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RESUMO | Apés 15 anos da reforma da gestiio pablica no Brasil, o emprego do modelo
de Organizagdes Sociais (OSs) expandiu-se consideravelmente, principalmente na drea da
satide. No entanto, a contratualizagdo com o terceiro setor, per si, ndo pode ser entendida
como garantia de melhor desempenho. O foco apenas no cumprimento de metas e na
performance dos indicadores pactuados vem sendo reconsiderado pela necessidade de
se incorporar algum grau de controle dos meios que servem de instrumento para o
alcance do bom desempenho. Mas, como o modelo de Organiza¢des Sociais pressupde
uma gestdo por resultados, que justificaria a flexibilizacdo concedida as entidades assim
qualificadas, sdo muitas as vozes que se opdem ao controle dos meios. Contudo, a tendéncia
internacional, apds o impeto reformista inicial com foco no desempenho, é uma volta ao
acompanhamento e avaliaciio dos meios. Nesse contexto, o acompanhamento e a avaliagio
dos contratos com Organizagdes Sociais ndo apenas pelo érgio supervisor, mas também
pelos 6rgdos de controle externo tornam-se fundamentais, pois, com o controle reduzido,
tipico do modelo gerencial, hé o risco do aumento do patrimonialismo na Administragio
Publica brasileira. E incontestvel que as Organizacoes Sociais devem prestar contas aos
érgdos de controle externo dos recursos publicos recebidos. A forma dessa prestagdo de
contas, se diretamente ou por intermédio do érgo supervisor, se haverd, ou ndo, um valor
contratual a partir do qual o julgamento das contas se dard de forma independente das
contas do érgdo supervisor, é questio da competéncia deciséria dos Tribunais de Contas.
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1 INTRODUGCAO

As Organizagdes Sociais (OSs) tém conquistado espago nos novos arranjos
institucionais que vém sendo formulados em diversos Estados da
Federacdo, no intuito de garantir uma melhor governancga dos sistemas
de saude, principalmente na gestdo de organiza¢des complexas como
sdo os hospitais publicos de média e alta complexidade. Em que pese
haver pouco mais de dez anos de experiéncia com esse novo modelo
de gestao em parceria com entidades do terceiro setor, ainda hd pouca
reflexdo doutrindria e, menos ainda, jurisprudéncia acerca de pontos
relevantes da parceria entre Estado e Organizac¢bes Sociais, mediada
pela figura juridica dos contratos de gestdo.

Permanecem em aberto aspectos como a obrigacao ou nao de licitar das
entidades parceiras na utilizacdo dos recursos publicos; se os principios
constitucionais da impessoalidade e da moralidade ndo impdem a
tais entidades o dever de realizar processo seletivo com critérios
objetivos na selecdo de pessoal; se hd responsabilidade subsididria
da Administracdo Publica pelas obriga¢des trabalhistas da entidade
parceira;' se tais entidades sujeitam-se ou ndo ao controle direto dos
Tribunais de Contas, entre outras.

Diante de tantas questdes, este artigo se limitara a tecer algumas reflexdes
acerca dos mecanismos de controle dos contratos de gestdo e da importincia
do controle externo no acompanhamento de tais ajustes.

2 AS ORGANIZAGOES SOCIAIS E A GESTAO PUBLICA BASEADA EM
RESULTADOS

A partir dos anos 90, ganhou impulso, em diversas nagdes, a
implementacgio de reformas administrativas baseadas nos pressupostos
tedricos, do que se convencionou chamar new public management
(NPM), que buscavam atacar dois males burocraticos: (1) ineficiéncia
relacionada ao excesso de procedimentos e controles processuais e
(2) baixa responsabilizacdo dos burocratas frente ao sistema politico
e a sociedade. A proposta bdsica daquelas reformas foi flexibilizar a
Administragio Publica e aumentar a accountability ou responsabilizagio
governamental (SANO; ABRUCIO, 2008, p. 65).

No Brasil, o Plano Diretor da Reforma do Estado, que se constituiu
no instrumento diretivo da reforma da gestdao publica conduzida pelo
Governo Federal no ano de 1995, seguiu as diretrizes da NPM, cujas
principais caracteristicas sdo: orientagdo ao cidadido usudrio-cliente;
énfase no controle de resultados por meio de contratos de gestdo (em
vez de controle dos procedimentos); ado¢do cumulativa de mecanismos

Relevante também ¢ a indubitavel responsabilidade subsididria da Administragdo Publica por
danos causados pelas Organizagdes Sociais a terceiros. No caso exige-se o esgotamento do
patriménio da institui¢do privada antes do alcance do patriménio do Estado. No entanto,
ordinariamente, o patriménio da entidade privada coincide com o conjunto de bens cedidos
pelo ente publico.

Revista TCE-PE Recife | v. 18 | n. 18 | p. 53-69 jun. 2011



ANA LUISA DE GUSMAO FURTADO E PAULO HIBERNON PESSOA GOUVEIA DE MELO

de controle social direto do contrato de gestdo, em que os indicadores
de desempenho sdo claramente definidos e os resultados medidos, e da
formacdo de quase-mercados, em que ocorre a competicdo administrada;
transferéncia de servicos sociais para o setor publico ndo estatal;
terceirizagdo de atividades auxiliares ou de apoio (PEREIRA, 1998, p. 80).

As Organizagdes Sociais tornaram-se uma estratégia central neste
movimento reformista. Seu regime juridico foi instituido, na esfera
federal, por meio da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, que dispds
sobre a qualificagdo de entidades como Organiza¢des Sociais, a criagio
do Programa Nacional de Publicizagao, a extin¢do de érgaos e entidades
publicas e a absor¢do de suas atividades por Organizagdes Sociais.

O objetivo da criagdo das Organizacdes Sociais seria permitir e
incentivar a produgao, pela sociedade, de bens ou servigos publicos nio
exclusivos do Estado. Procurou-se dar os primeiros passos rumo a um
novo modelo de administracdo publica baseado no estabelecimento de
aliangas estratégicas entre o Estado e a sociedade, instrumentalizadas
por contratos de gestdo, objetivando atenuar disfung¢des operacionais
do Estado e, ao mesmo tempo, maximizar os resultados da agdo social
em geral. Neste contexto, as Organizagdes Sociais proporcionariam
um marco institucional de transferéncia de atividades estatais para o
terceiro setor (BRASIL, 1998, p. 7).

Por meio do contrato de gestdo, o Estado repassaria a entes publicos ndo
estatais, qualificados como Organizacdes Sociais, a prestagdo de servigos
nio exclusivos. Caberia ao Poder Publico a regulagio e o financiamento
desse processo de contratualizagdo. As Organizagdes Sociais, por sua
vez, perseguiriam dois objetivos: 1) maximizar a prestacdo de servigos
publicos por meio do cumprimento de metas qualitativas e quantitativas,
conferindo-se maior autonomia e flexibilidade para os dirigentes desses
servigos e 2) reforcar o controle social dessas entidades, implementando
praticas que aumentassem a participacdo da sociedade na formulacdo e
na avaliacdo do desempenho da Organizagio Social, ampliando a parceria
entre o Estado e a sociedade (BRASIL, 1997, p. 11).

O primeiro objetivo tem sido o principal foco das entidades qualificadas
como Organizagdo Social. No entanto, o segundo objetivo, o reforco
do controle social na formula¢do e avaliacdo do desempenho dessas
entidades, tem sido negligenciado.

AS ORGANIZAGOES SOCIATS DE SAUDE: A CONSOLIDAGAO DO MODELO
NO ESTADO DE SAO PAULO E AS PRIMEIRAS EXPERIENCIAS NO ESTADO
DE PERNAMBUCO

Apds 15 anos da reforma da gestdo publica de 1995, o emprego do
modelo de Organiza¢des Sociais expandiu-se consideravelmente,

Revista TCE-PE Recife | v. 18 | n. 18 | p. 53-69 jun. 2011



principalmente na drea da saude. O Estado de Sao Paulo vem conduzindo
uma experiéncia de mais de dez anos de gestdo hospitalar por
intermédio das Organizagdes Sociais de Satude (OSS). No ano de 2008,
20 hospitais estaduais, distribuidos em todo o Estado de Sdo Paulo,
estavam funcionando sob o regime de OSS, tendo sido, ainda, iniciadas
as atividades do primeiro Ambulatério Médico de Especialidades (AME)
do Estado gerido por OSS (TADEI, BRAILE, 2008, p. 571).

Em 2009, o Governo do Estado de Sdo Paulo alterou a Lei Complementar
n® 846, de 4 de junho de 1998, para permitir a delegacdo, as Organizagdes
Sociais, dos hospitais publicos estaduais atualmente sob gestdo da
administracdo direta, ou seja, haverd uma ampliacio desse modelo, a
depender do juizo de conveniéncia e oportunidade do Poder Executivo
(SAO PAULO, 2009).

O municipio de Sao Paulo, por meio da Lei Municipal n® 14.132/2006,
passou, também, a adotar o modelo de Organiza¢des Sociais para
o gerenciamento dos servicos de saide municipais. No exercicio
financeiro de 2009, os gastos municipais com satude totalizaram R$
3.640.559.171,00 (20,42% das receitas decorrentes de impostos — EC
29/00). Desse total, 26% das despesas (R$ 946.545.384,46) foram
realizadas por Organiza¢des Sociais, no ambito dos contratos de
gestdo. Em relacdo a forga de trabalho, em 2009, a drea de satude
municipal contava com 71.890 trabalhadores, dos quais 26.382 eram
contratados por parceiros (36,69%).

No Estado de Pernambuco, o modelo de gestdo de servicos publicos
de satde através de Organizagbes Sociais comegou a ser implantado
no final do ano de 2009, com a entrada em funcionamento do
Hospital Metropolitano Norte Miguel Arraes e das Unidades de Pronto
Atendimento (UPAs) de Olinda, Paulista e Igarassu, todos geridos pela
Organizagio Social Fundagdo Professor Martiniano Fernandes — Imip
Hospitalar. Ao final do primeiro semestre de 2010, o Governo do Estado
j& havia firmado 13 contratos de gestdo, para o gerenciamento de dois
hospitais metropolitanos e 11 UPAs. A despesa anual com os contratos
de gestdo ja firmados estd estimada em R$ 187.031.498,48.

Para alguns, os resultados apresentados pela experiéncia paulista
apontam um grande incremento na capacidade de atendimento das
demandas da sociedade por atendimento hospitalar e ambulatorial
e um elevado grau de satisfagdo dos usudrios dos servigcos de saude
geridos por Organizagdes Sociais. Esses servigos apresentam melhores
indicadores de desempenho quando comparados aos servigos geridos
pela administragao direta (LA FORGIA; COUTTOLENC, 2008, p. 205).

No entanto, muitos aspectos, além do monitoramento e da afericdo
de indicadores de desempenho, sdo relevantes no acompanhamento
do modelo de gestdo de servicos publicos de satde por meio de
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Organiza¢des Sociais. A que custos sdo fornecidos os servigos? Esses
custos sdo sustentdveis a longo prazo e estdo sendo adequadamente
monitorados pela entidade parceira e pelo Estado? Hd captura do espaco
publico da organizagio hospitalar por grupos corporativos interessados
em garantir demanda para as suas atividades profissionais? Até que
ponto a flexibilizacdo concedida na gestdo dos recursos publicos
repassados, promovida em nome de uma administragio publica
gerencial, ndo estd induzindo um retrocesso ao exercicio patrimonial
pré-burocratico: nepotismo, empreguismo e incremento da corrupgao?
(GURGEL JUNIOR, 2002, p. 561)

Os riscos sdo muito maiores quando o modelo ¢ implantado em um
contexto em que muito poucas entidades tém capacidade técnica e
operacional para se qualificarem como OSS e gerirem hospitais de
média e alta complexidade, como ocorre no Estado de Pernambuco.
Neste caso, falha o mecanismo de controle da competi¢ao administrada,
em que a possibilidade de parceria com uma pluralidade de prestadores
de servigo cria uma concorréncia entre eles, favorecendo a melhoria da
qualidade, da eficiéncia e do controle de custos. Esse contexto fitico
nio invalida a iniciativa, mas clama por maiores controle e vigildncia.

4 POR QUE 0S CONTROLES SAQ NECESSARIOS?

A contratualizagdo com o terceiro setor, per se, ndo é garantia de
melhor desempenho. Os bons resultados dependem de trés fatores: a)
enfrentar o problema da assimetria de informacdo para monitorar e
medir os esforcos do agente e seus resultados; b) desenhar mecanismos
de recompensa e de punicdo e c) construir um comprometimento
de forte credibilidade, para honrar o contrato. A manipulagio de
informacdes e metas de desempenho conservadoras é um risco que
deve ser considerado (QUINHOES, 2009, p. 19). A questdo da assimetria
de informacao ¢ nuclear na relagcdo que se estabelece entre os parceiros,
como Adam Przeworski ilustra com um exemplo singelo e didético:

Suponha que seu carro comece a fazer barulhos
estranhos. Vocé vai a um mecanico, explica o problema,
deixa o carro e aguarda o resultado. No dia seguinte, o
carro estd pronto, o mecénico lhe diz que teve de trocar
os amortecedores e que isso lhe tomou cinco horas.
Vocé paga e sai com o carro da oficina. O barulho
cessou. Vocé escolhe o mecanico e pode recompensa-lo
voltando a usar os seus servigos — se ficou satisfeito com
o resultado — ou puni-lo, procurando outra oficina, se
ndo gostou do servigo. Mas o mecénico sabe de muitas
coisas que vocé ndo sabe: se ele se empenhou para
fazer o melhor trabalho possivel, ou se fez o minimo
necessirio; se o carro precisa de um pequeno ajuste
ou de um conserto maior; se ele executou mesmo o
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trabalho em cinco horas, ou se bastou uma hora. Vocé
¢ o principal, o mecédnico o agente. Vocé o contrata para
que ele atue em defesa dos seus interesses, mas vocé sabe
que ele tem também seus préprios interesses. Cabe a vocé
premia-lo ou puni-lo. Mas vocé dispde de informacao
imperfeita para decidir o que fazer, porque o mecénico
sabe de coisas que vocé ndo vé. O que vocé pode fazer
para induzi-lo a prestar a vocé o melhor servigo de que
ele é capaz? (PRZEWORSKI, 1998, p. 45).

O cendrio de uma relacdo em que ha assimetria de informacdo entre
as partes ndo pode prescindir de maiores cuidados no controle dessa
relagdio. No caso da relagdo entre Poder Executivo e Organizacdes Sociais
(principal x agente), o controle, a regulagdo, deve estar a cargo de diversas
instancias, tanto por imperativo constitucional, suficiente por si sé — que
impde prerrogativas de controle pelo Ministério Publico e pelos Tribunais
de Contas, na garantia dos principios constitucionais da Administracdo
Publica — quanto por imperativo de desenho institucional, para que se
induza o agente a atingir o seu melhor desempenho.

O foco apenas no cumprimento de metas e na performance dos
indicadores pactuados vem sendo reconsiderado pela necessidade
de se incorporar algum grau de controle dos meios que servem de
instrumento para o alcance do bom desempenho. Mas, como o modelo
de Organizagdes Sociais pressupde uma gestdo por resultados, que
justificaria a flexibiliza¢do concedida as entidades assim qualificadas,
sdo muitas as vozes que se opdem ao controle dos meios. Ndo obstante,
a tendéncia internacional, apds o impeto reformista inicial, com foco no
desempenho, ¢ uma volta ao acompanhamento e avalia¢do dos meios:

A Gra-Bretanha vem revendo seus pressupostos de
gestdo publica baseada em resultados, nas suas relagdes
com as Quasi-Autonomous Non-Governmental
Organisations (Quango). O governo daquele pais
passou a valorizar, também, o acompanhamento e a
avaliacdo dos meios, isto é, dos processos de gestdo
dessas organizacdes, por entender que tdo importante
quanto os resultados é o governo saber como sio
administrados os meios para atingir tais resultados. A
avaliacdo dos meios permite uma atuagdo preventiva,
evitando-se retrabalhos e permitindo ajustes durante
o processo. O grande desafio, nesse particular, é avaliar
os meios sem que o custo da avalia¢@o seja superior aos
seus beneficios (GUIMARAES, 2003, p. 109).

Nesse contexto, o acompanhamento e a avaliagdo dos contratos com
Organizagdes Sociais ndo apenas pelo 6rgdo supervisor, mas também
pelos 6rgaos de Controle Externo tornam-se fundamentais, pois, com o
controle reduzido, tipico do modelo gerencial, hd o risco do aumento
do patrimonialismo na Administra¢ao Piblica (ALCANTARA, 2009b).
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No regime juridico das Organizagdes Sociais, estdo previstos
mecanismos de controle sem todo o ciclo da parceria com o Estado,
desde a qualificacdo das entidades até a prestagio de contas do contrato
de gestdo. Na qualificagdo, as entidades devem preencher uma série de
requisitos relativos a estatuto, destina¢do de bens, 6rgio colegiado de
administracdo e fiscalizagdo, 6rgio executivo e regularidade fiscal. Ha
a previsao de um controle permanente na fase de monitoramento das
atividades previstas no contrato de gestdao e do préprio gerenciamento
da entidade. E, por fim, a fiscaliza¢@o a ser realizada por quatro dreas ou
6rgaos: o 6rgio estatal responsavel pela drea de atuagdo da Organizagio
Social, a comissdo de avaliacdo, o controle interno e os Tribunais de
Contas. Todas essas instancias podem emitir recomendagdes para a
corregio de deficiéncias e aperfeicoamento de controles que devem ser
atendidas pela Organizagio Social (ALCOFORADO; MORAES, 2009, p.
8-9).

Deve ser ressaltado, também, que, ao lado do controle de base estatal,
o controle social é fortemente enfatizado pelos defensores do modelo.
Eles atribuem ao controle social — a ser exercido, especialmente, por
meio da participacdo de representantes da sociedade civil nos conselhos
de administragdo das entidades parceiras, em superagdo ao controle
burocritico — uma importancia fundamental (FERNANDES, 2009, p.
410). No entanto, algumas questdes se impoem: “Qual o alcance da
participagdo social nas decisdes estratégicas afetas as politicas sociais?” e
“até que ponto a participa¢do de membros da comunidade no Conselho
¢ suficiente para o exercicio efetivo da participa¢do e do controle
social?” (BARRETO, Apud FERNANDES, 2009, p. 413).

E com base na valorizagio do controle social, além de aspectos
relacionados a natureza juridica das Organizagdes Sociais, que parte da
doutrina defende que a interpretagio sistemadtica das normas “inadmite
a compreensdo de que as Organiza¢Ges Sociais estdo compelidas a
prestar contas, diretamente aos Tribunais de Contas dos recursos
publicos que lhes forem repassados” (BACELLAR FILHO, 2009, p. 17-
18) e que interpretacdo diversa seria submeter as Organizac¢oes Sociais a
um regime publicista, que, por sua natureza, ndo lhes é caracteristico,
por ndo integrarem o Estado (BACELLAR FILHO, 2009, p. 17-18). No
entanto, “se sem a presenca estatal as institui¢des construidas sobre as
regras do direito privado ndo se sustentam, nio vale para elas a regra
abstrata de que ndo integram os quadros do Estado” (FERNANDES,
2009, p. 458).

A interpretacdo do direito ndo pode se afastar da realidade e das
necessidades faticas. No Estado brasileiro, as entidades qualificadas
como Organiza¢des Sociais nio sdo os entes idealizados na reforma
da gestdo publica de 1995, que, com forte atuagdo na sociedade civil,
na area de servicos sociais, teriam suas atividades fomentadas pelo
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Poder Publico, transformando-se em parceiras deste no atendimento
de demandas sociais, principalmente nas dreas de saude e educacdo.

Existem algumas entidades, comprovadamente sem fins lucrativos,
com forte tradicdo na prestagdo de servicos filantrépicos, como as
Santas Casas, mas que, ainda assim, vdo tornar-se parceiras do Estado,
participando apenas com sua personalidade juridica e seu know-how na
gestio dos servigos, entrando o Estado com todo o resto: infraestrutura
fisica, forte investimento em equipamentos carissimos, pagamento da
totalidade de pessoal e insumos. Existem, também, outras tradicionais
empresas privadas de saude (a exemplo de hospitais de “grife”, no Estado
de Sao Paulo), que, da noite para o dia, criam pessoa juridica diversa, sem
fins lucrativos, para se qualificarem como Organiza¢des Sociais e firmarem
contratos de gestdo com o Estado, recebendo todo o patrimonio e recursos
necessarios, contribuindo, apenas, com a sua reconhecida experiéncia na
gestdo dos seus negdcios privados.

O que motiva tais empreendedores privados? Responsabilidade social?
Atendimento a interesses de empresas e corporagdes profissionais na
conquista de mercado??> Como o interesse publico ndo pode conviver
passivamente com tais questionamentos, sao necessirios maiores cuidados
e cautela no acompanhamento de tais ajustes, para que as demandas da
sociedade sejam atendidas, mas sem que se resvale para o patrimonialismo
e pela captura de interesses privados. Sobre responsabilidade social,
Galeano escreveu:

Também me atrevo a sugerir que se conceda a empresa
Daimler-Chrysler o troféu de Responsabilidade Social.
No ano passado, no Férum de Davos, que ¢ algo assim
como o Férum de Porto Alegre ao contrario, um diretor
da Daimler-Chrysler pronunciou o discurso mais
aplaudido. Jirgen Shrempp emocionou a assisténcia
exortando a “responsabilidade social das empresas no
mundo de hoje”. De hoje, ele disse. No dia seguinte, sua
empresa despediu 26 mil trabalhadores (GALEANO,
Apud FERNANDES, 2009, p. 447).

5 A COMPETENCIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NA FISCALIZACAO
DOS CONTRATOS DE GESTAO

O controle a ser exercido pelos Tribunais de Contas sofreu uma tentativa
de mitigacdo, uma vez que, na esfera federal, o regime juridico das
Organizagdes Sociais, instituido por meio da Lei n® 9.637, de 15 de maio
de 1998, parece ter dado um cardter de subsidiariedade ao controle

2Embora publico, mas ainda sim mercado, porque as atividades exercidas sio remuneradas,
muitas vezes sem o adequado acompanhamento de custos, inclusive hd noticias de que
Organizagdes Sociais no Estado de Sdo Paulo remuneram servigos médicos, terceirizados (que
ndo entram nos limites de gastos que essas entidades devem obedecer com remuneragdo de
pessoal) em valores superiores aos praticados pelas empresas privadas de seguro de satude.
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externo. No ambito do Estado de Pernambuco, a presta¢do dos servigos
publicos nio exclusivos do Estado foi sistematizada na Lei Estadual
n® 11.743, de 20 de janeiro de 2000, que, igualmente, dispde sobre a
qualificacdo de Organiza¢des Sociais e de Sociedades Civis de Interesse
Puablico (Oscips) e sobre o fomento as atividades sociais. Esse diploma
normativo possui redagio bastante similar a Lei Federal n°® 9.637/98,
repetindo os vicios relativos a fiscalizagdo.

ALeiFederal n®9.637/98 é objeto da A¢do Direta de Inconstitucionalidade
(Adin) 1923/DF, cujos autos encontram-se atualmente conclusos
ao relator, ministro Ayres Britto, aguardando entrar em pauta
para julgamento. Entre as normas questionadas, estdo os artigos
4° (atribui¢des privativas do Conselho de Administragcdo) e 82 ao 10
(execucdo e fiscalizac¢do do contrato de gestdo), que, ao ndo subordinar
as Organiza¢des Sociais a0 mandamento constitucional expresso nos
artigos 70, 71 e 74 da Carta Magna, estaria colocando-as em plano
superior e incélume a atuacdo dos érgao de controle externo e interno,
ferindo, assim, a Constituicdo Federal:

Art. 4° Para os fins de atendimento dos requisitos
de qualificagdo, devem ser atribui¢des privativas do
Conselho de Administragiio, entre outras:

I - fixar o Ambito de atuagio da entidade, para
consecugdo do seu objeto;

II - aprovar a proposta de contrato de gestdo da entidade;

III - aprovar a proposta de orcamento da entidade e o
programa de investimentos;

IV - designar e dispensar os membros da diretoria;
V - fixar a remuneragdo dos membros da diretoria;

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

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

VIII - aprovar por maioria, no minimo, de dois tergos
de seus membros, o regulamento préprio contendo
os procedimentos que deve adotar para a contratagio
de obras, servi¢os, compras e alienagdes e o plano
de cargos, salarios e beneficios dos empregados da
entidade;

IX - aprovar e encaminhar, ao érgio supervisor da
execucdo do contrato de gestdo, os relatdrios gerenciais
e de atividades da entidade, elaborados pela diretoria;
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X - fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas
definidas e aprovar os demonstrativos financeiros e
contdbeis e as contas anuais da entidade, com o auxilio
de auditoria externa (grifamos).

[...]
Secao IV
Da Execugio e Fiscaliza¢io do Contrato de Gestao

Art. 8 A execugio do contrato de gestdo celebrado
por Organizacdo Social sera fiscalizada pelo érgio ou
entidade supervisora da drea de atuagio correspondente
a atividade fomentada.

§ 1° A entidade qualificada apresentard ao érgdo ou
entidade do Poder Publico supervisora signatdria do
contrato, ao término de cada exercicio ou a qualquer
momento, conforme recomende o interesse publico,
relatério pertinente a execucdo do contrato de gestdo,
contendo comparativo especifico das metas propostas
com os resultados alcancados, acompanhado da
prestacio de contas correspondente ao exercicio
financeiro.

§ 22 Os resultados atingidos com a execugdo do contrato
de gestdo devem ser analisados, periodicamente,
por comissio de avaliacdo, indicada pela autoridade
supervisora da drea correspondente, composta
por especialistas de notéria capacidade e adequada
qualificacdo.

\

§ 3° A comissio deve encaminhar a autoridade
supervisora relatério conclusivo sobre a avaliacdo
procedida.

Art. 9° Os responsdveis pela fiscalizagdo da execucdo
do contrato de gestio, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizacdo de
recursos ou bens de origem publica por Organizagio
Social, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da
Unido, sob pena de responsabilidade soliddria.

Art. 10 Sem prejuizo da medida a que se refere o artigo
anterior, quando assim exigir a gravidade dos fatos
ou o interesse publico, havendo indicios fundados de
malversagdo de bens ou recursos de origem publica, os
responsaveis pela fiscalizagdo representardo ao Ministério
Publico, a Advocacia-Geral da Unido ou & procuradoria
da entidade para que requeira ao juizo competente a
decretacdo da indisponibilidade dos bens da entidade e
o sequestro dos bens dos seus dirigentes, bem como de

Recife | v. 18 | n. 18 | p. 53-69 jun. 2011



ANA LUISA DE GUSMAO FURTADO E PAULO HIBERNON PESSOA GOUVEIA DE MELO

agente publico ou terceiro, que possam ter enriquecido
ilicitamente ou causado dano ao patriménio publico.

§ 1° O pedido de sequestro serd processado de acordo
com o disposto nos arts. 822 e 825 do Cddigo de
Processo Civil.

§ 22 Quando for o caso, o pedido incluira a investigagdo,
o exame ¢ o bloqueio de bens, contas bancdrias e
aplicagdes mantidas pelo demandado no pais e no
exterior, nos termos da lei e dos tratados internacionais.

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

A fundamentacdo da referida Adin apoia-se no dever constitucional
de as Organizagdes Sociais comprovarem a legalidade da aplicag¢do dos
recursos por elas empregados perante o sistema de controle interno e
sujeitar-se a fiscalizagio contdbil, financeira, operacional e patrimonial
pelo Tribunal de Contas da Unido, bem como prestar contas da utilizagao,
arrecadacdo, guarda, geréncia ou administra¢do dos dinheiros, bens e
recursos publicos a ela destinados, como preveem os artigos 70 e 71 da
Constitui¢ao Federal.

Conforme alegado na Adin em comento, o dever constitucional de
prestar contas nio pode ser satisfeito pela simples obrigatoriedade de
publica¢do anual de relatdrios financeiros no Didrio Oficial da Unido
ou mediante supervisio ou fiscalizagio exercida pelo érgio ou entidade
supervisora em relacdo ao cumprimento das metas estipuladas em
contrato de gestdo, nem mesmo com a apresentacdo de relatérios
pertinentes a execucdo do contrato (art. 8%, § 1° da Lei Federal n®
9.637/98). Tampouco as func¢des dos érgaos de controle interno e
externo podem ser substituidas por comissdes de avaliagdo indicada
pela autoridade supervisora (idem, art. 8°, § 2°). Ndo é pela mera
previsdao de que constatada qualquer irregularidade ou ilegalidade na
utilizacdo de recursos ou bens de origem publica os responsaveis pela
fiscalizacdo “dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido” (CF, art.
74, § 1°) que estara suprida a sujei¢do ao controle externo.

O procurador-geral da Republica, Antonio Fernando Barros e Silva
de Souza, em parecer pela procedéncia parcial da citada Adin, datado
de 26 de junho de 2009, ao abordar a questdo da fiscalizagcdo das
atividades das Organizagbes Sociais, reconheceu que os dispositivos
da lei que tratam da matéria pretenderam “organizar, mesmo que
disfarcadamente, um arcabouco todo singular para a fiscalizacao, pelos
6rgaos a tanto legitimados, das atividades das Organizac¢bes Sociais”
e que a manifestagdo do amicus curiae, Sociedade Brasileira para o
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Progresso da Ciéncia, ndo reconhece a legitimidade do controle
das Organizac¢des Sociais para boa parte dos agentes regularmente
constituidos para essa fung¢do. O parecer é contundente em relagdo a
essa flagrante inconstitucionalidade:

E preciso deixar claro, num grau que nio possa deixar
minima davida ao intérprete, de que estd inteiramente
franqueada a atuagdo nio sé do Ministério Publico,
como de todos os demais 6rgios de controle externo,
a exemplo do Tribunal de Contas, a qualquer acdo,
comportamento, movimento ou, até mesmo, omissao,
que se possa verificar na atividade desses tais
personagens. Atuam em espago publico de atribuigdes,
o que ja bastaria para a sua inflexdo a regra de controle
préprias do Poder Publico; mas ha o mais, o plus, que
vem da entrega, pelo Estado, de bens, de pessoal ou
de numerario mesmo, as organizacoes classificadas de
sociais. A intermediacdo de um acordo de vontades,
tendo de um lado o Poder Publico, implica a atuagdo
das posig¢des de fiscalizagdo (grifos nossos).

E inconteste que as Organizagcdes Sociais devem prestar contas aos
6rgaos de controle externo dos recursos publicos recebidos. A forma
dessa prestagio de contas, se diretamente ou por intermédio do 6rgio
supervisor, se haverd, ou ndo, um valor contratual a partir do qual
o julgamento das contas se dard de forma independente das contas
do 4rgao supervisor, é da competéncia deciséria dos Tribunais de
Contas. Nas palavras de Sampaio (2007, p. 284), “o TCU pode (e deve),
no entanto, fiscalizar diretamente o contrato de gestdo, analisando
a sua validade formal e condi¢des de exequibilidade. Se a situagio
recomendar, também deve instaurar tomada de contas especiais”.

No ambito do Tribunal de Contas da Unido, a Associa¢do Brasileira
de Tecnologia de Luz Sincroton (ABTLuS), Organizacdo Social com
contrato de gestdo firmado com o Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
pretendeu, por meio do recurso de reconsideragdo (Acérdio n° 601/2007
- Primeira Camara) contra o Acérddo n® 2490/2005 — que julgou as
suas contas anuais, fixando o entendimento de que as Organizagdes
Sociais estdo sujeitas as normas gerais de licitacdo e de administra¢io
financeira do Poder Publico e a obrigatoriedade de utilizagdo de pregio
— afastar a determinacdo exarada, alegando que nio poderia o TCU
dirigir-lhe determinagGes sobre aspectos da competéncia exclusiva dos
respectivos conselho de acompanhamento e avaliacdo do contrato de
gestio e conselho de administragio, enaltecendo a qualificacdo técnica
de seus membros e, ainda, alegando que as préticas contdbeis adotadas
por aquela entidade jamais foram inquinadas de irregularidade pelos
auditores independentes.

No Acérdio n° 601/2007 — Primeira Camara, que julgou o recurso de
reconsideracdo, os ministros deixaram consignado que:
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[...] o simples fato de receberem recursos financeiros da
Unido em forma de dotagdo or¢camentdria, que por vezes
representam parcela significativa de seus orcamentos,
ja ¢ razdo bastante para justificar sua submissio a
jurisdi¢do do TCU, seja no exame da respectiva prestacao
de contas, seja na observincia das determinacdes
deste Tribunal. A Constituiciio estabelece que “qualquer
pessoa fisica ou juridica, ptiblica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens
e valores publicos ou pelos quais a Unido responda” estard
submetida a jurisdi¢do desta Corte de Contas, previsao
que se amolda a hipdtese das Organizacdes Sociais
(arts. 70, caput, e pardgrafo Unico, e 72, II). Ademais, o
interesse publico serd melhor alcangado por meio de
hermenéutica que fortaleca os controles, assegurando a
boa e regular aplicagdo dos recursos publicos. Ademais,
j& demonstramos que a atual disciplina das OrganizagGes
Sociais ja fornece os incentivos e maior liberdade para a
atuacdo das OrganizagGes Sociais, se comparadas com a
Administragdo Puablica tipica.

[...] nesta Corte, a Decisio Administrativa n® 592/98 —
Plendrio firmou o entendimento de que as Organizacdes
Sociais estdo sujeitas a prestagio de contas sistemadtica,
a ser encaminhada anualmente ao Tribunal de Contas
da Unido nos moldes das entidades da Administragio
Publica.

O TCU, valendo-se do poder regulamentar que lhe confere o artigo 3°
da Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992, para expedir atos e instrugdes
normativas sobre matéria de suas atribui¢cdes e sobre a organizagdo
dos processos que lhes devam ser submetidos, estabelece normas de
organizagio e apresentagio dos relatérios de gestdo e dos processos de
contas da Administrac¢do Publica federal, e por vezes dispensa algumas
entidades da apresentagdo de processo de prestagdo de contas, sem
prejuizo de outras formas de exercicio do controle externo.?®

Por razdes de racionalizagdo e de economia processual, o TCU, por
meio da DN/TCU n® 85/2007, havia dispensado as Organizag¢des Sociais
de prestarem contas diretamente ao tribunal, sob o argumento de que o
dever de prestar contas a entidade de controle externo ¢ do 6rgio publico

3A despeito da apresentagdo anual, a pergunta que naturalmente sobressai é: quem seriam os
administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores publicos?. O conceito
constante da Constitui¢do Federal e da Lei Orginica do TCU ¢ amplo e compreende uma
perspectiva multidimensional da gestdo pablica — gestdo da despesa, da receita, do patriménio,
das dividas, entre outras —, visto que considera qualquer administrador ou responsavel como
sujeito a julgamento pelo TCU, muito além, pois, da simples figura do ordenador de despesas,
conforme visdo fundamentada no Decreto-Lei n® 200/1967. Portanto, responsavel é qualquer
pessoa que administre ou seja responsavel por bens, dinheiros ou valores publicos. J4 responsavel
submetido a julgamento é aquele que o TCU, dado o poder regulamentar advindo da sua Lei
Orgénica, decidir que lhe deve apresentar contas para essa finalidade. Este mesmo instrumento,
no entanto, também permite a dispensa de apresenta¢do de contas para fins de julgamento,
dispositivo ja utilizado para o caso dos responsaveis pelas entidades de fiscalizagdo do exercicio
profissional, conforme a prépria IN n°47/04, e para o caso das Organiza¢bes Sociais, conforme
Decisao Normativa n® 85/2007.
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contratante daquelas entidades. Entretanto, mais recentemente, decidiu-
se optar pela exigéncia da prestacdo de contas das Organizac¢des Sociais
diretamente ao TCU, até definicdo da forma adequada de apresentacio
das informacg6es sobre os contratos de gestdo nas contas da respectiva
contratante.

Por sua vez, o Tribunal de Contas de Sio Paulo (TCE-SP), Estado
onde se observa a fase de consolidagdo do Modelo de Organizacdes
Sociais de Saude, estabeleceu, na fiscalizacao dos contratos de gestio,
um valor de remessa de R$ 1.500.000,00, a partir do qual o 6rgdo
contratante, até o dia 15 de cada més, envia ao Tribunal de Contas os
contratos de gestdo firmados no més anterior, acompanhados de um
rol de documentos definidos em instrug¢do normativa, para fins de
julgamento da legalidade e regularidade do ajuste. Anualmente, o 6rgio
contratante, até 90 dias apds o encerramento do exercicio financeiro,
envia ao Tribunal de Contas um rol de documentos, definidos também
em instru¢io normativa, a titulo de prestacdo de contas dos contratos
de gestdo, que sdo autuados em um “processo de prestacao de contas
de contrato de gestao” e distribuidos por dependéncia ao conselheiro
relator do processo que julgou a legalidade e a regularidade do contrato
de gestao em questio.

Portanto, o TCE-SP pronuncia-se especificamente acerca da legalidade
de cada contrato de gestdo e julga, anualmente, as prestacdes de contas de
formaindependente do julgamento das contas do érgao descentralizador.
Tal sistemdtica garante um maior controle e acompanhamento sobre os
ajustes.

As equipes de auditoria também realizam fiscalizagdo in loco nas
Organizagdes Sociais, sendo uma das maiores dificuldades encontradas
a questdo da assimetria de informacdo existente entre a fiscalizagdo e
as unidades a serem auditadas, na maioria hospitais de média e alta
complexidade, o que demanda uma maior especializa¢gdo no objeto da
auditoria.*

Em Pernambuco, Estado que vivencia as primeiras experiéncias do
Modelo de Organiza¢des Sociais de Saude, o Tribunal de Contas do
Estado (TCE-PE), por meio da Resolu¢ao TC n® 0020/2005, estabeleceu
que as OSs, ao firmarem contrato de gestdio com a Administragio
Publica, ficam sujeitas a apresentar, anualmente, prestagdo de contas ao
6rgio descentralizador, a qual serd constituida de relatdrio pertinente
a execugdo do ajuste, contendo comparativo especifico das metas
propostas com os resultados alcancados. Assim, atualmente, as contas
relativas aos contratos de gestdo celebrados com o Estado ou os
municipios de Pernambuco sio julgadas no bojo da prestagdo de contas

“Essas informacdes foram colhidas diretamente por um dos autores do artigo em visita
realizada a 4* Diretoria de Fiscalizagdo (DF) do TCE-SP, que estd, atualmente, com a atribuicao
de fiscalizar os contratos de gestdo firmados pela Secretaria Estadual de Satde de Sdo Paulo.
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do érgio ou entidade supervisora da Organizag¢do Social, encaminhada
ao TCE-PE em até noventa dias apds o encerramento de cada exercicio
financeiro.

6 CONCLUSAO

As Organizagdes Sociais tornaram-se pegas centrais no novo arranjo
institucional formulado nos sistemas de saide de diversos Estados
da Federacdo. Passaram a ser parceiras do Estado na prestacdo desse
servigco publico estratégico, objetivando maximizar os resultados por
meio do cumprimento de metas qualitativas e quantitativas, e reforgar
o controle social.

No Estado de Pernambuco, aquele modelo de gestdo comecou a ser
implementado no final de 2009. No primeiro semestre do ano seguinte,
a despesa anual com os contratos de gestdo ja firmados estava estimada
em R$ 187.031.498,48. No Estado de Sdo Paulo, onde ji se observa a
fase de consolidacdo do modelo, houve, na andlise de alguns autores,
incremento na capacidade de atendimento das demandas da sociedade
e elevacdo do grau de satisfagdo pelos usudrios dos servigcos de saude
geridos por Organizag¢des Sociais.

Porém, outros aspectos, além do monitoramento e da afericdo de
desempenho, sdo relevantes no acompanhamento do modelo de
gestdo de servigos publicos de satde por meio de OrganizacGes Sociais.
E preciso conhecer a que custos sdo fornecidos os servigos; se sio
eles sustentdveis no longo prazo e se estio sendo adequadamente
monitorados pela entidade parceira e pelo Estado. A sociedade precisa
saber se bens e recursos publicos estdo servindo estritamente ao
interesse publico. Assim, fica evidente a necessidade de se incorporar
algum grau de controle dos meios que servem de instrumento para o
alcance do bom desempenho das Organizagdes Sociais. Tdo importante
quanto os resultados é o Estado e a sociedade conhecerem como sdo
administrados os meios para atingi-los.

Diante desse contexto, é legal e legitimo o controle externo sobre as
Organizagdes Sociais parceiras do Estado. Devem elas prestar aos 6rgaos
de controle externo contas dos recursos publicos recebidos. A forma
dessa prestagdo de contas, se diretamente ou por intermédio do 6rgio
supervisor, se haverd, ou ndo, um valor contratual a partir do qual o
julgamento das contas se dard de forma independente das contas do
6rgao supervisor, é questdo de competéncia decisdria dos Tribunais de
Contas.

No Estado de Pernambuco, diante das primeiras experiéncias de
descentralizagdo de servigos estratégicos de saude e da relevancia
orcamentdria e financeira dos contratos de gestdo firmados,
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parece ser oportuna a rediscussio do tema no admbito do TCE-PE,
a fim de possibilitar a adogdo de um procedimento que nio sé seja
gerencialmente vidvel para o érgdo de controle externo, mas que,
principalmente, garanta a efetividade da fiscalizacdo da aplicagido dos
recursos repassados as Organiza¢des Sociais de Satde e o cumprimento
do dever de prestar contas daquele que utiliza e gerencia dinheiros,
bens e recursos publicos.
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