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A REFORMA GERENCIAL DO ESTADO E AS PARCERIAS: CAPACIDADE
~ DE CONTROLE DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA NA GARANTIA DO
EXITO DA IMPLEMENTAGCAO DO MROSC NO TERRITORIO BRASILEIRO

THE STATE MANAGEMENT REFORM AND PARTNERSHIPS: PUBLIC
ADMINISTRATION CONTROL CAPACITY TO GUARANTEE THE
SUCCESS OF IMPLEMENTATION OF MROSC IN THE BRAZILIAN
TERRITORY

Victoria Oliveira Pinheiro Chagas

RESUMO: O presente artigo propde identificar as raizes da fragilidade do Estado brasileiro -
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios - no ambito do controle e fiscalizacdo de
parcerias, com base nas pesquisas promovidas pelo Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo em conjunto com o Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas
-lpea (2018), e na analise da evolugdo das politicas de transferéncia de recursos para
entidades privadas sem fins lucrativos implementadas pelo Estado a partir dos anos 90.
Primeiramente, integrara uma apreciagao do periodo compreendido entre a crise da década
de 80 e sua decorrente reforma administrativa em meados da década de 90, atentando-se
para as mudangas em seu aparato burocratico e a sua forma de intervengdo na economia e
na sociedade. Em seguida, sera analisado o processo de criagdao do Marco Regulatério das
Organizagbes da Sociedade Civil, paralelamente a avaliagdo da capacidade de controle e
fiscalizagdo realizado pela Administragdo Publica nesses repasses. Dentro desta
interpretacao, pretende-se identificar suas principais vulnerabilidades.

PALAVRAS-CHAVE: Controle. Administragcdo Publica. MROSC. Conselho de Fomento e
Colaboragao. Reforma Administrativa.

ABSTRACT: This article proposes to identify the fragility of the Brazilian State - Union,
States, Federal District and Municipalities - in the scope of control and supervision of
partnerships, based on the research promoted by the Ministry of Planning, Development and
Management together with the Institute of Applied Economic Research - Ipea (2018), and in
the analysis of the evolution of the policies of transfer of resources to civil society
organizations implemented by the State from the 1990s. First, it will integrate an appreciation
of the period between the crisis of the 1980s and its resulting administrative reform in the mid-
1990s, focusing on changes in its bureaucratic apparatus and its intervention in the economy
and society. Next, the process of creating the Regulatory Framework of Civil Society
Organizations will be analyzed, along with the evaluation of the control and inspection
capacity carried out by the Public Administration in these transfers. Within this interpretation,
it is intended to identify its main vulnerabilities.

KEY-WORDS: Control. Public Administration. MROSC. Council for Promotion and
Collaboration. Administrative Reform.

1 INTRODUGAO: A REFORMA GERENCIAL DO ESTADO

A década de 80 - também conhecida como a década perdida - foi
marcada por um grande periodo de crise econbémica no Brasil e nos demais
paises da América Latina. Essa época de estagnagéo no Estado Brasileiro foi
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causada pelo processo de globalizacdo, com o aumento da competigdo
internacional a niveis jamais pensados, gerando uma reorganizagado da
producao a nivel mundial, e pela crise fiscal, que apareceu sob forma de
divida externa (BRESSER, 1997). O aumento da inflagdo, a redugéo do
crescimento do Produto Interno Bruto - PIB, a instabilidade do mercado e
retragdo agressiva da produgéao industrial foram os principais aspectos dessa
fase.

Uma das causas para o surgimento da crise fiscal do Estado era a
ineficiéncia do modelo burocratico de Administracdo Publica - modelo que
tem como principio sua racionalizagao - que, na tentativa de defesa da “coisa
publica”, enrijeceu processos, por meio do excesso de formalismo, e
provocou um distanciamento entre meio e fim, onde o0s meios eram
priorizados em detrimento os objetivos que se pretendiam alcangar. A
constatagdo de que o modelo ndo atendia a magnitude e complexidade dos
desafios que o pais passou a enfrentar diante da globalizagdo econémica
(MARE, 1995) evidenciaram o fato de que ele era inviavel para a retomada
do desenvolvimento do pais, comecando, assim, a busca por um novo
modelo de administracdo que atendesse, além da defesa da impessoalidade
do servigo publico, a diversidade das relagdes humanas e a simplificacdo de
processos para facilitar o alcance de resultados. Dessa maneira, iniciou-se,
em 1995, com a publicacido do Plano Diretor da Reforma do Estado e o envio
da emenda de principios da eficiéncia da Administracdo Publica® para o
Congresso Nacional, o processo de Reforma da Gestdo Publica - também
intitulada de Reforma Gerencial do Estado.

A Reforma tinha como objetivo reorganizar as estruturas publicas com
énfase na qualidade e produtividade do servigo publico, além de promover a
profissionalizagdo de seus servidores (1995). Ela também propunha
participagdo de agentes privados e organizagbes da sociedade civil,
aumentando a capilaridade da sua capacidade de atuacdo e, por
consequéncia, possibilitando um alcance maior de politicas e servigos
publicos.

E relevante destacar que houve tentativas de diminuicdo da rigidez
burocratica anteriormente, por meio da implementacdo do Decreto Lei 200 de
1967°, considerado como a primeira tentativa de introdugdo da perspectiva
gerencial da Administragdo Publica no Brasil. Apesar das medidas de
descentralizagdo, por meio da delegacdo de atividades para fundacgdes,
autarquias, sociedades de economia mista e empresas publicas, e
racionalizagdo da administragdo, com a introdugéo do tripé planejamento,

' De acordo com dados do Banco Mundial, a média de crescimento anual do Produto Interno
Bruto no Brasil na década de 70 era de 8,55%, e da década de 80, 3,62%.

2 Art. 3°, Emenda Constitucional n°® 19, que alterou o art. 37 da Constituicdo Federal de 1988.
Destaca-se aqui o caput do artigo, que passou a ser redigido com o seguinte texto: “A
administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia”.

® O Decreto determinava o planejamento, a coordenacao, a descentralizagdo, a delegagao
de competéncias e o controle como principios da Administracdo Publica, além de estabelecer
também a divisdo entre administragao Publica direta e indireta.
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orcamento e finangas, a falta de mecanismos de controle combinado ao
“‘excesso de flexibilizagado” provocou um enfraquecimento de seu poder de
fiscalizacao.

Nesse sentido, o Plano Diretor da Reforma do Estado pretendia, ao
contrario da coletivizacdo dos equipamentos publicos sociais promovida
anteriormente, a quebra do monopdlio administrativo estatal, a promog¢ao da
publicizacdo de servicos, o estabelecimento de parcerias e sua abertura a
participagédo e ao controle social. No que tange a publicizagdo, a proposta de
retirar sua funcdo de execucgao de servigos sociais, transferindo-os para um
setor intermediario - chamado, a época, de Setor Publico Nao-Estatal e
conhecido, hoje, como terceiro setor®- mas ainda manté-los sob sua
responsabilidade, mostrava ser um dos primeiros passos para a transformar
o seu modo de intervir. Dentro dessa perspectiva, pode-se dizer que a
Reforma Gerencial trouxe uma redefinicdo do papel do Estado, que deixaria
de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econémico e social pela via
da producéo de bens e servicos, para fortalecer-se na fungdo de promotor e
regulador desse desenvolvimento (PDRE, 1995).

Nesse sentido, o terceiro setor emergiu com a vantagem de cumprir,
melhor que o setor publico, a dimens&o social, com a promessa de eficiéncia
gerencial semelhante ao setor privado. Por outro lado, a auséncia de fins
lucrativos o aproximou do Estado, voltado a satisfazer interesses gerais de
forma igualitaria, assentindo-se em valores humanos e ndo em valores de
capital (TOURINHO, 2010, p. 323). Assim, as organizagdes da sociedade civil
assumem fungdes que, apesar de ndao desempenharem de poderes publicos,
se fazem presentes em sua atuacdo, atribuindo a este as funcbes de
regulamentacgao, controle e fomento.

2 OS CONVENIOS

O Decreto-Lei 200 de 1967, enquanto primeira manifestacdo de
adequacdo do modelo burocratico para o modelo gerencial, defendeu a
descentralizagdo e a desconcentragdo ° da atividade administrativa,
amenizando-a e possibilitando a priorizagdo de suas atividades estratégicas
para o controle e o planejamento. A transformagao da légica de centralizagcéo
do Estado para a delegagao de suas atividades permitiram o reconhecimento
da existéncia de servigos publicos de interesses reciprocos entre entidades
publicas e esferas do governo, e mesmo de particulares, que poderiam ser
realizados em mutua cooperagdo (AGUIAR, 2010). Apesar disso, os altos
custos de planejamento e execucdo dessas atividades mostrava-se um

* Boaventura de Souza Santos definiu o terceiro setor como “‘conjunto de organizagdes
sociais que ndo sdo nem estatais nem mercantis, ou seja, organizagdes sociais que, por um
lado, sendo privadas ndo visam fins lucrativos e, por outro lado, sendo animadas por
objetivos sociais, publicos ou coletivos, ndo séo estatais” (SANTOS, 2001, p. 13).

° Entende-se por descentralizagdo a criagédo de novas pessoas juridicas de direito publico por
parte dos entes da federagado, e por desconcentragéo, a criacdo de 6rgaos desprovidos de
personalidade juridica feita pela Administragdo Publica a fim de desconcentrar competéncias.
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empecilho para essa colaboragdo, uma vez que seus recursos eram, muitas
vezes, limitados. Dessa maneira, percebeu-se, entdo, que nao bastava
apenas a modificacdo instrumental da forma de prestacdo de servigos
publicos, mas fazia-se necessaria, também, a conjugacdo de recursos
técnicos e financeiros dos interessados (AGUIAR, 2010).

A partir dessa constatagdo, criou-se a figura do convénio como
mecanismo de descentralizacdo administrativa, permitindo a execucado de
atividades do governo federal de carater local por 6rgdos estaduais ou
municipais, que posteriormente estendeu-se a possibilidade de
descentralizagdo para entidades privadas sem fins lucrativos. Assim sendo,
em concordancia com a definicdo dada por Ubiratan Aguiar, o convénio pode
ser definido “em seu sentido mais amplo, como um ajuste ou um acordo
celebrado entre o poder publico e entidades publicas ou privadas para a
realizagcdo de objetivos de interesse comum, em regime de mutua
cooperagao” (AGUIAR, 2010).

Todavia, as normas dos convénios foram atribuidas, no que caberia, a
Lei Federal n° 8.666/1993, que trata sobre os processos de contrato e
licitagdo. E relevante destacar esse ponto, uma vez que, apesar da proposta
de descentralizacdo e légica gerencial dos convénios, a regulamentagéo
atribuida a eles ainda era burocratica, com grande énfase nos meios de
execucgao, e nao nos resultados. Dessa maneira, mesmo apos a reforma da
gestdo publica, em 1995, os métodos da transferéncia voluntaria® por meio
dos convénios permaneceram enrijecidos sob a 6tica da burocracia.

2.1 A inadequabilidade dos convénios para as organizagées da
sociedade civil

A celebracdo ’ de convénios e instrumentos similares com

organizagbes nao governamentais foi objeto de analise pelo Tribunal de
Contas da Unidao que, a partir de auditorias internas, consolidou um relatério
indicando as principais fragilidades constatadas nesses acordos. O periodo
analisado abrangeu os convénios celebrados entre 1999 e 2005 e os
apontamentos feitos confirmaram o fato de que a incapacidade técnica das
organizagcbes em atender os requisitos previstos na Lei Federal
n°8.666/1993, combinada a incapacidade técnica da Administracido Publica
em monitorar e fiscalizar os instrumentos celebrados ocasionou em um alto
indice de irregularidades.

® As transferéncias voluntarias foram definidas pelo art. 25 da Lei Complementar n°101/2000,
determinando que” entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes
ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperagado, auxilio ou assisténcia
financeira, que nao decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao
Sistema Unico de Saude.”

"0 termo “celebracdo” é designado a etapa inicial do procedimento de execugdo de um
instrumento de transferéncia de recursos. Em outras palavras, seria o procedimento de
oficializagédo ou firmamento do acordo entre as partes envolvidas.
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Para os convenentes, as principais irregularidades encontradas foram
planos de trabalho mal elaborados, objetos imprecisos, metas
insuficientemente descritas e projetos basicos ausentes, incompletos ou com
informagdes insuficientes. Para os concedentes, os erros mais frequentes
foram deficiéncias na avaliagédo técnica e apreciacdo juridica dos planos de
trabalho e termos de convénios, inexisténcia de analises detalhadas de custo
dos objetos propostos e da capacidade das entidades proponentes para
executa-los, aprovagao de convénios na auséncia ou a revelia de pareceres e
descentralizacdo de execucdo a entidades que nao dispdem de condi¢des
para consecugdo dos objetos ou atribuigcdes estatutarias para executa-los
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2005).

O relatério foi base para as determinacdes emitidas pelo Tribunal de
Contas da Uniao no Acordao 2066/2006, que determinou, dentre outras
medidas, a criagcdo de uma plataforma digital que possibilitaria o controle
social e a transparéncia por meio do acompanhamento on-line de todos os
convénios e outros instrumentos juridicos utilizados para transferir recursos
federais a outros drgdos/entidades, entes federados e entidades do setor
privado. Essa plataforma se materializou com a criagdo do Sistema de
Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV). O SICONV tem
como objetivo principal a automatizacdo e desburocratizagdo de processos
por meio do uso do processo eletronico nos procedimentos de celebracgao,
execucao e prestacdo de contas dos convénios, contratos de repasse e
termos de parceria. Além disso, pode-se dizer que a criacdo dessa
plataforma tornou-se o marco inicial de transparéncia na transferéncia de
recursos publicos, apesar de ainda se mostrar fragil no quesito de
participacao social.

O TCU determinou também a criacdo de critérios objetivos para
celebracédo de convénios e outros instrumentos com entidades privadas sem
fins lucrativos, o estimulo e disponibilizacdo de materiais, por parte do
concedente, para fins de orientacdo e capacitagcdo dos convenentes na etapa
de elaboracéo de projetos, a adogédo de medidas de controle preventivo para
a minimizagao de ocorréncia de danos ou eventuais irregularidades durante a
execucao dos convénios, entre outras medidas que visavam o saneamento
das irregularidades constatadas nos relatérios de auditoria. Apesar disso,
além da criacdo do SICONV, ndo foram adotadas muitas medidas para a
transformacdo desse cenario, e as que foram feitas, causaram pouco
impacto.

Apds o surgimento de diversos escandalos envolvendo desvio de
recursos publicos em meados de 2006 e 20078, foi instaurada uma Comiss&o
Parlamentar de Inquérito para investigar os repasses do Governo Federal
para Organizagdes nao-governamentais. A CPl das ONGs, como ficou
conhecida, tinha como objetivo a realizagdo de uma investigagcdo ampla das
irregularidades e de suas causas, apontando solugdes para os problemas

8 Entre eles destaca-se o repasse milionario destinado a ONG Unitrabalho, durante o
Escandalo do Dossié, como ficou conhecido o envolvimento de politicos do Partido dos
Trabalhadores (PT) na compra de um falso dossié que acusaria o envolvimento de
integrantes do PSDB com a Mafia das Ambulancias.
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estruturais anteriormente detectados em acgdes realizadas pelo Tribunal de
Contas da Uniao, pela Controladoria Geral da Unido, pela Policia Federal e
pelo Ministério Publico.

De acordo com as consideragdes feitas no relatério final do inquérito,
era notéria e preocupante a incapacidade da administragcdo de gerir os
convénios na forma determinada pela legislacédo e o descompasso que havia
entre a quantidade de parcerias celebradas e a capacidade de fiscaliza-las e
avaliar efetivamente a aplicagdo dos recursos (CPI, 2010). Além disso, a
investigacdo mostrou também que a capacidade de controle de liberagcéo de
recursos para entidades sem fins lucrativos que ja haviam celebrado
convénios com a Administracdo Publica e que tiveram suas prestacdes de
contas reprovadas era bastante fragil, contribuindo para a liberagdo de
verbas mesmo em casos de irregularidades no Sistema Integrado de
Administragdo Financeira do Governo Federal (SIAFI).

Foi identificado também que a falta de critérios objetivos de avaliagéo
e selegcdo das organizagdes resultava em um favorecimento de algumas em
detrimento de outras, ferindo o principio de impessoalidade e moralidade da
Administracdo, além de admitir a possibilidade de celebracdo com
organizagbes sem a capacidade técnica necessaria para a celebragao do
convénio. O desvio de finalidade do objeto do convénio® e a insuficiéncia de
mecanismos de controles interno e externo, capazes de prevenir, corrigir e
reprimir eventuais problemas no decorrer da execug¢ao do convénio foram, da
mesma forma, problemas amplamente identificados no decorrer do inquérito.

A analise feita resultou na proposicdo de um marco legal que fosse
capaz de regular as relagbes de transferéncia de recursos entre os entes
publicos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e as organizagdes
sociais sem fins lucrativos para a consecucido de finalidades de interesse
comum entre as partes. A CPI foi encerrada apés trés anos de investigagéo,
em meados de 2010, mas foi arquivada em razao do relatério, com mais de
mil e quatrocentas paginas, néo ter sido apreciado e tampouco votado no
Congresso Nacional.

3 O MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE
CIVIL E A LEI FEDERAL N° 13.019/2014

A criagdo do Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil
se desenvolveu a partir da unido de esforgos de diversos movimentos sociais,
entidades religiosas, ONGs, institutos e fundagdes, e um cenario propicio - as
eleicbes de 2010 -, para a criagdo de uma agenda politica comum para
apresentar aos candidatos a Presidéncia da Republica. Esse grupo

90 desvio de finalidade de objeto configura-se na utilizagdo de um recurso recebido com finalidade
diversa ao que foi acordado entre as partes. Como exemplo, cita-se um termo de parceria que tinha
como finalidade o fomento da cultura de um determinado municipio por meio da realizacdo de um
evento musical. Ao invés de realiza-lo, a organizagdo sem fins lucrativos utilizou o recurso para a
compra de um veiculo.
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apresentou, entdo, em agosto de 2010, a plataforma Por um Novo Marco
Regulatério das Organizagcbes da Sociedade Civil, reivindicando a criagcéo de
uma politica publica de fomento a participacdo cidada por meio de
organizagdes sociais auténomas'

Dilma Rousseff e José Serra foram os candidatos que chegaram ao
segundo turno das elei¢des naquele ano, e ambos se comprometeram com a
criacdo de uma comissao com representacdo da Administragao Publica e da
sociedade civil para elaboragdo de uma proposta legislativa que atendesse
as demandas apresentadas. Com a eleicdo da presidente Dilma Rousseff,
iniciou-se um processo de articulagcdo entre o governo, por meio da
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, e os representantes que
lideraram a iniciativa, através da instituicio do Decreto Federal n°
7.568/2011. Esse Decreto instituiu um Grupo de Trabalho Interministerial
(GTI) de composigdo paritaria para diagnosticar e propor solugbes aos
entraves juridicos e institucionais relacionados ao universo das organizacdes
e a suas parcerias com o poder publico (MROSC, 2015).

Os resultados do grupo de trabalho foram apresentados em um
relatorio final (BRASIL, 2010) contendo diagndstico, propostas de melhorias e
resultados esperados, dentre os quais destacou-se o projeto de lei que
subsidiou o Poder Legislativo sobre o tema. Além disso, diversas acgoes,
como seminarios e capacitagdes, elaboragao de artigos, desenvolvimento de
pesquisas e realizacao de eventos, foram promovidos a fim de aperfeicoar a
legislacdo referente as parcerias. Assim, a produgdo e disseminagao de
conhecimentos gerou uma mobilizagdo de gestores publicos, representantes
de orgaos de controle, setores da Academia e meios de comunicagéo,
promovendo um aumento da visibilidade da pauta que, posteriormente, deu
origem a sua principal conquista: a Lei Federal n°13.019/2014, a nova lei de
Fomento e Colaboracao.

A Lei determinou regras mais claras de planejamento prévio dos
orgaos publicos na sele¢cdo das entidades, com a criagdo do chamamento
publico, na utilizacio e aplicagdo dos recursos, por meio do monitoramento e
fiscalizacdo da execugao da parceria, € na prestagao de contas, que passou
a ser analisada com base no cumprimento das metas estabelecidas e o
alcance dos resultados esperados, e ndo mais pela andlise financeira. E
interessante destacar também que o MROSC traduziu de maneira clara a
I6gica gerencial e o papel regulador do Estado, que a partir da adequacgéo e
criacdo de novos mecanismos de controle e transparéncia promoveria novas
formas de relagao entre o poder publico e a sociedade.

A transformagdo das relagdes entre Estado e Organizagbes da
Sociedade Civil tem como foco o reconhecimento e valorizagdo da autonomia
e das peculiaridades das organizagbes, a0 mesmo tempo que visa o
fortalecimento da transparéncia na utilizacdo dos recursos publicos. Dessa
maneira, a nova lei buscou promover a criacdo de um ambiente normativo
adequado para dar protagonismo a sociedade, consolidar participagéo social,
promover a correta e regular aplicagdo dos recursos publicos e buscar

1% <http://plataformaosc.org.br/plataforma/> acesso em 24/04/2019
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eficiéncia na execugao dos projetos inovagao, bem como incorporar as novas
tecnologias utilizadas (LOPES; SANTOS; BROCHARDT, 2015).

3.1 O perfil das OSCs no Brasil

Em 2018, O Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo
em parceria com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea),
desenvolveu um estudo acerca do perfil das Organizagdes da Sociedade Civil
no Brasil''. Nessa pesquisa, a partir da utilizagdo de dados fornecidos pelo
Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), da Secretaria da Receita
Federal (SRF), referente a 2016, e a Relagdo Anual de Informagbes Sociais
(Rais), de 2010 a 2015, concluiu-se que, em 2016, haviam 820 mil OSCs
ativas no pais. Do total, 86% s&o associacbes privadas, 12% séao
organizagoes religiosas e 2% sao fundagdes privadas. No que diz respeito a
representagcado, as organizagdes de desenvolvimento e defesa de direitos e
interesses e as de finalidade religiosa sédo os principais grupos de OSCs do
pais, compondo mais de seis em cada dez organizagoes.

Com relagdo aos empregos, verificou-se que 83% das OSCs néao
apresentava vinculos formais e que aproximadamente 7% delas possuiam
até dois vinculos. Nesse sentido, pode-se inferir que cerca de 90% das OSCs
sd0 compostas massivamente por micro-organizacdes. E importante destacar
que as OSCs que atuam em atividades de natureza continuada sdo as que
possuem maior porte, sendo elas as que atuam na area de saude,
assisténcia social e educacgao. Esse cenario se deve, principalmente, ao fato
de que as parcerias que envolvem repasses de recursos continuadamente
garantem uma certa estabilidade financeira para lidar com os encargos
financeiros e remuneracao dos funcionarios.

Em geral, as mulheres predominam entre as pessoas empregadas nas
OSCs, compondo cerca de 65% das pessoas empregadas. E relevante
ressaltar a relagéo direta da proporcionalidade dos vinculos de emprego em
organizagbes de saude, assisténcia social e educagcdo com a
representatividade das mulheres na composigéo de seus atuantes, haja vista
que, historicamente, as mulheres ocupam posicdes profissionais que
remetem ao cuidado e a assisténcia social, sobretudo de criangas e idosos.
Apesar disso, de maneira ampla, os salarios médios reproduzem as
desigualdades do mercado de trabalho brasileiro.

3.2 O descompasso entre a legislagdo e a capacidade das OSCs

Ainda que a Lei Federal n°13.019/2014 tenha possibilitado inovacdes e
adequabilidade nas relagdes entre Estado e Sociedade, a legislagdo ainda se
mostra limitante no que diz respeito a participagcao das OSCs. Por contarem,
na grande maioria das vezes, com trabalho voluntario, a grande maioria das

" Perfil das Organizacdes da Sociedade Civil no Brasil - Ipea 2018
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organizagdes ndo possuem capacidade técnica necessaria para atender de
maneira continua as exigéncias da Administracdo Publica, limitando a
possibilidade de participacado e celebragcao de parcerias em menos de 10%
de sua totalidade. E valido destacar que, dentro deste cenario, existem
excegdes, mas de maneira geral, um contingente expressivo de organizagoes
nado se adequa e nao possui capacidade suficiente para integrarem sua
atuagao.

Mesmo que a logica da legislagao se volte a flexibilizagdo das etapas
de celebracdo, execugdao e prestacdo de contas das parcerias, as
organizagbes precisam estar devidamente capacitadas para atender seus
requisitos, fato que torna a grande rotatividade do corpo técnico das
organizagdes empecilho para a gestdo de conhecimento e desenvolvimento
de suas habilidades para atuar junto ao Estado. Sendo assim, a combinagao
entre as determinacdes da Administracao Publica e a falta de capacidade das
OSCs em atendé-las inviabilizam a implementagédo de politicas publicas por
pequenas organizagdes que queiram contribuir em acdes de interesse
publico, que mas ficam aquém de suas exigéncias.

A Lei 13.019 determina a Administracado Publica o importante papel de
promover o fortalecimento institucional, a capacitacdo e o incentivo a
organizagado da sociedade civil para a participagdo com o poder publico. Na
medida em que ela ndo o cumpre, faz-se necessario questionar acerca do
cumprimento do seu dever de promover e adequar as organizagbes para o
fomento a diversidade e reconhecimento das diferentes demandas da
sociedade, tornando o poder de ampliacdo do alcance do Estado por meio
das OSCs efetivo em sua plenitude.

3.3 A implementacao do MROSC e a capacidade de controle do aparato
burocratico.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado empregou o termo
“publicizagdo” para nomear a agao de transferéncia das atividades estatais
nao exclusivas para o espacgo publico ndo estatal, por organizagdes que eram
executadas sob modelos de Direito Publico. O modelo permitiu a
transferéncia de atividades que estavam ao abrigo de organizagbes estatais
para entes de colaboragao, sem, contudo, implicar na sua privatizacdo e sem
que houvesse carater lucrativo, sujeitando a esses colaboradores o emprego
de um sistema de governanga mista, cuja autonomia se voltava para a
execugao, enquanto a regulamentagdo era direcionada pelo poder publico
(FALCAO MARTINS, 2017, p. 140). Nesse sentido, a partir da ideia de que
agentes privados pudessem servir de apoio a atuagao estatal de maneira
descentralizada, pode-se analisar a experiéncia nacional na implementacao
das parcerias a partir de dois aspectos: o primeiro, relativo sua
implementagao e, o segundo, diz respeito ao direcionamento da sua gestéo
para o cumprimento do seu objetivo.

No que diz respeito a percepgado das vantagens da descentralizagéo
do Estado, entendeu-se que a ado¢do do modelo promoveria um aumento do
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alcance do seu poder de atuacao, por meio da flexibilizagado e aprimoramento
de mecanismos de controle da aplicacdo dos recursos transferidos, com foco
em resultados. Apesar desse entendimento, poucos foram os casos de
atribuicdo da centralidade das parcerias como mecanismo de uma reforma
institucional mais ampla'?, limitando, na maioria das vezes, sua aplicagdo ao
preenchimento de lacunas, como parte de solugdes fragmentadas que
buscaram acudir situagdes pontuais de inoperancia.

Dentro dessa perspectiva, é valido ressaltar também os aspectos do
processo de implementagdo do MROSC no Brasil. Merilee Grindle e John
Thomas (1991) definiram que a manifestacdo da politica publica surge de
questdes e assuntos presentes na sociedade e na agenda polltlca por meio
do processo de implementagdo denominado “modelo interativo”®. Na medida
em que surgem conflitos entre atores da sociedade e burocratas, inicia-se um
processo de movimentagcdo de determinada politica publica a varios
caminhos possiveis, valendo-se de forga politica, recursos financeiros,
informagao e capacidade de gestao para apoiar ou rejeitar decisdes tomadas,
tendendo ao alcance de uma implementagao ou nao.

O processo de implementacdo do MROSC aconteceu de maneira
semelhante ao descrito pelos autores, com ampla participagdo dos grupos de
interesse e atores politicos. Apesar disso, a auséncia de participacdo do
poder executivo, no sentido de gestores e administradores publicos, no
processo de formulagdo da regulamentagdo gerou um grande
desalinhamento entre as exigéncias na gestdo das parcerias e sua
capacidade de controle, fiscalizacido e capacitagao da Administracdo Publica.
O resultado desse cenario foi contemplado por Humberto Falcdo Martins
(2014):

A experiéncia nacional revela que poucos casos
possuem gestdo sistematica dos modelos de parceria,
prevalecendo nenhuma ou insuficiente regulamentacao,

12 No Estado de Minas Gerais, por exemplo. Veja, a este respeito: MARTINS,H.F.; MARINILC. Do
choque de gestdo a gestdo para a cidadania - 10 anos de desenvolvimento em Minas Gerais. Belo
Horizonte: Instituto publix, Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais e Governo do Estado de
Minas Gerais, 2014; desafios. Recifes: Instituto Publix, 2014.

13 0 modelo interativo de implementagdo da politica publica é um modelo hibrido entre o modelo
“top-down” e o modelo “bottom up” de implementacdo. No contexto, o primeiro modelo, também
conhecido como “implementacdo ordenada”, sustentava a ideia de que a implementacdo se iniciava
com uma decisdo do governo central, a qual define a relagdo entre os objetivos da politica publica -
determinados pelas liderangas politicas - e os meios a serem mobilizados pelos diferentes niveis de
burocracia a fim de produzir os resultados pretendidos. Ainda de acordo com a perspectiva “top-
down”, enquanto a formulagdo da politica seria uma preocupacdo das liderancas, sua implementagao
deveria ser formulada pela burocracia, que se limitaria as decisdes exclusivamente operacionais. Essa
perspectiva demonstra o cardter weberiano do modelo, em que haveria uma nitida separagdo entre
politica e burocracia, e que esta tltima era despolitizada. O Segundo modelo, “bottom-up”, em vez de
configurar-se em uma mera execugdo despolitizada e técnica de decisdes oriundas do topo do sistema
politico, sua implementagdo consistiria-se em um conjunto de estratégias criadas pela burocracia de
nivel de rua para a resolu¢do dos problemas cotidianos. Dessa maneira, na medida em que essas a¢des
tém efeitos positivos, passam a institucionalizar-se, gradualmente, e caminham-se para os patamares
mais centrais e mais altos na estrutura hierdrquica governamental, até¢ se transformarem em uma
politica publica (RUA; ROMANINI, 2013, p. 06-14).
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instrugdes processuais, divulgacdo e apoio sistematico
a implantagdo de modo que muitos aspectos
operacionais relativos ao funcionamento das parcerias
acabam relegados a tratamentos casuistas e/ou
sujeitam a regulamentacdo restritiva dos 6rgédos de
controle (p. 142).

Nessa perspectiva, o autor complementa sua analise atribuindo a
sobrecarga dos gestores de parcerias outro fator determinante do
desequilibrio apresentado na gestédo das parcerias.

Outra consequéncia € a transferéncia da gestdo do
modelo para as unidades setoriais gestoras das
parcerias, sobrecarregando-as e drenando-lhes a
energia, além de enredar os modelos em perspectivas
setoriais que as vezes sdo muito especificas.
Excepcionalmente, porém, o oposto ocorre: as areas
centrais gestoras dos modelos assumem a gestdo das
parcerias em multiplos setores, gerando dificuldades
decorrentes da falta de conhecimento técnico e
gerencial setorial para bem gerir distintas parcerias -
exacerbando o problema de assimetria informacional
em contratos de resultados (p. 142-143).

Ainda que as implementagdes tenham modificado as instituicbes e o
modo de atuacdo do Estado, a analise do cenario demonstra que sua
implementagdo foi pautada por urgéncias e emergéncias, sem uma Vviséo
clara do objetivo principal da Lei 13.019. E importante destacar que a
indagacdo apresentada ndo se volta para o questionamento do carater
transformador das relagdes do Estado com as entidades privadas sem fins
lucrativos, mas para o reconhecimento da necessidade de uma
implementagdo planejada e sistematica. Acudir situagdes pontuais de
inoperancia gerencial estatal ndo diminui a utilidade do modelo, apenas limita
seu potencial (MARTINS, 2017).

4 ESFORCO X RESULTADO

Uma das principais caracteristicas do funcionamento do modelo de
parcerias € o controle para resultados. Entende-se por esse termo o
acompanhamento e a fiscalizacdo das parcerias de acordo com o que foi
planejado, a fim de alcangar as metas e os objetivos estabelecidos no
momento da celebragdo. Essa nova forma de gestdo de acordos evidencia o
carater gerencial da Administragdo Publica proposto anteriormente no Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado

Na administragdo publica gerencial a estratégia volta-se
(1) para a definigdo precisa dos objetivos que o
administrador publico devera atingir em sua unidade, (2)
para a garantia de autonomia do administrador na
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gestdo dos recursos humanos, materiais e financeiros
que lhe forem colocados a disposicdo para que possa
atingir os objetivos contratados, e (3) para o controle ou
cobrangca a posteriori dos resultados. Adicionalmente,
pratica-se a competicdo administrada no interior do
proprio Estado, quando ha a possibilidade de
estabelecer concorréncia entre unidades internas. No
plano da estrutura organizacional, a descentralizagdo e
a reducdo dos niveis hierarquicos tornam-se essenciais.
Em suma, afirma-se que a administracdo publica deve
ser permeavel a maior participacdo dos agentes
privados e/ou das organizagdes da sociedade civil e
deslocar a énfase dos procedimentos (meios) para os
resultados (fins) (PEREIRA, 1995, p. 68).

O instrumento que possibilita a realizagao do controle para resultados
ao longo do andamento de uma parceria se definiu no plano de trabalho. De
acordo com as definicdes determinadas na Lei 13.019, nele deve conter a
descrigcdo da realidade do objeto da parceria - projeto ou atividade que se
pretende realizar para o alcance da finalidade da politica publica -, a
descricdo das metas a serem atingidas, a previsdo de receitas e despesas
durante a agao e a forma de execucao das etapas, bem como a definicdo de
indicadores capazes de aferir o cumprimento das metas estabelecidas.™
Nesse contexto, a prestacdo de contas que, anteriormente, avaliava a boa e
regular aplicagdo dos recursos, passou a fundamentar-se na avaliagdo do
cumprimento do objeto da parceria, o alcance das metas e os resultados
pretendidos.

Apesar disso, a regulamentacao falha no que concerne a explicagao e
a capacitacdo do entendimento a respeito de resultados. Humberto Falcéo
(2017) contemplou essa percepgao:

A definicdo de resultados n&o é uma questdo trivial na
literatura e nas praticas gerenciais: em muitas
situagdes, € dificil discernir o que sao esforgos (e
aspectos tais como execugdo, exceléncia e
economicidade), resultados (e aspectos tais como
impacto, produtos, eficiéncia) e valor (confianca e
satisfacdo de expectativas), ainda mais desenvolver um
sistema de mensuragao que leve em conta todos esses
aspectos (p. 144-145).

Dentro desse cenario, a transicdo de uma cultura de auséncia no
detalhamento das regras de celebragdo, execugcédo e prestacdo de contas

14 BRASIL, Lei Federal n°13.019, de 31 de julho de 2014. Estabelece o regime juridico das parcerias
entre a administracdo publica e as organizacdes da sociedade civil, em regime de mutua cooperagao,
para a consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execucdo de atividades
ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboragdo,
em termos de fomento ou em acordos de cooperacao; define diretrizes para a politica de fomento, de

colaboragdo e de cooperacdo com organizac¢des da sociedade civil; e altera as Leis nos 8.429, de 2 de
junho de 1992, € 9.790, de 23 de margo de 1999.
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para uma pratica de monitoramento e fiscalizagdo ativos dos projetos foi
motivo de resisténcia por muitos gestores publicos que, por desconhecimento
ou inércia organizacional, ndo implementaram plenamente o0 que a
regulamentacdo se propds a transformar nas relagdes entre o Estado e as
Organizagdes da Sociedade Civil. O que se observou foi exposto por Patricia
Mendonga e Doménica Falcéo (2015), com base em entendimentos de outros
autores:

Conforme ja colocado por Alves e Koga (2006), o peso
do passado tem exercido consideravel influéncia na
mudancga regulatéria das OSCs. O que se aponta aqui
neste estudo, € que a inércia organizacional ndo esta
apenas atuando sobre as OSCs, mas principalmente
sobre o Estado. A inércia organizacional € um processo
pelo qual as organizagbes mudam lentamente, quando
confrontadas com mudangas n&o desejaveis.
(Stinchcombe, 1965). Uma vez que formatos e modelos
ja estdo estabelecidos eles tendem a seguir um curso
de estabilidade, mesmo que as pressdes ambientais
indiquem que o modelo do passado ndo seja mais
efetivo como costumava ser.

Assim, a auséncia de indicadores, a subestimacdao e a falta de
detalhamento de metas e o afrouxamento da fixacdo de resultados nos
planos de trabalho sdo alguns dos principais empecilhos identificados que
dificultam o controle dos resultados das parcerias por parte da Administracao
Publica, evidenciando sua inércia organizacional. Ao invés de estabelecer
critérios para o alcance dos resultados esperados durante a fase de
planejamento e execug¢do, o contrario ocorre: as raizes da logica de
monitoramento dos convénios se mostra fortemente presente com a
fiscalizacdo excessiva dos meios, principalmente no momento da prestacao
de contas. Esse fato torna-se um dos maiores entraves para a garantia da
efetividade das parcerias no Brasil.

E relevante destacar a colocagéo feita por Humberto Martins (2017):

O foco no controle de resultados ndo pode se dar as
custas da desatencdo ao aproveitamento 6timo dos
recursos publicos nem ao cumprimento das exigéncias
que se aplicam aos recursos publicos executados por
terceiros mesmo sob regime privado. Por outro lado,
nao se admite que um foco em controle processuais e
de aplicacdo de recursos imponha desempenho em
niveis inferiores. O que ocorreu, contudo, foi uma
subversao de controles: ndo apenas ag¢des e alocagdes
tornaram-se objetos predominantes como também o
controle da conformidade estabeleceu escopo
abrangente,temerario, frequentemente estendendo ao
parceiro privado a regra publica, implicando em
ingeréncia de sua atuacgéao (p. 148).
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Dentro desse contexto, cabe aqui o resgate da questdo acerca do
descompasso entre a capacidade das OSCs e as exigéncias da
Administracdo Publica, abordada anteriormente. O trecho supracitado reforga
o0 cenario de baixos indices de celebracdo com a grande maioria das
Organizagdes, haja vista que sua grande maioria ndo possui conhecimento
técnico dos requisitos de prestagcao de contas do poder publico, ainda que
possua capacidade técnica para executar o projeto ou a atividade. Levando
em consideracéo o reconhecimento de que a Lei 13.019 introduziu o conceito
da légica gerencial e representou uma grande modificagdo da logica de
monitoramento, avaliagao e prestacédo de contas, mas sua aplicacao falha em
nao promover capacitagao, explicagdo e adequagao aos 6rgaos de controle e
as demais partes envolvidas.

5. AS ESTRUTURAS DE APOIO: OS CONSELHOS E O CONTROLE
SOCIAL

A Constituicdo Federal de 1988 aderiu ao principio da participacao
popular na elaboracdo, e formulacdo de politicas publicas voltadas ao
atendimento dos servigos de saude, assisténcia social, cultura, educagao, e
direitos da crianga e do adolescente, entre outras. Humberto Falcdo (2017)
atribuiu aos conselhos o importante papel de evitar a ocorréncia de
desequilibrio associativo entre as partes envolvidas na execugao das
parcerias, devido ao fato de que, apesar do MROSC tratar as relagbes do
Estado com as Organizagdes da Sociedade Civil a partir de um conceito de
governanga mista’®, a “tendéncia” ao comando do poder publico faz com que
haja, na maioria das vezes, predominancia destes em detrimento das
organizagbes. Além disso, o oposto também ocorre: a sua auséncia abre
margem para a ocorréncia do direcionamento da direcdo da Organizagéo
para o atendimento de interesses internos, gerando, da mesma maneira, um
desequilibrio no acordo proposto. Nesse sentido, a existéncia de um
conselho consultivo se faz essencial para garantir e controlar o planejamento
e a gestado democratica e eficiente das parcerias.

A Lei 13.019 atribuiu aos Conselhos de Fomento e Colaboracédo a
funcdo de propor e apoiar politicas e a¢des voltadas ao fortalecimento das
relagbes de parceria das Organizagbes da Sociedade Civii com a
Administracdo Publica contribuindo para a efetiva implementacdo do
MROSC. Dentre suas competéncias, destaca-se 0 monitoramento, a
sistematizacdo e a divulgagao de boas praticas e tipologias de irregularidades
nas gestdes das parcerias, promovendo estudos e mobilizando a participagcéo

0 termo “governanga” pode ser definido como um modelo que compreende o conjunto de
regras, instancias e processos de direcionamento, controles e incentivos para que o
interesse do “dono” prevalega sobre os outros interesses. Um bom modelo de governanga
busca assegurar que o “dono” manda na organizagdo, no sentido de direciona-la e controla-
la (FALCAO MARTINS, 2017, p. 148). Nesse sentido, o conceito de governanga mista parte
de uma perspectiva de “via de mao dupla”, na qual, ao invés da existéncia de uma parte
predominante, ambas possuem uma relacdo de colaboragao, objetivando o alcance de
resultados favoraveis, tanto para as partes envolvidas, quanto para os beneficiarios da agao.
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social. Ademais, foi atribuido aos Conselhos de Politicas publicas o papel de
atuar como instancia consultiva de na respectiva area de atuacao, nas etapas
de celebracdo, execugao e monitoramento e avaliacdo das politicas publicas
abrangidas pela regulamentacgao.

No que diz respeito a experiéncia nacional da atuagdo dos conselhos
nas parcerias, Humberto Falcao (2017) contemplou a analise:

A experiéncia brasileira até o presente momento revela
predominantemente problemas de representatividade,
menos do ponto de vista da legitimidade dos
representantes vis-a-vis a diversidade de interesses do
ponto de vista do peso da representacdo do Poder
Publico. A preponderéncia do poder publico gera
desequilibrios associativos, agravados pela indevida
separacdo de papeéis de gestdes da parceria e de
donos. Em suma, a atuacao do poder publico, embota a
atuacdo dos demais atores, até porque quem esta a
mesa € Poder Publico dono do dinheiro, ndo da
legitimidade do poder publico (p. 153).

Nesse sentido, o que foi observado até o momento se concretiza na
existéncia de estruturas enfraquecidas e com baixa capacidade efetiva de
atuacao, fato que possibilita a ocorréncia de diversos tipos de desequilibrios
associativos, dentre eles os referidos anteriormente. No contexto, esse
cenario de instabilidade e desarmonia nas relacbes do Estado e das
Organizagdes pode ser interpretado como “portas abertas” para a existéncia
de diversas irregularidades e casos de corrupgao, tanto no que concerne a
execugao financeira das parcerias, quanto no alcance dos objetivos
pretendidos.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

A trajetoria das transformagbes dos paradigmas da atuacdo da
Administragdo Publica no decorrer dos anos seguiu em uma diregdo de
colaboragéo e atuagéo conjunta entre o poder publico e a sociedade civil, a
partir da unido de esforgos entre diferentes grupos de interesse em prol do
interesse comum: a efetivagdo na garantia de direitos e o aumento da
capacidade de atuacdo do Estado. Cabe aqui ressaltar o objetivo da
implementagdo da Lei 13.019, concebido pela Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica na apresentacdo do MROSC:

A nova lei vai impactar as relagcdes entre poder publico e
OSCs em todo o Pais. A sua implementacéo estimula a
gestdo publica democratica nas diferentes esferas de
governo e valoriza as organizagdes da sociedade civil
como parceiras do Estado na garantia e efetivagao de
direitos. As parcerias entre o Estado e as organizagdes
da sociedade civil qualificam as politicas publicas,
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aproximando-as das pessoas e das realidades locais e
possibilitando a solucdo de problemas sociais
especificos de forma criativa e inovadora. Com a nova
lei, as OSCs podem ampliar suas capacidades de
atuagao e incorporar muitas de suas pautas a agenda
publica. Além disso, as parcerias com o poder publico
estdo agora amparadas em regras claras e validas em
todo o Pais, com foco no controle de resultados das
parcerias. Com um marco legal préprio e praticas
institucionais que valorize as OSCs, €& possivel
responder adequadamente as necessidades de uma
sociedade civil atuante, que se expandiu e diversificou
nas ultimas décadas e que tem muito a contribuir com a
democracia brasileira (LOPES; SANTOS;
BROCHARDT, 2016).

Nesse sentido, as criticas apresentadas ndo advogam a viabilidade da
implementagcdo de uma rede de atuagao colaborativa, mas sim em que
medida sua regulamentacdo acompanham a capacidade de controle do
Estado em garantir a devida capacitagdo e adequagdo da Administracao
Publica as exigéncias e inovagbes trazidas pela Lei. Conforme o aparato
burocratico, em conjunto com a participagdo de conselhos fortes e ativos,
estiver preparado para atender as demandas e promover capacitacdo as
Organizagbes da Sociedade Civil, o0 modelo torna-se, atualmente, o mais
viavel mecanismo de ampliacdo e implementacdo das politicas publicas no
Brasil.

Ademais, cabe aqui ressaltar a perspectiva contemplada por Luis
Roberto Barroso (2006), quando afirma que o Estado Brasileiro alcangou a
pos-modernidade sem ter conseguido ser nem liberal nem moderno. A
implementacdo de inovacgdes e transformagdes no setor publico brasileiro
precisam ser realizadas, mas estas s6 se mostram, de fato, avangos na
medida em que possuem estruturas devidamente qualificadas para planejar,
gerir, controlar e fiscalizar as politicas adotadas, bem como promover
capacitacao ampla para a participacao coletiva da sociedade civil.
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