ¢ feito pelo gestor da parceria, que compde o 6rgao da
administracdo responsavel pela transferéncia do repasse, conforme as obrigacGes ja
mencionadas no MROSC (arti.2°, inciso VI e art. 61 e 62) ou por servidor que ocupa 0
cargo/funcdo de controle interno no respectivo drgéo.

Por outro lado, o controle externo é feito pelo poder legislativo, por seu 6rgao
auxiliar, que é o Tribunal de Contas. A competéncia dos Tribunais de Contas pode ser Federal
(Tribunal de Contas da Unido — TCU), Estadual (Tribunal de Contas do Estado — TCE) ou
Municipal® (Tribunal de Contas do Municipio — TCM), esses (ltimos existentes somente nas
cidades de Séo Paulo e Rio de Janeiro.

Nesse contexto, compete ao TCU a analise de recursos oriundos do Governo
Federal ¢ aos TCE’s referente as verbas estaduais e municipais. No estado de S&o Paulo, o
principal 6rgdo de controle é Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCE-SP), criado em
1921, sediado na Capital e composto por 7 conselheiros vitalicios.

A indicacdo para nomeacéo junto ao 6rgdo é feita pela Assembleia Legislativa do
estado de S&o Paulo para dois tercos dos membros e pelo governador do estado para o outro
terco, respeitando, para a indicacdo do executivo, a obrigatoriedade de um membro do corpo
de auditores e outro do Ministério Publico na composicdo do 6rgéo.

Ante tais competéncias, foi possivel extrair e analisar os julgamentos feitos pelo

TCE-SP sobre as parcerias ou instrumentos juridicos congéneres e suas prestacdes de contas,

4 A Constituicdo de 1988, ao fixar o regramento de controle no nivel municipal, impediu a criagdo de novos
Tribunais de Contas Municipais, conforme a inteligéncia do artigo 31, em textual:

“Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio seré exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo,
e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 1° O controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados
ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

§ 2° O parecer prévio, emitido pelo 6rgdo competente sobre as contas que o Prefeito deve anualmente prestar, s6
deixara de prevalecer por decisdo de dois tergos dos membros da Camara Municipal.

§ 3° As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicéo de qualquer contribuinte,
para exame e apreciacgdo, o qual podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.

§ 4° E vedada a criacfio de Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de Contas Municipais. ”
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com a identificacdo detalhada do método utilizado na pesquisa que abrangeu a totalidade de
julgados no periodo selecionado, o que possibilita a rastreabilidade da pesquisa e a conferéncia

do método para chegar aos resultados obtidos.

5.1 Analise dos acordaos do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo em

relacdo a Sociedade Civil

A competéncia e o dever para analise das contas referentes as parcerias sdo
concorrentes e cabem a prépria administracdo que libera o recurso, por meio de seu controle
interno e do gestor, cujas obrigacfes foram expressamente fixadas no MROSC e apresentadas
em topico préprio. Por outro lado, ao controle externo, que, no estado de Séo Paulo, exceto para
a Capital que conta com TCM, para o exercicio da verificacdo e regularidade das contas, € 0
TCE-SP, 6rgéo auxiliar do poder legislativo, cuja previsao legal decorre do inciso X do artigo
2°, incisos X e XIlI, da Lei Complementar estadual 709/1993.

A norma acima mencionada atribui ao 6rgao de contas bandeirante o dever de
“fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pelo estado, mediante convénio,
acordo, ajuste ou instrumento congénere”, complementado, ainda, os poderes do érgdo de
controle paulista, no inciso X1l do mesmo artigo, restou permitido, no caso de descumprimento
das normas atinentes ao tema, a incumbéncia de “aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei”.

O TCE-SP oferece alguns servigos relevantes a sociedade, as OSC’s e aos membros
da administracdo direta e indireta do estado de S&o Paulo, como, por exemplo, consulta aos
processos, auditoria, portal de transparéncia, certiddes, acesso a informacéo, relatérios de Lei
de Responsabilidade Fiscal, dentre outros, conforme a pagina inicial de seu portal apresentada

na figura 4.
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Figura 4 — Interface inicial do site do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo
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Fonte: www.tce.sp.gov.br, acesso em: 03 set. 2019

Na figura 4, na parte superior, estdo apresentadas seis tipos de informagéo, sendo,
a segunda, os servicos que englobam o sistema “pesquisa de processos”, uma importante
ferramenta sobre todos os julgados, que pode ser consultado de acordo com o numero especifico
do processo, por data de atuacdo, matéria, parte, relator, auditor e objeto, conforme se observa
da figura 5.



http://www.tce.sp.gov.br/
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Figura 5 — Interface inicial do site do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo
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Fonte: https://www.tce.sp.gov.br/processos, acesso em: 03 set. 2019

A ferramenta demonstrada na figura 5 permite que o interessado tenha acesso a
anélise de processo de seu interesse, podendo, inclusive, optar por mais de um elemento de
pesquisa, entretanto, o acesso, por meio deste sistema, é apenas ao contetdo dos despachos e
acordaos proferidos pelos conselheiros, ndo sendo disponibilizado o contetido ao processo em

sua integra.

Figura 6 — Interface inicial do site do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo
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Fonte: https://www.tce.sp.gov.br/processos, acesso em: 03 set. 2019
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Como se observa da figura 6, apesar de ja implementado o processo eletrénico dos
feitos do TCE-SP, ainda € restrito aos analisados ou a terceiros, sendo que, para estes ultimos,
é necessario o pedido de habilitacdo para analise e condicionado ao deferimento de acordo com
a justificativa.

Quanto as contas da Sociedade Civil, uma segmentacdo importante € que, com
relacdo a matéria, ha a divisdo em 62 (sessenta e duas) espécies, que permite o aprofundamento
e melhor qualidade da informacdo. Importante destacar que existem, ao menos, 7 (sete)
categorias especificas para as contas de OSC, quais sejam:

Figura 7 — Interface inicial do site do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo
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Fonte: https://www.tce.sp.gov.br/processos, acesso em: 03 set. 2019

A figura 7 aponta que a prestacdo de contas para o terceiro setor pode ser alocada
nas seguintes categorias: i) Prest. Contas-Rep. Terc. Setor/Entidade Priv-Conveénio; ii) Prest.
Contas-Repasses Terc. Setor-Aux/Sub/Contr; iii) Prest. Contas-Repasses Cg/Tp/Cv-VIr,Inf-;
iv) Prest. Contas-Repasses Terc. Setor-Contrato de Gestéo; v) Prest. Contas-Repasses Terc.
Setor-Termo de Colabora; vi) Prest. Contas-Repasses Terc. Setor-Termo de Fomento e; vii)
Prest. Contas-Repasses Terc. Setor-Termo de Parceria.

Entdo, foi possivel aplicar o elemento de pesquisa para a data de atuacéo,
informando o periodo de 01 de janeiro de 2013 a 31 de dezembro de 2017, ano de inicio da
vigéncia do MROSC para 0s municipios. Importante observar que a ferramenta ndo retorna
somente acdrddos, mas também processos em andamento e, portanto, um elevado ndmero de

resultados ndo contava com julgamento final quando da pesquisa realizada.
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A pesquisa em relacdo aos julgados considerou apenas 0s municipios com mais de

100.000 (cem mil) habitantes ou entes/6rgdos de maior relevancia (Secretarias Estaduais,

FundacgGes Estaduais, etc.) e resultou nos dados disponibilizados na tabela 3.

Tabela 3 — Quantidade de processos e julgados analisados

item Categoria Quantidade Quan.tldade % Analisada
total analisada

1 |Entidade privada - convénio 1345 536 39,9%

2 |Terceiro setor - termo de colaboragdo 2 0 0%

3 |Terceiro setor - termo de fomento 0 0 0%

4 |Terceiro setor - termo de parceria 181 38 21,0%

5 |Terceiro setor - aux/sub/contr 4699 0 0%

6 |Terceiro setor - CG/TP/CV/TC/TF-VLR.Inf 3783 0 0%

7 |Terceiro setor - contrato de gestao 1013 0 0%
Total 11023 574 5,2%

Fonte: elaborada pelo autor

A tabela 3 representa a quantidade total de processos autuados nos 5 (cinco) anos
analisados (11023), divididos nas 7 (sete) categorias, sendo que aqueles referentes aos termos
de cooperacéo e de fomento, respectivamente, ndo tiveram nenhum julgamento proferido até o
presente momento. A categoria de auxilio, subvengbes e contribuigdes e contrato de gestdo
(exclusivo para OS’s), por ter natureza juridica diversa do MROSC, n&o foi objeto da presente
analise. Por fim, a categoria CG/TP/CV/TC/TF*, que concentra todos os tipos de instrumentos
do terceiro setor*’, mas com valores inferiores ao fixado na lei como limite de licitagdo na
modalidade tomada de pregos, também ndo constou da amostra para apuracdo dos dados ora
apresentados.

Significa dizer, portanto, que o presente estudo se concentrou nos convénios e nos
termos de parceria que juntos representam um total de 1.526 julgados com 574 julgamentos
para processos gque se enquadram nos requisitos. Dentre este nUmero para o total de 1345
convénios, 536 tiveram decisdes proferidas, e dos 181 termos de parceria, 38 ja findaram.

Durante a pesquisa foi observada uma inconsisténcia no sistema de pesquisa do
TCE-SP, isso porque 34 julgados foram repetidos, levando o nimero real da analise para 540
decisdes.

Entdo, apos a exclusdo dos repetidos, os processos foram classificados em 3 (trés)

tipos de julgamento: regular, regular com ressalva e irregular, conforme tabela 4.

46 Abreviatura para Contrato de Gestdo, Termo de Parceria, Convénio, Termo de Cooperago e Termo de Fomento
para valores inferiores ao fixado como de analise obrigatério pelo TCE-SP.
47 Nomenclatura ainda utilizada pelo TCE-SP para as atividades das OSC’s.
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Tabela 4 — Distribuicéo dos julgados por categoria

1 Regular 409
2 Regular com ressalvas 26
3 Irregular 105
4 Total 540

* Um julgado foi arquivado por duplicidade pelo préprio TCE-SP
(TC-011955/026/13)
** Trinta e trés julgados eram repeti¢cdes de outros na pesquisa,

sendo 32 regulares e 1 irregular
Fonte: elaborada pelo autor

A tabela 04 mostra que do total de 540 julgados, 409 contas foram declaradas
regulares, 26 regulares com ressalvas e 105 irregulares, representando, assim, o percentual

disposto na figura 8.

Figura 8 — Distribuicéo dos julgamentos de contas das OSC’s
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Fonte: elaborada pelo autor

A figura 8 mostra que 81% das contas foram aprovadas, sendo 76% (409)
consideradas regulares, 5% (26) regulares com ressalva e 19% (105) irregulares. Nos casos de
irregularidades foram fixadas multas em 24 (vinte e quatro) processos, com valor médio de

372,92 UFESP*®’s, variando entre 160 e 1000 unidades, conforme o quadro constante dos

48 UFESP ¢ a abreviatura de Unidade Fiscal do Estado de S&o Paulo e o seu valor para o ano de 2019 é de R$
26,53.
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anexos com a identificagdo de todos os processos irregulares, com o nome do celebrante do
instrumento, o valor do objeto, valor da devolucgéo e da respectiva multa.

As decisdes proferidas pelo 6rgdo de controle paulista, no caso de irregularidade,
ndo se limitam a um Unico aspecto da prestacdo de contas, mas varios. O que se observa é que,
além de requisitos formais, a verificacdo de contexto e executoriedade satisfatoria do objeto é
elemento essencial para aprovacao ou rejeicao.

Significa dizer que o TCE-SP analisa o conjunto da obra. Nesse diapasdo, foi
possivel identificar e segmentar as irregularidades em 7 (sete) categorias e uma ultima residual,
denominada de “outros” que abarca as fundamentacgdes esporadicas, quais sejam: i) Falha na
documentacdo; ii) Aplicacdo de valor a finalidade diversa; iii) Falha nos comprovantes; iv)
Custeio de mao de obra; v) Falta de pertinéncia da entidade com o objeto; vi) Meio improprio;

vii) Taxa de administracao e; viii) Outros.

Figura 9 — Distribuicéo dos fundamentos de irregularidades na analise de contas — TCE-SP
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Fonte: elaborada pelo autor

A figura 9 demonstra que 28% das rejei¢cdes sdo de natureza formal*® em razéo da

falha de documentag&@o no processo e na prestacao de contas, seguido de perto por aqueles em

49 Apesar da maior quantidade de julgados com a declaracéo de irregularidade das contas o que se observou é que
o TCE-SP considerou a reiteracdo da conduta e a concretiza¢do substantiva do resultado da parceria, ou seja, antes
de ndo aprovar as contas, emitiu avisos e constatou se o objeto foi entregue.
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que houve aplicacdo de recurso em finalidade diversa da prevista no instrumento juridico com
24%, representando, conjuntamente, o equivalente a 52% do total.

O terceiro item esta relacionado exclusivamente a falha nos comprovantes (11%),
seguido de custeio de mao de obra (9%), falta de pertinéncia com o objeto (8%), meio improprio
(8%) e taxa de administragdo (6%). As irregularidades isoladas e que ndo se encaixam nas
hipoteses das classificagdes ja& mencionadas foram aglutinadas como “outros” e representam
6%.

Por fim, a figura 10 apresenta a distribuicdo entre as categorias dos julgamentos ao
longo dos anos de 2013 a 2019 (a distribui¢do e o percentual estdo dispostos no anexo 1V).

Figura 10 — Distribuicdo dos julgamentos no ano da analise
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Fonte: elaborada pelo autor

O que se percebe da figura 10 é que o numero de julgados tem crescido nos ultimos
anos, partindo de 31 em 2013 e, gradativamente, atingido 153 no ano de 2018%°, o que mostra
um volume 5 vezes maior. Outra informacao relevante consiste na evolucédo da quantidade de
irregularidades que cresceu nominal e relativamente, pois era 0 no ano de 2013, na faixa de 9%
entre 2014 e 2016 (8%, 14% e 5%, respectivamente) e 26% entre 2017 e 2019 (23%, 24% e
31%, respectivamente).

Apresentadas essas consideragdes sobre os dados, a pesquisa descreve as razdes da

rejeicdo e as consequéncias determinadas nos respectivos julgados.

50 No ano de 2019 o niimero de julgados era de 68 até a data da pesquisa (julho).
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5.1.1 Falha na documentacéo

Na pesquisa realizada, trata-se da rubrica com maior diversidade de situacoes,
excepcionadas as falhas relativas a comprovacao das despesas em si, que foram classificadas a
parte, tendo em vista a grande incidéncia e importancia.

Nas hipdteses ora tratadas, correspondentes a 19 acordaos, encontraram-se as falhas
seguintes, citadas exemplificativamente. No TC-000034/003/17, de Jundiai, por exemplo,
houve sérias falhas por parte da entidade beneficiaria, tendo em vista que, apesar de receber
recursos de trés fontes publicas diferentes, ndo elaborou balango por projeto, nem apresentou
relatorio por convénio, sendo que em situacdes como essa, 0 TCE-SP entende que sequer é
possivel aferir a idoneidade da aplicacdo dos recursos, que se confundem entre si. Apesar do
julgamento pela irregularidade das contas, 0 TCE-SP determinou® apenas a comunicacéo da
Camara Municipal e do Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo para a tomada de
providéncias, portanto, ndo foram aplicadas as penalidades pecuniarias de devolucéo de recurso
ou multa.

Vale destacar que contra a decisdo foi interposto recurso ao qual foi negado
seguimento, no entanto, nas razdes do voto, o TCE-SP afirma que, como ndo foram fixadas
penas mais gravosas, as irregularidades tém caracteristicas de orienta¢ao, de acordo com o texto

da figura 11.

®1 O dispositivo do voto teve a seguinte redagdo: “2.4. Ante ao exposto, nos termos dos artigos 33, Ill, “a” e “b”
da Lei Complementar n° 709/93, JULGO IRREGULAR o processo das comprovacdes da aplicacdo dos recursos
em tela, acionando, de conseguinte, o art. 2°, XV e XXVII da Lei Organica desta Corte . Os incisos mencionados,
respectivamente, determinam:

Artigo 2° - Ao Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, nos termos da Constituicdo Estadual e na forma
estabelecida nesta lei, compete:

XV - comunicar a Assembléia Legislativa ou a Camara Municipal competente qualquer irregularidade verificada
nas contas ou na gestdo publicas, enviando-lhes cdpia dos respectivos documentos;

XXVII - representar ao Poder competente do Estado ou de Municipio sobre irregularidade ou abuso verificado do
em atividade contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial e nos processos de tomada de contas;
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Figura 11 — Fundamento do voto em conta irregular com sentido de orientacéo
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Fonte: FI. 03 — TC-000034/003/17 — TCE-SP

A figura 11 demonstra que ha na andlise das contas uma certa progressividade do
TCE-SP, pois inicia com a ressalva nas contas regulares e gradativamente caminha no sentido
da irregularidade com punic¢do mais branda, mantendo o carater de orientacédo, para, ao final,
aplicar penalidades mais severas e levar a impossibilidade de novas parcerias com a OSC e
responsabilizacdo dos agentes envolvidos.

J& nos recursos analisados pelo TC-000146/013/14, de Araraquara, a entidade
beneficiaria ndo apresentou relatorio especifico sobre as atividades desenvolvidas, ndo juntou
dados financeiros do plano de trabalho, dentre outras impropriedades. Nesse caso, bem como
em outros, os TCE-SP faz questdo de ressaltar que ndo se trata de falha exclusiva do terceiro
setor, mas também do deficiente controle interno de varios municipios. O mesmo ocorrendo
guanto ao TC-001413/003/13, de Araras, pois foi constatada a total auséncia de plano de
trabalho, bem como de relatorios das atividades realizadas. Em ambos os julgados se manteve
a linha de orientagdo, com a utiliza¢do do termo “severa recomenda¢&o®”, com a comunicagao
aos 6rgdos competentes e sem aplicacdo de multa.

Outro exemplo decorre do TC-001933/003/14, de Jundiai, no qual ndo houve a
apresentacdo de balanco por projetos nem de demonstrativos de despesas. Reiterou-se a critica
aos sistemas de controle interno. Em determinado momento, o conselheiro relator Robson
Marinho assentou que ““€ inadmissivel, apds tantos anos da edicdo da Lei federal n° 8666/93 e
das Instrucdes deste Tribunal, que os participes ignorem as normativas legais aplicaveis a
espécie, em latente afronta a transparéncia que se espera dos atos administrativos, e, em
cristalina violagdo ao principio da legalidade”. Nesse caso, houve a aplicacdo de multa de

500°% UFESP’s ao prefeito & época e ao responsavel pela OSC.

52 TC-000146/013/14
53 O equivalente no ano de 2019 a R$ 13.265,00 (valor unitario de R$ 26,53).
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Merece destague no fundamento do voto que, apesar de ndo haver indicio de
malversacdo dos recursos publicos, mas, por ja existirem recomendacdes em dois julgados
anteriores, de rigor a aplicagdo da multa®, ou seja, com o objetivo de combater a conduta omissa
dos gestores e para que as recomendac0es ja feitas nos processos anteriores se efetivem.

Por fim, no TC-000236/008/15, referente a repasse da Secretaria de Estado da
Salde, houve a pura e simples ndo apresentacdo da documentacéo, situacédo que, por disposicado
expressa da Lei Complementar 709/1993, artigo 33, inciso III, alinea “a”, implica em
irregularidade, sendo determinado a devolucéo integral do recurso. Uma observagao importante
no texto do julgado é que o TCE-SP, antes de aplicar a penalidade, intimou os envolvidos por
algumas vezes e ainda acatou pedido de prorrogacdo de prazo para apresentacdo dos
documentos, o que demonstra a tolerancia e compreensao do érgdo, mesmo que para obrigacao

essencial e envolvendo o montante de R$ 9.405.000,00.

5.1.2 Aplicacao de valor em finalidade diversa

Trata-se de situacdo grave e que representa o segundo maior grupo de contas
rejeitadas. A glosa nesse fundamento pode derivar de suas situagcdes concretas, a primeira
ocorre quando, apesar da existéncia da previsao da aplicagdo do recurso no plano de trabalho,
ndo se verifica a pertinéncia e o resultado pratico da despesa com a consecuc¢do do objeto. A
segunda quando ha a aplicacdo do recurso em rubrica ndo prevista no plano de trabalho, mesmo
que haja a comprovacéo da execucao do servi¢co ou aquisi¢do do produto.

Neste ultimo caso, se realmente necesséria a contratacdo do produto ou servico é
essencial a formalizacdo da alteracdo do plano de trabalho, inclusive com a aprovacao expressa
da administracdo, sob pena de irregularidade do processo.

Como exemplo, no caso do TC-000407/008/17, de S&o José do Rio Preto, houve a
“realizacdo de despesas com escritorio de Advocacia, no total de R$ 22.218,70, sem

comprovacdo documental da regularidade e da pertinéncia da destinacéo do dispéndio”. Na

54 Voto TC 001933/003/14: “A despeito de inexistir indicios de malversagdo ou de desvio de recursos, se denota,
nestes autos, falhas significativas, como as reveladas no TC’s-1185/003/121 e 3491/003/20122 , acerca da nao
apresentacdo do demonstrativo das despesas efetuadas pela entidade com os recursos recebidos; da néo
elaboragéo do balanco patrimonial por projetos; e do ndo atendimento as instrucdes deste Tribunal.

Permanece ao que se evidencia, mesmo_apds diversas recomendacdes deste Tribunal, a fragilidade dos
mecanismos de controle interno, comportando, no caso concreto, além do julgamento irregular da matéria, a
aplicagdo de sanc¢des aos responsaveis, no caso o Chefe do Executivo e o Diretor Presidente da entidade.

E inadmissivel, apds tantos anos da edigdo da Lei federal n° 8666/93 e das Instrucdes deste Tribunal, que os
participes ignorem as normativas legais aplicaveis a espécie, em latente afronta a transparéncia que se espera
dos atos administrativos, e, em cristalina violagdo ao principio da legalidade”. (sSem grifo no original)




110

andlise das justificativas, o TCE-SP considerou que ndo foi comprovada a execuc¢éo do contrato,
tampouco a pertinéncia entre o objeto deste contrato de prestacdo de servicos juridicos e o
objeto da parceria e, ainda, o fato de ser dispendida a verba fora do prazo de vigéncia, entretanto,
chama a atencdo o fato de que o sobrenome do representante da OSC e da sociedade de
advogados seja 0 mesmo. A penalidade aplicada foi a de devolucdo integral do recurso, sob
pena de impedimento de novo recebimento de verba publica e multa de 160 UFESP’s ao
prefeito municipal a época.

Em outros casos, até houve pertinéncia com a atividade objeto do convénio, mas
que sem previsdo no plano de trabalho, conforme exarado no TC-001036/003/17, de Jundiai,
em que o TCE-SP considerou as contas irregulares, sem aplicacdao de multa ou devolugdo, mas,
em forma de Gltimo aviso e com determinacéo, exigiu 0 cumprimento de regras de transparéncia

constantes da Lei de Acesso a Informacdo, da seguinte forma:

2.4. Ante ao exposto, nos termos dos artigos 33, III, “a” e “b” da Lei Complementar
n® 709/93, JULGO IRREGULAR o0 processo das comprovagdes da aplicacdo dos
recursos em tela, acionando, de conseguinte, o art. 2°, XV e XXVII da Lei Orgénica
desta Corte.

2.5. Em razdo do retrospecto favoravel das contas anteriores, e apesar das
irregularidades de aplicacdo dos recursos aqui explicitadas, deixo de condenar

0 HOSPITAL DE CARIDADE SAO VICENTE DE PAULO a devolucédo dos
recursos ante os indicios de que aplicado na manutencéo da Entidade, mas advertindo
as partes de que ocorréncias futuras tais quais anotadas nestes autos serdo reprovadas,
com condenacdo a restituicdo aos cofres pablicos.

2.6. A margem do voto, verifico, na data do julgamento, que a Entidade n&o cumpre
0 que determina a Lei de Acesso a Informagédo (LF n° 12.527/2011).

Bem por isso, ndo apenas recomendo, mas determino, sob adverténcia de
possibilidade de reprovacdo de contas futuras, bem como apuracdo de
responsabilidade, que a Entidade promova as adequacBes necessarias ao fiel
cumprimento da citada Lei, informando, em seu site, com link direto e ostensivo,
sobre a aplicacdo dos recursos publicos recebidos e a suas respectivas destinagdes, ho
minimo por categorias de despesas, sem prejuizo das prestacdes de contas a que esteja
legalmente obrigada, nos moldes da Lei Federal n® 12.527/2011, Lei de Acesso a
Informagdes, e notadamente:

1. relacdo de nomes, cargos e salarios pagos a toda a diretoria e ao quadro
administrativo de colaboradores da Entidade, bem como aos colaboradores
contratados por cada ajuste firmado;

2. registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefones das
respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico;

3. registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;
4. registros de receitas e despesas;

5. informagOes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos
editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;
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6. relatdrios, estudos e pesquisas;

7. dados gerais para 0 acompanhamento da execucdo orcamentéria, de programas,
aces, projetos e obras de 6rgéos e entidades;

8. respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

E como voto.

Portanto, o que se pode observar é que nos julgamentos o historico da institui¢ao, a
finalidade da proposta e a execucdo do objeto da parceria sdo elementos essenciais para a
dosimetria das penalidades, mesmo nos casos de irregularidade. Significa dizer que o TCE-SP
analisa pelo ponto de vista substancial da politica publica e ndo somente em relacdo as

formalidades.

5.1.3 Cobranca de taxa de administracao

A retencdo da referida taxa pelas entidades do terceiro setor € vedada pela simula
41 do TCE-SP (DOE de 15/12/2016), sendo o mais antigo precedente apontado o TC-
001532/007/06, julgado em maio de 2009. Entende-se, de forma geral, que se trata de “ganho
econdmico” mascarado nos ajustes com as OSC'’s.

Por exemplo, no TC-001293/001/14, de Aracatuba, constatou-se que dos R$
16.364.991,98 repassados, R$ 2.106.541,13 ficaram com a entidade beneficiaria, o que equivale
a 12% do total a titulo de taxa de administragdo™, restando determinada a devolugio integral
deste recurso, bem como da taxa negocial com o Sindicato e do recurso ndo aplicado, no total
de R$ 2.550.037,67. Também foi determinada “severa recomendag¢do” a0 municipio para
reforcar os 6rgaos de controle interno, gerenciamento e acompanhamentos das parcerias

Sobre o assunto necessario a leitura do item 4.2.5 que abordou o MROSC
especificamente na parte que versa sobre custos indiretos, administracdo contratada e taxa de
administracdo, pois, como j& dito, a lei permite 0 pagamento dos custos indiretos do projeto,
mas veda a indexacao percentual sobre o valor total, pois nesse caso o parceiro teria, em tese,
interesse em aplicar mais recursos com o objetivo de ganho econémico.

O conselheiro relator Robson Marinho, no caso, consignou que em nenhum dos
processos até hoje analisados por esta Corte houve a comprovacdo documental de que referida

taxa foi utilizada nos fins da parceria, presumindo-se tratar-se de ganho econémico.

%5 “O cendrio central e de maior relevincia diz respeito a taxa de administragdo, ora denominada Apoio
Operacional e Logistico, e também verificada em todas as prestagdes de contas da AVAPE. Em nenhum dos
processos até hoje analisados por esta Corte houve a comprovacao documental de que referida taxa foi utilizada
nos fins da parceria, presumindo-se tratar-se de ganho econémico.”
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A pesquisa retornou, além do TC-001293/001/14, outros cinco® acérddos com a
mesma razao para ndao aprovacdo das contas, sendo que apenas no TC-040965/026/13 foi
determinada a aplicagdo de multa, no valor de 1.000 UFESP’s, maior multa verificada na

pesquisa, 0 que se justifica pelo vultuoso investimento publico, como se observa da figura 12.

Figura 12 — Justificativa da irregularidade e multa

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRO ROBSON MARINHO

Voto

TC-040965/026/13

Antes de analisar o mérito da prestagcdc de contas,
guero chamar a atencdo de Vossas Exceléncias para o
expressivo montante recebido pelo ISAMA entre 2008 e 201s,
nos municipios em gue atua ou atuou. Segundo dados do
AUDESP, o ISAMA recebeu RS$ 170.403.519,79 dos RS
281.926.871,08 empenhados, uma verdadeira indastria,
inclusive em diversos municipios Jja ha Inguérito Civil

aberto pelo Ministério Publico.

Em todas as ©parcerias firmadas ela percebe a

famigerada taxa de administracgado.

No presente caso, o valor referente a taxa alcangou o
importe de RS 1.251.821,85, valor esse que devera ser

devidamente devolvido ao erario municipal de Cubatdo.

Fonte: FI. 06 — TC-040965/026/13 — TCE-SP

Nesse caso, novamente se verifica que o TCE-SP analisou de forma sistémica e
conjuntural os valores aplicados e teve como motivo maior a incidéncia da taxa de
administracdo, evidenciando que no demonstrativo integral de receitas e despesas constaram 0s
termos “despesas administrativas e Operacionais” e “Administracdo termo de parceria”, além

disso apresentou outros fatores que levaram ao julgamento negativo das contas, como por

%6 TC- 001294/001/04, TC-001379/001/13, TC-001413/003/13, TC-009598/026/17 e TC-040965/026/13.
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exemplo: i) auséncia de controle pela administracdo; ii) falta de indicadores qualitativos e
quantitativos o que impossibilitou uma analise mais profunda; iii) recursos movimentados fora
da conta individualizada da parceria; e iv) utilizacdo de recursos para despesas de outras

parcerias. Além da multa, foi determinada a devolugdo de R$ 1.251.821,92.

5.1.4 Custeio de mao de obra

Em 10 acérdaos, o TCE-SP viu irregularidade na destinacdo da maior parte dos
recursos repassados para custeio da méo-de-obra das entidades da sociedade civil organizada.
Em casos assim, também destaca o Tribunal que as funcBes realizadas pelas entidades
correspondem a fungGes permanentes, que deveriam ser realizadas por funcionarios contratados
mediante concurso publico.

No TC-001578/007/13, de Caraguatatuba, o conselheiro relator Antonio Roque
Citadini consignou que “com relagéo as despesas com pessoal ndo encontrei amparo legal para
a concessao de repasses a entidade cuja finalidade € tdo somente contratar pessoal para trabalhar
em escola publica municipal, uma vez que esse papel deve ser exercido pela Prefeitura local”.

Da mesma forma, no TC-001579/007/15, do mesmo municipio que “o repasse de
recursos para empregar méo-de-obra na prestacao de servi¢os de merenda e limpeza escolares
através de conveénio fere o disposto no inciso Il, do artigo 37 da Constituicdo Federal, ja que,
por tratar-se de servico de natureza continua e essencial, as contratacGes deveriam ter sido
efetuadas por regular concurso publico ”.

Os demais acorddos enfrentaram situacdes semelhantes que justificam sua
aglutinacdo sob essa rubrica. Importante destacar que em nenhum caso houve a condenagdo em
devolucéo do recurso ou aplicacdo de multa, o que indica que, quando comprovada a execugao
do servico, ha uma certa tolerancia quanto ao aspecto formal, optando o 6rgdo de contas em

recomendar a mudancga para as parcerias vindouras.

5.1.5 Falha nos comprovantes

Uma impropriedade que parece ser conveniente de se destacar da falha documental
€ a que existe nos comprovantes de despesa. Trata-se de grave irregularidade, que se aproxima
muito do desvio na aplicacao dos recursos, embora ndo chegue a tanto.

No TC-003605/026/13, do Servico de Assisténcia Médica de Francisco Morato,

anotou o substituto de conselheiro relator Alexandre Manir Figueiredo Sarquis que “é de se
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notar que a prestacdo de contas ndo satisfatoria decorre tanto de a¢des da conveniada como
da omissdo da convenente”. Ora, nesse caso se observa que a administracdo ndo possui
capacitacdo técnica adequada, tampouco propicia qualificacdo as OSC’s para e prestacdo de
contas.

A falha mais grave, porém, é a apresentacdo de comprovantes de despesas que nao
demonstram claramente seu objeto e, por consequéncia, a consonancia com o0 objeto do
convénio, entretanto restou decidido que néo seria cabivel devolucao dos recursos, uma vez que
a populagéo ndo chegou a ficar com o atendimento prejudicado.

As analises das contas proferidas nos TC-000109/008/13 e TC-000110/008/13, de
Sdo José do Rio Preto, cujo valor é expressivo (mais de 5 milhdes de reais), demonstram a falha
da OSC ao apresentar comprovantes que ndo poderiam ser relacionados a um ou outros
convénios, pois deixou de cumprir com a obrigacdo de identificagdo no corpo do documento
fiscal do nimero do processo ou da parceria. Entretanto, apesar de ser julgada irregular, com
determinacdo de comunicacdo ao poder legislativo (Cdmara Municipal de Sdo José do Rio
Preto), bem como ao poder competente para verificacao de irregularidade ou abuso (Ministério
Publico, ndo foram aplicadas penas pecuniarias de ressarcimento ao erario ou multa, uma vez
que ndo identificados indicios de desvio.

Nas prestacdes de contas julgadas em conjunto TC-001000/004/11, TC-
001597/004/12 e TC-001050/004/13, de Ourinhos, foram juntados recibos e notas fiscais que
ndo indicam claramente os servigos contratados pela OSC, comprometendo a afericdo da
compatibilidade com o plano de trabalho.

5.1.6 Meio impréprio

Sob essa qualificacdo, colocaram-se as prestagdes de contas em que o TCE-SP
entendeu que o uso do instrumento juridico-administrativo (convénio ou termo de parceria) era
incompativel com a finalidade que se queria alcancar. Foi esta a situacdo de 8 acordaos,
aproximadamente 8% do total de decisbes de irregularidade, sendo o maior grupo de
responsabilizacéo dos gestores por meio de aplicacdao de multa, conforme apresentado no tépico
proprio.

No julgamento conjunto dos TC-008367/989/15 e TC-010034/989/15, de Sdo José
do Rio Preto, se entendeu que 0s servicos executados pela conveniada deveriam ser prestados
pela propria Prefeitura, ou por meio de terceirizacdo, precedida de regular procedimento
licitatorio, ndo mediante de convénio. A penalidade aplicada foi a devolugdo de R$ 11.277,00,
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encaminhamento de copia da decisdo e do processo ao Ministério Publico Estadual, bem como
que a suspensao de recebimento de novos recursos, nos termos do artigo 103°7, da LC n° 709/93.

Vale destacar, ainda, o quanto decidido no TC-020606/026/11, em que o TCE-SP
reconheceu que o municipio de Santos se valeu indevidamente do instrumento do convénio para
contratar agentes comunitarios de sade, contrariando a Emenda Constitucional 51/2006 e a Lei
Federal 11.350/2006. A decisdo inicial determinava a irregularidade do convénio, bem como a
condenacdo na devolucdo dos valores de R$ 179.047,48 e R$ 307.830,00, pois se entendeu
naquele momento tratar de taxa de administracdo. Contra a decisédo foram interpostos embargos
de declaragdo, ao qual foi atribuido efeito modificativo, retirando-se a penalidade pecuniéria.
O fundamento®® da decisdo também se alinha ao conceito de custos indiretos ja mencionados
nesta pesquisa e no sentido de que € possivel o custeio dos custos indiretos na propor¢éo da

utilizac&o da parceria e comprovados més a més.

5.1.7 Falta de pertinéncia entre o objetivo da OSC e atividade realizada

Essa situagdo ocorreu em duas decisdes de convénios. Primeiro, no julgamento
conjunto dos processos TC-018404/026/10, TC-015925/026/11, TC-005223/026/13, TC-
017251/026/11, TC-006264/026/13, TC-041793/026/13, TC-016198/026/12, TC-
006511/026/13, de Sdo Bernardo do Campo, pois 0 municipio havia contratado um sindicato
do ramo de alimentacdo e hotelaria para ministrar “cursos nas areas sociais e culturais”.
Contudo, ndo foi aplicada penalidade pecuniaria ou ressarcimento de investimento.

A segunda decisdo é a do TC-040626/026/14, de Francisco Morato, na qual a
municipalidade contratou agentes comunitarios de salde para prestar servigos relacionados a
internacdes hospitalares, conforme expressamente consignou o conselheiro relator Robson
Marinho: “Respectiva irregularidade é grave, uma vez que agentes comunitérios de salide atuam

na promocao e prevencdo na salde dentro das comunidades, mapeando e encaminhando as

57 “Artigo 103 - As entidades referidas no inciso XVII do artigo 2° desta lei, que ndo comprovarem, perante o
Tribunal de Contas, a aplicacdo dos auxilios, subvengdes ou contribuicdes recebidas do Estado ou dos Municipios
ficam sujeitas as penas de devolucao da importancia objeto da glosa e suspensdo de novos recebimentos, sem
prejuizo das sangoes legais cabiveis”.

8 “Entendo, com a devida vénia, que a utiliza¢do dos recursos para o pagamento de despesas ligadas ao custo
administrativo da entidade ndo pode ser objeto de condenacdo a devolucdo, por se caracterizar, nitidamente,
enriquecimento ilicito do erario municipal. Ha que se considerar, ainda, que o proprio instrumento do
chamamento, que ocasionou a celebrac@o do convénio com a entidade, previu a taxa de administracdo, ndo com
o intuito de “proveito economico pela entidade”, mas para utilizagdo no proprio convénio.

Diferentemente do que esta Corte tem visto em situages da espécie, no caso em exame, 0S recursos repassados a
esse titulo foram utilizados em despesas indiretas do convénio, como reconhecido pela prépria decisdo recorrida;
observei, também, que os valores repassados sob essa rubrica ndo eram fixos, mas variaveis de acordo com as
despesas comprovadas més a més”.
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pessoas que necessitam aos servigos de satde”. O julgamento determinou que, ante o desvio de
funcdo, a administracao se abstenha de transferir novos recursos para a consecucao do objeto.
N&o é crivel que o agente comunitario atue em uma unidade hospitalar
desempenhando atividades que sequer possui competéncia para exercer, motivo pelo qual
entendo que, por essa razdo central, a prestacdo de contas esta contaminada.
Por fim, anote-se que tal rubrica corresponde a 9 processos, ou seja, 9% do total de
decis@es de irregularidade, em razdo do grande nimero de processos relacionados ao caso de

Sdo Bernardo do Campo.

5.1.8 Outros

Além das rubricas relacionadas, em que foi possivel agrupar uma quantidade
razodvel de acérddos, apareceram algumas hipOteses mais raras. Sdo as seguintes:
Descumprimento de metas; Imoralidade; Empenho de despesa apds término da vigéncia do
contrato; Falha no planejamento e; Quarteirizagéo.

Antes de exploré-las, cabe uma consideracao, pois, naturalmente, poder-se-ia dizer
gue nos outros casos também houve, por exemplo, falta de planejamento. A diferenca esta na
importancia dada pelo TCE-SP a esses critérios especificamente, no caso concreto, 0 que 0s
destaca dos demais.

O descumprimento de metas, como razéo principal para a rejeicéo, foi o caso dos
processos TC-000160/007/17, TC-015228/026/17 e TC-041488/026/14.

No primeiro, de Sdo José dos Campos, relativo a implantacdo de um Centro de
Educacdo Infantil, o conselheiro relator Renato Martins Costa apontou que “A instrucao revelou
descumprimento de a0 menos uma meta estabelecida, a saber, a confec¢do de jogos e
brinquedos com materiais reciclaveis, a fim de ampliar o conhecimento das criangas em relacéo
a sustentabilidade, favorecendo o resgate cultural”. Nesse julgado, o0 TCE-SP considerou que a
municipalidade se valeu dos servicos prestados pela OSC e deixou de condena-la em multa,
entretanto, aplicou multa de 200 UFESP’s ao prefeito da época. Nao houve condenagdo em
ressarcimento de valores.

No segundo, celebrado pela secretaria de estado da salde, a determinada Santa Casa
atingiu apenas 47,90% das metas estabelecidas, percentual consideravel. Chama a atencéo, na
hipotese, a consideracdo do conselheiro relator Robson Marinho, a respeito de um corte de 30%

nas verbas para a proxima formalizagdo das entidades que ndo cumpriram as metas, pois
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“aquelas entidades que ndo cumpriram com as metas estabelecidas houve o corte substancial
de 30% para a proxima formalizacdo, o que, a meu ver, pune ndo as Santas Casas, mas 0s
usuarios do SUS, que, a rigor, podem estar sendo afetados por uma gestao pouco eficiente ”.
Apesar das contas serem consideradas irregulares, ndo foi aplicada a penalidade de multa ou
ressarcimento, posto que restou comprovado a execucao do servico e 0 uso do recurso. Note-se
gue se cria um problema crénico na area da salde, ja que medidas mais rigorosas no controle
acabam por, potencialmente, afetar a populacdo atendida, ao passo que uma fiscalizacédo
demasiadamente branda enseja desperdicios e ineficiéncia.

Por fim, no dltimo caso, também de uma Santa Casa, em S&o Bernardo do Campo,
houve descumprimento da meta de realizacdo de procedimentos, dentre outras falhas, tal como
anotou o conselheiro relator Dimas Ramalho, ao afirmar que a OSC comprovou apenas 41%
das metas estabelecidas para exames e consultas médicas, sendo determinada a tomada de
providéncias para redugdo da ineficiéncia, no prazo de 30 dias, e para que fosse dada
publicidade, por meio de site “com link direto e ostensivo, a aplicacdo dos recursos publicos
recebidos e a suas respectivas destinagdes, no minimo por categoria de despesas”. Nao
condenacdo em multa ou ressarcimento de valores.

A moralidade € principio expresso da Administracdo Publica no art. 37, caput, da
Constituicdo da Republica e regra para toda a sociedade. Nesse sentido, o principio vincula ndo
apenas o administrador, mas também o particular que se relaciona com a Administracdo
Publica.

No TC-040625/026/14, de Francisco Morato, a condenacdo se fundamentou no
principio, uma vez que a entidade beneficiaria celebrou contratos com médicos que ocupavam
cargos nela. Segundo o conselheiro relator Dimas Ramalho: “Contratagdo com empresa de
médicos da Entidade: Apesar dos socios cotistas da sociedade [...], ndo comporem formalmente
a cupula da Associacdo, eram ocupantes dos cargos, respectivamente, de Diretor Técnico e
Diretor Clinico”.

Tal fato afronta os principios da moralidade e da impessoalidade, que também deve
nortear os ajustes do Poder Publico com uma OSC, sinalizando que as contratacdes realizadas
pelas Entidades Conveniadas sdo vedadas qualquer influéncia para beneficiar seus integrantes
ou funcionarios. Nesse aspecto, com fundamento no art. 116 da Lei de LicitacGes, aplica-se o
art. 9%, 111 da mesma norma que veda apenas o dirigente da Entidade Contratante de participar
da execucdo do servigo, mas seu servidor, ou seja, seu funcionario, qualquer que seja seu cargo.

O julgamento determinou a penalidade de multa de 160 UFESP’s a cada um dos dois
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responsaveis pela OSC e ressarcimento do valor de R$ 5.424,00, com suspensdo de novos
recebimentos até o cumprimento da comprovacéo da devolucao.

Em relacdo a empenho de despesa apds termino da vigéncia do contrato se trata
de hipotese que s6 ocorreu em um caso, 0 TC-001077/013/14, de Araraquara, evidenciando o
relator, conselheiro Robson Marinho, no corpo do voto, que as “justificativas em relacdo aos
empenhos nao se mostram razoaveis, na medida em que ndo ha amparo na Lei federal n°
4320/64 a justificar a emissao ap0s o encerramento do prazo de vigéncia do convénio ”. Apesar
da utilizacdo do recurso ap6s o término da vigéncia, ndo houve condenacdo em multa ou
ressarcimento, somente “Severa recomendagdo” para gque as partes cumpram as normas
balizadoras da parceria.

Em outo um caso especifico, chama atencéo o total descompasso entre as previsdes
de valores no plano de trabalho e a execugédo, o que caracterizou a falha no planejamento,
conforme analisado no TC-001881/007/14, de Mogi Mirim. Na parceria, o valor total repassado
foi de R$ 8.280.818,22, dos quais, por exemplo, R$ 828.000,00 seriam destinados a despesas
com pessoal e R$ 2.426.040,00 a insumos e medicamentos, conforme plano de trabalho
apresentado.

Entretanto, a execuc¢do destinou R$ 1.633.740,94 a despesas com pessoal (quase 0
dobro do previsto) e R$ 364.510,32 a insumos e medicamentos (15% do previsto) e, como
observou o relator, ndo houve indicios de desvios, mas se trata de situacao inaceitavel a total
falta de previsibilidade revelada pela entidade beneficidria. A penalidade aplicada foi a
comunicacdo dos demais 6rgaos competentes e a fixagdo do prazo de 60 dias para que o prefeito
tomasse as medidas administrativas cabiveis para apuragdo dos responsaveis, inclusive com

aplicacdo de eventual sancéo.

5.2 Dos valores analisados e da aplicacdo da penalidade de multa

Dos 540 julgados analisados (Anexo 1) apenas 29 tiveram as contas consideradas
regulares com ressalvas (Anexo Il) e 105 declaradas irregulares Anexo (111), abrangendo um

volume de recursos analisados proximos a 3 bilhdes de reais.
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Tabela 5 — Quantidade de julgados por mérito, valores de ressarcimento e multa

Julgamento | Processos [Valor dos Recursos Valorda %de Valorda |%daMulta| % daMulta
= Condenacdo | Condenagdo Multa (Recursos) | (Condenagao)
Regular 406 1.677.173.814,51

Regular com

29 153.410.835,21
Ressalvas
Irregular 105 1.160.900.231,24 | 52.701.879,92 5% 237.443,50 0,020% 0,45%
TOTAL 540 2.991.484.880,96 | 52.701.879,92 2% 237.443,50 0,008% 0,45%

Fonte: Elaborada pelo autor

A tabela 5 demonstra que do total de recurso utilizado (R$ 2.991 bilhdes) nas OSC’s
aproximadamente em um terco (R$ 1.160 bilhdo) o julgamento teve como resultado a
declaracdo de irregularidade. A principio, esse dado poderia causar alarde, no entanto, quando
se observa o valor da condenacéo (valores a serem ressarcidos) e ndo o total da analise, percebe-
se que apenas 2% (R$ 53 milhdes) do recurso investido foi objeto de ressarcimento (5% em
relacdo ao total das contas irregulares) e com aplicacdo de multa, em valores, de apenas 0,008%
(R$ 237 mil) em relacéo ao investidos.

A tabela a seguir apresenta a individualizacéo e identificagdo das multas.

Tabela 6 — Processos, ressarcimento e multas

{tem Processo Valor do objeto Valor da Multa | Valor da multa (UFESP Relagdo da Relagdo da
condenagdo | (UFESP) de 2019 - RS 26,53) multa/objeto | multa/condenacdo

7 TC-000160/007/17 1.555.405,31 - 200 5.306,00 0,34%

9 TC-000407/008/17 1.960.000,00 22.218,70 160 4.244,80 0,22% 19,10%
24 | TC-001578/007/13 4.726.417,65 - 300 7.959,00 0,17%

29 | TC-001933/003/14 | 115.412.430,15 - 500 13.265,00 0,01%

41 | TC-006250/026/17 6.860.635,20 - 200 5.306,00 0,08%

42 | TC-006262/026/13 493.336,31 143.663,72 160 4.244,80 0,86%

45 | TC-009787/026/17 42.991.701,72 283.628,33 200 5.306,00 0,01% 1,87%
48 | TC-010067/026/16 4.440.599,81 761.575,63 200 5.306,00 0,12% 0,70%
49 | TC-011927/026/17 3.600.000,00 - 200 5.306,00 0,15%

54 | TC-018733/026/13 2.184.425,36 - 500 13.265,00 0,61%

61 | TC-026013/026/14 4.520.796,03 - 300 7.959,00 0,18%

71 | TC-035862/026/13 419.721,59 - 310 8.224,30 1,96%

72 | TC-037172/026/13 43.663.293,03 - 800 21.224,00 0,05%

74 | TC-038400/026/13 13.793.196,07 234.671,72 200 5.306,00 0,04% 2,26%
75 | TC-040623/026/14 53.898.986,21 97.227,33 300 7.959,00 0,01% 8,19%
76 | TC-040625/026/14 3.150.000,00 5.424,00 320 8.489,60 0,27% 156,52%
86 | TC-001392/005/13 6.337.582,21

87 | TC-001051/005/14 7.797.995,73 1.295.810,84 600 15.918,00 0,25% 1,23%
88 | TC-000681/005/16 9.106.627,71

89 | TC-001444/006/14 4.202.497,85 1.293.829,60 400 10.612,00 0,25% 0,82%
90 | TC-001876/006/13 5.226.094,08 1.896.174,28 600 15.918,00 0,30% 0,84%
92 | TC-011105/026/10 2.845.859,90

93 | TC-009325/026/13 1.451.536,45 771.958,39 500 13.265,00 0,47% 1,72%
94 | TC-044442/026/13 1.711.254,79

97 | TC-014980/026/15 14.335.929,67 | 10.423.478,01 600 15.918,00 0,11% 0,15%
101 | TC-027931/026/13 7.773.121,14 200 5.306,00 0,07%
104 | TC-040965/026/13 9.211.291,79 1.251.821,85 1000 26.530,00 0,29% 2,12%
105 | TC-045207/026/13 25.258.645,22 200 5.306,00 0,02%

Total 398.929.380,98 | 18.337.818,68 | 8950 237.443,50 0,06% 1,29%
* Os itens 86, 87 e 88 e 92, 93 e 94 foram julgados em conjunto e, por isso, apresentam valor da multa e motivo comuns

Fonte: Elaborada pelo autor

A tabela 6 demonstra que as multas variam entre R$ 4.200,00 e R$ 26.500,00.

Assim, ao se aprofundar a analise sobre o motivo das irregularidades (ja apresentada no grafico
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02) e inserindo aquelas em que foi aplicada multa, ou seja, em 26 casos, é possivel tracar uma
relacdo entre o tipo de irregularidade e a penalidade de multa.

Demonstra, também, que mesmo quando analisadas somente as contas irregulares
0s percentuais de ressarcimento em relagdo ao valor total do objeto (0,06%) ou da multa em
relacdo ao valor do ressarcimento (1,29%) sdo significativamente baixos.

A seguir estdo relacionadas em duas tabelas em quais julgamentos foram fixadas as
multas e qual o motivo que ensejou a irregularidade das contas, para que se possa buscar

ferramentas de melhorias no controle pela administragéo.

Tabela 7 — Processo, multa e causa da irregularidade
Valor da Multa
condenagdo | (UFESP)

TC-000160/007/17 1.555.405,31 - 200 |descumprimento de metas
9 TC-000407/008/17 1.960.000,00 22.218,70 160 aplicagdo de valores a finalidade diversa

Item Processo Valor do objeto Categoria

24 | TC-001578/007/13 4.726.417,65 - 300 aplicacdo de valores a finalidade diversa
29 | TC-001933/003/14 | 115.412.430,15 - 500 falha no planejamento

41 | TC-006250/026/17 6.860.635,20 - 200 [falta de pertinéncia da entidade com o objeto
42 | TC-006262/026/13 493.336,31 143.663,72 160 aplicagdo de valores a finalidade diversa
45 | TC-009787/026/17 42.991.701,72 283.628,33 200 falha nos comprovantes

48 | TC-010067/026/16 4.440.599,81 761.575,63 200 meio impréprio

49 | TC-011927/026/17 3.600.000,00 - 200 falha nos comprovantes

54 | TC-018733/026/13 2.184.425,36 - 500 falha na documentacgao

61 | TC-026013/026/14 4.520.796,03 - 300 |falha na documentagdo

71 | TC-035862/026/13 419.721,59 - 310 falha na documentagao

72 | TC-037172/026/13 43.663.293,03 - 800 falha na documentagdo

74 | TC-038400/026/13 13.793.196,07 234.671,72 200 |meio impréprio

75 | TC-040623/026/14 53.898.986,21 97.227,33 300 |falha na documentagdo

76 | TC-040625/026/14 3.150.000,00 5.424,00 320 |falha na documentagdo

86 | TC-001392/005/13 6.337.582,21 meio imprdprio

87 | TC-001051/005/14 7.797.995,73 1.295.810,84 600 |meio impréprio

88 | TC-000681/005/16 9.106.627,71 meio impréprio

89 | TC-001444/006/14 4.202.497,85 1.293.829,60 400 aplicagdo de valores a finalidade diversa
90 | TC-001876/006/13 5.226.094,08 1.896.174,28 600 |aplicagdo de valores a finalidade diversa
92 TC-011105/026/10 2.845.859,90

93 | TC-009325/026/13 1.451.536,45 771.958,39 500 aplicacdo de valores a finalidade diversa
94 | TC-044442/026/13 1.711.254,79
97 |TC-014980/026/15 14.335.929,67 | 10.423.478,01 600 aplicagdo de valores a finalidade diversa
101 |TC-027931/026/13 7.773.121,14 200 falha na documentacgao
104 |TC-040965/026/13 9.211.291,79 1.251.821,85 1000 [taxa de administragdo
105 |TC-045207/026/13 25.258.645,22 200 meio impréprio

Total 398.929.380,98 | 18.337.818,68 8950

* Os itens 86, 87 e 88 e 92, 93 e 94 foram julgados em conjunto e, por isso, apresentam valor da multa e motivo comuns
Fonte: Elaborada pelo autor

A tabela 7, na Gltima coluna, apresenta a causa que levou a irregularidade em todos

0S Processos.
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Tabela 8 — Aplicacdo de multas em razdo da causa da irregularidade

item Motivo da irregularidade Quantidade Quantidade de Razdo de aplicacdo

processos com multas | de multas por grupo
6 |Meio impréprio 8 6 0,75
8 |[Outros 6 2 0,33
2 |Aplicacdo de valor a finalidade diversa 25 7 0,28
1 |Falha na documentagdo 29 7 0,24
7 |Taxa de administracdo 6 1 0,17
3 |Falha nos comprovantes 12 2 0,17
5 |Falta de pertinéncia da entidade com o objeto 9 1 0,11
4 |Custeio de mao de obra 10 0 0,00
105 26 0,25

Fonte: elaborada pelo autor

A tabela 8 mostra que em 26 situacOes se atribuiu a penalidade de multa aos

responsaveis pela execucdo das parcerias, 0 que representou um quarto dos casos. Algumas

observacdes sao extremamente relevantes no que tange ao motivo, pois o que se observou é que

quando h& custeio de méo de obra ndo previsto no plano, mas que houve a comprovacao da

contraprestacdo, a penalidade se limitou a declaracdo de irregularidade.

Figura 13 — Razdo entre total de casos e aplicacdo de multa

Meio improprio

Qutros

Aplicacdo de valor a finalidad...

Falha na documentacao

Taxa de administracao

Falha nos comprovantes

Falta de pertinéncia da...

Custeio de mao-de-obra

Fonte: elaborada pelo autor

A figura 13 aponta que os casos de meio impréprio, casos em que nao poderia

ocorrer a execucdo pela sociedade civil, ou seja, considerada uma transferéncia de obrigacfes

irregular pois dever-se-ia o proprio Poder Publico ter executado o objeto, ha a maior relacdo de

responsabilizacdo dos executores e aplicacdo de multa, uma vez que em 6 dos 8 casos (razdo

de 0,75) assim foi determinado. Significa dizer que para o TCE-SP esse € 0 motivo mais

relevante para a penalizacdo pessoal dos envolvidos.
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Do outro lado, para os casos de custeio de méo de obra, 0s julgados apontam que
quando hd a comprovacdo da contraprestacdo do servico, mesmo que haja alguma

irregularidade formal, ndo se entende necessaria ou recomendavel a aplicacdo de multa.

5.3 Indices na administracéo

Os indices socioeconémicos sdo recursos metodoldgicos que apontam, indicam,
aproximam e traduzem em termos operacionais certas dimensdes sociais de interesse de um
analista, de modo a possibilitar, a partir de um modelo aproximado da realidade, o estudo de
certos aspectos da sociedade, subsidiando assim atividades de planejamento puablico e
formulacdo de politicas pablicas, possibilitando o monitoramento das condigdes de vida da
populacdo e permitindo o aprofundamento de investigacGes acerca de diferentes fendmenos
sociais (JANNUZZI, 2012, p. 20).

Em outros dizeres, os indicadores sociais podem ser definidos como “(..)
construcOes, baseadas em observagdes, normalmente quantitativas, que nos dizem algo a
respeito de um aspecto da vida social no qual estamos interessados ou a respeito das mudancas
gue nelas estdo acontecendo” (SANTAGADA, 2007, p. 117).

Tais indicadores sao Uteis para a viabilizacdo de uma série de atividades de interesse
publico: como elaborar planos de desenvolvimento urbano, planos plurianuais de
investimentos, permitir a avaliagcdo dos impactos ambientais decorrentes da implantagéo de
grandes projetos, justificar o repasse de verbas para a implantacdo de programas sociais, ou
ainda, para a disponibilizacdo de bens ou servigcos para parcelas especificas da sociedade
(JANNUZZI, 2012, p. 18).

Sobre sua origem € possivel afirmar o seguinte:

O aparecimento e o desenvolvimento dos indicadores sociais estdo intrinsecamente
ligados ao surgimento do Estado de Bem-Estar Social e a consolidacéo das atividades
de planejamento do setor publico ao longo do século XX. Embora possamos citar
algumas contribui¢des importantes para a constru¢cdo de um marco conceitual sobre
os indicadores sociais nas primeiras décadas do século passado, como os estudos do
sociologo Emile Durkheim, o desenvolvimento da area é recente, tendo ganhado
corpo cientifico em meados dos anos de 1960 no bojo das tentativas de organizagao
de sistemas mais abrangentes de acompanhamento das transformacfes sociais e
afericdo do impacto das politicas sociais nas sociedades desenvolvidas e
subdesenvolvidas (JANNUZZI, 2012, p. 15).

Todavia, cumpre notar que ferramentas deste tipo tém sua origem no pensamento
caracteristico das ciéncias naturais, onde os modelos sdo capazes de previsdes muito mais

precisas devido ao carater deterministico de seu objeto de estudo. Ja no caso das ciéncias
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sociais, as previsoes sao de natureza muito mais probabilistica do que deterministica, ndo sendo
capazes da mesma precisdo caracteristica das ciéncias naturais (SOLIGO, 2012, p. 16).

Em funcdo dessa limitacdo, Soligo afirma que:

[...] os indicadores sociais ndo possuem 0 mesmo grau de consenso e nem a mesma
forca explicativa daqueles utilizados nas ciéncias exatas. Sua efetividade para
explicagdo dos fendmenos analisados difere no espaco e no tempo. Um indicador (til
em determinado lugar e época pode ndo ser proveitoso para outra regido, ou até
mesmo para a propria regido em outro momento.

Assim sendo, verifica-se que os indicadores sdo dependentes de conceitos 0s quais
se modificam no espaco e no tempo. Tal fato € causa primeira da necessidade de atentar aos
valores que estruturam um indicador ao analisa-lo. Da mesma forma, ao construir um indicador,
é preciso fazer escolhas de natureza valorativa acerca de sua constitui¢cdo, como qual o aspecto
da realidade a ser tratado e qual o conceito abstrato que sera utilizado para explicacdo do
fendmeno estudado (SOLIGO, 2012, p. 17).

Contudo, a natureza valorativa ndo significa que um indicador possa ser produzido
sem critérios cientificos rigidos. Takashina, tratando do assunto, afirma que na criacdo had uma
série de caracteristicas de natureza mais objetiva a serem buscadas como seletividade,
simplicidade, clareza, abrangéncia, rastreabilidade, acessibilidade, comparabilidade,
estabilidade, rapidez de disponibilidade e o baixo custo de obtengdo (SOLIGO, 2012, p. 18).

A despeito das dificuldades e problemas intrinsecos aos indicadores ha, desde o
inicio da década de 1990, um interesse global renovado nestes tipos de instrumentos. Segundo

Santagada:

Eles passam a ser elaborados e monitorados especialmente pelos drgaos das Nagdes
Unidas e incentivados pelos diferentes clpulas, acordos, pactos e conferéncias:
educacdo para todos (Jomtien, 1990), sobre a infancia (Nova York, 1990), sobre o
meio ambiente e desenvolvimento, sobre os direitos humanos (Viena, 1993), sobre
populacdo e desenvolvimento (Cairo, 1994), sobre desenvolvimento social
(Copenhague, 1995), sobre a mulher, desenvolvimento e paz (Beijing, 1995), sobre
assentamentos humanos — habitat 2 (Istambul, 1996), sobre a juventude (Lishoa,
1998), ctpula do milénio (Nova York, 2000), sobre os paises menos desenvolvidos
(Bruxelas, 2001), contra o racismo, discriminacdo racial, xenofobia e outras formas
de intolerancia (Durban, 2001), sobre o desenvolvimento sustentavel (Johanesburgo,
2002), promovidos por essa instituicdo e apoiados também pelas diferentes
organizagdes Nao Governamentais (ONGs) (SANTAGADA, 2007, p. 122).

No Brasil, a partir da promulgacdo da Carta de 1988, em meio a um processo de
crescente descentralizacdo politico-administrativa, houve um aumento significativo da
demanda por informacdes que permitissem melhor interpretar a sociedade brasileira. Neste
contexto, estados e municipios passaram a utilizar cada vez mais indicadores como forma de
orientar politicas publicas (SOLIGO, 2012, p. 16).
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Desde entdo vem surgindo um interesse crescente da sociedade civil brasileira pelo
uso de indicadores na Administracdo Publica, sendo que aquela, em compasso com o
aprimoramento do controle social do Estado das Ultimas décadas, passou a fiscalizar esta com
mais rigor, exigindo o uso mais eficiente dos recursos publicos (JANNUZZI, 2012, p. 19).

Na administracdo de empresas, em especial na area financeira, a utilizacdo de
indices para fixacao de critérios objetivos de sustentabilidade das organizac6es ja é matéria de
vasto estudo. A utilizacdo de indices tem a finalidade de fornecer ampla visao de uma situacao
econdmica ou financeira da empresa (MATARAZZO, 1998, p. 153). Por exemplo, em uma
empresa € possivel uma analise financeira e econdmica basica em 11 indices para estrutura do
capital, liquidez e rentabilidade, sem prejuizo de outros (MATARAZZO, 1998, p. 158).

Para as organizacOGes da sociedade civil outros indices foram apresentados. A
classificagdo pode ser feita em indice de Efetividade de Gestéo, indice de Eficiéncia em Gesto,
indices Financeiros e Econémicos (TCE-SP, 2016, p. 36/37), porém n&o ha mencio de um
indicador que utiliza uma cesta de itens para a escolha de OSC antes da assinatura do
instrumento juridico.

Segundo Correia, Oliveira e Gomez (2016, p. 110), geralmente apds momentos de
crise — das mais diversas formas — surgem as inovagdes sociais, trazendo novos arranjos para o
ambiente que emerge. Assim, 0s novos modelos de contratos e interagdes entre o Estado, o
mercado e a sociedade civil exigem novas solucdes e novas propostas outrora impensadas — e
até mesmo desnecessarias em outros contextos. No atual cenario de maior cobranga dos
cidaddos em relacdo ao emprego das verbas publicas, a criacdo de um indice que se adeque a
nova realidade proporcionada no &mbito das relagdes entre os atores acima mencionados se

mostra de suma importancia.
5.3.1 Indice de Eficiéncia e Transparéncia

O indice construido apresenta pontuacéo entre 0 (zero) e 100 (pontos), sendo a nota
méaxima de cem pontos atribuida aquela OSC que cumprir todos os requisitos de forma completa
para ambos os grupos analisados, quais sejam, a eficiéncia e a transparéncia.

O modelo busca cumprir, para a formulacdo da pontuacdo total relativa a
transparéncia, as exigéncias normativas previstas na Lei de Transparéncia, Lei de Acesso a
Informagdo e no Marco Regulatorio das OSC’s. O resultado permite uma andlise quantitativa e

comparativa entre as OSC’s concorrentes em determinado chamamento publico.
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Quanto a eficiéncia, buscou classificar as OSC’s em razdo da sua capacidade
financeira de sobrevivéncia, por meio de grau de endividamento geral e liquidez especifica, e,
ainda, pela finalidade, sob o viés de gratuidade da prestacao do servico publico prestado.

A tabela 9 demonstra os itens para a constru¢do do indice, com a pontuacao
atribuida originalmente apenas a partir das exigéncias legais e de valores utilizados na literatura

sobre empresas e organizacdes da sociedade civil.

Tabela 9 — Variaveis e informacoes relevantes

Variavel Indicador Descrigdo Observacdo Pontuagdo niveis
Site disponibilizagdo de enderego eletrdnico préprio sem site/ cadastro/ livre 5 0/25/5
Cadastro disponibilizagdo de estatuto e ata de posse vigente |nenhum/ apenas estatuto/ ambos 5 0/25/5
Receitas disponibilizacdo de receitas nenhuma/ global/ por rubrica/ por agente 5 0/1/2/5
Transparéncia [Despesas disponibilizagdo de despesas nenhuma/ global/ por rubrica/ por agente 5 0/1/2/5
Documentos disponibilizagdo de contratos, convénios e termos  [nenhum / administragdo / terceiros 10 0/5/10
Certiddes disponibilizagdo de certidées negativas validas nenhuma / justica / adm+controle 10 0/5/10
Prestacdo de Contas disponibilizagdo dos julgamentos de contas nenhuma / adm / controle 10 0/5/10
50
Ca . Avalia a capacidade de previsdo e qualquer valor
Eficiéncia nos Custos Custo Orgado / Custo Realizado x (10) ) 10
planejamento. entre 0 e 10

Expressa o percentual das despesas

efetivamente realizadas em relacdo as
" . . . receitas recebidas no periodo. Deve ser ualquer valor
Aplicagdo Despesa Realizada / Receita Recebida x (100) . P - ~ 10 qualq
analisado em separado das doag6es ndo entre 0 e 10
governamentais vinculadas a projetos e dos

recursos proprios da entidade.

Eficiéncia

Avalia o percentual de gratuidades em

Numero de atendimentos gratuitos / Numero de
8 / relagdo a totalidade dos servigos prestados 20

alquer valor
Gratuidade quaiquerv

Atendimentos Totais x (20) entre 0 e 20
pela OSC
Expressa o montante de recursos disponivel
- e . . . - . . qualquer valor
Liquidez Especifica Disponivel / Saldo de Projetos para cumprir as atividades do projeto no 10
’ . entreOe 10
periodo seguinte
50
| TOTAL 100

Fonte: Elaborada pelo autor

A coluna “indicador” se refere ao item objeto de andlise, seguido por sua descri¢ao
na coluna trés. A coluna observacao apresenta, para os itens de transparéncia, os estagios de
cumprimento pelas OSC’s, em ordem crescente, indo da auséncia a totalidade e, para a
eficiéncia, a descricdo da formula apresentada no item anterior.

As Ultimas duas colunas se referem a pontuacdo, sendo que a primeira apresenta a
pontuacdo maxima e a segunda os degraus existentes no intervalo possivel para cada um dos
itens.

A partir da ideia inicial foi realizado um ajuste, com o intuito de adequar 0s
pardmetros de nota aos maiores critérios de irregularidades das contas, ou seja, uma calibragem
das notas a partir da razéo entre contas irregulares e o motivo, constatadas nos julgados do TCE-
SP.

O que se observou € que para que seja possivel melhor transparéncia e exercicio do
controle pela populagdo em geral é necessario 0 acesso a todas as despesas realizadas, ao
contetdo dos instrumentos juridicos firmados entre a OSC e a administracdo, mas acima de

tudo entre a OSC e terceiros, e 0 acesso aos pareceres conclusivos das parcerias emitidos pela
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administragdo em cada atividade concretizada e as respectivas analises das contas pelo 6rgaos
de controle (em grande parte por Tribunal de Contas). Para isso, as despesas tiveram 0 peso

aumentado de 5 para 10 pontos e a nota de documentos e prestacdo de contas de 10 para 15

cada uma.

Os pontos da gratuidade, inicialmente representando 20% da nota, foram reduzidos

para 10%, porque ndo se verificou, nos julgados da pesquisa, que o elemento gratuidade em

relacdo a totalidade de servigos prestados fosse algo relevante para o Poder Publico.

A tabela a10 contém as alteracGes acima mencionadas.

Tabela 10 — Variaveis e informacdes relevantes “calibrada”

Variavel Indicador Descricdo Observagdo Pontuagdo niveis
Site disponibilizagdo de endereco eletrdnico proprio sem site/ cadastro/ livre 5 0/25/5
Cadastro disponibilizagdo de estatuto e ata de posse vigente nenhum/ apenas estatuto/ ambos 5 0/25/5
Receitas disponibilizagdo de receitas nenhuma/ global/ por rubrica/ por agente 5 0/1/2/5
Transparéncia | Despesas disponibilizagdo de despesas nenhuma/ global/ por rubrica/ por agente 10 0/2,5/5/10
Documentos disponibilizagdo de contratos, convénios e termos nenhum / administracdo / terceiros 15 0/5/15
Certiddes disponibilizagdo de certiddes negativas validas nenhuma / justiga / adm+controle 5 0/25/5
Prestagdo de Contas |disponibilizagdo dos julgamentos de contas nenhuma / adm / controle 15 0/5/15
60
a . Avalia a capacidade de previsdo e qualquer valor
Eficiéncia nos Custos |Custo Orgado / Custo Realizado x (10) 10

planejamento.

entre 0 e 10

Expressa o percentual das despesas
efetivamente realizadas em relacdo as
receitas recebidas no periodo. Deve ser

qualquer valor

Aplicaca D Realizada / Receita Recebid 100 10
plcagao espesa Realizada / Receita Recebida x (100) analisado em separado das doagbes ndo entre 0 e 10
Eficiéncia governamentais vinculadas a projetos e dos
(5 anos) recursos proprios da entidade.
, . . ; Avalia o percentual de gratuidades em
. Numero de atendimentos gratuitos / Numero de N . . qualquer valor
Gratuidade X X relagdo a totalidade dos servigos prestados 10
Atendimentos Totais x (10) entre 0 e 10
pela OSC
Expressa o montante de recursos disponivel
- . . . . . . . qualquer valor
Liquidez Especifica  |Disponivel / Saldo de Projetos para cumprir as atividades do projeto no 10 entre 0 e 10
periodo seguinte
40
[ TOTAL 100

Fonte: Elaborada pelo autor

Quanto ao site a pontuacao tem trés faixas, sendo 0,0 para 0s casos em que inexistir

o site, 2,5 para 0s que exigem o cadastro com identificacdo de usuério e 5,0 pontos para 0s casos

em que 0 acesso ao endereco eletrénico é aberto e sem restricdes.

O cadastro tem trés faixas de pontuacdo, atribuindo a nota 0,0 quando ndo houver

a publicidade de nenhum dos documentos, estatuto e ata de posse vigente, 2,5 para a divulgacao

de apenas um, ndo considerado cumprida a obrigagdo para as atas com vigéncia expirada ou

estatutos antigos, e 5,0 para 0s casos de apresentacdo regular de ambos os documentos.

A receita € dividida em quatro faixas (0,0, 1,0, 2,0 e 5,0) respectivamente para 0s

casos de ndo apresentacdo, apenas do valor global, por rubricas e com identificacdo

individualizada da origem (CPF ou CNPJ), sendo que foi dada importancia destacada a tltima,

em razdo da maior transparéncia e possibilidade de controle.

A despesa € dividida em quatro faixas (0,0, 2,5, 5,0 e 10,0) respectivamente para 0s

casos de ndo apresentacdo, apenas do valor global, por rubricas e com identificacdo
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individualizada da origem (CPF ou CNPJ), sendo que foi dada importancia destacada a ultima,
em razdo da maior transparéncia e possibilidade de controle. Nota-se que a pontuacéo atribuida
a despesa € o dobro da receita, pois se trata de ponto fundamental para identificacdo de
irregularidade.

Os documentos sao divididos em trés faixas com notas 0,0, 5,0 ou 15,0 para 0s casos
em que, respectivamente, ndo sdo apresentados os instrumentos juridicos, apenas os firmados
com a administracdo e, por fim, além do anterior os particulares. Para o cumprimento
satisfatério da obrigacdo o montante disponibilizado deve compreender a totalidade dos
recursos das atividades de natureza publica dos Gltimos 5 anos.

As certiddes negativas ou positivas com efeito de negativa sdo divididas em trés
grupos, cuja nota varia de 0,0, 2,5 e 5,0, respectivamente para as situacdes em que nao forem
apresentadas, apenas as judiciais e, além das anteriores, as de natureza administrativa,
notadamente, as dos Tribunais de Contas. Para que uma certidao seja considerada valida, devera
ser prevista a sua validade ou, em caso de auséncia, considerar o prazo de 30 dias.

A prestacdo de contas tem trés faixas de nota, 0,0, 5,0 e 15,0, respectivamente para
situacdes em que a OSC nédo apresentou informacéo, apresentou apenas a manifestacdo dos
6rgdos da administracdo sobre as parcerias realizadas nos ultimos 5 anos e, além da anterior,
apresentacéo do resultado do julgamento das contas pelo Tribunal de Contas competente. Em
caso de inexisténcia de andlise de processo anterior ou ainda em tramite, sera considerada a
nota maxima.

A eficiéncia nos custos, que consiste na conformidade entre o valor or¢ado e 0
efetivamente gasto na acdo, sera atribuida a pontuacéo entre 0,0 e 10,0 pontos, pela divisdo do
primeiro pelo segundo multiplicado por 10, tendo como nota maxima a despesa realizada a
partir do exato valor orcado. A economia ndo sera considerada para evitar que orgamentos
sejam feitos acima do necessario.

A aplicacdo, que consiste na conformidade entre as receitas recebidas no periodo e
o valor da despesa efetivamente realizada, serd atribuida a pontuacéo entre 0 (zero) e 10 (dez)
pontos, pela diviséo do primeiro pelo segundo multiplicado por 10, tendo como nota maxima a
efetiva utilizacao das receitas recebidas. O objetivo deste item € que se valorize as OSC’s que
recebem recursos e ndo tém capacidade operacional para ofertar os servicos aos quais se
comprometeram.

A gratuidade, que consiste no percentual de gratuidade em relacéo a totalidade dos
servicos executados pela OSC durante 12 meses, sera atribuida a pontuacédo entre 0,0 e 10,0

pontos, pela diviséo do primeiro pelo segundo multiplicado por 10, tendo como nota maxima a
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organizacdo que ndo receber do beneficidrio nenhuma contraprestacdo, ou seja, trabalhar
exclusivamente de forma gratuita.

A liquidez especifica, que consiste na relacdo entre o valor disponivel e o saldo para
a finalizacdo dos projetos, serd atribuida a pontuagéo entre 0,0 e 10,0 pontos, pela divisdo do
primeiro pelo segundo multiplicado por 10, tendo como nota maxima a organizacdo que, no
momento da analise, tiver disponivel recursos suficientes para cumprir com todas as obrigacoes
dos proprios projetos.

O indice para a classificagdo das OSC’s vem na linha de atribuir critérios objetivos
para a selecdo pela administragdo das organizagdes em chamamento publico e, a0 mesmo
tempo, por fixar quais sdo as condutas esperadas e valorizadas, permite a capacitacdo das
mesmas, o que levaré a sustentabilidade organizacional e financeira das organizac¢des. Do ponto
de vista da eficiéncia do investimento do erario, a partir da transparéncia dos dados de origem,
historico, responsaveis e parcerias ja firmadas, evitar-se-a a obscuridade na aplicacdo e a
utilizacdo de organizag6es apenas com o intuito de se fraudar os cofres pablicos.

Importante ressaltar que a administracdo, ao seu interesse, no intuito de nortear as
politicas publicas em atividades executadas por OSC’s, podera alterar o peso de cada item,
mantendo a possibilidade de calibracdo caso se verifique que uma determinada conduta vedada
ocorre com maior frequéncia em futuras analises de conta.

Por fim, na tabela 11, se relaciona a sensibilidade do indicador de acordo com a
exigéncia legal de transparéncia e eficiéncia e da possibilidade de informagdes relevantes sobre
0 motivo da irregularidade (ambos quando houver), permitindo o exercicio da fiscalizacdo e do
controle por toda a sociedade, bem como a representacdo ou denuncia no decorrer da execucao
das parcerias, uma vez que os dados devem ser disponibilizados desde a formalizacédo e

transferéncia dos recursos.
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Tabela 11 — Objetivos legais e de reducdo de irregularidade

L ) Objetivo a ser alcancado
Variavel Indicador —— = = =
Exigéncia Legal Motivo da irregularidade
Site art. 11, Lei 13.019 Todas
. Falha na documentagdo; falta de pertinéncia da entidade
Cadastro art.11,lell,eart. 34,1, 1ll e V, Lei 13.019 R L ..
com o objeto; meio impréprio
Aplicacd | finali i ;
Receitas art. 11, IV, Lei 13.019 p |c.a¢.;ao d‘i valor a .lna |datile diversa; taxa de
administra¢do; custeio de mdo de obra
. X Aplicagdo de valor a finalidade diversa; falta de
Transparéncia |Despesas art. 11, VI, Lei 13.019 . .
comprovantes; custeio de mado obra
Falha na documentacdo; apliacagdo de valor a finalidade
Documentos art. 11, 111, art. 34, v, "b"e "c", Lei 13.019  [diversa; falta de pertinéncia da entidade com o objeto;
taxa de administragdo; meio imprdprio
Certiddes art. 34,1l e lll, Lei 13.019 Falha na documentagdo
Prestacdo de Contas |art. 11,V,eart. 34,V, Vl e VII, Lei 13.019 |Todas
Eficiéncia nos Custos outros (descumprimento de metas)
Eficiéncia Aplicagdo art. 12, Lei 13.019
(5 anos) Gratuidade
Liquidez Especifica

Fonte: Elaborada pelo autor

A tabela 11 apresenta na coluna “Exigéncia Legal” qual a obrigacdo de
transparéncia ou eficiéncia o indicador cumpre. J& a coluna “Motivo da Irregularidade” mostra
quais razbes constatadas nos julgados dos ultimos 5 anos do TCE-SP podem ser objeto de maior
fiscalizacdo e controle desde o inicio das parcerias.

O site permite que todos os motivos de irregularidade sejam verificados, pois é o
pano de fundo para acesso a populacdo das informacdes relativas as parcerias envolvendo a
sociedade civil organizada. Entretanto, a existéncia do endereco eletronico da OSC € o ponto
de partida, devendo as demais informacGes serem apresentadas de forma completa para o
aprofundamento da analise dos demais. O mesmo ocorre com a publicidade de prestacdo de
contas anteriores, pois torna de conhecimento de todos as irregularidades eventualmente
praticadas em outras parcerias.

O cadastro permite a verificacdo de eventual falha na documentacdo, falta de
pertinéncia da entidade com o objeto e meio improprio. As receitas e despesas, apresentas com
identificacdo individualizada, inclusive, com as fun¢des dos beneficiarios, permitem a analise
de aplicacdo de valor a finalidade diversa, falta de comprovantes e custeio de mao-de-obra.

Os documentos permitem a conferéncia dos motivos relacionados a falha na
documentacdo, aplicacdo de valor a finalidade diversa, falta de pertinéncia da entidade com o
objeto, taxa de administracdo e meio improprio.

As certiddes sdo documentos essenciais para reduzir as irregularidades decorrentes
de falha na documentacéo.

Importante destacar que o julgamento feito pelo 6rgédo de contas, quase que em sua

totalidade, ocorre apds um consideravel prazo do encerramento da relagéo e, com a ferramenta
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apresentada, € possivel a antecipagdo da anélise, ainda que parcial, e a comunicagdo aos 6rgaos
de controle competentes para a tomada de providéncias em caso de indicios de irregularidades.

Portanto, consegue ao mesmo tempo apresentar um suporte para o estimulo pelas
OSC’s de cumprimento de obrigacdes decorrente de preceitos legais e atacando os principais
motivos das irregularidades nas analises efetuados pelos érgdos de controle.
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6. CONCLUSAO

As demandas sociais por servigos de natureza publica sdo crescentes e constituem
dever do Estado, seja por fornecimento direto seja por meio da criagdo de mecanismos diversos
gue permitam a concretizagdo por outras organizagOes, em parceria. A satisfacdo dessas
necessidades por instituicdes sem fins lucrativos e com interesse publico tem a capacidade de
abrandar o tensionamento das forcas internas da sociedade e levar a um efetivo
desenvolvimento.

A dicotomia Estado e mercado ndo é suficiente para explicar todos os vetores,
necessitando, assim, da conceituacdo, caracterizacdo e estabelecimento de regras para o
funcionamento das organizacdes da sociedade civil. Significa dizer que a prestacao de servicos
publicos por institui¢Bes privadas com interesse diverso do mercado é um fenémeno inexoravel
no desenvolvimento da sociedade da brasileira.

Para tanto, foi estabelecido um regramento especial, a Lei n°® 13.019/2014,
denominada de Marco Regulatério da Organizagdes da Sociedade Civil - MROSC, que busca
regulamentar o cendrio de participagdo conjunta, em regime de mutua cooperagdo, permitindo,
ao mesmo, tempo o efetivo fornecimento dos servicos e instrumentos de controle na aplicagéo
dos recursos do erario, evitando o desvio de finalidade e a corrup¢do. Isso porque, por se tratar
de recurso publico, é obrigatério o respeito aos principios do direito administrativo,
notadamente os da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Os objetivos e os respectivos resultados estdo dispostos na tabela 12.

Tabela 12 — Objetivos e resultados
TIPO DE OBJETIVO Descri¢cao Resultado
indice estabelecido a partir da exigéncias legais e

Geral Criar um indice de transparéncia e eficiéncia
apresentado na tese nas tabelas 09 e 10
A partir da literatura classica mundial sobre Estado e
Definir as organizagdes existentes na Sociedade Civil Sociedade Civil (capitulo 2), é possivel a analise sobre a
(brasileira) importancia da sociedade civil e a economia no Estado

brasileiro (capitulo 3)

O capitulo 4 aborda os principais artigos constitucional de
participagao conjunta do Estado, Mercado e Sociedade
Civil, descrevendo as 5 principais leis: Concessées; OS's;

OSCIP's; PPP; e MROSC.
Analisar detalhadamente a lei que rege as relagdes entre | O item 4.2.5 aborda a estruturagdo do MROSC artigo por

Analisar a legislagdo referente ao regulamento das
relagdes entre Organizagdes da Sociedade Civil e o Estado
brasileiro

Especifico as OrganizagGes da Sociedade Civil e o Estado, o Marco artigo com os pontos mais relevantes e contextualizando
Regulatdrio da Organizagdes da Sociedade Civil no cenario brasileiro
O capitulo 5 apresenta o resultado dos julgados em
Estratificar quais sdo as principais fontes de rejei¢do e atividades executados pela Sociedade Civil Organizada e
ressalvas nas contas das OSC’s em analises efetuadas pelo identificou os 7 grupos que levam a irregularidade das
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo contas e as situagdes agravadas com aplicagdo de pena de

ressarcimento e multa

Desenvolver o indice de eficiéncia e transparéncia de Ajustes feitos no indice a partir dos resultados obtidos nos
forma estruturada e fundamentada julgados do TCE-SP, conforme tabela 11

Fonte: Elaborado pelo autor
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O objetivo geral da tese €, portanto, a criagdo de um indice, baseado em critérios
objetivos extraidos das exigéncias legais e dos motivos que levam os érgédos de controle, sendo
para efeito de estudo o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, a considerar irregular ou
regulares com ressalvas as contas de uma atividade exercida pelas OSC’s. J& 0s objetivos
especificos consistem em definir as organizac@es existentes na Sociedade Civil, analisar a
legislacdo referente ao regulamento das relacGes entre Organizagdes da Sociedade Civil e o
Estado brasileiro, analisar detalhadamente a Lei que rege as relagdes entre as Organizacdes da
Sociedade Civil e o Estado, o Marco Regulatério da Organiza¢Ges da Sociedade Civil,
estratificar quais sao as principais fontes de rejei¢do e glosas nas contas das OSC’s em anélises
efetuadas pelo Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e desenvolver o indice de eficiéncia
e transparéncia, de forma estruturada e fundamentada.

Para o atingimento do esperado, 0 método foi estabelecido em quatro partes, do
geral para o especial, iniciando pela literatura classica do conceito da sociedade civil, que
permitiu entender o objeto de analise dos autores contratualistas durante os séculos XVI a
XVIII, que se debrucavam sobre a necessidade do homem viver de forma coletiva e sob
determinado ordenamento juridico, ou seja, se a unido se daria em razéo da necessidade ou da
delegacdo da liberdade individual em troca dos beneficios da sinergia de seus membros. No
segundo momento, 0s autores da teoria critica, durante os séculos XIX e X, aprofundaram o
contexto e entendem o Estado como elemento de poder e exercicio de forca de determinadas
classes sociais sobre o outra. E essa, pois, a primeira contribuicdo da tese, conforme ja

esquematizado ndo figura 1, que abaixo se apresenta.

Teoria Autor Epoca Conceito Caracteristica

necessidade do Estado, enquanto poder
guerra de todos contra

Hobbes |1588-1679 todos coercitivo, para manter a paz e a propria
espécie humana
CONTRATUALISTA X ato voluntdrio de seus membros que
faculdade, movida pelo )
(apresenta o contrato Locke |1632-1704 L. . escolhem livremente seus governantes e
i o beneficio da coletividade
social para justificar o forma de governo
estado e seus motivos) estado de natureza foi substituido pelo

forma de associagdo para
Rousseau|1712-1778| manutengdo da liberdade
e da propriedade

Estado civil com o uso da forga para
garantir a propriedade e mantendo livre
como antes

Teoria Autor Epoca Conceito Caracteristica
relagdo reciproca necessaria que forma
o sistema e o regramento de conduta.
Sistema de caréncias, jurisdigdo e
administragdo e corporagdo

Hegel [1770-1831 anéis de uma cadeia

i recedéncia da estrutura como base real
-CRITICA sociedade dividida em pda economia para, a partir dela, formar
(considera ° E’st?do Marx [1818-1883 | estrutura e superesturutra e ‘Eridi;o Za “w eres’trutura

como fato histérico e juridico-politica GO J P .

estuda a relacdo entre A sociedade civil esta na estrutura

0s seus membros)
A sociedade civil é apenas parte de uma
elemento de hegemonia sociedade maior e tem a finalidade de
politica e cultural legitimagdo da dominagdo pelos
dominantes dos poderes instalados

Gramsci |1891-1937
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Na sequéncia, a segunda etapa abarcou a literatura recente a partir dos termos
“Estado e democracia” e “sociedade civil”, entendo as relacdes econdmicas e como 0s vetores
da equidade (Estado), eficiéncia (mercado) e reciprocidade (sociedade civil organizada) foram
um sistema e que seu equilibrio resulta no melhor desenvolvimento da coletividade.

O resultado da pesquisa bibliogréfica de artigos nas plataformas Scopus e Web of
Science, entre 0s anos de 2014 e 2018, apontou a existéncia de 812 textos, sendo selecionados
4 para cada um dos elementos, de acordo com o maior nimero de citacdes e de pertinéncia com
0 objeto da tese, a analise ocorreu pela leitura dos resumos.

Entdo, foi possivel criar um diagrama de Venn com trés grupos (Estado, mercado e
sociedade civil), demonstrar a tensdo de forca existente entre eles e posicionar os institutos
existentes no regramento constitucional-administrativo brasileiro, 0 que é a segunda

contribuicdo da tese, conforme na figura 2.

Equidade
Estado
-
Coﬂcessbe YRosc
Rentncia
Fiscal
Mgrca'do Fundagdes

........
.....

Eficiéncia Reciprocidade

Como se observa do quadro ha espagos isolados e de interacdo entre os trés setores,
como, por exemplo: Concessdes (Estado-Mercado); MORSC (Estado-Sociedade Civil);

FundacGes (Mercado-Sociedade Civil); Renuncia Fiscal (Estado-Mercado-Sociedade Civil).
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O terceiro passo consiste numa descri¢ao a partir da Constituicdo da Republica de
1988, do ordenamento juridico de execucao de servigos publicos entre o Estado e mercado e a
sociedade civil. Foram abordados os principios pontos, institutos e obrigac6es para as Leis de
OS, OSCIP, Concessoes, Parcerias Publico-Privadas e, por ultimo, o MROSC.

O marco regulatério é, com uma clareza solar, o ponto de inflexdo da legislacdo
brasileira que demonstra o caminho escolhido pelo Estado para a concretizacdo dos servigos a
populacéo e qual é o conjunto de regras que a administragdo e as OSC’s devem obedecer para
a perenidade desta modalidade.

A quarta e ultima parte é a pesquisa dos julgados de atividades financiadas pelo
estado e executadas pela sociedade civil organizadas, em municipios acima de 100.000
habitantes para identificacdo das suas caracteristicas e demonstracao, de forma estruturada, de
quais séo os principais motivos de irregularidade nos julgados do TCE-SP entre 01 de janeiro
de 2013 e 31 de dezembro de 2018.

Os resultados obtidos demonstram que foi possivel a identificacdo de 08 categorias,
sendo 07 nominais e uma residual, de irregularidades com a seguinte nomenclatura: i) Falha na
documentacdo; ii) Aplicacdo de valor a finalidade diversa; iii) Falha nos comprovantes; iv)
Custeio de méo de obra; v) Falta de pertinéncia da entidade com o objeto; vi) Meio improprio;
vii) Taxa de administracéo e; viii) Outros.

Por outro turno, do ponto de vista quantitativo, de um total de 540 julgados
analisados, 105 reconheceram a irregularidade da execucao e em apenas 26 foi determinada a
aplicacdo de multa.

Em relacdo a valores, do total de recurso utilizado (R$ 2.991 bilhdes) nas parcerias
entre a administracdo e as OSC’s aproximadamente em um terco (R$ 1.160 bilhdo) o
julgamento teve como resultado a declaracdo de irregularidade. Como ja dito, apesar de
inicialmente aparentar um namero significativo, quando se observa o valor de condenacdo em
restituicdo, e ndo o total da analise, percebe-se que ocorreu em apenas 2% (R$ 53 milhdes), o
que significa 5% em relacdo ao total das contas irregulares e com aplicagéo de multa em apenas
0,008% (R$ 237 mil) em relagdo ao investido.

Nesse contexto, a partir das exigéncias legais e do resultado na pesquisa com 0s
julgados do TCE-SP, foi possivel elaborar o indice de eficiéncia e transparéncia, conforme a
tabela 10.
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Varidvel Indicador Descricdo Observacdo Pontuacdo niveis

Site disponibilizacdo de endereco eletrbnico préprio sem site/ cadastro/ livre 5 0/25/5
Cadastro disponibilizacBo de estatuto e ata de posse vigente nenhurn/ apenas estatuto/ ambos 5 0/25/5
Receitas disponibilizacdo de receitas nenhuma/ global/ por rubrica/ por agente 5 0/1/2/5

Transparéncia| Despesas disponibilizacBo de despesas nenhuma/ global/ por rubrica/ por agente 10 0/2,5/5/10
Documentos disponibilizacBo de contratos, convénios e termos nenhum / administraco / terceiros 15 0/5/15
Certiddes disponibilizacBo de certiddes negativas validas nenhuma / justica / adm+controle 5 0/25/5
Prestacdo de Contas  |disponibilizagdo dos julgamentos de contas nenhurma / adm / controle 15 0/5/15

60

Eficiéncia nos Custos  |Custo Orgado / Custo Realizado x (10) Avalia a capacidade de previsao e 10 qualquer valor

entre O e 10

planejamento.

Expressa o percentual das despesas
efetivamente realizadas em relacdo &s
receitas recebidas no periodo. Deve ser

qualquer valor

licacdo Despesa Realizada / Receita Recebida x (100 10
Aplicag P : (100) analisado em separado das doacBes ndo entre O e 10
Eficiéncia governamentais vinculadas a projetos e dos
(5 anos) recursos proprios da entidade.
Avalia o percentual de gratuidades em
) Nimero de atendimentos gratuitos / Ndmero de P ) g I qualguer valor
Gratuidade B ; relacdo & totalidade dos servigos prestados 10
Atendimentos Totais x (10) entre 0 e 10
pela OSC
Expressa o montante de recursos disponivel
- ; ] ] ] L ; qualguer valor
Liguidez Especifica Disponfvel / Saldo de Projetos para cumprir as atividades do projeto no 10 entre O e 10
perlodo seguinte
40
| TOTAL 100

A tabela acima é a terceira e mais importante contribuicdo que a pesquisa
apresentou, mostrando elementos pré-estabelecidos e objetivos para melhoria de eficiéncia e
transparéncia das OSC’s, se caracterizando com uma nova ferramenta para a gestao publica no
sentido de a administracdo ter elementos de escolha nos chamamentos publicos, a populacéo
tera possibilidade de acesso as informagfes e consequentemente exercicio de fiscalizagdo e
controle, bem como as OSC’s terdo direcionamento em quais medidas administrativas e
gerenciais devem tomar para ser melhor classificadas nos certames.

Portanto, a tese resultou em uma solucdo para o problema de pesquisa definido em
como os gestores publicos podem ordenar as OSC’s para a escolha de qual delas recebera o
investimento puablico, lastreadas em critérios objetivos decorridos de eficiéncia e transparéncia.

As limitagGes da pesquisa consistiram no fato de que as analises realizadas pelo
TCE-SP foram lastreadas em instrumentos juridicos formalizados, em sua maioria, antes da
entrada em vigor do MROSC e, portanto, das novas exigéncias que o ordenamento juridico
especifico implementou. Significa que as analises tiveram por objeto a formalidade das
parcerias e a ocorréncia de desvios de recursos, ou seja, aspectos documentais ou quantitativos
de natureza grave.

Para trabalhos futuros sugere-se a repeticdo da analise dos julgados para casos em
que a parceria tenha se iniciado apos a vigéncia do Marco Regulatorio e, ainda a possibilidade,
de implementacdo em sede experimental em um Edital de Chamamento Pablico para a posterior

analise de funcionalidade do indice proposto.
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ANEXOS
ANEXO A - JULGADOS ANALISADOS
item Processo Categoria Valordo |~ Ano do Ano do Decisdao
Repasse | repasse |Julgamento

1 | TC-000009/008/14 | Entidade privada - convénio 154.135,00 2012 2014 | regular
2 | TC-000173/007/14 | Entidade privada - convénio 217.198,69 2012 2018 | regular
3 | TC-000044/007/15 | Entidade privada - convénio 749.754,93 2013 2018 | regular
4 | TC-000036/007/15 | Entidade privada - convénio 832.566,56 2014 2018 | regular
5| TC-000013/007/17 | Entidade privada - convénio 933.048,81 2015 2018 | regular
6 | TC-000015/007/17 | Entidade privada - convénio 1.462.554,78 2015 2017 | regular
7 | TC-000015/014/15 | Entidade privada - convénio 10.389.303,79 2013 2018 | regular
8 | TC-000740/007/10 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2014 | regular
9 | TC-000045/007/12 | Entidade privada - convénio 2.742.974,98 2010 2014 | regular
10 | TC-000026/007/13 | Entidade privada - convénio 6.779.925,04 2011 2014 | regular
11 | TC-001248/007/13 | Entidade privada - convénio 5.757.121,47 2012 2014 | irregular
12 | TC-000025/007/17 | Entidade privada - convénio 9.119.271,90 2015 2017 | regular
13 | TC-000027/007/13 | Entidade privada - convénio 1.043.106,23 2011 2013 | regular
14 | TC-000028/007/13 | Entidade privada - convénio 986.062,50 2010 2013 | regular
15 | TC-000029/007/13 | Entidade privada - convénio 2.094.513,14 2011 2013 | regular
16 | TC-000030/007/13 | Entidade privada - convénio 1.977.237,50 2010 2014 | regular
17 | TC-000031/007/16 | Entidade privada - convénio 5.166.106,85 2014 2019 | regular
18 | TC-000033/008/15 | Entidade privada - convénio 4.418.482,60 2013 2016 | regular
19 | TC-000034/003/17 | Entidade privada - convénio 11.155.540,43 2015 2017 | irregular
20 | TC-000034/008/15 | Entidade privada - convénio 15.033.956,53 2013 2018 | regular
21 | TC-000035/007/14 | Entidade privada - convénio 1.007.282,16 2012 2017 | regular
22 | TC-000035/008/15 | Entidade privada - convénio 8.424.736,25 2013 2017 | regular
23 | TC-000074/002/12 | Entidade privada - convénio 2.966.154,54 2009 2019 | regular
24 | TC-000043/002/16 | Entidade privada - convénio 2.599.366,38 2010 2019 | regular
25 | TC-000558/002/16 | Entidade privada - convénio 8.301.556,10 2011 2019 | regular
26 | TC-001838/007/08 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2014 | regular
27 | TC-000303/007/10 | Entidade privada - convénio 212.357,22 2008 2014 | regular
28 | TC-000852/007/10 | Entidade privada - convénio 735.149,02 2009 2014 | regular
29 | TC-000240/007/12 | Entidade privada - convénio 849.613,56 2010 2014 | regular
30 | TC-000045/007/13 | Entidade privada - convénio 934.240,20 2011 2014 | regular
31 | TC-000046/008/13 | Entidade privada - convénio 1.637.387,34 2011 2014 | regular
32 | TC-000066/007/15 | Entidade privada - convénio 714.589,00 2013 2017 | regular
33 | TC-000067/008/13 | Entidade privada - convénio 1.231.631,96 2010 2016 | regular
34 | TC-000072/002/16 | Entidade privada - convénio 778.213,48 2014 2016 | regular
35 | TC-000072/008/13 | Entidade privada - convénio 1.284.686,42 2011 2017 | regular
36 | TC-000073/007/16 | Entidade privada - convénio 2.750.421,41 2014 2017 | regular
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37 | TC-000079/009/17 | Entidade privada - convénio 4,004.714,21 2013 2017 | regular
38 | TC-000085/007/13 | Entidade privada - convénio 534.611,70 2011 2018 | regular
39 | TC-000086/007/13 | Entidade privada - convénio 532.783,17 2011 | 2014/2016 | regular
40 | TC-000086/007/14 | Entidade privada - convénio 970.113,89 2012 2014 | regular
41 | TC-000091/007/14 | Entidade privada - convénio 180.270,38 2012 2015 | regular
42 | TC-000095/006/15 | Entidade privada - convénio 8.638.567,42 2013 2018 | regular
43 | TC-000098/007/16 | Entidade privada - convénio 611.445,00 2014 2018 | regular
regular
44 | TC-000099/010/14 | Entidade privada - convénio 1.604.397,04 2012 2016 com
ressalvas
45 | TC-000109/008/13 | Entidade privada - convénio 5.554.926,82 2011 | 2015/2016 | irregular
46 | TC-000111/008/13 | Entidade privada - convénio 2.551.735,31 2010 | 2016/2018 | irregular
47 | TC-000112/008/13 | Entidade privada - convénio 3.584.989,20 2011 | 2016/2018 | irregular
48 | TC-000115/013/14 | Entidade privada - convénio 2.386.027,16 2012 | 2015/2016 | regular
regular
49 | TC-010766/989/15 | Entidade privada - convénio 27.096.618,00 2015 2019 com
ressalvas
50 | TC-010906/989/17 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2019 | regular
51| TC-010910/989/17 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2019 | regular
52 | TC-010931/989/17 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2019 | regular
53 | TC-010934/989/17 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2019 | regular
54 | TC-010940/989/17 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2019 | regular
55 | TC-010945/989/17 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2019 | regular
regular
56 | TC-000123/989/16 | Entidade privada - convénio 4.520.835,85 2015 2019 com
ressalvas
57 | TC-011200/989/16 | Entidade privada - convénio 27.247.544,66 2016 2019 | regular
58 | TC-000146/013/14 | Entidade privada - convénio 10.986.208,75 2012 2019 | irregular
59 | TC-000151/007/13 | Entidade privada - convénio 7.492.000,00 2011 2016 | regular
60 | TC-000152/007/16 | Entidade privada - convénio 554.543,24 2014 2018 | regular
61 | TC-000157/016/16 | Entidade privada - convénio 3.846.724,33 2014 2019 | regular
62 | TC-000158/008/13 | Entidade privada - convénio 5.696.459,72 2007 2014 | regular
63 | TC-000159/008/15 | Entidade privada - convénio 5.001.132,46 2013 2016 | regular
64 | TC-000160/007/17 | Entidade privada - convénio 1.555.405,31 2015 2019 | irregular
65 | TC-000165/008/15 | Entidade privada - convénio 10.048.510,87 2013 2015 | regular
66 | TC-000170/008/13 | Entidade privada - convénio 5.433.544,22 2008 2013 | regular
67 | TC-000171/008/13 | Entidade privada - convénio 5.030.530,84 2009 2013 | regular
regular
68 | TC-000171/008/15 | Entidade privada - convénio 10.004.499,01 2013 2018 com
ressalvas
69 | TC-000173/004/17 | Entidade privada - convénio 7.006.498,63 2013 2017 | regular
70 | TC-000175/008/13 | Entidade privada - convénio 6.864.159,92 2010 2013 | regular
71 | TC-000176/008/13 | Entidade privada - convénio 6.349.307,98 2011 2013 | regular
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72 | TC-000211/007/13 | Entidade privada - convénio 610.625,13 2011 2015 recgounl'nar
ressalvas
73 | TC-000220/009/15 | Entidade privada - convénio 17.453.308,21 2012 2016 | regular
74 | TC-000223/007/13 | Entidade privada - convénio 222.116,29 2011 2017 | regular
75 | TC-000225/007/15 | Entidade privada - convénio 19.939.397,55 2013 2017 | regular
76 | TC-000236/008/15 | Entidade privada - convénio 9.405.000,00 2013 2017 | irregular
77 | TC-000242/003/14 | Entidade privada - convénio 15.000.000,00 2012 2016 | regular
78 | TC-000256/007/16 | Entidade privada - convénio 1.097.756,22 2014 2016 | regular
79 | TC-000263/003/13 | Entidade privada - convénio 200.000,00 2011 2013 | regular
80 | TC-000271/016/15 | Entidade privada - convénio 1.136.479,45 2013 2015 | regular
81 | TC-000290/008/13 | Entidade privada - convénio 1.514.276,74 2009 2013 | regular
82 | TC-000291/008/13 | Entidade privada - convénio 6.292.362,07 2010 2013 | regular
83 | TC-000301/007/13 | Entidade privada - convénio 213.771,02 2011 2013 | regular
84 | TC-000327/003/13 | Entidade privada - convénio 695.683,11 2011 2014 | regular
85 | TC-000369/007/15 | Entidade privada - convénio 3.324.952,64 2013 2015 | regular
regular
86 | TC-000380/007/13 | Entidade privada - convénio 5.138.522,06 2012 2014 com
ressalvas
87 | TC-000407/008/17 | Entidade privada - convénio 1.960.000,00 2015 2018 | irregular
88 | TC-000412/007/14 | Entidade privada - convénio 105.714,60 2012 2016 | regular
89 | TC-000427/004/17 | Entidade privada - convénio 4.164.514,23 2014 2018 | regular
90 | TC-000438/014/16 | Entidade privada - convénio 335.668,46 2014 2018 | regular
91 | TC-000449/010/13 | Entidade privada - convénio 5.363.718,92 2012 2017 | regular
92 | TC-001096/010/12 | Entidade privada - convénio 21.130.124,13 2012 2015 | regular
93 | TC-000450/010/13 | Entidade privada - convénio 4.988.258,58 2012 2015 | regular
regular
94 | TC-000453/008/16 | Entidade privada - convénio 9.500.310,90 2014 2018 com
ressalvas
95 | TC-000457/008/16 | Entidade privada - convénio 10.659.209,75 2014 2018 | regular
96 | TC-000465/003/16 | Entidade privada - convénio 4.381.677,69 2013 2019 | regular
97 | TC-000489/004/14 | Entidade privada - convénio 7.006.439,86 | 2012/2013 2019 | regular
98 | TC-000495/002/17 | Entidade privada - convénio 8.762.475,45 2016 2018 | regular
99 | TC-000294/989/16 | Entidade privada - convénio 11.312.976,48 2015 2017 | regular
100 | TC-000510/989/16 | Entidade privada - convénio 1.420.633,43 2015 2017 | regular
101 | TC-013082/989/16 | Entidade privada - convénio semvalor | sem valor 2017 | regular
102 | TC-015244/989/16 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2017 | regular
103 | TC-015691/989/16 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2017 | regular
104 | TC-018184/989/16 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2017 | regular
105 | TC-001279/989/17 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2017 | regular
106 | TC-000515/010/16 | Entidade privada - convénio 8.255.932,02 2014 2018 | regular
107 | TC-000535/008/15 | Entidade privada - convénio 1.258.027,78 2013 2018 | regular
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108 | TC-000536/004/13 | Entidade privada - convénio 24.296.641,87 2011 2014 recgourTI'nar
ressalvas
109 | TC-000563/017/13 | Entidade privada - convénio 2.231.886,59 2012 2014 | regular
110 | TC-000570/007/14 | Entidade privada - convénio 8.280.733,52 2012 2015 | regular
111 | TC-000573/011/16 | Entidade privada - convénio 7.477.970,20 2014 2019 | regular
112 | TC-000575/010/13 | Entidade privada - convénio 750.560,00 2012 2015 | regular
113 | TC-000468/010/12 | Entidade privada - convénio 6.317.134,80 2011 2015 | regular
114 | TC-000576/010/13 | Entidade privada - convénio 2.126.766,28 2012 2015 | regular
115 | TC-000577/007/17 | Entidade privada - convénio 2.915.183,19 2015 2017 | regular
116 | TC-000586/007/13 | Entidade privada - convénio 594.293,90 2010 2013 | regular
117 | TC-000587/007/13 | Entidade privada - convénio 649.156,77 2011 2013 | regular
118 | TC-000597/008/13 | Entidade privada - convénio 1.706.250,78 2012 2014 | regular
119 | TC-000621/007/14 | Entidade privada - convénio 348.000,00 2011 2016 | regular
120 | TC-000630/007/14 | Entidade privada - convénio 5.093.944,52 2012 2017 | regular
121 | TC-000631/007/14 | Entidade privada - convénio 774.324,75 2012 2015 | regular
122 | TC-000649/008/13 | Entidade privada - convénio 4.770.234,75 2012 2013 | regular
regular
123 | TC-000665/007/13 | Entidade privada - convénio 688.355,27 2011 2014 com
ressalvas
124 | TC-000683/007/15 | Entidade privada - convénio 2.315.178,33 2013 2017 | irregular
125 | TC-000772/003/13 | Entidade privada - convénio 1.815.510,08 2011 2014 | regular
126 | TC-000773/003/13 | Entidade privada - convénio 1.734.036,13 2010 2014 | regular
127 | TC-000802/989/17 | Entidade privada - convénio 135.001,02 2016 2018 | regular
128 | TC-000817/007/14 | Entidade privada - convénio 2.878.878,42 2012 | 2015/2016 | regular
regular
129 | TC-000897/008/13 | Entidade privada - convénio 672.385,00 2012 2016 com
ressalvas
130 | TC-000900/007/16 | Entidade privada - convénio 1.236.717,97 2015 2017 | regular
131 | TC-000902/008/13 | Entidade privada - convénio 904.862,00 2012 2018 | regular
132 | TC-000910/008/13 | Entidade privada - convénio 309.666,33 2012 2016 | regular
133 | TC-000912/007/16 | Entidade privada - convénio 928.790,29 2015 2017 | regular
134 | TC-000915/002/13 | Entidade privada - convénio 2.242.529,37 2010 2014 | regular
135 | TC-000916/002/13 | Entidade privada - convénio 2.801.302,09 2011 2014 | regular
136 | TC-000917/002/13 | Entidade privada - convénio 2.329.857,46 2012 2014 | regular
regular
137 | TC-000980/002/15 | Entidade privada - convénio 5.572.691,93 2014 2016 com
ressalvas
138 | TC-000988/007/13 | Entidade privada - convénio 416.997,00 2012 2013 | regular
139 | TC-001032/003/17 | Entidade privada - convénio 11.497.625,30 2016 2018 | irregular
140 | TC-001033/003/17 | Entidade privada - convénio 8.630.215,58 2016 2019 | irregular
141 | TC-001036/003/17 | Entidade privada - convénio 152.457.070,23 2016 2019 | irregular
142 | TC-001044/009/14 | Entidade privada - convénio 2.129.372,26 2012 2016 | regular
143 | TC-001047/007/13 | Entidade privada - convénio 1.148.340,85 2012 2013 | regular
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144 | TC-001049/007/13 | Entidade privada - convénio 680.398,50 2012 2014 | regular
145 | TC-001000/004/11 | Entidade privada - convénio 3.733.265,00 2010 2014 | irregular
146 | TC-001597/004/12 | Entidade privada - convénio 4.506.254,33 2011 2014 | irregular
147 | TC-001050/004/13 | Entidade privada - convénio 4.327.770,96 2012 2014 | irregular
148 | TC-001077/013/14 | Entidade privada - convénio 16.382.161,76 2013 2019 | irregular
149 | TC-001111/014/14 | Entidade privada - convénio 8.512.083,78 2013 2017 | regular
150 | TC-000252/003/13 | Entidade privada - convénio 19.308.729,95 2011 2018 | regular
151 | TC-001176/003/13 | Entidade privada - convénio 23.145.139,26 2012 2018 | regular
152 | TC-002015/003/14 | Entidade privada - convénio 26.032.939,91 2013 2018 | regular
153 | TC-002565/003/15 | Entidade privada - convénio 28.323.471,47 2014 2018 | regular
154 | TC-001184/003/13 | Entidade privada - convénio 651.860,57 2012 2014 | regular
regular
155 | TC-001211/014/13 | Entidade privada - convénio 897.958,71 2011 2017 com
ressalvas
156 | TC-001212/014/13 | Entidade privada - convénio 4.930.926,61 2012 2015 | regular
157 | TC-001216/009/16 | Entidade privada - convénio 13.854.587,39 2014 2017 | regular
158 | TC-001216/013/13 | Entidade privada - convénio 1.769.201,38 2012 2016 | regular
159 | TC-001221/013/14 | Entidade privada - convénio 8.655.376,67 2013 2018 | regular
160 | TC-000068/007/12 | Entidade privada - convénio sem valor | semvalor | 2016/2018 | regular
161 | TC-001234/007/13 | Entidade privada - convénio 683.233,21 2012 2016 | regular
162 | TC-001240/003/15 | Entidade privada - convénio 28.533.247,32 2014 2016 | regular
163 | TC-001237/007/13 | Entidade privada - convénio 857.510,34 2012 2015 | regular
regular
164 | TC-001241/003/14 | Entidade privada - convénio 732.000,00 2012 2015 com
ressalvas
165 | TC-001258/002/14 | Entidade privada - convénio 3.448.995,38 2013 2015 | regular
166 | TC-001258/003/14 | Entidade privada - convénio 202.002,91 2011 2018 | irregular
167 | TC-001263/013/13 | Entidade privada - convénio 4.284.000,00 2012 2018 | regular
168 | TC-001293/001/14 | Entidade privada - convénio 16.364.991,98 2013 2018 | irregular
169 | TC-001294/001/14 | Entidade privada - convénio 4.495.306,62 2013 2018 | irregular
170 | TC-001330/001/13 | Entidade privada - convénio 2.953.391,50 2012 2014 | regular
171 | TC-001342/003/13 | Entidade privada - convénio 2.244.034,61 2012 2013 | regular
172 | TC-001353/002/15 | Entidade privada - convénio 4.480.000,00 2013 2018 | regular
173 | TC-001364/003/13 | Entidade privada - convénio 23.444.937,39 2012 2016 | regular
174 | TC-001377/003/13 | Entidade privada - convénio 17.972.902,69 2012 2014 | regular
175 | TC-001379/001/13 | Entidade privada - convénio 4.133.234,88 2012 2018 | irregular
176 | TC-001391/002/14 | Entidade privada - convénio 2.334.560,36 2013 2016 | regular
177 | TC-001413/003/13 | Entidade privada - convénio 4.336.360,00 2012 | 2015/2017 | irregular
178 | TC-001468/003/16 | Entidade privada - convénio 98.290.941,91 2015 2017 | irregular
179 | TC-001541/007/13 | Entidade privada - convénio 585.011,34 2012 | 2015/2019 | regular
regular
180 | TC-001548/011/13 | Entidade privada - convénio 2.380.820,00 2012 2017 com
ressalvas
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181 | TC-001578/007/13 | Entidade privada - convénio 4.726.417,65 2012 | 2015/2015 | irregular
182 | TC-001579/002/13 | Entidade privada - convénio 7.040.000,00 2012 2014 | regular
183 | TC-001579/007/13 | Entidade privada - convénio 1.325.158,80 2012 | 2015/2016 | irregular
regular
184 | TC-001580/002/13 | Entidade privada - convénio 500.000,00 2011 2017 com
ressalvas
185 | TC-001580/007/13 | Entidade privada - convénio 816.603,00 2012 2015 | irregular
186 | TC-001581/007/13 | Entidade privada - convénio 4.348.826,82 2012 2015 | regular
187 | TC-001582/007/13 | Entidade privada - convénio 1.600.000,00 2012 2015 | regular
188 | TC-001583/007/13 | Entidade privada - convénio 7.860.673,81 2012 2016 | regular
regular
189 | TC-001586/008/13 | Entidade privada - convénio 8.389.000,52 2012 2018 com
ressalvas
190 | TC-001638/007/13 | Entidade privada - convénio 580.564,91 2012 2015 | regular
191 | TC-001653/007/15 | Entidade privada - convénio 3.404.157,62 2014 2018 | regular
192 | TC-001707/008/13 | Entidade privada - convénio 3.873.218,71 2012 2016 | regular
193 | TC-001708/008/13 | Entidade privada - convénio 10.412.828,83 2012 2017 | regular
194 | TC-001738/008/13 | Entidade privada - convénio 414.080,45 2012 2016 | regular
195 | TC-001803/004/13 | Entidade privada - convénio 2.671.643,18 2012 2015 | regular
196 | TC-000748/007/14 | Entidade privada - convénio 7.064.149,01 2014 2015 | irregular
197 | TC-001881/007/14 | Entidade privada - convénio 8.280.818,22 2013 2015 | irregular
198 | TC-001883/008/13 | Entidade privada - convénio 319.863,26 2012 2015 | regular
199 | TC-001921/007/14 | Entidade privada - convénio 774.022,92 2013 2015 | regular
200 | TC-001924/007/14 | Entidade privada - convénio 986.399,53 2013 2015 | regular
201 | TC-001931/003/14 | Entidade privada - convénio 207.747,76 2012 2015 | regular
202 | TC-001933/003/14 | Entidade privada - convénio 115.412.430,15 2012 2019 | irregular
203 | TC-001987/003/14 | Entidade privada - convénio 27.611.700,04 2013 2018 | regular
204 | TC-002028/003/15 | Entidade privada - convénio 32.110.687,75 2014 2018 | irregular
205 | TC-002193/003/15 | Entidade privada - convénio 5.224.504,60 2014 2018 | regular
206 | TC-002396/009/13 | Entidade privada - convénio 4.209.204,42 2012 2015 | regular
207 | TC-002440/009/13 | Entidade privada - convénio 8.504.796,77 2012 2014 | regular
208 | TC-002485/003/13 | Entidade privada - convénio 1.702.648,07 2012 2018 | regular
209 | TC-002890/009/14 | Entidade privada - convénio 4.487.441,75 2013 2015 | regular
210 | TC-003605/026/13 | Entidade privada - convénio 3.359.958,96 2011 2015 | irregular
211 | TC-003713/026/14 | Entidade privada - convénio 11.175.801,78 2012 2016 | regular
212 | TC-004146/026/15 | Entidade privada - convénio 5.268.814,47 2013 2018 | regular
213 | TC-003981/989/15 | Entidade privada - convénio 76.760,00 2015 2019 | regular
214 | TC-004184/989/15 | Entidade privada - convénio 76.760,00 2015 2019 | regular
215 | TC-003985/989/15 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2017 | regular
216 | TC-004185/989/15 | Entidade privada - convénio 117.596,16 2015 2017 | regular
217 | TC-004271/026/17 | Entidade privada - convénio 2.298.030,95 2015 2018 | regular
218 | TC-004351/026/13 | Entidade privada - convénio 108.878,00 2011 2013 | regular
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219 | TC-004352/026/13 | Entidade privada - convénio 642.139,00 2011 2017 | regular
220 | TC-004353/026/13 | Entidade privada - convénio 181.713,00 2011 2013 | regular
221 | TC-004360/026/13 | Entidade privada - convénio 2.201.550,61 2011 2014 | regular
222 | TC-004436/989/15 | Entidade privada - convénio 5.155.210,86 | 2015/2016 2017 | regular
223 | TC-004885/026/13 | Entidade privada - convénio 5.452.214,98 2009 2017 | irregular
224 | TC-004886/026/13 | Entidade privada - convénio 8.544.279,04 2010 2014 | regular
225 | TC-004887/026/13 | Entidade privada - convénio 1.638.447,08 2010 2013 | regular
226 | TC-005114/026/15 | Entidade privada - convénio 16.211.087,85 2013 2018 | regular
227 | TC-018404/026/10 | Entidade privada - convénio 2.424.166,11 2010 2017 | irregular
228 | TC-015925/026/11 | Entidade privada - convénio 2.852.847,89 2010 2017 | irregular
229 | TC-005223/026/13 | Entidade privada - convénio 499.828,55 2011 2017 | irregular
230 | TC-017251/026/11 | Entidade privada - convénio 2.787.826,46 2011 2017 | irregular
231 | TC-006264/026/13 | Entidade privada - convénio 2.099.627,36 2011 2017 | irregular
232 | TC-041793/026/13 | Entidade privada - convénio 515.443,93 2012 2017 | irregular
233 | TC-016198/026/12 | Entidade privada - convénio 2.835.998,83 2012 2017 | irregular
234 | TC-006511/026/13 | Entidade privada - convénio 3.170.587,41 2013 2017 | irregular
235 | TC-005233/026/15 | Entidade privada - convénio 4.247.419,01 2013 2016 | regular
236 | TC-005529/026/15 | Entidade privada - convénio 1.716.184,78 2013 2015 | regular
237 | TC-005572/026/14 | Entidade privada - convénio 1.732.845,20 2012 2014 | regular
238 | TC-005574/026/13 | Entidade privada - convénio 3.783.703,22 2011 2017 | regular
239 | TC-005660/026/16 | Entidade privada - convénio 1.076.327,75 2014 2018 | regular
240 | TC-005778/026/15 | Entidade privada - convénio 2.052.732,78 2013 2017 | regular
241 | TC-005930/026/16 | Entidade privada - convénio 8.670.848,28 2014 2017 | regular
242 | TC-006172/026/14 | Entidade privada - convénio 396.166,00 2012 2016 | regular
243 | TC-006250/026/17 | Entidade privada - convénio 6.860.635,20 2015 2018 | irregular
244 | TC-006262/026/13 | Entidade privada - convénio 493.336,31 2011 | 2015/2017 | irregular
245 | TC-006634/026/13 | Entidade privada - convénio 747.067,56 2008 2014 | regular
246 | TC-006635/026/13 | Entidade privada - convénio 167.955,89 2009 2014 | regular
247 | TC-006636/026/13 | Entidade privada - convénio 3.026.348,00 2010 2019 | regular
248 | TC-006637/026/13 | Entidade privada - convénio 2.081.148,21 | 2009/2010 2016 | regular
249 | TC-006702/026/15 | Entidade privada - convénio 354.747,09 2013 2017 | irregular
250 | TC-006703/026/15 | Entidade privada - convénio 795.976,30 2013 2015 | regular
251 | TC-006876/026/15 | Entidade privada - convénio 1.032.665,48 2013 2016 | regular
252 | TC-006623/989/15 | Entidade privada - convénio 1.267.579,08 2015 2017 | regular
253 | TC-006881/989/15 | Entidade privada - convénio 73.728,99 2015 2017 | regular
254 | TC-009883/989/16 | Entidade privada - convénio 131.418,74 2016 2017 | regular
255 | TC-007056/026/13 | Entidade privada - convénio 22.005.980,50 2011 2017 | regular
256 | TC-007222/026/14 | Entidade privada - convénio 3.765.570,00 2012 2017 | regular
257 | TC-007223/026/14 | Entidade privada - convénio 2.909.660,00 2012 2015 | regular
258 | TC-007224/026/14 | Entidade privada - convénio 1.554.340,00 2012 2016 | regular
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259 | TC-011512/026/12 | Entidade privada - convénio 4,995.960,00 2012 2018 | regular
260 | TC-007225/026/14 | Entidade privada - convénio 4.207.630,00 2012 2018 | regular
261 | TC-007406/026/15 | Entidade privada - convénio 1.824.408,08 2013 2017 | regular
262 | TC-007448/026/14 | Entidade privada - convénio 2.191.767,56 2012 2017 | regular
263 | TC-007449/026/14 | Entidade privada - convénio 1.973.983,75 2012 2015 | regular
264 | TC-007450/026/14 | Entidade privada - convénio 3.111.514,57 2012 2016 | regular
265 | TC-007472/026/14 | Entidade privada - convénio 719.596,50 2012 2016 | regular
266 | TC-007473/026/14 | Entidade privada - convénio 1.043.077,70 2012 2018 | regular
267 | TC-042153/026/14 | Entidade privada - convénio 1.579.374,89 2013 2018 | regular
268 | TC-007563/026/14 | Entidade privada - convénio 6.810.651,56 2012 2017 | regular
269 | TC-007626/026/13 | Entidade privada - convénio 1.010.990,10 2011 2016 | regular
270 | TC-007628/026/13 | Entidade privada - convénio 255.448,80 2011 2013 | regular
271 | TC-007977/026/14 | Entidade privada - convénio 1.707.198,12 2011 2014 | regular
272 | TC-008142/026/15 | Entidade privada - convénio 687.050,66 2013 2017 | regular
273 | TC-008214/989/15 | Entidade privada - convénio 187.424,05 2015 2019 | regular
regular
274 | TC-008309/026/14 | Entidade privada - convénio 805.611,00 2012 2016 com
ressalvas
275 | TC-008536/026/14 | Entidade privada - convénio 1.074.200,32 2012 2015 | irregular
276 | TC-008627/026/14 | Entidade privada - convénio 2.234.366,01 2012 2014 | regular
277 | TC-008822/989/15 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2017 | regular
278 | TC-008952/989/17 | Entidade privada - convénio 1.201.229,05 2017 2018 | regular
279 | TC-009011/989/15 | Entidade privada - convénio 266.376,83 2015 2016 | regular
280 | TC-001153/989/15 | Entidade privada - convénio 4.800.000,00 2015 2019 | regular
281 | TC-009231/989/17 | Entidade privada - convénio 4.800.000,00 2015 2019 | regular
282 | TC-009364/026/13 | Entidade privada - convénio 228.783,20 2011 2015 | regular
283 | TC-009365/026/13 | Entidade privada - convénio 848.087,50 2011 2013 | regular
284 | TC-009413/989/17 | Entidade privada - convénio 2.903.962,72 2015 2017 | regular
285 | TC-009758/989/17 | Entidade privada - convénio 2.903.962,72 2016 2017 | regular
286 | TC-008391/989/15 | Entidade privada - convénio 1.855.283,10 2015 2017 | regular
287 | TC-009499/989/15 | Entidade privada - convénio semvalor | sem valor 2017 | regular
288 | TC-009542/989/17 | Entidade privada - convénio 94.453,73 2017 2019 | regular
289 | TC-008132/989/15 | Entidade privada - convénio 1.298.278,32 2015 2017 | regular
290 | TC-009584/989/15 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2017 | regular
291 | TC-009702/989/16 | Entidade privada - convénio 866.196,19 2016 2019 | regular
292 | TC-009730/026/13 | Entidade privada - convénio 1.018.579,80 2011 2014 | regular
293 | TC-009787/026/17 | Entidade privada - convénio 42.991.701,72 2015 2018 | irregular
294 | TC-009821/026/14 | Entidade privada - convénio 116.500,54 2012 2017 | regular
295 | TC-010003/026/15 | Entidade privada - convénio 417.527,03 2013 2017 | regular
296 | TC-008367/989/15 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2018 | irregular
297 | TC-010034/989/15 | Entidade privada - convénio 1.748.208,15 2015 2018 | irregular
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298 | TC-010055/989/17 | Entidade privada - convénio 10.610.355,05 2017 2019 | regular
299 | TC-010067/026/16 | Entidade privada - convénio 4.440.599,81 2014 2018 | irregular
300 | TC-010086/989/17 | Entidade privada - convénio 3.122.940,23 2016 2019 | regular
301 | TC-010200/026/14 | Entidade privada - convénio 307.554,90 2012 2017 | regular
302 | TC-010201/026/14 | Entidade privada - convénio 956.925,80 2012 2018 | regular
303 | TC-010317/989/15 | Entidade privada - convénio 167.138,66 2015 2017 | regular
304 | TC-009874/989/15 | Entidade privada - convénio 1.363.929,80 2015 2016 | regular
305 | TC-010570/026/14 | Entidade privada - convénio 1.073.504,00 2012 2018 | regular
306 | TC-010571/026/14 | Entidade privada - convénio 528.707,80 2012 2016 | regular
307 | TC-010745/026/17 | Entidade privada - convénio 2.441.507,20 2015 2017 | regular
308 | TC-010816/026/13 | Entidade privada - convénio 1.208.316,50 2011 2014 | regular
309 | TC-010857/026/17 | Entidade privada - convénio 2.731.619,30 2015 2017 | regular
310 | TC-011050/989/16 | Entidade privada - convénio 565.297,48 2016 2019 | regular
311 | TC-011061/989/16 | Entidade privada - convénio 163.800,00 2016 2018 | regular
312 | TC-011168/026/13 | Entidade privada - convénio 657.134,50 2011 2014 | regular
313 | TC-011169/026/13 | Entidade privada - convénio 177.387,50 2011 2015 | regular
314 | TC-011299/026/14 | Entidade privada - convénio 2.190.028,79 2011 2015 | regular
315 | TC-011508/026/13 | Entidade privada - convénio 244.551,03 2011 2013 | regular
316 | TC-011898/989/17 | Entidade privada - convénio 36.073,30 2017 2018 | regular
317 | TC-011927/026/17 | Entidade privada - convénio 3.600.000,00 2015 | 2017/2018 | irregular
regular
318 | TC-012367/026/15 | Entidade privada - convénio 359.782,86 2012 2017 com
ressalvas
319 | TC-012420/026/14 | Entidade privada - convénio 420.638,80 2012 2018 | regular
320 | TC-012428/026/16 | Entidade privada - convénio 19.007.077,90 2014 2018 | regular
321 | TC-012469/026/13 | Entidade privada - convénio 2.540.481,30 2011 2016 | regular
322 | TC-012470/026/13 | Entidade privada - convénio 3.683.668,78 2011 2014 | regular
323 | TC-012485/026/16 | Entidade privada - convénio 2.615.267,66 2014 2019 | regular
324 | TC-012665/989/16 | Entidade privada - convénio 1.361.830,08 2016 2019 | regular
325 | TC-041678/026/12 | Entidade privada - convénio 688.245,54 2011 2017 | regular
326 | TC-012691/026/14 | Entidade privada - convénio 1.373.870,82 2012 2017 | regular
327 | TC-012803/989/16 | Entidade privada - convénio 138.769,14 2016 2019 | regular
328 | TC-012804/989/16 | Entidade privada - convénio 73.926,70 2016 2018 | regular
329 | TC-022613/026/10 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2013 | regular
330 | TC-017243/026/12 | Entidade privada - convénio 3.728.307,00 2010 2013 | regular
331 | TC-013032/026/13 | Entidade privada - convénio 2.068.714,00 2011 2013 | regular
332 | TC-013033/026/13 | Entidade privada - convénio 1.684.436,57 2011 2017 | regular
333 | TC-013050/026/13 | Entidade privada - convénio 166.863,30 2011 2014 | regular
334 | TC-013051/026/13 | Entidade privada - convénio 606.125,00 2011 | 2015/2018 | regular
335 | TC-013123/026/16 | Entidade privada - convénio 200.000,00 2014 2017 | irregular
336 | TC-013178/026/14 | Entidade privada - convénio 658.075,00 2009 2017 | regular
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337 | TC-013224/026/13 | Entidade privada - convénio 5.832.639,50 2011 2014 | regular
338 | TC-013225/026/13 | Entidade privada - convénio 47.994.773,58 2011 | 2017/2019 | regular
339 | TC-013397/026/13 | Entidade privada - convénio 4,542.910,76 2010 2018 | irregular
regular
340 | TC-013398/026/13 | Entidade privada - convénio 1.069.917,24 2010 2014 | com
ressalvas
341 | TC-013548/026/13 | Entidade privada - convénio 206.842,70 2011 2018 | regular
342 | TC-013790/026/13 | Entidade privada - convénio 877.954,80 2011 2017 | regular
343 | TC-014042/989/16 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2018 | regular
344 | TC-014197/989/16 | Entidade privada - convénio 48.045,12 2016 2018 | regular
345 | TC-008411/989/17 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2018 | regular
346 | TC-016523/989/17 | Entidade privada - convénio 49.722,19 2017 2018 | regular
347 | TC-015088/989/17 | Entidade privada - convénio 51.841.437,30 2017 2018 | regular
348 | TC-015228/026/17 | Entidade privada - convénio 6.569.269,05 2015 2018 | irregular
349 | TC-015660/989/16 | Entidade privada - convénio 32.307.058,76 2016 2018 | regular
regular
350 | TC-015664/026/17 | Entidade privada - convénio 11.488.902,48 2014 2019 com
ressalvas
351 | TC-015999/989/16 | Entidade privada - convénio 1.288.584,00 2016 2019 | regular
352 | TC-016431/026/13 | Entidade privada - convénio 1.303.024,79 2010 2015 | regular
353 | TC-016656/026/16 | Entidade privada - convénio 4.605.228,19 2014 2018 | regular
354 | TC-017908/026/13 | Entidade privada - convénio 178.315,50 2011 2013 | regular
355 | TC-017909/026/13 | Entidade privada - convénio 943.189,20 2011 2014 | regular
356 | TC-018060/026/13 | Entidade privada - convénio 504.944,50 2011 2015 | regular
regular
357 | TC-018061/026/13 | Entidade privada - convénio 762.466,20 2011 2014 com
ressalvas
358 | TC-018062/026/13 | Entidade privada - convénio 204.639,90 2011 2013 | regular
359 | TC-017005/989/16 | Entidade privada - convénio 394.607,59 2016 2017 | regular
360 | TC-018126/026/13 | Entidade privada - convénio 2.513.395,45 2012 2017 | regular
361 | TC-018129/026/13 | Entidade privada - convénio 3.301.827,89 2012 2014 | regular
362 | TC-018130/026/13 | Entidade privada - convénio 78.564.508,90 2012 2015 | regular
363 | TC-018131/026/13 | Entidade privada - convénio 3.568.077,18 2012 2015 | regular
364 | TC-036165/026/12 | Entidade privada - convénio 27.691.317,88 2011 2018 | regular
regular
365 | TC-018134/026/13 | Entidade privada - convénio 24.472.292,00 2012 2017 | com
ressalvas
366 | TC-018228/989/17 | Entidade privada - convénio 3.976.054,65 2016 2018 | regular
regular
367 | TC-018247/026/13 | Entidade privada - convénio 825.251,35 2011 2013 com
ressalvas
368 | TC-018341/989/16 | Entidade privada - convénio 4.418.092,94 2016 2018 | regular
369 | TC-018698/989/16 | Entidade privada - convénio 814.600,03 2016 2019 | regular
370 | TC-017250/026/11 | Entidade privada - convénio semvalor | semvalor | 2018/2019 | irregular
371 | TC-018733/026/13 | Entidade privada - convénio 2.184.425,36 2011 | 2018/2019 | irregular
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372 | TC-019189/026/13 | Entidade privada - convénio 1.771.628,99 2012 2014 | regular
373 | TC-019190/026/13 | Entidade privada - convénio 2.119.214,49 2012 2014 | regular
374 | TC-019191/026/13 | Entidade privada - convénio 1.440.725,58 2012 2016 | regular
375 | TC-019192/026/13 | Entidade privada - convénio 2.251.407,19 2012 2015 | regular
376 | TC-019194/026/13 | Entidade privada - convénio 774.183,09 2012 2016 | regular
377 | TC-019342/026/15 | Entidade privada - convénio 1.420.289,25 2013 2016 | regular
378 | TC-020467/026/13 | Entidade privada - convénio 2.286.008,21 2011 2015 | regular
379 | TC-020703/026/13 | Entidade privada - convénio 2.733.138,10 2012 2015 | regular
380 | TC-020704/026/13 | Entidade privada - convénio 2.503.439,39 2012 2018 | regular
381 | TC-020855/989/17 | Entidade privada - convénio 212.778,48 2016 2018 | regular
382 | TC-020857/026/13 | Entidade privada - convénio 2.128.954,94 2012 2017 | regular
383 | TC-020860/026/13 | Entidade privada - convénio 1.790.878,86 2012 2015 | regular
384 | TC-020861/026/13 | Entidade privada - convénio 2.476.789,39 2012 | 2015/2016 | regular
385 | TC-020929/026/13 | Entidade privada - convénio 993.747,48 2012 2015 | irregular
386 | TC-020930/026/13 | Entidade privada - convénio 2.095.412,59 2012 2015 | regular
387 | TC-025370/026/10 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2015 | regular
388 | TC-020972/026/13 | Entidade privada - convénio 4,024.423,40 2010 2015 | regular
389 | TC-020973/026/13 | Entidade privada - convénio 3.356.424,75 2010 2016 | irregular
390 | TC-021085/026/16 | Entidade privada - convénio 2.355.165,36 2014 2017 | regular
391 | TC-021244/989/17 | Entidade privada - convénio 1.395.155,67 2017 2018 | regular
392 | TC-021530/989/17 | Entidade privada - convénio 16.200.000,00 2015 2019 | regular
393 | TC-021744/026/15 | Entidade privada - convénio 273.215,40 2012 2016 | regular
394 | TC-022300/026/14 | Entidade privada - convénio 10.407.212,22 2012 2018 | regular
395 | TC-022771/026/13 | Entidade privada - convénio 3.966.358,53 2012 2014 | regular
396 | TC-022908/026/13 | Entidade privada - convénio 704.177,13 2011 2018 | regular
397 | TC-023921/026/17 | Entidade privada - convénio 2.511.774,42 2012 2019 | regular
398 | TC-024039/026/13 | Entidade privada - convénio 2.421.165,44 2012 2015 | regular
399 | TC-024092/026/17 | Entidade privada - convénio 460.181,94 2016 2019 | irregular
400 | TC-024093/026/17 | Entidade privada - convénio 6.120.702,28 2016 2019 | regular
401 | TC-040622/026/14 | Entidade privada - convénio 58.532.138,26 2013 2019 | irregular
402 | TC-042685/026/15 | Entidade privada - convénio 114.407.122,75 2014 2019 | irregular
403 | TC-024095/026/17 | Entidade privada - convénio 2.611.369,88 2016 2019 | irregular
404 | TC-024240/026/13 | Entidade privada - convénio 1.830.159,91 2012 | 2014/2018 | regular
405 | TC-024584/026/14 | Entidade privada - convénio 67.176,06 2013 2018 | regular
406 | TC-025590/026/14 | Entidade privada - convénio 7.582.000,00 2012 2019 | regular
407 | TC-025932/026/14 | Entidade privada - convénio 1.142.623,11 2012 2015 | regular
408 | TC-026013/026/14 | Entidade privada - convénio 4.520.796,03 2012 2018 | irregular
409 | TC-026078/026/16 | Entidade privada - convénio 9.791.155,53 2014 2018 | regular
410 | TC-026226/026/14 | Entidade privada - convénio 1.547.831,74 2013 2016 | regular
411 | TC-021814/026/10 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2015 | regular
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412 | TC-022329/026/11 | Entidade privada - convénio 2.856.979,07 2010 2015 | irregular
413 | TC-026427/026/13 | Entidade privada - convénio 632.837,19 2011 2015 | regular
414 | TC-026505/026/13 | Entidade privada - convénio 683.072,29 2012 2016 | irregular
415 | TC-026506/026/13 | Entidade privada - convénio 3.303.554,91 2012 2019 | regular
416 | TC-040070/026/07 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2014 | regular
417 | TC-026507/026/13 | Entidade privada - convénio 372.398,05 2012 2014 | regular
418 | TC-030562/026/10 | Entidade privada - convénio 1.460.349,06 2008 2014 | regular
419 | TC-026524/026/13 | Entidade privada - convénio 5.303.552,08 2012 | 2015/2019 | irregular
420 | TC-021803/026/11 | Entidade privada - convénio 4.284.759,86 2010 | 2015/2019 | irregular
421 | TC-021804/026/11 | Entidade privada - convénio 2.489.817,20 2009 | 2015/2019 | irregular
422 | TC-027115/026/16 | Entidade privada - convénio 4.436.069,57 2015 2018 | regular
423 | TC-027208/026/15 | Entidade privada - convénio 2.828.630,71 2013 2016 | regular
424 | TC-027209/026/15 | Entidade privada - convénio 4.104.182,58 2013 2018 | regular
425 | TC-027540/026/13 | Entidade privada - convénio 1.935.085,90 2012 2018 | irregular
426 | TC-027542/026/13 | Entidade privada - convénio 2.995.997,91 2012 2017 | regular
427 | TC-027874/026/16 | Entidade privada - convénio 1.464.803,20 2014 2018 | regular
428 | TC-027966/026/15 | Entidade privada - convénio 692.718,17 2013 2019 | regular
429 | TC-027967/026/15 | Entidade privada - convénio 1.446.786,13 2013 2018 | regular
430 | TC-028181/026/13 | Entidade privada - convénio 3.242.039,60 2012 2014 | regular
431 | TC-028183/026/13 | Entidade privada - convénio 13.351.248,55 2012 2014 | regular
432 | TC-028184/026/13 | Entidade privada - convénio 3.000.177,38 2012 2015 | regular
433 | TC-028318/026/13 | Entidade privada - convénio 1.125.663,37 2012 2016 | regular
434 | TC-028338/026/13 | Entidade privada - convénio 1.517.577,01 2012 2014 | irregular
435 | TC-028339/026/13 | Entidade privada - convénio 2.022.331,92 2012 2014 | regular
436 | TC-028439/026/15 | Entidade privada - convénio 2.273.595,29 2012 2018 | irregular
437 | TC-028577/026/15 | Entidade privada - convénio 2.035.989,03 2013 2018 | regular
438 | TC-029475/026/13 | Entidade privada - convénio 1.466.304,84 2012 2015 | regular
regular
439 | TC-029477/026/13 | Entidade privada - convénio 3.648.456,80 2012 2015 com
ressalvas
440 | TC-030625/026/15 | Entidade privada - convénio 4.253.698,27 2013 2017 | regular
441 | TC-030713/026/15 | Entidade privada - convénio 2.249.556,12 | 2009/2010 2018 | regular
442 | TC-030714/026/13 | Entidade privada - convénio 886.847,70 2013 2017 | regular
443 | TC-031468/026/13 | Entidade privada - convénio 1.892.949,37 2012 | 2015/2016 | irregular
444 | TC-032055/026/16 | Entidade privada - convénio 4.800.000,00 2014 2017 | regular
445 | TC-032097/026/13 | Entidade privada - convénio 1.085.939,26 2012 2018 | regular
446 | TC-032370/026/14 | Entidade privada - convénio 1.871.469,47 2013 2015 | regular
447 | TC-032511/026/13 | Entidade privada - convénio 8.115.109,41 2011 2016 | regular
448 | TC-032533/026/13 | Entidade privada - convénio 2.780.816,52 2012 2015 | regular
449 | TC-032606/026/13 | Entidade privada - convénio 1.894.348,17 2012 2014 | regular
450 | TC-032607/026/13 | Entidade privada - convénio 1.915.465,03 2012 2014 | regular
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451 | TC-032694/026/15 | Entidade privada - convénio 17.021.691,89 | 2013/2014 2018 | regular
452 | TC-028491/026/11 | Entidade privada - convénio 6.307.231,58 2010 2015 | regular
453 | TC-032924/026/13 | Entidade privada - convénio 10.106.615,26 2011 2015 | regular
454 | TC-044252/026/13 | Entidade privada - convénio 285.369,80 2012 2017 | regular
455 | TC-033331/026/16 | Entidade privada - convénio 671.776,50 2014 2017 | regular
456 | TC-033380/026/15 | Entidade privada - convénio 2.869.956,40 2013 2017 | regular
457 | TC-033667/026/13 | Entidade privada - convénio 5.367.350,84 2012 2015 | regular
458 | TC-033668/026/13 | Entidade privada - convénio 2.206.640,02 2012 2014 | regular
459 | TC-035218/026/13 | Entidade privada - convénio 7.407.687,80 2011 2017 | regular
460 | TC-035862/026/13 | Entidade privada - convénio 419.721,59 2009 2018 | irregular
461 | TC-036564/026/14 | Entidade privada - convénio 2.092.844,36 2013 2015 | regular
462 | TC-037114/026/14 | Entidade privada - convénio 3.314.384,62 2014 2015 | regular
463 | TC-037172/026/13 | Entidade privada - convénio 43.663.293,03 2012 2017 | irregular
464 | TC-037173/026/13 | Entidade privada - convénio 2.164.880,31 2012 2018 | regular
regular
465 | TC-037489/026/13 | Entidade privada - convénio 3.138.191,47 2012 2018 com
ressalvas
466 | TC-037490/026/13 | Entidade privada - convénio 1.372.865,13 2012 2016 | regular
467 | TC-020606/026/11 | Entidade privada - convénio semvalor | sem valor 2017 | irregular
468 -(222_967/026/12 Entidade privada - convénio 2.661.367,79 2011 2017 | regular
469 | TC-037491/026/13 | Entidade privada - convénio 5.113.254,37 2012 2017 | regular
470 | TC-037831/026/13 | Entidade privada - convénio 1.800.000,00 2012 2014 | regular
471 | TC-038249/026/14 | Entidade privada - convénio 1.938.238,78 2013 2015 | regular
472 | TC-004400/026/12 | Entidade privada - convénio sem valor | sem valor 2018 | regular
473 | TC-038381/026/15 | Entidade privada - convénio 2.745.483,33 2012 2018 | regular
474 | TC-039514/026/15 | Entidade privada - convénio 3.343.836,26 2013 2018 | regular
475 | TC-038399/026/13 | Entidade privada - convénio 3.002.242,65 2012 | 2014/2016 | regular
476 | TC-038400/026/13 | Entidade privada - convénio 13.793.196,07 2012 | 2016/2017 | irregular
477 | TC-038416/026/13 | Entidade privada - convénio 45.,588.986,03 2012 2016 | regular
478 | TC-039342/026/15 | Entidade privada - convénio 280.000,00 2014 2018 | regular
479 | TC-039743/026/15 | Entidade privada - convénio 1.097.278,53 2014 2017 | regular
480 | TC-039898/026/13 | Entidade privada - convénio 2.839.863,17 2012 2018 | regular
481 | TC-040623/026/14 | Entidade privada - convénio 53.898.986,21 2013 2015 | irregular
482 | TC-040625/026/14 | Entidade privada - convénio 3.150.000,00 2013 2019 | irregular
483 | TC-040626/026/14 | Entidade privada - convénio 489.755,10 2013 2017 | irregular
484 | TC-040869/026/13 | Entidade privada - convénio 1.657.110,35 2011 2017 | regular
485 | TC-040964/026/13 | Entidade privada - convénio 1.721.228,91 2012 2015 | regular
486 | TC-041488/026/14 | Entidade privada - convénio 5.432.493,03 2013 2019 | irregular
487 | TC-042055/026/15 | Entidade privada - convénio 8.974.182,62 2013 2018 | regular
488 | TC-042210/026/13 | Entidade privada - convénio 9.689.241,30 2012 | 2015/2016 | regular
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489 | TC-042668/026/14 | Entidade privada - convénio 2.108.813,59 2013 2017 | regular
490 | TC-043082/026/15 | Entidade privada - convénio 1.186.549,80 2014 2016 | regular
491 | TC-043524/026/13 | Entidade privada - convénio 1.725.885,81 2012 2014 | regular
492 | TC-043765/026/13 | Entidade privada - convénio 922.489,20 2012 2018 | regular
493 | TC-043766/026/13 | Entidade privada - convénio 672.211,30 2012 2016 | regular
494 | TC-043850/026/14 | Entidade privada - convénio 2.709.694,15 2013 2017 | regular
495 | TC-043863/026/13 | Entidade privada - convénio 2.132.077,22 2011 2014 | regular
496 | TC-044006/026/14 | Entidade privada - convénio 3.109.922,45 2013 2018 | regular
497 | TC-044251/026/13 | Entidade privada - convénio 3.186.040,52 2011 2018 | regular
498 | TC-044907/026/14 | Entidade privada - convénio 5.304.672,36 2013 2018 | regular
499 | TC-045210/026/13 | Entidade privada - convénio 3.801.269,04 2011 2015 | regular
500 | TC-045305/026/14 | Entidade privada - convénio 3.752.646,60 2013 2017 | regular
501 | TC-045572/026/14 | Entidade privada - convénio 16.897.337,01 2013 2019 | regular
502 | TC-046109/026/13 | Entidade privada - convénio 4.469.892,29 2011 2016 | irregular
503 | TC-000633/008/10 | Terceiro setor - termo de parceria sem valor | sem valor 2018 | regular
504 | TC-001323/008/11 | Terceiro setor - termo de parceria 2.940.000,00 2010 2018 | irregular
505 | TC-000061/008/13 | Terceiro setor - termo de parceria 1.747.500,00 2011 2018 | irregular
506 | TC-000466/008/11 | Terceiro setor - termo de parceria sem valor | sem valor 2018 | irregular
507 | TC-000148/008/13 | Terceiro setor - termo de parceria 4.562.739,88 2011 2018 | irregular
508 | TC-000486/009/14 | Terceiro setor - termo de parceria 8.157.013,71 2011 2016 | irregular
509 | TC-000487/009/14 | Terceiro setor - termo de parceria 10.762.812,34 2012 | 2016/2017 | irregular
510 | TC-001392/005/13 | Terceiro setor - termo de parceria 6.337.582,21 2012 2018 | irregular
511 | TC-001051/005/14 | Terceiro setor - termo de parceria 7.797.995,73 2013 2018 | irregular
512 | TC-000681/005/16 | Terceiro setor - termo de parceria 9.106.627,71 2014 2018 | irregular
513 | TC-001444/006/14 | Terceiro setor - termo de parceria 4.202.497,85 2011 2018 | irregular
514 | TC-001876/006/13 | Terceiro setor - termo de parceria 5.226.094,08 2012 2018 | irregular
515 | TC-002145/026/17 | Terceiro setor - termo de parceria 1.799.435,07 2014 2018 | irregular
516 | TC-036124/026/12 | Terceiro setor - termo de parceria 4.899.274,35 2009 2013 | regular
517 | TC-004578/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 14.795.165,61 2010 2013 | regular
518 | TC-004579/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 14.177.634,28 2010 2018 | regular
regular
519 | TC-004580/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 4.234.302,52 2010 2014 com
ressalvas
520 | TC-011105/026/10 | Terceiro setor - termo de parceria 2.845.859,90 2010 2018 | irregular
521 | TC-009325/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 1.451.536,45 2012 2018 | irregular
522 | TC-044442/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 1.711.254,79 2011 2018 | irregular
523 | TC-009598/026/17 | Terceiro setor - termo de parceria 2.229.118,30 2015 2018 | irregular
524 | TC-010566/026/16 | Terceiro setor - termo de parceria 2.263.635,98 2014 2018 | regular
525 | TC-011176/026/14 | Terceiro setor - termo de parceria 8.941.376,66 2012 2017 | irregular
526 | TC-013659/989/17 | Terceiro setor - termo de parceria 424.100,66 2017 2019 | regular
527 | TC-013794/026/15 | Terceiro setor - termo de parceria 409.743,06 2013 2016 | regular
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528 | TC-014980/026/15 | Terceiro setor - termo de parceria 14.335.929,67 2010 2019 | irregular
529 | TC-017675/026/17 | Terceiro setor - termo de parceria 12.464.254,06 2014 2019 | irregular
530 | TC-018230/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 4.685.361,10 2011 2014 | regular
531 | TC-022617/026/17 | Terceiro setor - termo de parceria 2.988.508,60 2014 2019 | irregular
532 | TC-023733/026/17 | Terceiro setor - termo de parceria 3.041.723,51 2015 2019 | irregular
533 | TC-027931/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 7.773.121,14 2011 2017 | irregular
534 | TC-029325/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 974.817,84 2008 2015 | regular
535 | TC-045208/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 14.051.498,84 2011 2018 | irregular
536 | TC-036853/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 3.541.201,34 2012 2018 | irregular
537 | TC-037174/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 991.288,00 2012 2015 | regular
538 | TC-040965/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 9.211.291,79 2012 2017 | irregular
539 | TC-042966/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 2.339.350,74 2012 2016 | regular
540 | TC-045207/026/13 | Terceiro setor - termo de parceria 25.258.645,22 2011 2015 | irregular
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ANEXO B — CONTAS REGULARES COM RESSALVAS

Valor do

Ano do

Ano do

item Processo Categoria Repasse repasse | Julgamento Decisao

44|TC-000099/010/14 |Entidade privada - convénio 1.604.397,04 2012 2016| regular com ressalvas

49|TC-010766/989/15 |Entidade privada - convénio 27.096.618,00 2015 2019| regular com ressalvas

56(TC-000123/989/16 |Entidade privada - convénio 4.520.835,85 2015 2019| regular com ressalvas

68[TC-000171/008/15 |Entidade privada - convénio 10.004.499,01 2013 2018| regular com ressalvas

72(TC-000211/007/13 |Entidade privada - convénio 610.625,13 2011 2015| regular com ressalvas

86(TC-000380/007/13 |Entidade privada - convénio 5.138.522,06 2012 2014| regular com ressalvas

94|TC-000453/008/16 |Entidade privada - convénio 9.500.310,90 2014 2018| regular com ressalvas
108|TC-000536/004/13 |Entidade privada - convénio 24.296.641,87 2011 2014| regular com ressalvas
123|TC-000665/007/13 |Entidade privada - convénio 688.355,27 2011 2014| regular com ressalvas
129(TC-000897/008/13 |Entidade privada - convénio 672.385,00 2012 2016| regular com ressalvas
137|TC-000980/002/15 |Entidade privada - convénio 5.572.691,93 2014 2016| regular com ressalvas
155|TC-001211/014/13 |Entidade privada - convénio 897.958,71 2011 2017| regular com ressalvas
164(TC-001241/003/14 |Entidade privada - convénio 732.000,00 2012 2015| regular com ressalvas
180|TC-001548/011/13 |Entidade privada - convénio 2.380.820,00 2012 2017| regular com ressalvas
184(TC-001580/002/13 |Entidade privada - convénio 500.000,00 2011 2017| regular com ressalvas
189|TC-001586/008/13 |Entidade privada - convénio 8.389.000,52 2012 2018| regular com ressalvas
274(TC-008309/026/14 |Entidade privada - convénio 805.611,00 2012 2016| regular com ressalvas
318|TC-012367/026/15 |Entidade privada - convénio 359.782,86 2012 2017| regular com ressalvas
340|TC-013398/026/13 |Entidade privada - convénio 1.069.917,24 2010 2014| regular com ressalvas
350(TC-015664/026/17 |Entidade privada - convénio 11.488.902,48 2014 2019| regular com ressalvas
357|TC-018061/026/13 |Entidade privada - convénio 762.466,20 2011 2014 regular com ressalvas
365(TC-018134/026/13 |Entidade privada - convénio 24.472.292,00 2012 2017| regular com ressalvas
367|TC-018247/026/13 |Entidade privada - convénio 825.251,35 2011 2013| regular com ressalvas
439|TC-029477/026/13 |Entidade privada - convénio 3.648.456,80 2012 2015| regular com ressalvas
465|TC-037489/026/13 |Entidade privada - convénio 3.138.191,47 2012 2018| regular com ressalvas
519|TC-004580/026/13 [Terceiro setor - termo de parceria 4.234.302,52 2010 2014 regular com ressalvas




ANEXO C - CONTAS IRREGULARES

item Processo Categoria Valor do Ano do Ano do Decisao
Repasse repasse |Julgamento

11|TC-001248/007/13 |Entidade privada - convénio 5.757.121,47 2012 2014| irregular
19|TC-000034/003/17 |Entidade privada - convénio 11.155.540,43 2015 2017| irregular
45(TC-000109/008/13 |Entidade privada - convénio 5.554.926,82 2011 2015/2016| irregular
46/TC-000111/008/13 |Entidade privada - convénio 2.551.735,31 2010| 2016/2018| irregular
47(TC-000112/008/13 |Entidade privada - convénio 3.584.989,20 2011 2016/2018| irregular
58|TC-000146/013/14 |Entidade privada - convénio 10.986.208,75 2012 2019| irregular
64(TC-000160/007/17 |Entidade privada - convénio 1.555.405,31 2015 2019| irregular
76/TC-000236/008/15 |Entidade privada - convénio 9.405.000,00 2013 2017| irregular
87|TC-000407/008/17 |Entidade privada - convénio 1.960.000,00 2015 2018| irregular
124|TC-000683/007/15 |Entidade privada - convénio 2.315.178,33 2013 2017| irregular
139|TC-001032/003/17 |Entidade privada - convénio 11.497.625,30 2016 2018 irregular
140|TC-001033/003/17 |Entidade privada - convénio 8.630.215,58 2016 2019| irregular
141|TC-001036/003/17 |Entidade privada - convénio 152.457.070,23 2016 2019 irregular
145|TC-001000/004/11 |Entidade privada - convénio 3.733.265,00 2010 2014] irregular
146|TC-001597/004/12 |Entidade privada - convénio 4.506.254,33 2011 2014| irregular
147|TC-001050/004/13 |Entidade privada - convénio 4.327.770,96 2012 2014] irregular
148|TC-001077/013/14 |Entidade privada - convénio 16.382.161,76 2013 2019 irregular
166|TC-001258/003/14 |Entidade privada - convénio 202.002,91 2011 2018 irregular
168|TC-001293/001/14 |Entidade privada - convénio 16.364.991,98 2013 2018 irregular
169|TC-001294/001/14 |Entidade privada - convénio 4.495.306,62 2013 2018 irregular
175|TC-001379/001/13 |Entidade privada - convénio 4.133.234,88 2012 2018 irregular
177|TC-001413/003/13 |Entidade privada - convénio 4.336.360,00 2012 2015/2017| irregular
178|TC-001468/003/16 |Entidade privada - convénio 98.290.941,91 2015 2017| irregular
181|TC-001578/007/13 |Entidade privada - convénio 4.726.417,65 2012 2015/2015| irregular
183|TC-001579/007/13 |Entidade privada - convénio 1.325.158,80 2012| 2015/2016| irregular
185|TC-001580/007/13 |Entidade privada - convénio 816.603,00 2012 2015] irregular
196|TC-000748/007/14 |Entidade privada - convénio 7.064.149,01 2014 2015( irregular
197|TC-001881/007/14 |Entidade privada - convénio 8.280.818,22 2013 2015( irregular
202|TC-001933/003/14 |Entidade privada - convénio 115.412.430,15 2012 2019 irregular
204(TC-002028/003/15 |Entidade privada - convénio 32.110.687,75 2014 2018 irregular
210|TC-003605/026/13 |Entidade privada - convénio 3.359.958,96 2011 2015( irregular
223|TC-004885/026/13 |Entidade privada - convénio 5.452.214,98 2009 2017( irregular
227|TC-018404/026/10 |Entidade privada - convénio 2.424.166,11 2010 2017| irregular
228[TC-015925/026/11 |Entidade privada - convénio 2.852.847,89 2010 2017( irregular
229|TC-005223/026/13 |Entidade privada - convénio 499.828,55 2011 2017| irregular
230[TC-017251/026/11 |Entidade privada - convénio 2.787.826,46 2011 2017| irregular
231|TC-006264/026/13 |Entidade privada - convénio 2.099.627,36 2011 2017| irregular
232(TC-041793/026/13 |Entidade privada - convénio 515.443,93 2012 2017| irregular
233|TC-016198/026/12 |Entidade privada - convénio 2.835.998,83 2012 2017| irregular
234{TC-006511/026/13 |Entidade privada - convénio 3.170.587,41 2013 2017| irregular
243|TC-006250/026/17 |Entidade privada - convénio 6.860.635,20 2015 2018 irregular
244(TC-006262/026/13 |Entidade privada - convénio 493.336,31 2011 2015/2017| irregular
249|TC-006702/026/15 |Entidade privada - convénio 354.747,09 2013 2017| irregular
275[TC-008536/026/14 |Entidade privada - convénio 1.074.200,32 2012 2015] irregular
293|TC-009787/026/17 |Entidade privada - convénio 42.991.701,72 2015 2018| irregular
296|TC-008367/989/15 |Entidade privada - convénio sem valor sem valor 2018| irregular
297|TC-010034/989/15 |Entidade privada - convénio 1.748.208,15 2015 2018| irregular
299(TC-010067/026/16 |Entidade privada - convénio 4.440.599,81 2014 2018| irregular
317|TC-011927/026/17 |Entidade privada - convénio 3.600.000,00 2015| 2017/2018| irregular
335[TC-013123/026/16 |Entidade privada - convénio 200.000,00 2014 2017| irregular
339|TC-013397/026/13 |Entidade privada - convénio 4.542.910,76 2010 2018| irregular
348[TC-015228/026/17 |Entidade privada - convénio 6.569.269,05 2015 2018| irregular
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370{TC-017250/026/11 |Entidade privada - convénio sem valor semvalor| 2018/2019| irregular
371|TC-018733/026/13 |Entidade privada - convénio 2.184.425,36 2011| 2018/2019| irregular
385|TC-020929/026/13 |Entidade privada - convénio 993.747,48 2012 2015| irregular
389(TC-020973/026/13 |Entidade privada - convénio 3.356.424,75 2010 2016| irregular
399|TC-024092/026/17 |Entidade privada - convénio 460.181,94 2016 2019| irregular
401(TC-040622/026/14 |Entidade privada - convénio 58.532.138,26 2013 2019 irregular
402|TC-042685/026/15 |Entidade privada - convénio 114.407.122,75 2014 2019| irregular
403(TC-024095/026/17 |Entidade privada - convénio 2.611.369,88 2016 2019| irregular
408|TC-026013/026/14 |Entidade privada - convénio 4.520.796,03 2012 2018| irregular
412(TC-022329/026/11 |Entidade privada - convénio 2.856.979,07 2010 2015| irregular
414(TC-026505/026/13 |Entidade privada - convénio 683.072,29 2012 2016| irregular
419|TC-026524/026/13 |Entidade privada - convénio 5.303.552,08 2012 2015/2019| irregular
420[TC-021803/026/11 |Entidade privada - convénio 4.284.759,86 2010| 2015/2019| irregular
421(TC-021804/026/11 |Entidade privada - convénio 2.489.817,20 2009| 2015/2019| irregular
425|TC-027540/026/13 |Entidade privada - convénio 1.935.085,90 2012 2018| irregular
434(TC-028338/026/13 |Entidade privada - convénio 1.517.577,01 2012 2014| irregular
436|TC-028439/026/15 |Entidade privada - convénio 2.273.595,29 2012 2018| irregular
443(TC-031468/026/13 |Entidade privada - convénio 1.892.949,37 2012| 2015/2016| irregular
460[TC-035862/026/13 |Entidade privada - convénio 419.721,59 2009 2018 irregular
463|TC-037172/026/13 |Entidade privada - convénio 43.663.293,03 2012 2017| irregular
467[TC-020606/026/11 |Entidade privada - convénio sem valor sem valor 2017| irregular
476[TC-038400/026/13 |Entidade privada - convénio 13.793.196,07 2012| 2016/2017| irregular
481[TC-040623/026/14 |Entidade privada - convénio 53.898.986,21 2013 2015| irregular
482(TC-040625/026/14 |Entidade privada - convénio 3.150.000,00 2013 2019 irregular
483|TC-040626/026/14 |Entidade privada - convénio 489.755,10 2013 2017| irregular
486(TC-041488/026/14 |Entidade privada - convénio 5.432.493,03 2013 2019| irregular
502|TC-046109/026/13 |Entidade privada - convénio 4.469.892,29 2011 2016| irregular
504(TC-001323/008/11 (Terceiro setor - termo de parceria 2.940.000,00 2010 2018| irregular
505|TC-000061/008/13 |Terceiro setor - termo de parceria 1.747.500,00 2011 2018 irregular
506|TC-000466/008/11 |[Terceiro setor - termo de parceria sem valor sem valor 2018| irregular
507|TC-000148/008/13 |Terceiro setor - termo de parceria 4.562.739,88 2011 2018| irregular
508|TC-000486/009/14 |Terceiro setor - termo de parceria 8.157.013,71 2011 2016 irregular
509|TC-000487/009/14 |[Terceiro setor - termo de parceria 10.762.812,34 2012 2016/2017| irregular
510|TC-001392/005/13 |Terceiro setor - termo de parceria 6.337.582,21 2012 2018| irregular
511|TC-001051/005/14 |Terceiro setor - termo de parceria 7.797.995,73 2013 2018 irregular
512|TC-000681/005/16 |[Terceiro setor - termo de parceria 9.106.627,71 2014 2018| irregular
513|TC-001444/006/14 |Terceiro setor - termo de parceria 4.202.497,85 2011 2018 irregular
514{TC-001876/006/13 |[Terceiro setor - termo de parceria 5.226.094,08 2012 2018| irregular
515|TC-002145/026/17 |Terceiro setor - termo de parceria 1.799.435,07 2014 2018| irregular
520|TC-011105/026/10 |Terceiro setor - termo de parceria 2.845.859,90 2010 2018 irregular
521(TC-009325/026/13 |[Terceiro setor - termo de parceria 1.451.536,45 2012 2018| irregular
522|TC-044442/026/13 |Terceiro setor - termo de parceria 1.711.254,79 2011 2018| irregular
523(TC-009598/026/17 |[Terceiro setor - termo de parceria 2.229.118,30 2015 2018| irregular
525(TC-011176/026/14 |[Terceiro setor - termo de parceria 8.941.376,66 2012 2017| irregular
528|TC-014980/026/15 |Terceiro setor - termo de parceria 14.335.929,67 2010 2019 irregular
529(TC-017675/026/17 |Terceiro setor - termo de parceria 12.464.254,06 2014 2019 irregular
531|TC-022617/026/17 |Terceiro setor - termo de parceria 2.988.508,60 2014 2019| irregular
532|TC-023733/026/17 |Terceiro setor - termo de parceria 3.041.723,51 2015 2019 irregular
533(TC-027931/026/13 |[Terceiro setor - termo de parceria 7.773.121,14 2011 2017| irregular
535|TC-045208/026/13 |Terceiro setor - termo de parceria 14.051.498,84 2011 2018 irregular
536(TC-036853/026/13 |[Terceiro setor - termo de parceria 3.541.201,34 2012 2018| irregular
538|TC-040965/026/13 |Terceiro setor - termo de parceria 9.211.291,79 2012 2017| irregular
540|TC-045207/026/13 |Terceiro setor - termo de parceria 25.258.645,22 2011 2015| irregular
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ANEXO D - DISTRIBUICAO DOS JULGADOS POR ANO
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: Ano do Regulares | % Regulares com % | Irregulares | % |Total

julgamento ressalvas
2013 30 97% 1 3% 0 0% | 31
2014 61 84% 6 8% 6 8% | 73
2015 60 82% 3 4% 10 14% 73
2016 53 88% 4 7% 3 5% 60
2017 81 73% 5 5% 25 23% | 111
2018 112 73% 4 3% 37 24% | 153
2019 44 65% 3 4% 21 31% 68




