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RESUMO

MARTINS, Larissa de Jesus. Transparéncia e responsabilizacdo na contratualizacdo de
resultados com as organizacdes sociais de cultura no Estado de Sdo Paulo: um estudo a
partir da atuac@o do controle externo. 143f. Dissertacdo (Mestrado) — Escola de Artes,
Ciéncias e Humanidades, Universidade de Sdo Paulo, 2016. Versao Corrigida.

Essa pesquisa discute a relacdo entre transparéncia e accountability no dmbito da
contratualizacdo de resultados com as organizacgdes sociais de cultura do Estado de S&o
Paulo. Parte-se de uma perspectiva instrumental e limitada da transparéncia,
compreendendo-a como um requisito importante para demonstrar o desempenho e 0s
resultados atingidos pelos agentes publicos, mas que, no entanto, dependeria dos arranjos
institucionais de controle para influenciar na accountability. Neste contexto, verificou-se
com Heald (2006) que a transparéncia ocorre em retrospecto — por meio do fornecimento
periodico de informacOes para a prestacdo de contas, e é centrada na evidenciacdo de
eventos - inputs, outputs e outcomes do contrato de gestdo e ndo nos seus processos de
execucdo. Sendo assim, a transparéncia depende da atuacdo integrada dos controles
interno e externo, com fornecimento tempestivo e eficaz de informacGes que permitam a
responsabilizacdo dos agentes perante os resultados. A partir disso, foi feito um estudo
dos apontamentos do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo sobre as prestacGes de
contas das OSs de Cultura de Sao Paulo, procurando-se identificar as falhas mais
recorrentes, sua relacdo com os eventos de transparéncia previstos e sua influéncia no
julgamento de irregularidade, para entdo analisar como o fluxo de informacdes se
posiciona no atingimento da accountability. Tal esforco analitico resultou no
reconhecimento da fragilidade da relacdo entre transparéncia e accountability: a falta de
transparéncia dos inputs do contrato de gestdo foi preponderante para o julgamento de
irregularidade de alguns ajustes; no entanto, no que se refere aos outputs do contrato, a
verificacdo foi difusa, uma vez que os documentos s&o0 menos mensuraveis e dependem
da atuagdo consistente do controle interno, que em geral ndo ocorre. Sendo assim, o fluxo
de informacdes do contrato de gestdo ndo expde os componentes do contrato e, tampouco,
permite a verificagdo dos resultados alcancados, dificultando a obtencdo da

accountability de resultados.

Palavras-chave: Transparéncia, Accountability, Organizagdes Sociais de Cultura



ABSTRACT

MARTINS, Larissa de Jesus. Transparency and accountability in the results of
contracting with social organizations of culture in the state of S&do Paulo: a study from
the action of external control. 2016. 143p. Dissertation (Master of Science) — School of
Arts, Sciences and Humanities, University of Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016. Revised
version.

This research discusses the relationship between transparency and accountability within
the results of contracting with social culture organizations in Sdo Paulo state. Part is an
instrumental and limited perspective of transparency, understanding it as an important
requirement to demonstrate the performance and results achieved by the public, but
which, however, depend on the institutional arrangements of control to influence
accountability. In this context, it was with Heald (2006) that transparency occurs in
retrospect - through the regular provision of information for accountability, and is
centered on the events of disclosure - inputs, outputs and outcomes of the management
contract and not in their implementation processes. Thus, transparency depends on the
integrated internal and external control activities with timely and effective provision of
information to the accountability of agents towards the results. From this, a study was
made of the notes of the Sdo Paulo State Court of Auditors on the supply of accounts of
the OSs of Culture of Sdo Paulo, seeking to identify the most frequent failures, its
relationship with the envisaged transparency events and its influence on judgment error,
and then examine how the information flow is positioned in the accountability
achievement. This analytical effort resulted in the recognition of the fragility of the
relationship between transparency and accountability: the lack of transparency in the
inputs of management contract was leading to the judgment of irregularity some
adjustments, however, with regard to the outputs of the contract, verification it was
widespread, since the documents are less measurable and depend on the timely
performance of internal control, which generally does not occur. Thus, flow information
of management contract does not expose the contract components and either allows the
verification of the results achieved, making it difficult to obtain the results of

accountability.

Keywords: Transparency, Accountability, Social Culture Organizations
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INTRODUCAO

Este trabalho discute a relacdo entre transparéncia e a accountability na
contratualizacdo de resultados com as Organizac¢des Sociais (OSs) de Cultura de S&o
Paulo, tendo como objeto a analise dos apontamentos do Tribunal de Contas do Estado
de Séo Paulo — TCE-SP sobre os relatorios de prestacdo de contas dessas organizagoes.
Como seré visto, embora seja crescente a demanda por transparéncia e accountability na
contratualizagdo de resultados, os critérios de escolha das entidades que vao gerir o objeto
do contrato de gestdo e os mecanismos de controle previstos para 0 acompanhamento da
execucdo desse contrato revelam falhas que dificultam a verificacdo dos resultados e,
consequentemente, a responsabilizacdo dos agentes envolvidos.

A pesquisa parte da premissa de que a transparéncia tem uma funcéo instrumental
em relacdo a accountability, conforme proposto por Heald (2006), acreditando-se que as
informacdes divulgadas devem evidenciar o desempenho e o comportamento dos agentes
(Meijer, 2012), e, principalmente, devem evidenciar os resultados atingidos, permitindo
a responsabilizacdo dos responsaveis pelo manuseio dos recursos publicos. Mais do que
isso, considera-se que a forma como 0s mecanismos de transparéncia estdo estruturados
podem moldar seu impacto na politica publica, ou seja, para que a transparéncia seja
efetiva ndo é apenas a quantidade que importa: as variedades, o direcionamento da
informacdo e o momento da divulgacdo configuram varidveis importantes para sua
influéncia na accountability.

Considerar que a transparéncia tem uma funcdo instrumental e limitada no
atingimento da accountability significa contestar uma forte retérica, a qual, de acordo
com Fox (2007), considera a transparéncia como algo fundamentalmente benéfico, ou
mesmo uma virtude, e que acredita que a demanda por accountability é supostamente
atendida com alguma medida de transparéncia em seu lugar, presumindo-se que uma
quantidade maior de informacOes faz as organizagdes trabalharem melhor. Supde
compreender que os efeitos da divulgacdo de informacgdes governamentais vao muito
além da pressdo por legitimidade, tendo importante funcdo na governanga publica: a
transparéncia é parte do processo de avaliagdo de politicas publicas e ndo algo destacado
da acdo politica (O’Neill, 2006), em que ser transparente por si sé poderia trazer bons

resultados para a sociedade.
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Heald (2006) destaca que além de estar atrelada a evolugdo da auditoria, da midia
e das tecnologias de informacdo, a propagacdo da transparéncia deve ser vista também
como parte das mudancas sofridas pelo préprio Estado. Nesse sentido, de acordo com o
autor, o “Estado Positivo” tem sido, em graus variaveis, substituido por um “Estado
regulador” e esta substituicdo tem sido caracterizada por uma maior dependéncia de
informagdes confidveis, disponibilizadas pelas organiza¢des que fazem parcerias com 0s
governos. Este aspecto da transparéncia, mais funcional e menos valorativo, ndo tem
recebido a devida atencdo da literatura, uma vez que ha uma preocupacao preponderante
com a divulgacéo crescente das informaces, sobretudo visando o combate a corrupcao.

E justamente nesse sentido que parece haver uma lacuna entre a demanda por
transparéncia e sua real influéncia sobre a accountability: o foco demasiado na divulgacéao
de informacdes, no atingimento de indices propostos por organismos internacionais ou
mesmo no estabelecimento de “graus de transparéncia” entre os 6rgaos publicos, faz com
que, muitas vezes, a transparéncia se desconecte da sua fungdo de expor o desempenho,
0 resultado e, consequentemente, propiciar as informagBes necessarias para
responsabilizacdo dos agentes, tornando-se um fim em si mesmo ou o que Heald (2006)
classifica como transparéncia iluséria, que ocorre quando o conhecimento externo sobre
as acbes do governo é erodido por mudancas repetidas de indices que impedem a
comparabilidade, ou mesmo pela sobrecarga de informacao que desestimula o controle
por parte da sociedade e aumenta sua distancia das decisdes politicas.

A discussdo em torno dos dilemas e desafios da accountability também esta
fundamentalmente atrelada as mudancas pelas quais passaram os paises. Neste aspecto,
Bobbio (2007) destaca que a accountability esta associada a evolucdo da democracia, e
com ela tem a necessidade de se adaptar, uma vez que pressupde a responsabilizacdo dos
governantes perante a sociedade. Rocha (2011) argumenta que, por muito tempo, a
literatura da area se preocupou, em grande parte, com os problemas de accountability
advindos da execucdo das politicas publicas pelos burocratas que ndo se
responsabilizavam pelos resultados das politicas (mas apenas com sua implementacéo),
para entdo passar a estudar os desafios que 0s novos arranjos na provisao de servigos
publicos imp&em a responsabilizacao.

Essa preocupacdo com a responsabilizacdo dos agentes publicos pelos resultados
foi em parte atendida pelas ondas de reforma de Estado que tomaram conta de diversos
paises ao redor do mundo no século XX, e com a propagacdo de novos arranjos na

provisdo de servicos publicos, estimulando a descentralizacdo de programas e projetos,
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visando mais eficiéncia e eficacia. Bandeira do movimento reformista — sobretudo das
reformas gerencialistas - a Nova Gestao Publica, enquanto pressuposto tedrico de gestao
pregava o entendimento de que 0s governos devem estar voltados fundamentalmente para
entregar melhores servigos aos “cidaddos-clientes”, culminando numa tipologia que viria
a ser chamada por Rocha (2011) de accountability de resultados. Para o autor, na sua
forma original, a accountability de resultados concentra-se em assegurar os resultados da
acao do governo, pressupondo para isso um alto grau de discricionariedade na agdo dos
agentes publicos ndo eleitos, para que os resultados sejam atingidos.

No entanto, apesar de objetivar melhorar as “entregas” para a sociedade, Rocha
destaca que o modelo de accountability que emerge da Nova Gestdo Publica ndo prevé
nem explicita os mecanismos pelos quais tais agentes serdo accountable em relacéo a
sociedade quanto as decisdes politicas que venham a tomar. Sendo assim, a forma como
é concebida em cada contexto € altamente relevante para a obtencdo deste tipo de
accountability, tendo em vista que a responsabilizacdo dos agentes ndo esta baseada
somente na forma de leis e regulamentos, mas, sobretudo, em padrdes de desempenho e
nos resultados esperados. Tais padrdes e resultados devem ser definidos previamente de
forma transparente, bem como necessitam prever mecanismos de controle que tornem
transparente seus resultados.

Neste sentido, a accountability de resultados € altamente dependente da
transparéncia porque depende fundamentalmente das informacdes prestadas pelas
entidades que contratualizam com o governo. Fox (2007) destaca que 0s 6érgdos de
supervisdo raramente tém influéncia institucional suficiente para serem capazes de atuar
nos resultados das organizac@es, e, além de dependerem das informacdes prestadas por
elas, muitas vezes implementam medidas como sancdes obrigatdrias, mudancas politicas
ou mesmo restricdes orcamentarias, cujo impacto na accountability pode ser indireto (
quando os meios de comunicacdo, partidos politicos de oposicdo, ou os eleitores
questionam abusos recentemente revelados), ou podem ser diretos, quando as autoridades
judiciais ou eleitas aplicam multas e/ou suspensdes, tendo por base as informacdes
disponiveis. Sendo assim, a responsabiliza¢do dos agentes dependeria de uma integracéo
entre a atuacdo transparente das organizagdes e 0s mecanismos de incentivo para
atingimento de resultados propostos no arranjo.

Neste aspecto, é necessario especificar a que tipo de transparéncia se refere a
accountability de resultados, para entdo verificar se realmente cumpre seu papel na

responsabilizacdo dos agentes. Heald (2006) apresenta a diferenciacéo entre transparéncia
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em retrospecto e em tempo real: quando a responsabilizag@o ocorre por meio de prestacéo
de contas, a transparéncia ocorre em retrospecto, através de “ciclos” de relatdrios. Além
disso, por ser um arranjo voltado para responsabilizacdo das organizacGes que pactuam
com os governos, o foco da transparéncia esta voltado para os eventos — inputs, outputs
e outcomes da producéo do servico publico, e ndo para 0s processos que ocorreriam entre
estes eventos, ou seja, é uma transparéncia voltada a esclarecer os elementos que compde
0 planejamento e a evidenciacdo dos resultados, uma vez que 0 processo de execucao é
de responsabilidade das entidades que pactuam com o governo.

Heald critica este tipo de transparéncia, alegando que, diferentemente do setor
privado competitivo, onde o foco estd na comercializacdo de outputs e o processo de
transformacdo pode ser tratado como uma “caixa preta”, acreditando-se que este
isolamento € uma importante fonte de ganhos de eficiéncia, na alocacao de recursos na
area publica, porém, é extremamente dificil proteger os processos de se tornarem
politizados. Essa fragilidade pode ser mitigada, de acordo com o autor, se 0s eventos -
inputs, outputs e outcomes - gerarem medicBes suficientemente criveis para manter a
atencdo politica focada em questbes de desempenho e ndo no proprio sistema de medicao.

Tendo como desafio tedrico a compreensdo da relacdo entre transparéncia e
accountability no contexto da prestacdo descentralizada de servigos — que pressupde
integracdo entre informacgOes e resultado - constata-se que as organizagdes sociais
oferecem um interessante campo de analise: a accountability dessas organizacdes €
precedida de uma ampla exigéncia de transparéncia na fase de elaboracdo do contrato,
seguida da necessidade de elaborar relatérios para diferentes instancias de controle, que
irdo embasar 0 processo de prestagdo de contas. Logo, trata-se de um modelo de
contratualizacdo de resultados que pressupfe a necessidade de accountability, tendo em
vista o repasse de recursos publicos; no entanto, os mecanismos de controle se efetivam
em um contexto de flexibilizacdo de procedimentos e descentralizagdo de servicos para
entidades privadas, que torna complexa a obtencao desta accountability.

O Estado de Séao Paulo é o ente que apresenta a experiéncia mais consolidada na
contratualizagdo com as organizacdes sociais no Brasil, com larga experiéncia na area da
salde e com a sistematizacdo da contratualizacdo das atividades da area da cultura, cuja
experiéncia de implantag&o se iniciou em 2004 e vem se intensificando desde entéo.

No entanto, parte da literatura (Costin, 2005; Duarte 2010; Alcoforado, 2009)
argumenta que este modelo foi implantado de forma inapropriada, ndo como um elemento

de aprimoramento da gestdo, conforme idealizado pela Reforma Gerencial da
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Administracdo Publica brasileira em 1995 no ambito do Ministério da Administracéo
Federal e Reforma do Estado — MARE, mas para resolver problemas praticos de
contratagdes de pessoal, sem a devida avaliacdo das adaptacdes necessérias.

Essa transposicdo e apropriacdo do modelo trazem consequéncias que ainda néao
foram analisadas do ponto de vista da dificuldade de implementacéo da transparéncia e
que podem sinalizar consequéncias na accountability de resultados: o contrato de gestdo
muitas vezes é focado em metas quantitativas que sao de dificil mensuracdo para a area
da cultura, tendo em vista a intangibilidade dos resultados. Soma-se a isso o fato de que
algumas atividades — como o planejamento de dperas e temporadas liricas, por exemplo,
dependem de um planejamento que ultrapassa o ciclo orgamentario, prejudicando o
planejamento prévio, necessario ao contrato de gestdo. Por fim, destacam-se varias
atividades culturais cujos precos praticados estdo geralmente acima da média do mercado,
0 que torna complexa a verificacdo do que venha a ser uma gestdo eficiente e econémica
do objeto do contrato.

Apesar de trabalhos recentes até destacarem a fragilidade da accountability destas
organizag6es (como, por exemplo, Matta, 2013; Netto, 2015), e até denotarem a falta de
transparéncia na escolha das entidades que assinam 0s contratos, bem como os motivos
de descredenciamento de algumas organizacgdes, ndo se verifica nenhuma andlise de como
as informagdes previstas no processo de contratualizagdo de resultados sdo, de fato,
capazes de interferir na responsabilizacdo dos agentes envolvidos na contratualizacdo —
perspectiva analitica considerada fundamental para se compreender a efetividade da
transparéncia e sua relagdo com a accountability.

Sendo assim, o0 argumento central deste trabalho é que a transparéncia consegue
exercer influéncia na accountability quando constitui um sistema coerente e fidedigno de
informacdes, capaz de evidenciar o desempenho dos agentes e os resultados alcangados.
Além disso, a maneira como 0s mecanismos de transparéncia sao estruturados molda seu
impacto na politica publica, sobretudo na responsabilizacdo dos agentes, sendo crucial
para um estudo que analise o papel da transparéncia na responsabilizacéo.

Para direcionar o olhar analitico, este trabalho faz uma andlise da relagdo entre
transparéncia e accountability a partir da atuacdo do controle externo sobre as
organizacgOes sociais de cultura de S&o Paulo: analisam-se os apontamentos do Tribunal
de Contas do Estado sobre as prestacdes de contas das OSs de cultura, identificando-se,
primeiramente, por meio da legislacdo relacionada ao assunto, o que é exigido em termos

de informacoes e classificando estas informagGes em termos de eventos de transparéncia
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e processos. Em seguida, faz-se a analise das prestacdes de contas, tendo em vista tratar-
se de um documento final que retine informacdes de todo o processo de contratualizacéo
de resultados — desde a escolha da OS que ird contratualizar, até a justificativa para as
metas ndo atingidas. A analise dos apontamentos do TCE-SP foi a forma pratica de
verificar se as falhas relacionadas a transparéncia exerceram influéncia sobre o
julgamento de irregularidade e se, de algum modo, interferiram na accountability.

A transparéncia no contexto da contratualizacdo de resultados corresponde a todo
o fluxo de informacdes que se inicia com o processo de escolha da OS até a verificagdo
dos resultados atingidos, corroborando com o entendimento proposto por Heald (2006)
de que este tipo de transparéncia é centrado na transparéncia dos inputs, outputs e
outcomes da producdo do servico publico. No caso do contrato de gestdo com as OSs de
cultura, no entanto, verificou-se que ndo ha uma preocupacao em mensurar 0S outcomes,
ficando o contrato de gestdo restrito aos outputs — verificacdo e medicdo do que é feito, e
n&o dos impactos que produz.

Pela andlise realizada, constata-se que a accountability de resultados das
organizagOes sociais é prejudicada pela falta de transparéncia dos inputs do contrato de
gestdo — representados pelos critérios na escolha da entidade, documentos orcamentarios
e apresentacao do plano de trabalho - bem como da falta de transparéncia dos elementos
que deveriam a esclarecer os outputs do contrato - 0s relatorios de atividades, de
avaliacdo e parecer conclusivo da Secretaria de Cultura — documentos que sdo de
responsabilidade das instancias de acompanhamento e controle.

Em relagdo ao Tribunal de Contas, destaca-se o fracionamento da andlise do
contrato de gestdo e suas respectivas prestacoes de contas, somado ao lapso de tempo
entre notificacdo e responsabilizacdo dos agentes, que também acabam por enfraquecer a
accountability de resultados. O TCE-SP analisa em processos separados o contrato de
gestdo, termos aditivos e prestacdo de contas anual, fazendo com que, muitas vezes,
matérias correlatas ndo sejam julgadas no todo. Além disso, verificou-se que a maioria
das decisdes relacionadas aos primeiros contratos ocorreram apés 2011, o que impede a
correcéo tempestiva das falhas.

A problematizagdo proposta neste trabalho enfatiza que a accountability de
resultados, para se efetivar, necessita que as informacdes sejam pensadas para expor estes
resultados, atraves do fluxo de inputs, outputs e outcomes. Além disso, as instancias de

controle devem ter suas fun¢Ges bem definidas, de modo a evitar que a concomitancia das
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acOes induza a ineficiéncia no acompanhamento das atividades e, consequentemente, na
verificagdo de resultados.

Em relagdo a forma como esta estruturado esse trabalho, no capitulo 1 discorre-se
a respeito das teorias sobre accountability e transparéncia, procurando problematizar as
discussOes sobre a relacdo entre os termos, apresentando as fragilidades da transparéncia
e, também, caracterizando como se operacionalizam no contexto da descentralizacdo de
servicos. O capitulo também procura problematizar o contexto no qual esta inserido o
objeto-problema da pesquisa, que se caracteriza por ser uma iniciativa proposta no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995, que, no entanto, foi impulsionada
por problemas de gestdo de pessoal da Secretaria de Cultura. Discute também o estagio
atual das parcerias entre a Administracdo Publica Estadual e as Organizacfes Sociais de
Cultura, trazendo a tona os elementos que influenciam a accountability.

O capitulo 2 apresenta a analise empirica da pesquisa em que se realiza a analise
dos apontamentos do TCE-SP sobre as prestac6es de contas das OSs de cultura, buscando
a compreensao de como ocorre a relagao entre transparéncia e accountability no contexto
da contratualizacdo de resultados.

O capitulo 3 apresenta uma discussdo sobre os resultados obtidos, chamando a
atencdo para os elementos que permitem caracterizar a relacdo entre transparéncia e
accountability, articulando as diferentes reflexdes realizadas ao longo do trabalho, a luz
das contribuices tedricas, e da analise contextualizada da contratualizacéo de resultados
com OSs na area da cultura.

Com o esforco analitico realizado neste trabalho, denota-se que o modelo de
accountability proposto para a contratualizacdo de resultados com as OSs da area da
cultura ndo conta com a transparéncia necessaria para responsabilizar os gestores pelos
resultados, estando atrelado ao fato de que os mecanismos institucionais de controle
falham no fornecimento mdtuo de informacbes que permitiriam a responsabilizacao
efetiva dos agentes. Em relacdo ao controle externo, a fragilidade da accountability de
resultados € verificada por meio da excessiva fragmentacdo da analise que é realizada
pelo TCE-SP, que ndo permite a responsabilizacdo tempestiva dos responséveis pela
contratualizagéo de resultados. Por fim, chama-se atencéo para o fato de que o modelo
de accountability proposto para a contratualizacéo de resultados e, consequentemente, o
fluxo de informacgdes necessario para efetiva-la carece de adaptacOes para a area da
cultura, tendo em vista a especificidade e heterogeneidade das organizac@es, e também a

dificuldade de planejar previamente e quantificar os resultados.
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Aspectos metodolégicos

Esta pesquisa é qualitativa com carater exploratorio e explicativo, utilizando-se de
uma analise documental (CELLARD, 2008) abrangente, que permite contribuir para a
literatura e abre possibilidade para novos estudos. A pesquisa tem carater exploratorio
tendo em vista que o objeto-problema - o estudo dos apontamentos do TCE-SP sobre as
prestacOes de contas dos contratos de gestdo das OSs de cultura com enfoque na
transparéncia e accountability - é uma matéria ainda ndo estudada na Administracéo
Publica. A pesquisa também pode ser identificada como explicativa porque visa
demonstrar se os fatores que levam ao apontamento e ao julgamento de irregularidade da
prestacdo de contas dessas organizacdes estdo relacionados a auséncia de transparéncia e,
se, por conseguinte, essa auséncia de transparéncia teve relacdo com a lacuna na
accountability de resultados. Tal pressuposto para a pesquisa explicativa encontra
fundamento em Vergara (2004), que ressalta que este tipo de pesquisa visa esclarecer
quais fatores contribuem, de alguma forma, para a ocorréncia de determinado fendmeno.

A revisdo tedrica buscou problematizar a relacdo entre transparéncia e
accountability nos debates atuais sobre gestdo publica, considerando os desafios inerentes
aos novos arranjos na provisdao de servicos publicos. Neste aspecto, buscou-se
fundamentacdo em producdes de diversas areas (Administracdo Publica, Ciéncia Politica,
Economia e Direito), disponiveis em livros, artigos, dissertacdes, teses e producdes
técnicas, sempre objetivando obter instrumentos analiticos para o objeto-problema. Além
disso, considerou-se necessario fazer uma revisdo sobre o contexto da implantacdo das
OSs de cultura no estado de S&o Paulo, bem como discutir os problemas da mensuracao
de resultados que permeiam o objeto-problema e que sdo passiveis de interferirem na
accountability dessas organizaces. Sendo assim, foi possivel orientar o estudo da
transparéncia e sua influéncia na accountability para o objeto da pesquisa, considerando
ndo apenas as especificidades conceituais e analiticas dos termos, mas a complexidade da
politica publica em questéo.

Os pressupostos tedricos que fundamentam a analise sdo a compreensdo da
accountability enquanto parte de um processo de avaliacdo de politicas publicas — que se
preocupa com aspectos funcionais e estratégicos da accountability (Duarte, 2010),
culminando no conceito de accountability de resultados de Rocha (2011). Ha o
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entendimento de que a transparéncia tem uma funcdo instrumental em relacdo a
accountability, qualificando-a como uma transparéncia que ocorre em retrospecto,
através de prestacdo de contas, caracterizada pelo fornecimento periodico de informacdes
para prestacdo de contas ao controle externo. Realizou-se uma apropriacédo analitica do
conceito de transparéncia de eventos e processos proposto por Heald (2006), transpondo-
a para o estudo da contratualizacéo de resultados com as OSs de cultura de S&o Paulo.

O foco empirico na prestacdo de contas dos contratos de gestdo com organizacées
sociais de cultura tem como justificativa a centralidade que estas organizacdes vém
atingindo no fornecimento de servicos, sobretudo no Estado de S&o Paulo: atualmente, de
acordo com o Portal do Governo do Estado de Sdo Paulo!, todos os equipamentos
culturais mantidos pelo Governo, assim como quase a totalidade dos programas da area,
sdo geridos pelas organizacdes sociais. Este aspecto ndo é tdo evidente na area da salde,
por exemplo, uma vez que, além das organizacdes sociais, existem muitos hospitais que
sdo gerenciados pelo proprio governo e também por entidades filantropicas 2

Além da centralidade na gestdo dos equipamentos culturais em S&o Paulo, as
organizag0es sociais da area da cultura possuem outra especificidade que é relevante para
um estudo de accountability e transparéncia, qual seja, a auséncia de padronizagédo de
indicadores e a dificuldade na mensuracdo dos resultados, que, por consequéncia,
dificulta a responsabilizagdo dos agentes envolvidos na contratualizagdo de resultados.
Neste aspecto, Bittencourt (2014) destaca que, enquanto as OSs da area da salide possuem
a Tabela SUS com classificacdo de valores e custos dos servigos, além de Termos de
Referéncia com descricdo precisa das atividades, as OSs de cultura, porém, ndo possuem
estas referéncias de forma consolidada. Sendo assim, pode-se dizer que é uma area que
intrinsicamente possui aspectos limitadores de accountability.

Dadas as perspectivas teoricas e a identificacdo do objeto, a analise se concentrou
nos apontamentos do TCE-SP, nos pareceres exarados sobre as prestacdes de contas das
organizagOes sociais de cultura. Tais pareceres podem ter tido julgamento de
“regularidade com ressalvas” (quando as falhas identificadas pelo TCE-SP foram sanadas

ou consideradas insuficientes para gerar danos ao Erario) ou irregulares, e o teor destes

http://acamportinari.org/noticias/encontro-interestadual-de-gestao-cultural-debate-o-modelo-de-
administracao-por-organizacoes-sociais

2 S80 Paulo, Secretaria do Estado da Satde. OSS — Organizagdes Sociais de Satde no Estado de S&o Paulo.
Brasilia (2015): Assembleia do Conselho Nacional de Secretarios de Salide — CONASS. 46 slides, color.
Acompanha texto.


http://pt.slideshare.net/CONASS/organizaes-sociais-de-sade-no-estado-de-so-paulo
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documentos congrega informacfes importantes (irregularidades identificadas,
justificativas dos responsaveis e voto final) para identificacdo dos eventos e processos
que compde a contratualizacdo de resultados com as OSs da &rea da cultura. A prestacéo
de contas é um dos mais significativos mecanismos de accountability, e a organizacao do
respectivo processo, com documentos transparentes € requisito para efetivacdo da
responsabilizagéo dos agentes relacionados ao contrato de gest&o.

Além dos proprios julgados do TCE-SP, a anélise documental se fundamenta na
identificacdo e caracterizacdo dos atos e documentos exigidos na contratualizacdo de
resultados com a OS, no sentido de identificar que tipos de informacdes sao exigidas,
quais devem ser publicizadas e para que se destinam em um contexto de contratualizagédo
de resultados. Além disso, realizou-se pesquisa em Leis e Decretos, relacionados as OSs
de cultura, no sentido de melhor compreender essas exigéncias, bem como o formato da

contratualizacdo de resultados propostas no modelo.

Coleta de dados

Dado o recorte analitico, a coleta de dados foi realizada através de pedidos de
informac&o via Lei de Acesso a Informacéo ao Tribunal de Contas de S&o Paulo. Através
do e-SIC disponivel no site do Tribunal, solicitou-se os pareceres referentes a
regularidade das contas e do Contrato de Gestdo das Organizagdes Sociais de Cultura do
Estado cujas decisGes resultaram em julgamento irregular, ou regular com ressalvas, de
todos os periodos, desde o primeiro contrato de gestdo firmado em 2004, até a data da
solicitacdo (junho/2015). Foram feitos contatos telefonicos com o Tribunal apenas para
sanar davidas sobre os documentos disponibilizados.

Também foram realizadas pesquisas aos sites da Secretaria de Cultura e Portal da
Transparéncia do Estado de Sdo Paulo e também das proprias normas do TCE-SP,

visando a compreensao dos documentos analisados.

Universo da pesquisa

O universo da pesquisa é formado por 53 julgados referentes ao contrato de gestéo
e prestagédo de contas com apontamentos de irregularidade, direcionados a 18 diferentes
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organizag0es sociais da area da cultura de S&o Paulo. Tais julgados se referem a processos
que foram concluidos, desde o0 ano de 2004 (ano de assinatura dos primeiros contratos de
gestdo) até junho/2015, periodo de coleta de dados, representando, portanto, a anélise da
experiéncia com as OSs de cultura desde o seu inicio, até os contratos mais recentes.
Assim, o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, emitiu 53 pareceres recomendando
a aprovacdo com ressalvas e a desaprovacdo das Contas dos contratos de gestéo e
aplicacdo de recursos do contrato de gestdo de 2004 a junho/2015, conforme registros
fornecidos pelo TCE-SP, através de pedidos de informacdo via Lei de Acesso a
Informacéo.

A escolha desse periodo ocorreu, primeiramente, em razao do prazo que decorre
entre a instrucdo do processo, até o seu julgamento, que demoram em média seis anos
para serem concluidos, o que de fato, tornaria pouco abrangente e relevante a escolha de
um periodo menor. Além disso, a andlise da contratualizacdo de resultados das OSs da
area da cultura pelo TCE-SP é composta por dois processos, que, apesar de
concomitantes, sdo julgados separadamente: o processo que avalia a regularidade do
contrato de gestdo, tendo como foco a documentacado de habilitacdo da OS contratada, as
justificativas para contratualizar o objeto e a adequabilidade orcamentaria; e 0 processo
que avalia a regularidade da aplicacdo anual dos recursos previstos no contrato de gestéo.
Ressalta-se ainda que a area da cultura é intrinsicamente heterogénea, tendo em vista que
as diversas areas que a compde — museolodgica, formacéo e difusdo cultural e bibliotecas
— possuem especificidades e entraves a responsabilizacdo e transparéncia. O periodo de
analise possibilitou a inclusdo de todas estas areas na amostra da pesquisa, tornando-a
mais fidedigna a especificidade temética da politica pablica analisada.

Dos 53 julgados que compdem o universo da pesquisa, identifica-se que 23 sdo
relativos a matéria “contrato de gestdo” (destes, 3 se referem a termos aditivos) e 30 sdo
relativos a matéria “prestacao de contas”. Tais documentos se referem aos processos com
apontamentos do TCE-SP em dezoito diferentes organizac@es sociais, no periodo de 2004
a junho/2015.

Deste modo, para melhor compreenséo, segue tabela com as organizagdes sociais
que sofreram apontamentos, indicando o ano de referéncia, a matéria do processo e o

status do parecer emitido pelo TCE-SP.

Tabela 1: Julgados do TCE-SP referentes as prestacdes de contas das organizagdes sociais

de cultura de Séo Paulo



23

o . Ano de - Status de
Organizacdo Social O Matéria do processo .
referéncia julgamento
Associacdo dos Amigos da x
Pinacoteca do Estado 2005 Contrato de gestdo Irregular
. 2011 Contrato de gestdo Regular com ressalvas
Abacia Cultura e Arte -
2006 Termos de aditamento | Regular com ressalvas
2007 Contrato de gestdo Irregular
Asspc[a(;a}o de C_ultura, Educa(;a_o ¢ 2008 Contrato de gestao Regular com ressalvas
Assisténcia Social Santa Marcelina
2008 Contrato de gestao Irregular
2008 Contrato de gestdo Regular com ressalvas
Instituto da A_r te.do Futebol 2010 Contrato de gestdo Regular com ressalvas
Brasileiro
2012 Contrato de gestdo Regular com ressalvas
Associagdo fje. Amigos QO 2008 Contrato de gestéo Regular com ressalvas
Conservatorio de Tatui
L . 2005 Contrato de gestdo Regular com ressalvas
Associacdo dos Amigos do Centro 5006, 2007
de Estudos Musicais Tom Jobim 2008 € | Termos de aditamento | Regular com ressalvas
Associacdo dos Amigos do Paco
das Artes Francisco Matarazzo 2007 Contrato de gestdo Regular com ressalvas
Sobrinho
Associacao Cultural de A_mlg_os do 2011 Contrato de gestdo Regular com ressalvas
Museu Casa de Portinari
Associagao dos,Amlgos Qa Casa 2008 Contrato de gestdo Regular com ressalvas
das Rosas, da Lingua e Literatura
Catavento Cultural e Educacional 2012 Contrato de gestdo Regular com ressalvas
Associacio Paulista dos Amigos 2004 Contrato de gestéo Regular com ressalvas
da Arte 2007 Contrato de gestdo Irregular
Associacdo Amigos das Oficinas x
Culturais do Estado de Sio Paulo 2005 Contrato de gestéo Regular com ressalvas
Associacao Pro-danca 2009 Contrato de gestéo Regular com ressalvas
Associacio dos Amigos do 2005 Contrato de gestdo | Regular com ressalvas
Memorial do Imigrante 2007 € 2008 | Termos de aditamento Irregular
Associagao de Amlgos do Museu 2012 Contrato de gestéo Regular com ressalvas
do Café
Associacio Cultural de Apoio ao 2011 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
Museu de Portinari 2012 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
2008 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
2009 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
Instituto da Arte do Futebol 2010 Prestacédo de contas | Regular com ressalvas
Brasileiro. 2011 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
2011 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
2012 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
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2006 Prestacdo de contas Irregular
Associagdo deé\uﬂlgos do Projeto 2007 Prestacdo de contas Irregular
2011 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
Associacao de Cultura, Educacéo e x
Assisténcia Social Santa Marcelina 2009 Prestagao de contas Irregular
Associagao PauI!sta de Biblioteca 2011 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
e Leituras
] 2008 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
Catavento Cultural e Educacional -
2011 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
2007 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
Associagdo Amigos do Museu da 2008 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
Arte Sacra
2009 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
2006 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
Associacdo de Amigos do ~
Memorial do Imigrante 2007 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
2009 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
Associagdo Paulista dos Amigos 2005 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
da Arte
Associacio Amigos das Oficinas 2005 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
Culturais do Estado de S&o Paulo 2009 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
Associacdo dos Amigos do Centro x
de Estudos Musicais Tom Jobim. 2007 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
Abacai Cultura e Arte 2006 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
2006 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
Associagdo dos Amigos do Pago 2007 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas
das Artes Francisco Matarazzo -
Sobrinho 2007 Prestagédo de contas | Regular com ressalvas
2008 Prestacdo de contas | Regular com ressalvas

Fonte: elaboragdo propria

Tratamento e analise dos dados

Com base nas especificidades e limitacGes da transparéncia governamental para o
atingimento da accountability, especificamente a accountability de resultados, este
trabalho elencou tdpicos para avaliacdo da transparéncia nos julgados do contrato de
gestdo e prestacdo de contas, buscando-se verificar como as exigéncias de informagdes
sobre as prestacOes de contas das OSs de cultura poderiam ser identificadas em termos de
eventos de transparéncia — inputs, outputs e outcomes - e como tais informacdes se
posicionavam no sentido de evidenciar os resultados do contrato de gestdo e,

consequentemente, propiciar a accountability.
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Sendo assim, as informacdes retiradas da legislacdo em relacéo as exigéncias de
transparéncia foram agrupadas de acordo com o evento de transparéncia a que se
relacionava — input, outputs e outcomes. Em seguida, os apontamentos dos processos
foram identificados, quantificados, e analisados, buscando-se inferir como estavam
relacionados ao julgamento de irregularidade, e, consequentemente, com a accountability

de resultados.



26

1. UMA VISAO INSTRUMENTAL DA TRANSPARENCIA: POR QUE A
DIVULGACAO DE INFORMACOES NAO E SUFICIENTE PARA QUE SE
ATINJA A ACCOUNTABILITY NO AMBITO DA DESCENTRALIZACAO DE
SERVICOS PUBLICOS?

Ainda que boa parte dos debates sobre transparéncia esteja focada na divulgagéo
ativa e crescente de informagdes, uma parte da literatura (Fox, 2007; O’Neill, 2006;
Heald, 2006) vem apontando que o volume de informagdes ndo tem sido suficiente para
a responsabilizacdo dos agentes. Mais do que isso: questiona-se a retdrica de que ser
transparente significa também ser accountable, delegando a transparéncia uma funcéo
instrumental, considerando-a como requisito importante, porém, ndo necessario para a
accountability. Tal questionamento ganha ainda mais forca diante dos novos arranjos de
provisdo de servicos, uma vez gque a cobranca por accountability é requisito essencial,
tendo em vista a necessidade de responsabilizacdo dos que gerenciam recursos publicos,
no entanto, os mecanismos de controle e exigéncia de transparéncia séo permeados por
novos instrumentos de gestdo, voltados para atingimento dos resultados, com
flexibilizacdo de regras e procedimentos, o0 que, em tese, dificulta e complexifica a
responsabilizacdo dos agentes.

Nesse sentido, este capitulo faz uma revisao e problematizacdo conceitual sobre
transparéncia e accountability, discutindo como esses temas evoluiram nas sociedades
democraticas contemporaneas, e como vém sendo apropriados pelos novos arranjos de
governancga, uma vez que o volume crescente de demandas sociais tem impulsionado a
descentralizacdo de servicos publicos para organizagdes que ndo pertencem ao governo.
O capitulo também apresenta o contexto em que esta inserido o objeto empirico da
pesquisa — as organizacdes sociais de cultura de So Paulo, apresentando os elementos
que impulsionaram a implementacdo do modelo e como o arranjo tem imposto desafios
a responsabilizacdo dos agentes. A preocupacao foi problematizar como a evolucdo da
gestdo publica e a crescente necessidade da descentralizacdo de servigos, somada a
complexidade da politica publica, deve ser levada em consideracdo na analise do
potencial atingimento da accountability, e como a transparéncia se posiciona neste
contexto.

Nas secOes 1.1 e 1.2 discutem-se 0 conceito e o0s tipos de accountability,

esclarecendo qual o direcionamento e mecanismos necessarios para a responsabilizacédo
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dos agentes no contexto da descentralizacdo de servicos. Nas secdes 1.3 e 1.4 discutem-
se as limitagdes da producdo de informacgOes, e as confusdes valorativas que s&o
constantemente realizadas com o termo transparéncia, bem como os desafios impostos
aos novos formatos de provisdo de servicos na implantacdo de uma cultura de
transparéncia. Na secdo 1.5, procura-se privilegiar o aspecto instrumental da
transparéncia, seus tipos e variedades, direcionando o foco analitico para a transparéncia
que sera analisada no objeto-problema da pesquisa.

No que se refere ao contexto do objeto em analise — as organizagdes sociais de
cultura, as secdes 1.6, 1.7 e 1.8 discutem a propagacdo das OSs do ponto de vista de uma
implementacdo fragmentada da Reforma de Estado, os problemas de mensuragéo de
resultados, e as especificidades da publicizacdo na area da cultura — que, juntos, impde
desafios a accountability e podem ocasionar a politizacdo de alguns processos, ou mesmo
pode “ofuscar” a transparéncia. Por fim, no final do capitulo, apresentam-se algumas
consideracdes sobre a discussdo tedrica que devem ser observadas na analise empirica.

A accountability trabalhada nesta pesquisa considera a responsabilizacdo em seu
aspecto funcional e estratégico, circunscrito em um processo de avaliacdo de politicas
publicas (Duarte, 2010), voltando-se entdo para a responsabilizacdo através do
atingimento dos resultados ( Rocha, 2011). O mecanismo de accountability estudado é a
prestacdo de contas, que se operacionaliza através de elementos como regularidade fiscal,
economia, eficiéncia e eficacia (Power, 1998). Além disso, a prestacdo de contas denota
importante papel as instancias de controle interno, responsaveis pelos inputs a
fiscalizacéo realizada pelo controle externo.

Em relacdo a transparéncia, identifica-se que no &mbito da contratualizagdo de
resultados ela ocorre em retrospecto por meio de disponibilizacdo a posteriori de
informac@es para a prestacao de contas e também é focada em eventos — inputs, outputs
e outcomes - e ndo na evidenciacdo de processos (Heald, 2006). Em termos de
direcionamento das informacgdes, trata-se, majoritariamente, da “transparéncia para cima”
(Heald, 2006), que pressupde a disponibilizacdo de informacdes e esclarecimentos para
um 6rgdo de controle externo.

Como resultado da discussao tedrica, destaca-se a compreensao de que é preciso
reconhecer as limitacdes da transparéncia em relacdo a obtencdo da accountability: a
divulgacdo de informacOes é importante para permitir a compreensdo da definicdo dos
resultados a serem atingidos com os recursos publicos, bem como a identificagdo dos

responsaveis, mas, a accountability efetiva dependeria de uma estrutura institucional
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voltada para responsabilizar os agentes, o que inclui a colaboragdo mutua entre controles
interno e externo. Além disso, no contexto da contratualizacdo de resultados, 0 peso
colocado na transparéncia precisa encontrar respaldo na tempestividade das informacdes
e no planejamento prévio das atividades, para que ndo se torne uma ferramenta in6cua

para a obtencdo da accountability.

1.1 Accountability: conceitos, tipos e sua especificidade no contexto da
descentralizacéo de servigos

Bobbio (2007) destaca que, numa democracia, 0 voto dado a um representante
politico ndo Ihe concede poder soberano, mas, tdo somente, a obrigacdo de exercer o
poder em nome e em beneficio do povo. O ciclo eleitoral, no entanto, tem-se demonstrado
um instrumento fragil para a responsabilizacdo dos governantes nas democracias
representativas, nao apenas pelo lapso de tempo entre a escolha e destituicdo dos
governantes, mas, sobretudo, porque peso consideravel da implementacéo e avaliacdo de
politicas € delegada a burocracia, que ndo é eleita pela populacdo e também pode ndo
responder diretamente aos interesses desta.

O debate acerca da burocracia suscita questdes envolvendo a tecnicidade de suas
acoOes, a discricionariedade nas decisdes e principalmente seu carater politico, que torna
premente a necessidade de seu controle. Nesse sentido, Olivieri (2008) ressalta que a
execucdo das politicas publicas pela burocracia cria um problema de transparéncia e
consequentemente de accountability, pois os problemas de execucdo nao sao passiveis de
serem previstos na formulacdo. Rocha (2011) complementa este entendimento ao
destacar que na Administracdo publica burocratica, a separacdo entre politica e
administracdo fazia com que fosse cobrado dos burocratas apenas a responsabilidade
quanto a conformidade com as regras e procedimentos estabelecidos, ndo submetendo-os
a responsabilizacdo pelos resultados ndo alcancados, uma vez que a eles ndo competiria
discutir e decidir sobre as politicas publicas, mas tdo somente implementa-las de acordo
com as leis e regras procedimentais.

A flexibilizagdo da prestacdo de servicos para organiza¢des ndo governamentais
Visou justamente superar algumas “amarras burocraticas" (Penteado Filho, 1998; Costin,
2005) referente a eficiéncia e alcance das politicas publicas, tendo também como

pressuposto um maior controle dos resultados das politicas. No entanto, essa
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descentralizacdo tem imposto um desafio ainda maior a capacidade de coordenacao do
governo. A diversidade de interesses e consequentemente a possibilidade de desvios de
finalidade publica chama ainda mais atencdo para a fragilidade da accountability.

A accountability, de acordo com Schedler (1999), expressaria a preocupagédo
continua em fiscalizar, vigiar e impor restri¢Ges institucionais sobre o exercicio do poder.
Para Biela (2014), a accountability € tida como um conceito central da governanca
contemporanea, uma vez que as Ultimas décadas enfrentaram mudangas importantes na
organizacdo do Estado, transferindo o poder para longe do parlamento e outras
instituicGes democraticas classicas. A autora ressalta, no entanto, que a pesquisa sobre
accountability é fragmentada e escassa, e sO recentemente, estudiosos do tema tém se
preocupado com questdes empiricas.

No Brasil, a preocupacdo com a conceituacdo da accountability teve destaque
com Campos (1990), e posteriormente com Pinho e Sacramento (2008). Campos (1990)
ja ressaltava a importancia da textura politica, valores, costume, histdria e 0 necessario
amadurecimento da sociedade para o estabelecimento da accountability. Além disso, a
autora destacou a baixa contribuicdo dos diversos esforcos de reformas da administracdo
publica e a precariedade dos controles formais ao longo da histéria para tornar a
administracdo publica brasileira mais accountable ao seu publico. Pinho e Sacramento
(2008), por sua vez, ao revisarem o artigo de Campos e verificarem a evolugéo ocorrida
desde entdo, ressaltam que apesar dos avancos na histéria brasileira, tais como a
consolidacdo da Constituicdo Federal de 1988, a organizacdo da sociedade civil, a
descentralizacdo e a transparéncia governamental, ainda faltam mudancas de caréater
estrutural que se sobreponham as forcas e culturas conservadoras e se adequem as novas
realidades, fazendo assim com que o conceito “penetre” na sociedade brasileira.

Apesar de a ideia de fiscalizacdo, prestacdo de contas e controle de poder ser
inerente ao conceito, ha confusdo quanto a sua real funcionalidade. Bovens (2010)
ressalta que no discurso académico americano, a accountability é frequentemente
utilizada como uma virtude, considerada uma qualidade positiva das organizacGes ou
funcionarios (fornece legitimidade para funcionérios e organizagdes publicas). J& nos
debates académicos britanicos, australianos e canadenses, por exemplo, a accountability
muitas vezes é usada em um sentido descritivo mais estreito, um "mecanismo™ social,
uma relacdo institucional ou acordo em que um agente pode ser responsabilizado por
outro agente ou institui¢do (fator fundamental para o alcance da governanca responsavel).

O autor ressalta que ambos os conceitos de accountability (como virtude e como
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mecanismo) estdo relacionados a transparéncia, abertura, receptividade e
responsabilidade. No primeiro caso, estas sdo as propriedades do agente; no ultimo caso,
estes sdo propriedades dos mecanismos, ou, resultados desejaveis destes mecanismos.

Para Bovens (2010) é muito dificil chegar a uma defini¢do Unica ou um padréao
para a accountability como uma virtude, uma vez que ndo existe um consenso geral sobre
as normas para o comportamento “accountable” dos agentes publicos ¢ tampouco
explicacOes sobre o porqué destes padrdes se diferenciam, dependendo da fungdo que
exercem, do contexto institucional, e da perspectiva politica. A accountability, neste caso,
é tida como variavel dependente, o resultado de uma série de interacGes entre varios
fatores, atores e varidveis. Segundo o autor, uma das tentativas mais bem-sucedidas para
operacionalizar a accountability como uma virtude é o Global Accountability
Framework, que foi desenvolvido pela One World Trust®. Neste documento, Blagescu et.
al (2005) identificam quatro principais dimensdes que tornam uma organizacdo mais
“accountables” perante os seus Stakeholders: transparéncia, participacdo, avaliacdo e
denuncia/mecanismos de resposta. Nesse sentido, principios de boas praticas tém sido
formulados para cada uma destas quatro dimensbes de accountability, que sdo entéo
avaliadas para cada organizacdo. O entendimento é de que a existéncia da accountability
s0O se configura quando todas estas dimensdes estdo presentes.

No que se refere a accountability pensada como um mecanismo, o autor ressalta
que historicamente e semanticamente, o0 termo esta relacionado a contabilidade, no
sentido literal de “prestar contas" a alguém. Como as explica¢des e justificativas ndo sdo
feitas em um vazio, essa relacdo geralmente envolve nédo apenas a disponibilizacdo de
informacgdes sobre o desempenho, mas também a possibilidade de debate, e,
eventualmente, do julgamento do ator por um férum. Este julgamento também implica a
imposicdo de sanc¢des formais ou informais sobre o ator. Nesses estudos, a accountability
é a variavel independente, um fator que pode ou ndo pode ter um efeito sobre o
comportamento dos agentes.

O’Donnell (1998) ganhou destaque na literatura ao apresentar a definigdo de
accountability vertical, entendida como a responsabilizacdo dos agentes do Estado
perante a sociedade, tendo as elei¢cdes como principal elemento, e a accountability

horizontal, que compreenderia a “existéncia de agéncias estatais que tém o direito e 0

3 Instituicdo de caridade que realiza pesquisas sobre maneiras praticas de tornar as organizagdes globais
mais sensiveis as pessoas que afetam, e de como o Estado de Direito pode ser aplicado igualmente a todos
(http://www.oneworldtrust.org/).
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poder legal para realizar acdes que vao desde a supervisdo de rotina até a destituicdo de
agentes ou agéncias governamentais, em virtude de omissdes ou delitos.

Uma importante critica a essa classificacdo é feita por Mainwaring (2003), que
ressalta que a nocdo de accountability vertical inclui também as acOes por parte da
sociedade civil e da midia para expor atos aparentemente ilicitos das autoridades publicas.
Para o autor, no sentido de O’Donnell, a accountability vertical expressa uma imagem de
assimetria de poder, isto €, uma relagdo hierarquica. Sendo assim, propde uma distin¢éo
entre dois tipos principais de accountability: a accountability eleitoral (ou a
accountability aos eleitores) e a accountability interestatal (que pode ser uma relacédo
agente-principal — como burocracias criadas e controladas pelo Executivo/legislativo, um
sistema legal ou a acéo dos atores de supervisdo — como 0s oversight actors, que de acordo
com Duarte (2010), ndo necessariamente tém poder de sanc¢éo/coercao.

Estreitando a relacdo entre accountability e democracia, e também extrapolando
a dualidade vertical versus horizontal, Abrucio e Loureiro (2004) constroem o conceito
de “accountability democratica”, que estaria relacionado a criagdo de regras estatais
intertemporais, que limitam o poder governamental em seu escopo de atuacao, buscando
garantir os direitos dos individuos e da coletividade que ndo podem simplesmente ser
alterados pelo governo de ocasido. Tais direitos correspondem as liberdades (de
expressdo, locomocdo) e também direitos difusos, como direito ao meio ambiente
equilibrado, por exemplo.

No que se refere a evolucdo do conceito, por muito tempo a literatura centrou-se
nas discussdes sobre a teoria principal-agente* e sobre os aspectos sancionatdrios que
envolvem a accountability. Mainwaring (2003) j& havia identificado cinco questdes
conceituais que sempre foram frutos de divergéncias nos estudos sobre accountability: se
0 conceito de accountability inclui todas as atividades que envolvem responsabilizar
funcionarios publicos pelo cumprimento de seus deveres; se a accountability deve se
restringir a casos de transgressdes legais por atores estatais; se a definicdo de
accountability implica, necessariamente, a capacidade de sanc¢des por parte do agente de
accountability; se accountability se limita as relacGes de agente-principal; e, que atores

gue podem servir como 0s mecanismos de accountability.

4 - Ateoria do agente-principal, de acordo com Dobbs (2000), assume que os individuos sdo criativos, mas
egoistas e maximizadores de utilidade. A teoria reconhece que nas relagdes hierarquicas os principais sdo
apenas parcialmente capazes de observar o comportamento e a produtividade de seus subordinados
(agentes). Trata, portanto, das dificuldades que podem surgir em condicGes de informacdo assimétrica e
incompleta, quando um principal contrata um agente


https://pt.wikipedia.org/wiki/Informa%C3%A7%C3%A3o_assim%C3%A9trica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Agente_econ%C3%B3mico
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Até entdo, responsabilizar o outro era visto costumeiramente como a capacidade
de puni-lo por eventual desvio ou irregularidade. A ideia de sangdo enquanto “carater
reputacional” ¢ bem mais recente. Biela (2014), identifica que a variacdo dos aspectos da
accountability evolui de uma hierarquia formal e de direitos de sancdo para formas
alternativas de accountability e posteriormente para instancias ndo hierarquicas. Mais
recentemente, verifica-se uma énfase no aspecto informativo, minimizando o aspecto
sancionador. Para a autora, tais aspectos superam a visdo restrita dos problemas
“principal-agente”, incluindo novos atores e ampliando o entendimento no sentido de
estilos e formas variadas de governanca e accountability.

Nesse sentido, teve destaque na literatura de accountability a “Utrecht School of
Accountability®, que de acordo com Lindberg (2013), reformulou o conceito de
accountability ao introduzi-lo como uma "relacdo social™ entre um ator e um férum,
ofuscando o caracter distintivo da accountability de outros tipos de limitacbes ao poder
dos atores, em que o termo "sancdo" é mal compreendido, designando apenas uma
“punicao”.

Em ampla revisdo da literatura, Lindberg apresenta cinco caracteristicas
definidoras de qualquer tipo de accountability, que estaria na “zona de convergéncia” de
quase toda a literatura sobre o assunto:

1. Um agente ou instituicdo que deve “prestar contas”;

2. Uma éarea, responsabilidades, ou dominio sujeito a accountability;

3. Um agente ou instituicdo a quem se deve “prestar contas” (também chamado de
principal);

4. O direito do principal de exigir que o agente informe, explique / justifique

decisbes em relacdo a sua responsabilidade; e

5. O direito do principal para sancionar o agente se ele falha ao informar, explicar

ou justificar decisdes em relacdo as acOes inerentes a sua responsabilidade.

Essas caracteristicas sdo facilmente identificaveis na analise das Organizacfes
Sociais: as OSs séo entidades privadas sem fins lucrativos, que pactuam um contrato de

gestdo com um drgdo governamental para gerenciamento de atividades e servigos na sua

> O Centro de Utrecht para accountability e Lei de Responsabilidade (UCALL) é um grupo de
pesquisadores académicos dentro do Departamento de Direito da Universidade de Utrecht que conduzem
pesquisa multidisciplinar sobre os limites da accountability e responsabilidade na Holanda, na Europa, e
para além dela. http://www.uu.nl/en/organisation/utrecht-university-school-of-law/about-the-school-of-
law/departments/utrecht-centre-for-accountability-and-liability-law-ucall
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area de atuacdo, estando sujeitas a accountability em virtude de gerenciarem recursos
publicos e terem o compromisso de oferecer resultados para a sociedade. Nesse sentido,
a legislagdo prevé a prestagdo de contas a uma instituicdo de controle externo, a
disponibilizacdo de informacGes para acompanhamento sistematico da execucdo
contratual e a verificacdo do atingimento dos resultados pelo 6rgdo governamental com
0 qual a entidade se vinculou para o oferecimento de determinado servico/atividade.

No entanto, apesar de estarem sujeitas a accountability, as OSs apresentam
especificidades que fogem aos mecanismos tradicionais de controle e aos tipos mais
classicos de accountability: esse arranjo esta inserido na légica da contratualizacédo de
resultados, em que, de acordo com Alcoforado (2005), deve-se abandonar a tradicional
forma de se avaliar os contratos e a prestacéo dos servicos somente pela correta utilizacéo
dos recursos, adaptando-se 0s mecanismos de controle para que permitam a mensuragdo
dos resultados. Sendo assim, a accountability neste contexto estaria voltada para a
responsabilizacdo dos agentes de uma forma mais ampla — desde a responsabilizacdo
pelos atos praticados no gerenciamento da “coisa publica”, como pelos resultados
alcancados e a geracdo de valor para a sociedade.

Nesse sentido, Duarte (2010) destaca que a accountability das organizagdes
sociais se dividiria em aspectos funcionais e estratégicos: a accountability funcional seria
aquela em que a organizagédo faz uma prestacdo de contas e um acompanhamento mais
em curto prazo das metas alcancadas, enquanto a estratégica tem a ver com a execucao
das metas mais em longo prazo dos servicos, e com 0s impactos que as acles da
organizacdo tém sobre o setor na qual ela atua. A autora destaca que, se a demanda atual
da sociedade por transparéncia e accountability comecou no mundo das auditorias
(accountability funcional), hoje comeca a adquirir tracos da avaliacdo de politicas
realizada pelos cientistas sociais, ao se importar também com quais metas e impactos se

pretende com a agdo desenvolvida, se aproximando da accountability estratégica.

[...Jsomente quando a accountability é vista como ligada a um processo de
avaliacdo — isto é, somente quando a transparéncia, a responsividade e a
capacidade de sancdo/coercdo sdo vistas também como transparéncia das
estratégias, dos resultados e dos impactos causados pela acdo/politica,
responsividade quanto a esclarecimentos sobre essas estratégias, resultados e
impactos, e capacidade de sancdo/coercao que faca valer a obrigatoriedade desse
tipo de transparéncia e de responsividade — € que a accountability passa a ser
considerada na sua esséncia original, de limitagdo do poder do governante[..].
Isso porque esse controle sobre o poder do governante também deve significar
controle sobre as estratégias de acdo desse governante, assim como sobre 0s
resultados e os efeitos causados por essa agdo. (DUARTE, 2010, p. 48)
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Unindo aspectos funcionais e estratégicos, Rocha (2011) caracteriza este tipo de
accountability como accountability de resultados, uma vez que o principal objetivo das
acOes do governo seria prover servigos/politicas para os cidadaos - perspectiva propagada
pelos tedricos da Nova Gestdo Publica - NGP, que defendiam ser necessaria a
flexibilizac&o das regras e procedimentos, a favor da eficiéncia e eficacia nos resultados.
Para Rocha, a visdo de accountability presente no modelo da NGP explica em grande
parte 0 movimento que a partir do final dos anos 80 do século passado deflagrou
mudancas na atuacdo dos tribunais de contas e a adocdo, ainda incipiente e desconfiada,
das chamadas Auditorias Operacionais (também conhecidas por Auditorias de Gestao),
que se desenvolveram e se popularizaram em paises que mais se destacaram na
implantacdo das teorias gerencialistas, como a Inglaterra, Nova Zelandia e Estados
Unidos.

Sendo assim, identifica-se que é um tipo de accountability que, ao mesmo tempo
em que reivindica a flexibilizagdo do controle de procedimentos para atingimento dos
resultados, pressupde importante papel aos controles externos e ao estabelecimento de
padroes de medicdo objetivos para que a accountability se realize. Logo, para o
desenvolvimento empirico é fundamental explicitar e problematizar os instrumentos que
compde essa accountability, bem como esclarecer como se vinculam a transparéncia no

sentido de promover a responsabilizacdo dos agentes.

1.2 A accountability de resultados: tipos de controle e a prestacdo de contas

Para Power (1997) apud Duarte (2010) ha quatro modos de operacionalizar a
accountability: regularidade fiscal, no sentido de uma prestacdo de contas dentro da
legalidade; economia, no sentido de uma accountability para se obter os recursos dentro
dos melhores termos possiveis; eficiéncia, no sentido de uma accountability para se obter
0 MA&ximo com 0s recursos que se tem, ou com o minimo de recursos possivel; e eficécia,
no sentido de uma prestacdo de contas para se obter os resultados mais adequados as
intencBes definidas. No &mbito da accountability de resultados, e no contexto das
organizagOes sociais, a responsabilizacdo dos agentes pressupde a observacdo de tais
aspectos por meio de uma atuacdo integrada entre os atores envolvidos: a organizagédo

que ira “contratualizar” com um ente publico, o acompanhamento e fiscalizacdo de



35

instancias de controle e do 6rgédo publico contratante, bem como a prestacdo de contas ao
controle externo, constituindo um sistema integrado de controle, conforme verificado por

Camargo et al (2013), na figura abaixo.

Figura 1: Sistema integrado de controle de uma Organizacdo Social

Controle Social

Controle Externo

Fonte: Camargo et al (2013), p. 07

De acordo com Camargo et al (2013), de dentro para fora, a primeira instancia de
controle dos recursos e resultados da parceria € a prdpria organizacao social, que deve
estabelecer processos capazes de garantir a boa aplicacdo dos recursos, 0 cumprimento
das metas e a pronta prestacdo de contas para os demais atores envolvidos no processo.
Subsequentemente, os demais atores (6rgdo estatal parceiro, controle interno e controle
externo), agiriam no sentido de, respectivamente, monitorar a execu¢do do contrato de
gestdo, garantir o cumprimento da legislacéo e avaliar os resultados e exercer o poder de
fiscalizacdo. O autor destaca como ponto fundamental para o desempenho do modelo a
colaboracdo e troca de informacBes entre as diversas instancias de controle,
principalmente entre o 6rgao estatal parceiro e as unidades de controle interno e externo
do Estado.

No extremo do sistema estaria 0 controle social — Camargo et al (2013) destaca
que, com o rol cada vez mais amplo de parcerias, € preciso reconhecer a insuficiéncia dos
controles tradicionais para garantia da boa utilizacdo dos recursos publicos. Neste
contexto, incentivar a participacao da sociedade, facilitar seu acesso a informacéo e criar
canais de comunicacdo para efetivacdo do controle pela sociedade sdo pontos centrais
para a accountability na gestdo publica contemporanea. No entanto, ressalta-se que este
trabalho estd focado nos mecanismos de controle interno e externo, tendo em vista ser o

controle social dificil de mensurar e dependentes de fatores externos as prestacdes de
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contas, como disponibilidade de informacBGes na internet, eventos institucionais ou
mesmo atuacdo de grupos da sociedade civil, que varia consideravelmente entre uma
politica e outra e tambem dentro da propria politica.

A importancia do controle interno em um ambiente de accountability € destacada
na definicdo proposta pelas Diretrizes da Organizacdo Internacional de Entidades de
Fiscalizagdo Superiores - INTOSAI para Padrdes de Controles Internos para o Setor
Publico (2007)

Um processo integrado efetuado pela direcéo e corpo de funcionarios,
[...] estruturado para enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca
de que na consecucdo da missdo da entidade os seguintes objetivos
gerais serdo alcancados: execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente
e eficaz das operagdes; cumprimento das obrigacGes de accountability;
cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; salvaguarda dos

recursos para evitar perdas, mau uso ¢ dano”. (INTOSAI, 2007, p.19)

Para Duarte (2010), a criacdo de mecanismos internos de controle e
monitoramento vai ao encontro do proprio conceito de accountability: ser
responsabilizado por suas ac¢fes (controle externo) e ser responsavel por elas (controle
interno). Para a autora, o desenvolvimento da accountability interna de uma organizacao
favorece o aprendizado de mecanismos de controle, a absor¢do de uma cultura de
transparéncia e controle por essa organizacéo, e 0 melhor entendimento dos objetivos e
estratégicas da prépria organizacdo. Logo, favorece a formulacdo e execugdo de
mecanismos de accountability estratégica.

Em relacdo ao controle externo, Pessanha (2007), destaca a capacidade que o
desenho institucional do 6rgdo tem papel relevante na eficiéncia da accountability. Para
0 autor, o desenho institucional compreende aspectos como as sanc¢des aplicadas, 0s
objetos de analise e de prestacdo de contas, a posicdo institucional e legal, e a
independéncia de guem supervisiona e sanciona e 0 acesso a informacdes, além do
alcance da propria accountability. Tal desenho deve permitir a correta proporcionalidade
entre o controle da legalidade (se a acdo controlada esta dentro das normas legais), de
mérito (se a acdo tem oportunidade e conveniéncia) e de gestdo (os resultados obtidos
pela acdo, mediante 0s recursos e meios empregados, e em comparagdo com as metas

previstas).
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Indo além da atuagdo dos atores e dividindo-os em etapas, Alcoforado (2009)
destaca no modelo OS ocorrem trés etapas de controle: qualificacdo, monitoramento e
fiscalizacdo. Na qualificagdo o controle seria exercido pela necessidade de atendimento a
requisitos, tais como, estatuto, destinacdo de bens, 6rgdo colegiados de direcdo e
fiscalizacdo, 6rgdo executivo e regularidade fiscal. J& no monitoramento, as atividades
estabelecidas no Contrato de Gestédo devem ser acompanhadas, fiscalizando-se os gastos
no objeto do contrato e na equidade e economicidade das compras. Por fim, na
fiscalizacdo propriamente dita, é feito o ateste do cumprimento das metas e verificacdo
da correta aplicacdo dos recursos. Nos dois primeiros, 0s 6rgdos de controle interno e o
6rgdo publico contratante tém fungdes primordiais. No Gltimo, cabe ao controle externo
—a cargo do Tribunal de Contas, exercer seu poder de fiscalizagdo, com base nos “inputs”
fornecidos pelos agentes envolvidos.

Esses “inputs” correspondem aos documentos fornecidos nos autos de prestacédo
de contas, que compreende uma obrigacdo legal de todos os agentes que gerenciam
recursos publicos. A prestacdo de contas € um dos instrumentos — e talvez um dos mais
visiveis — para a responsabilizacdo dos agentes que gerenciam recursos publicos, e é
permeada por uma série de exigéncias, visando a conformidade fiscal, juridica e
financeira, e, principalmente, o atingimento dos resultados previstos. Sendo assim, é
composta por diversos mecanismos gque se complementam no sentido de tornar os agentes
“accountables” perante o controle externo e também perante a sociedade.

Tais mecanismos, devem ser compreendidos no contexto da flexibilizacdo
proposta pelo modelo, que requer diferentes instrumentos de controle, quando comparado
a execucao direta pelo governo. De acordo com Almeida e Costa (2015), quanto maior
for a descentralizacdo, maior é a necessidade de um sistema de controle formalizado,

baseado em um planejamento consistente:

Quadro 1: Desenho do sistema de controle de acordo com o grau de centralizacdo

Topicos Estrutura Centralizada Estrutura descentralizada
Sistemas de Pouco sofisticado. Mecanismos Muito sofisticado. Mecanismos
Controle informais. Normas rigidas. formais. Controle financeiro.

Indicadores de | Qualitativos. Nem sempre

Controle orientados a resultados Quantitativos. Orientado a resultados.




Sistema de
Informag&o

Orientado ao resultado global.
Pouco orientado ao controle de
responsabilidades

Orientado a tomada de decisfes e ao

controle da atuagdo dos responsaveis.

Processo de
Planejamento

Inexistente ou intuitivo. Quando
ocorre pode ter carater burocratico.

Fundamental para lograr consenso
sobre os objetivos globais.

Sistema de
Avaliacdo

Baseado em informacdo ndo
financeira.

Baseado em informag&o financeira e
ndo financeira.
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Fonte: Amat (1995, p. 02) apud Almeida e Costa (2015)

Neste aspecto, é preciso compreender que a accountability relacionada ao estudo
e seu respectivo sistema de controle parte de uma estrutura bem sofisticada em termos de
mecanismos formais e controle financeiro, com a presenca de indicadores quantitativos,
orientados ao resultado, sempre enfatizando a importancia do sistema de informacdes
para a orientacdo da tomada de decisdo. O planejamento é tido como fundamental para o
alcance dos objetivos tragcados, uma vez que é necessario especificar os resultados que se
pretendem alcancar, bem como estabelecer os mecanismos de mensuracao para estes
resultados.

Sendo assim, fica clara a importancia da transparéncia no processo de gestao das
entidades do Terceiro Setor, bem como na elaboracgdo e apresentacéo de seus relatorios
de prestacdo de contas aos usuérios, sejam eles internos (conselho fiscal, colaboradores
remunerados ou voluntarios ou beneficiados pelas atividades) ou externos (Orgaos
publicos, empresas privadas, doadores e sociedade civil). Conforme Franca (2007), a
transparéncia no Terceiro Setor parte do pressuposto de que os recursos colocados a
disposicdo dos gestores devem ser informados de forma sistematica, transparente e com
livre acesso por parte de seus financiadores.

No ambito da descentralizacdo de servicos, a accountability de resultados
pressupde a atuacdo de instancias de controle interno e controle externo, através do
fornecimento muatuo de informac@es que permitam a visualizagdo da conduta dos agentes
e sua responsabilizacdo. Logo, a accountability efetiva depende substancialmente de que
0S mecanismos previstos sejam conhecidos e divulgados, possibilitando seu controle e
acompanhamento, e isso tem relacdo com o alcance da transparéncia na obtencdo da

accountability, problematica discutida nas proximas segoes.
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1.3 Além da divulgacao de informacdes: as fragilidades da transparéncia

A transparéncia ndo opera hum vazio politico: existe a demanda pela informacao,
a intencdo de divulgar a informacdo e o préprio contexto em que as informacdes sao
produzidas e divulgadas, que é permeado por relacdes de poder e legitimidade, que
interferem de maneira significativa no alcance da transparéncia. Este entendimento é
importante para qualquer andlise que objetive compreender a implementacdo da
transparéncia e, principalmente, seu alcance em termos de accountability.

No Brasil, a evolucdo dos dispositivos legais e a constante atuacdo da midia na
exposicdo dos governos ressaltam a importancia da divulgagéo de informacdes para o
aprofundamento democratico. Em relacdo aos dispositivos legais, além da centralidade
da transparéncia dada pela Lei Complementar n® 131/09 - que acrescentou dispositivos a
Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF e regulamentou a disponibilizacdo em tempo real
de informacGes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria e financeira dos entes
publicos — destaca-se, mais recentemente, a Lei n® 12.527/11, ou Lei de Acesso a
Informacgdo — LAI, que regulamentou o direito de acesso a informacdo previsto na
Constituicdo Federal. A LAI prevé a divulgacdo obrigatdria de um conjunto minimo de
informacBes (como despesas, procedimentos licitatorios e dados gerais para
acompanhamento de programas, acles, projetos e obras) pelos 6rgdos publicos ou
entidades que gerenciam recursos publicos, além da criacdo de uma estrutura para o
atendimento de pedidos pontuais protocolados por individuos ou organizacgdes.

Com a LA, além da necessaria divulgacdo ativa e passiva das informacdes, outras
demandas relacionadas a transparéncia ganharam espago na midia e na reivindica¢do da
sociedade em termos de controle social: a atualizacdo e acessibilidade dos dados, o
fornecimento em dados em formato aberto e a necessidade de que o cumprimento da lei
seja seguido por outras organizacdes, como partidos politicos, organiza¢bes ndo
governamentais e fundagdes.

Apesar dos grandes avanc¢os, Edward Lcio Vieira Borba, Coordenador Geral de
Cooperacdo Federativa e Controle Social da Controladoria Geral da Unido - CGU, em
entrevista para a revista ““Panorama Setorial da Internet”®, destaca que grande parte do
debate esta ligado a internet, enfatizando que a partir da aprovacdo da Lei, a gestdo

publica passou a lidar com um esfor¢co grande de organizacdo de informacdes — que

® Panorama Setorial da Internet. Tecnologia e Transparéncia Pdblica. Ano 7, n°2, agosto 2015.
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podem ser solicitadas a qualquer momento — e identifica como desafio o registro e
digitalizacdo de documentos. O coordenador demonstra preocupagdo ainda com o
conhecimento da populagéo sobre seu direito de acesso, mas, principalmente o papel que
as informacdes prestadas exercem na vida desses cidadaos.

E justamente a discussio sobre “papel” exercido pela transparéncia que é a
preocupacédo central desta pesquisa. Lord (2006) chama a atengéo para o fato de que a
difusdo de informagdo ndo € politicamente neutra, uma vez que quando a informacgéo
muda de méos, 0 mesmo acontece com influéncia. O autor destaca que 0s mesmos fatores
que criam e disseminam informacdo também afetam a nossa compreensdo do mundo,
tanto pelas informacdes que eles espalham e, mais ainda pelas informacdes que eles néo
divulgam. Além disso, ressalta que os consumidores de informacdo dependem de
organizagbes com objetivos tais como lucro, entretenimento, ou a promoc¢do de uma
agenda politica particular, que acaba tendo precedéncia sobre seu papel de educadores
publicos.

Para Zuccolotto (2015), o significado escorregadio do termo transparéncia se deve
em parte, ao fato desse conceito ser usado em diferentes aspectos relacionados ao fluxo
das informacdes. Em revisdo da literatura o autor destaca que transparéncia ainda € um
conceito em construgdo, sendo tratado de forma diferenciada em diversas literaturas,
sempre se referindo a tipos diferentes de ferramentas. Zuccolotto destaca ainda que boa
parte dos trabalhos académicos sobre o tema acaba intercambiando analises de coisas
distintas, aglutinando aspectos orcamentarios e de compras, contabeis e orcamentarios,
orcamentarios e institucionais, sem contemplar ou problematizar as diversas
classificacOes relacionadas a transparéncia.

Historicamente, a necessidade de ser transparente parece ter mualtiplas motivacoes.
Baume e Papadopoulos (2012) ressaltam que os discursos encantados com transparéncia
sdo parte da retorica de governos e organizacgdes internacionais na busca por legitimidade
ou de organizagdes propagando receitas de boa governanca (como a OECD e o Banco
Mundial). Para os autores, a busca por legitimidade representa uma continuidade daqueles
que advogam publicidade desde a era inicial do governo representativo, quando a
transparéncia se tornou uma questdo crucial nos debates politicos. A busca pela boa
governanga, por sua vez, vai de encontro com as crescentes mudancas na configuragéo
do estado e na formacao de redes de politicas publicas. Complementando esse argumento,
Litch et al (2011), elencou a contribuicdo das pesquisas em ciéncias sociais para a

compreensdo do “boom” da transparéncia:
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Quadro 2: Contribuicdo das pesquisas em ciéncias sociais para 0S estudos em

transparéncia

Area Contribuicao para os estudos sobre transparéncia

A transparéncia foi reconhecida por seu potencial para contribuir para a
eficacia dos regimes e para reduzir os riscos de conflitos e guerra

Relacdes Internacionais

Enfatiza de forma crescente o papel crucial desempenhado pela informacéo

Economia : MR
para evitar falhas de mercado e para a alocacao eficiente de recursos

Destaca o renascimento da teoria da democracia deliberativa, em que a
publicidade é um conceito central e no qual a abertura do debate é
considerada como tendo um efeito civilizador sobre o comportamento
politico

Filosofia Politica

Administracdo publica | A transparéncia é considerada um escudo contra a corrup¢ao e a ma
e politica comparada governanca

Fonte: elaboragdo propria com base em Litch et al (2011)

Em relacdo a evolucdo do termo, Hood (2006) destaca que o filésofo inglés
Jeremy Bentham teria sido 0 primeiro a usar transparéncia no sentido de governanca
moderna. A transparéncia, nessa linha, era contraposta a ideia de que a honestidade na
vida publica poderia ser assegurada pela administracdo de juramentos. Hood argumenta
que parece ter sido em 1980 que o termo transparéncia veio a ser largamente usado para
denotar “centro de custo”’, se aproximando da contabilidade governamental. Um
exemplo notavel, de acordo com o autor, foi um documento “racionalista econdmico” do
Tesouro da Nova Zelandia®, associado a uma mudanca radical na concepgao e operagéo
de méaquina governamental, ligando a doutrina de governo por regras previsiveis com a
de contabilidade do centro de custo. O documento chama a atencdo para o fato de que a
transparéncia ndo significa somente abertura e previsibilidade em politicas e objetivos,
mas também que quaisquer subsidios em operacdes governamentais deveriam estar
explicitos ao invés de escondidos.

A propagacdo das informacBes governamentais se deu, sobretudo, pelo aspecto
fiscal, e, nesse sentido o Brasil ganhou destaque, com a LRF, que definiu como
mecanismos de transparéncia na gestdo fiscal os planos, diretrizes orcamentarias e
orcamentos; as prestaces de contas anuais; os relatorios, demonstrativos e metas de

resultado e o relatorio de Gestdo Fiscal. A revolucdo trazida pela LRF foi reconhecida

7 A Contabilidade de centro de custo é utilizada para fins de controlling dentro da organizacéo. Possibilita
verificar a rentabilidade de areas funcionais individuais e fornecer a administracdo dados para a tomada de
decisdo (Gomes e Mandim, 2005)

8 New Zealand Treasury. 1987. Government Management. Wellington: Government Printing Office



42

inclusive pelo FMI, que, em avaliago realizada no ano de 2005°, posicionou o Brasil em
um nivel alto de transparéncia fiscal.

Kopits e Craig (1998) definem transparéncia fiscal como uma abertura em direcéo
ao publico em geral sobre a estrutura do governo e suas funcdes, as intencdes de politica
fiscal, as contas do setor publico e suas projecfes. A transparéncia envolveria o pronto
acesso, em tempo util, de informacgBes compreensiveis, abrangentes, confiaveis e
comparaveis internacionalmente sobre as atividades do governo — seja realizado dentro
ou fora dele — para que o eleitorado e os mercados financeiros possam avaliar com
precisdo a posicdo financeira do governo e o0s reais custos e beneficios das atividades
governamentais, incluindo seu presente e futuro econdémico e implicacGes sociais.

Ao analisarem o0s aspectos da transparéncia fiscal, os autores distinguem trés
dimensGes de boa pratica da transparéncia: a transparéncia institucional, que corresponde
ao esclarecimento da estrutura geral e fungdes da organizacéo, bem como suas respectivas
rotinas, além de abarcar a transparéncia do processo de orgcamento, operacées financeiras
e fiscais e a regulacdo. A transparéncia contabil, que compreende a cobertura, escrituracdo
(com todas as transacdes, custos, empréstimos), valorizacBes (investimento e
depreciacOes, patriménio), e a classificacdo dos gastos — reparticdo de receitas,
desagregacao de despesas econdmicas e funcionais, bem como a reparti¢do das dividas e
financiamentos. Por Ultimo, os autores destacam a transparéncia de indicadores e
projecdes, que incluem indicadores diretos, analiticos, medi¢des de curto prazo e cenarios
para o longo prazo.

Extrapolando o universo das transacGes fiscais, e aproximando-se do
entendimento mais abrangente acerca da transparéncia, uma importante contribuicéo foi
dada por Meijer (2012), que procura definir transparéncia como “a disponibilidade de
informacdo sobre um ator, permitindo outros atores monitorarem o trabalho sobre o
desempenho deste ator”. Tal definicdo inova ao trabalhar aspectos como a relagéo
institucional (um ator monitora o outro, envolvendo regras, interagdes e poder), troca de
informacdo (sobre decisGes, acdes, circunstancias, sem esquecer-se de considerar a
transparéncia uma construcdo politica social) e desempenho do ator (identificando, por
exemplo, o que o governo alcanga em termos de inputs, outputs e outcomes e como eles

alcancam estes resultados em termos de processos de transparéncia). Embora abrangente,

® International Monetary Fund, 2005, Guia para a Transparéncia da Receita dos Recursos Naturais
(Washington)
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tal definicdo chama a atencdo por dar dinamicidade e funcionalidade a transparéncia,
aspectos valorizados neste trabalho.

Heald (2006) ressalta que é usual confundir e correlacionar a transparéncia com
outros instrumentos e/ou valores, e muitas vezes se obscurece o seu verdadeiro papel — o
autor destaca e desmitifica sete objetos que representam dilemas a transparéncia em
circunstancias e habitats particulares: efetividade, confianga, accountability, autonomia
e controle, confidencialidade, privacidade e anonimato, justica e legitimidade.

Para o autor, os dilemas ndo sdo absolutos, mas, representam respostas
relacionadas as contingéncias: a relacdo da transparéncia com a justica, por exemplo, €
positiva, sendo marcada pela visdo convencional de que a transparéncia reduz a
desigualdade; no que se refere ao relacionamento da transparéncia com a autonomia e
controle e as questdes relacionadas a confidencialidade, privacidade e anonimato, por sua
vez, a relacdo seria negativa, uma vez que uma exigéncia muito grande de divulgacéo de
informacdes pode gerar uma ampla pressao por desempenho, que pode tanto estimular
quanto desestimular a provisao eficiente de servicos. Ja a relacdo da transparéncia com a
accountability para Heald se refere a questdo sobre a distribuicdo de poder e recursos:
além de gerar resultados e produtos, os prestadores de servicos publicos devem
demonstrar os valores do processo, 0 que muitas vezes ocorre em ambientes de conflitos
de interesse.

Para elucidar o conceito de transparéncia e posiciona-lo entre os objetos, Heald
(2006) os classifica como um nivel superior e nivel inferior: a eficacia, a accountability
a justica e a legitimidade estariam acima dos outros quatro (transparéncia, a confianca;
autonomia e controle; e confidencialidade, privacidade e anonimato). Para o autor, o
ultimo grupo é uma pré-condicao para o primeiro e ajudaria a contribuir, por exemplo,
para um governo eficaz, responsavel e legitimo. Onde o governo € ineficaz, inexplicavel,
ilegitimo, e onde a sociedade € caracterizada pela injustica, o pesquisador pode olhar para
a evidéncia de deficiéncias no segundo grupo. Essa separacdo € particularmente
importante tendo em vista que, numa eventual lacuna de accountability, por exemplo, é
possivel verificar o que contribuiu para tal.

Outra importante confusdo conceitual reside na comparacao entre transparéncia e
publicidade. Na analise de Naurin (2007), a transparéncia corresponde a acessibilidade
potencial de informacdes, imprescindivel para formar opinides sobre as acdes e processos
dentro dessas institui¢des. Porém, isso ndo significa que o acesso a informacéo ¢ eficaz.

Em contraste, a "publicidade” refere-se a uma situagdo em que a informacdo néo so é
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disseminada, mas também € recebida, processada e consumida pelo publico. Em outras
palavras, a transparéncia seria uma condicéo necessaria, mas ndo uma condicéo suficiente
para publicidade. Heald (2006) também corrobora com esse argumento ao afirmar que a
auséncia de intermediarios que fornecem subsidios para a opinido publica, a falta de
cobertura da midia, a ignorancia racional (do pudblico ou mesmo dos meios de
comunicagéo) explicariam a lacuna entre transparéncia e publicidade.

Ao pressupor que transparéncia ¢ uma relacdo social, seria presumivel que a troca
de informacéo estabelecesse uma comunicacgéo entre cidaddo e governo, entre governo e
organizagOes externas e entre estas e os cidadaos, porém, esta parece ser uma realidade
distante. O’Neill (2006) destaca que a comunicacao anda “lado-a-lado” com o segredo, e
por muitas vezes € unilateral, sendo impostas aos governos, mas ndo sobre jornalistas e
ativistas, ou sobre os membros do publico que criticam o governo e negocios. Essa
comunicacdo unilateral pode ser satisfeita sem qualquer tipo de comunicacdo de fato
ocorrendo: a transparéncia obriga a divulgacdo ou difusdo, mas ndo requer uma
comunicacao eficaz com qualquer publico. Para a autora, a énfase na transparéncia leva
a pensar nas informacdes como algo “destacavel” e ndo como algo alcangado por atos de
fala dos que se comunicam com publicos especificos.

Essa discussdo chama a atengéo para o fato de que a legislagéo crescente sobre o
assunto tem encontrado dificuldades em derrubar praticas e culturas institucionais, e
mesmo em se adaptar a estrutura cada vez mais mista da prestacdo de servicos publicos.
Nesse aspecto, Roberts (2006) destaca que as leis de liberdade de informacdo tém sido
minadas por experiéncias governamentais mais flexibilizadas de prestagdo de servigos
publicos, uma vez que a maioria destas leis ndo é projetada para acomodar organizacdes
“quase governamentais”, e, em alguns paises, os governos devem tomar uma decisdo
explicita de incluir ou ndo organizacdes recém-criadas neste tipo de legislacdo, criando
tensbGes no relacionamento com estas organizagdes. Além disso, o autor ressalta que
apesar do volume de informacdes liberadas a imprensa, aos partidos de oposicao e as
organizagbes ndo governamentais ter aumentado consideravelmente, tal fato pode
simplesmente mostrar que os funcionarios publicos respeitam o Estado de Direito e estdo
sujeitos a processos legais que exigem a divulgacdo, ndo concretizando uma mudanca
cultural dentro do servi¢o publico, mesmo quando a divulgacao é feita rotineiramente.

Logo, verifica-se que um estudo de transparéncia deve problematizar os diversos
aspectos das informacdes, enfatizando ndo apenas sua divulgagdo, mas também sua

producdo e limitacdes. A compreensdo sobre as dificuldades de implementagédo de uma
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cultura de transparéncia é relevante no ambito de uma prestacdo descentralizada de
servigos, sobretudo porque o relacionamento com instituicdes privadas pressupde ao
mesmo tempo o0 aumento da necessidade de transparéncia, para verificagdo da alocacao
dos recursos publicos em projetos cuja finalidade € publica, e também o deslocamento da
preocupacdo com processos e procedimentos para resultados, em virtude de mais
eficiéncia e celeridade. Tal contradicdo pode ser mitigada se o sistema de disponibilizacdo
e troca de informacgdes for estruturado de acordo com as necessidades e especificidades
deste modelo, fazendo com que a transparéncia cumpra seu papel de informar e permitir

a avaliacéo dos agentes e resultados alcangados.

1.4 O aspecto instrumental da transparéncia e seus diferentes efeitos nas diversas
fases das politicas publicas

Transparéncia e accountability operam em varios contextos: o setor publico é
dindmico, permeado por inimeros processos, politicas, procedimentos que se fundem
para 0 alcance das demandas sociais, e a transparéncia tem diferentes alcances
dependendo do contexto e dos mecanismos que a acompanham. Logo, € preciso entender
como a divulgacdo de informagdes se posiciona no atingimento da accountability, para
que se consiga ter uma visao operacional do termo, bem como de suas dificuldades de
implementacdo. Neste aspecto, Schedler (1999) ja dividia a accountability em uma
dimensdo informacional (answerability) e uma dimensdo de enforcement (coacao,

constrangimento)

The notion of political accountability carries two basic connotations:
answerability, the obligation of public officials to inform about and to explain
what they are doing; and enforcement, the capacity of accounting agencies to
impose sanctions on power holders who have violated their public duties. This
two-dimensional structure of meaning makes the concept a broad and inclusive
one that, within its wide and loose boundaries, embraces (or at least overlaps
with) lots of other terms — surveillance, monitoring, oversight, control, checks,
restraint, public exposure, punishment — that we may employ to describe efforts
to ensure that the exercise of power is a rule-guided enterprise. (SCHEDLER,
1999, p14)

Para Schedler, a nocdo de answerability indica que ser accountable a alguém

implica a obrigacdo de responder a perguntas por vezes desagradaveis - 0s agentes
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accountables podem ser solicitados para informar sobre suas decisdes ou para explicar as
suas decisdes. J& os elementos de enforcement implicam a ideia de que os atores
accountables ndo apenas expdem as causas, mas também podem penalizar
comportamentos inadequados, ou seja, ndo sé dizem o que eles tém feito e 0 porqué, mas

assumem as consequéncias, incluindo eventuais san¢des negativas.

Accountability as answerability aims at creating transparency. By demanding as
well as justification, it wants to shed light into the black box of politics. In this,
it is similar to notions such as oversight, supervision, and monitoring. But again
its project is less ambitious. Agents of accountability do not pretend to supervise
everything. In fact, they assume that nothing close-to-close oversight is taking
place and accept that their genuine field of competence consists of unobserved
and often unobservable actions. In this sense, accountability (as answerability)
presupposes imperfect information. If the exercise of power were transparent,
there would be no need for holding anybody accountable. The demand for
accountability (as answerability) originates from the opacity of power, in a world
of perfect information, it would be pointless to ask political actors what they
have been doing, or intend to do, and why. We would already know. In the real
political world, however, most things are not accessible to direct observation. In
addition, even if informational barriers to the political process did not exist, we
could still not look into the future (which creates the need for retrospective
accountability), nor could we look into decision makers’ heads (which creates
the need to ask for justifications). (SCHEDLER, 1999, p.20)

Por essa divisdo, apresentada por Schedler, entende-se que a transparéncia
operaria de forma efetiva no ambito da answerability, enquanto o elemento de
enforcement envolveria questdes mais institucionais de san¢do geralmente impostas pelo
controle externo. Fox (2007), também permite um melhor entendimento da relacéo entre
transparéncia e accountability ao diferenciar os conceitos, esclarecendo a importancia da
transparéncia para a realizacdo da accountability, porém evidenciando sua fragilidade
para gerar sangoes.

O autor aponta que a evidéncia real dos impactos da transparéncia sobre a
accountability ndo séo fortes, e, quem faz a suposicdo de que um conceito leva a outro
geralmente confunde o normativo (aquilo que os nossos valores democraticos nos levam
a acreditar) com o analitico (0 que as ciéncias sociais nos permitem afirmar). Nesse
sentido, a questdo deve ser mais analitica do que normativa: devem-se verificar quais 0s

tipos de transparéncia que conseguem gerar que tipos de accountability.
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Fox propbe a diferenciacdo dos dois conceitos em termos de duas variantes
distintas: a transparéncia pode ser ou clara ou opaca, enquanto accountability pode ser
leve ou forte. A transparéncia clara lanca luz sobre o comportamento institucional,
permitindo as partes interessadas elaborar estratégias de mudanca construtiva. A opaca,
por sua vez, ndo permite a visualizacdo de como as instituicdes realmente se comportam,
na pratica: as informagfes sdo divulgadas apenas nominalmente, ndo se revelando e,
portanto, ndo sendo consideradas confiaveis. Tal distincdo feita pelo autor é
fundamentada na premissa de que, se as politicas de transparéncia objetivam transformar
0 comportamento institucional, entdo eles devem ser explicitos em termos de quem faz o
qué, e quem recebe 0 qué.

Fox chama a atencdo para o fato de que quando s6 o acesso a informacdo esta
presente, uma instituicdo ¢é transparente, mas ndo ‘“accountable”. Por outro lado, a
accountability efetiva incluiria a capacidade para sancionar ou recompensar. A categoria
intermediaria seria a capacidade de exigir explicacfes, como uma éarea de sobreposicao
entre a transparéncia e accountability. A “answerability” permitiria a obtencdo da

accountability. As distincdes sdo apresentadas pelo autor no quadro reproduzido abaixo:

Quadro 3: desfazendo a relacdo entre transparéncia e accountability

Transparéncia Accountability

Opaca Clara Leve Forte

Disseminagdo e acesso a informagédo

"Answerability" Institucional

SancGes, compensacdes e/ou

remedi¢do

Fonte: Fox (2007), p. 669

Para o autor, os dois conceitos, de fato, se sobrepdem: uma transparéncia clara é
uma forma leve de accountability. Esta distingdo permite identificar tanto os limites
quanto as possibilidades de transparéncia, calibrando expectativas realistas. Nao se deve,
por exemplo, esperar answerability da transparéncia opaca, e, tampouco, accountability
forte da answerability. Uma ‘“accountability forte” ultrapassaria os limites da
transparéncia, pois lida tanto com a natureza do regime dirigente quanto com a capacidade
da sociedade civil para incentivar as instituicdes de accountability para fazer o seu
trabalho.

Uma vez posto que a transparéncia permita a construcdo do direito a

accountability, e, portanto, tem uma funcdo instrumental, € preciso olhar ainda para
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outros aspectos que identificam sua fragilidade na obtencdo da responsabilizacdo dos
agentes. Tais aspectos estdo relacionados, por exemplo, ao tipo de informacdo que é
divulgada, a0 momento em que é divulgada, seu objetivo e, principalmente, sua
relevancia para a exposicéo do agente.

Nesse sentido, Prat (2006) estuda o efeito do aumento da divulgacdo sobre duas
classes de varidveis: decisdes e resultados. Para a autora, a transparéncia sobre os
resultados € incontroversa: ela induz o agente a usar a informacéo de forma eficiente,
permitindo que o “principal” tenha uma melhor visualizagdo da acao do “agente”. No
entanto, a transparéncia sobre as decisfes pode ter efeitos prejudiciais: se 0 agente sabe
que a sua decisdo é examinada, ele pode alterar seu comportamento ou ignorar
informagdes sobre o “state of world”.

Heald (2006) também expbe preocupacdo com os diversos momentos da
divulgacdo de informacdes na execucdo das politicas publicas. O autor apresenta trés
dicotomias que permeiam o desenvolvimento da transparéncia: transparéncia evento
versus transparéncia processo; transparéncia em retrospecto versus transparéncia em
tempo real e transparéncia nominal versus transparéncia efetiva.

A transparéncia “evento” corresponde aos inputs, outputs e outcomes —
representam pontos ou estados que sdo visiveis externamente e, pelo menos em principio,
mensuraveis. Ja a transparéncia de processos corresponde aos procedimentos e aspectos
operacionais. Para Heald, os processos ndo sdo mensuraveis da mesma forma que os
eventos, embora eles possam ser descritos, se a informacao esta disponivel.

Na figura 2, verifica-se que os eventos sdo ligados por "processos”, com 0s trés
retdngulos sendo ligados por duas elipses, rotuladas como "processos de transformacgédo”
(que fazem a ligacdo entre inputs e outputs) e "processos de ligacdo™ (que ligam os outputs
aos outcomes). Para o autor, geralmente, os processos de transformacdo sdo mais bem
compreendidos do que os processos de ligacdo, visto que o Ultimo é marcado por variaveis

intervenientes e imprevisiveis.
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Figura 2: Transparéncia de eventos e de processo ilustrado com referéncia a producao de

Processos de
transformacao

servico publico

\ Processos de
Inputs
p - ‘ Outcomes
sd0 mal Incertos em um

. Razoavelmente Mensuragios :
Diretamente : por proxies compreendidos e mundo

S bem definidos e . ) . .
mensuraveis compreendido relacionadas as sujeito a contingente,

atividades mudancas mensuracdo

complexa

Fonte: Heald, 2006, p. 30

Para o autor, um exemplo tipico de inputs seriam os documentos orgamentarios,
cuja divulgacdo é bastante regulamentada e de facil mensuracdo. No que se refere aos
outputs, o autor destaca que nos Gltimos anos estariam sendo feitos grandes esforcos para
medi-los, principalmente pelas novas configuracdes na provisao dos servicos, embora, 0
autor ressalte que estas tentativas de medigéo ainda séo controversas, principalmente pelo
fato de que é dificil distinguir outputs e outcomes.

Para Heald, se a intencdo é que o foco seja unicamente na transparéncia de
eventos, 0s inputs, outputs e outcomes devem gerar medicdes suficientemente criveis para
manter a atencdo politica focada em questdes de desempenho e ndo no proprio sistema de
medicé&o.

A critica do autor é que a transparéncia de eventos focaliza a atencdo sobre 0s
retdngulos, deixando as elipses (processos) largamente inexploradas, sendo um arranjo
dificil de sustentar: no setor privado competitivo, onde o foco esta na comercializagdo de
outputs, o processo de transformacao pode ser tratado como uma "caixa preta"”, protegido
do olhar dos estranhos, e acredita-se que este isolamento é uma importante fonte de
ganhos de eficiéncia. No entanto, uma vez que a alocacao de recursos vem para a arena
politica, é extremamente dificil proteger os processos de transformacéo de se tornarem
politizados. Por outro lado, a transparéncia dos processos pode ser prejudicial para a
eficiéncia e eficacia, porque consome diretamente recursos e porque induz o
comportamento defensivo diante do que é percebido como vigilancia opressiva.

Este debate é fundamentalmente importante para este estudo: o modelo das
Organizagbes Sociais, proposto no ambito da Reforma Gerencial da Administragéo
Publica brasileira em 1995, com ideias da Nova Gestao Publica pressupde que o foco seja

o resultado, utilizando-se da publicizagdo para entidades que ndo pertencem ao governo
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de servicos até entdo oferecidos diretamente pelos Orgdos publicos. Neste modelo,
conforme ja fora visto, existe um arranjo bem fundamentado de controles visando o
atingimento de resultados, dependente de uma disponibilizagdo mutua de informacgdes
para se efetivar. No entanto, trata-se de experiéncia ainda em fase de consolidagéo, que
tem recebido diversas criticas, relacionadas a falta de transparéncia tanto nos critérios de
escolha das entidades que pactuam com o governo (Matta, 2013; Alcoforado, 2009), tanto
quanto na forma como as metas sdo mensuradas.

Em relacédo a contraposicao entre a transparéncia em retrospecto e a transparéncia
em tempo real, Heald (2006) destaca que a transparéncia em retrospecto permite a uma
organizacdo conduzir seus negécios e em intervalos periddicos liberar as informagoes
importantes sobre seu desempenho — h& um intervalo de apresentacdo de relatérios e a
“janela da accountability” se sobrepde ao proximo periodo operacional, no entanto,
qguando essa janela é fechada, a organizacdo pode se concentrar inteiramente em suas
atividades produtivas para o resto do periodo de funcionamento. O autor ressalta que
embora a frequéncia dos relatérios esteja aumentando, o ciclo de relatérios regulares
permanece intacto.

Em contraste, transparéncia em tempo real significa que a “janela da
accountability” esta sempre aberta ¢ a vigilancia ¢ continua. Os processos internos da
organizacdo estdo constantemente sujeitos a divulgacdo, tornando provavel sua
modificacdo de forma defensiva, ndo devendo ser propicio para o desempenho eficiente
das tarefas mais importantes. Nesse sentido, esclarece-se que, no caso da OS, como se
sabe, uma vez que o foco € o resultado e este é verificado periodicamente através de
relatdrios de avaliacdo e prestacdo de contas, a transparéncia ocorre por retrospecto.

Por fim, como ultima dicotomia apresentada por Heald (2006), destaca-se a
dicotomia transparéncia nominal versus efetiva: o autor afirma que a nominal sempre
aumenta, acompanhando os resultados dos indices, no entanto, a realidade pode ser bem
diferente, e 0 aumento da divulgacdo pode ser mascarado por uma dominagdo executiva
da liberacdo de informacdes. Para a transparéncia ser efetiva deve haver receptores
capazes de processar, digerir e usar a informacéo. Como exemplo de uma transparéncia
gue é nominal e ndo efetiva, Heald (2003) destaca o governo que da bastante énfase sobre
a transparéncia como uma virtude fiscal, e modifica repetidamente as defini¢des dos
indicadores, tornando os dados ndo comparaveis. Segundo o autor, isto cria uma ilusao
de transparéncia, uma vez que o conhecimento externo de como as finangas publicas

opera acaba sendo erodido pelas repetidas mudancas. Além disso, a sobrecarga de
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informacdo, acentuada por prazos artificialmente construidos, ndo sO obscurece a
mensagem, mas também desestimula o esforgo sustentado que o controle fiscal eficaz
requer.

Outra importante compreensao acerca da transparéncia que fica muitas vezes
obscurecida pela preocupacdo proeminente na “divulgacdo de informagdes” ¢é a
identificacdo da “dire¢do da transparéncia”, que significa o entendimento sobre para
quem sdo fornecidas as informacdes. Heald (2006) divide em transparéncia vertical
(transparéncia para cima e transparéncia para baixo), que significa que o
superior/principal pode observar a conduta, o0 comportamento, e/ou 0s resultados dos
subordinados e também que os governados podem observar a conduta, 0 comportamento
e/ou resultados de seus governantes; e a transparéncia horizontal (transparéncia para fora
e transparéncia para dentro), entendendo-se que a transparéncia para fora ocorre quando
algum agente consegue saber 0 que esta acontecendo além da organizacdo (como por
exemplo, o comportamento dos competidores), e que a transparéncia para dentro se
efetiva quando os que estdo fora da organizacdo conseguem observar ou monitorar o que
esta dentro, possibilitando, por exemplo, o controle social.

O autor ressalta que as direcdes da transparéncia estdo claramente relacionadas a
forma como o contexto (habitat) é caracterizado e compreendido: a transparéncia para
baixo seria uma caracteristica das sociedades democraticas, mas ndo de regimes
totalitarios. A transparéncia para cima, por sua vez, estaria presente, em diferentes graus,
em todos os tipos de Estado, estando cada vez mais em evidéncia devido a
descentralizacao de servicos e a respectiva necessidade de prestacdo de contas.

De acordo com o autor, os debates contemporaneos estariam focados em uma
maior liberdade de informac6es sobre o governo (transparéncia para baixo e para dentro),
mas também sobre a necessidade de intensificar as formas de transparéncia para cima,
dentro do setor publico. Para Heald, a Nova Gestdo Publica traz uma caracteristica
importante a esta discusséo ao introduzir organizac¢fes privadas como instrumentos de
hierarquia na provisdo dos servicos publicos, fazendo com que sejam atraidas para a
transparéncia de processos em maior extensdo do que poderia ter sido esperado. Este
aumento da atencdo para a transparéncia é, em parte, atribuido ao que ele intitula como
“mudanca de habitat de longo alcance”, que é o que esta ocorrendo com a transi¢éo do
"Estado positivo" para o "Estado regulador", que estaria mais focado em “assistir” e

“dirigir” do que executar diretamente as politicas e servigos publicos.
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Sendo assim, esta secdo traz importante contribuicdo para o direcionamento
analitico deste trabalho: ressalta-se a fungdo instrumental da transparéncia em relacéo a
accountability, e caracteriza-se a transparéncia relacionada ao objeto como sendo voltada
para a evidenciacdo dos eventos e que ocorre em retrospecto, tendo em vista tratar-se de
um arranjo focado na verificacdo dos resultados alcancados. Em termos de
direcionamento, o foco tende a ser na transparéncia para cima, uma vez que o objeto de
andlise sdo as prestacdes de contas das organizacdes sociais de cultura de Séo Paulo.

Esclarecido o direcionamento analitico da transparéncia e accountability neste
estudo, é preciso também compreender o efeito mediador do habitat, citado por Heald
(2006) como um elemento que interfere na efetividade da transparéncia - cada politica
publica e seu contexto politico apresentam caracteristicas proprias, que também

interferem na responsabilizacdo dos agentes, como sera visto a seguir.

1.5 Gestdo para resultados no Brasil: sistematizacdo do modelo entre avancos,
descontinuidades e desconfiancas.

Vaérios dilemas permeiam a contratualizacdo de resultados com as organizacGes
sociais da area da cultura, como a intangibilidade dos resultados — visto que a area da
cultura € permeada por processos e aprendizagens que nao se refletem em um Unico
produto - e também a dificuldade de os obter no curto prazo, bem como as peculiaridades
dos eventos da area, que muitas vezes inviabilizam um planejamento prévio. Tais dilemas
se somam ao fato de que a experiéncia da contratualizagdo de resultados vem sendo
propagada de forma irregular nos 6rgaos publicos brasileiros, sendo proposta no &mbito
federal pelo Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado em 1995, no entanto, sendo
implementada de forma fragmentada e desconexa da reforma pelos estados e alguns
municipios principalmente a partir dos anos 2000, chamando a atengdo sobre as
adaptacGes e mecanismos necessarios para permitir o acompanhamento e a mensuragao
efetiva de resultados, de forma alinhada com os programas governamentais.

Uma Reforma de Estado pode ser considerada um processo de adaptacdo da
maquina publica ao ambiente em que se insere, modernizando-se para atender as
demandas sociais crescentes. Ndo obstante, essa modernizacéo deve ser vista com cautela,

em referéncia as perspectivas que abrangem. Matos (1988) faz uma distingdo entre
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modernizacdo organizacional e modernizacdo Administrativa. A modernizacao
organizacional abrange, segundo o autor, dimensbes politico-educacionais,
desenvolvidas de modo constante nas organizagdes sociais com o objetivo de gerar
transformacdes nas relacdes de trabalho e de poder, nos custos e nos resultados
organizacionais. A modernizacao administrativa, por sua vez, é uma tentativa limitada de
modificar a organizagdo somente no campo estrutural, modificando normas e
procedimentos e simplificando rotinas. Essa distin¢do é importante principalmente para
verificar o alcance da reforma, para balizar expectativas e compreender o fenébmeno do
ponto de vista da implementacdo.

Freitas (2012) destaca que, no Brasil, 0 movimento reformista teve impulso
durante o governo Fernando Henrique Cardoso, com a implementacdo de uma série de
acoes e politicas a partir de 1995 pelo extinto Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado (Mare), acompanhando o movimento internacional da “Nova Gestdo Publica” e
inspirada, sobretudo no modelo britanico de contratualizagdo por meio das chamadas
Quango’s, que seriam organizagdes semigovernamentais ou “quase nao” governamentais.
O objetivo da reforma era a melhora do desempenho governamental, agenda prioritaria
de governo, em que se buscou alternativas mais “flexiveis” de gestdo, com foco na
contratualizagéo de resultados na prestacéo de servigos.

No que se refere aos aspectos da flexibilidade, Freitas (2010) destaca que a
Reforma do Estado de 1995 tinha como meta a descentralizacdo da gestdo de servigcos
publicos em trés vias: 1) transferéncia dentro de esferas do governo (municipalizacéo);
2) transferéncia total da gestdo de bens e servigos publicos (privatizacéo), o que acabou
resultando na criacdo de agéncias executivas (que também estdo dentro das acOes de
contratualizacdo com o Estado); e 3) outras modalidades de transferéncia de gestao, por
meio de terceirizacdo de servicos e implementacdo de parcerias com o Terceiro Setor
(publicizac&o). Nessa ultima via foi criado o Programa Nacional de Publicizagdo®°.

A figura da OS surgiu justamente com esse Plano. Na lei federal que disciplina,
as OSs e o0 Plano Nacional de Publicizacdo - Lei n® 9.637/98- verifica-se a intencdo de
substituir as estruturas governamentais por instituicdes de carater privado, do terceiro

setor, com 0 repasse das atividades por eles desenvolvidas as novas organizagdes, e 0

10 A publicizagéo, de acordo com Freitas (2010) faz parte do processo de modernizagédo da gestdo que varios
estados sofreram no final dos anos 1990, que inclui outras mudancas, tais como: criacdo de centros de
atendimento integrado ao cidaddo; incentivo ao governo eletrénico; modernizacdo das compras
governamentais; e criagdo da carreira de gestores.
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Estado se manteria presente na conducdo da nova instituicdo por meio da participacao de
membros do governo no conselho de administragdo. No entanto, CEPAM (2007) destaca
que, nos governos estadual e municipal de Sdo Paulo, as OSs ganham contornos mais
“independentes”, pois nao visam o enxugamento de organizagdes do setor publico, mas
apenas o repasse de atividades as instituicoes do terceiro setor.

Nos estados, a presenca governamental se d& por meio de um controle estratégico
sobre essas organizacgdes, por meio dos contratos de gestdo, que fixam os resultados a
serem alcancados com fins de cumprir os objetivos das politicas publicas. Melo (2012)
destaca que o discurso de justificacdo desse processo centrou-se nos ganhos de qualidade
e eficiéncia dos servicos publicos transferidos, na otimizacéo dos recursos publicos e na
avaliacdo de desempenho. Alford e Oflynn (2012) reforcam esse argumento, ao
ressaltarem que trabalhar com organizacdes sem fins lucrativos € atraente para o governo
por diversas razdes como a proximidade com os clientes, a legitimidade com as
comunidades locais, a redugdo de custos, os programas de inovacdo, bem como a
capacidade de levantar fundos e subvencionar programas.

Pelo documento “Modelo Aberto de Gestao para Resultados no Setor Publico”,
Serra (2008) argumenta que a Gestdo para Resultados € um marco conceitual cuja funcéo
é a de facilitar as organizacgdes publicas a direcdo efetiva e integrada de seu processo de
criacdo de valor publico, podendo ser entendida como uma ferramenta cultural, conceitual
e operacional, que se orienta a priorizar o resultado em todas as acdes, e que é capaz de
otimizar o desempenho governamental. Trata-se de um exercicio de dire¢cdo dos
organismos publicos que procura conhecer e atuar sobre todos aqueles aspectos que
afetem ou modelem os resultados da organizagéo.

No que se refere aos objetivos da gestdo por resultados, Porta (2015) ressalta que

a literatura existente e a pratica da administracdo publica mostram 0s seguintes:

e  Subsidiar com informacGes qualificadas os gestores e dirigentes publicos a
fim de otimizar a geracdo de valor para atingir melhores resultados na
prestacdo dos servicos publicos;

e  Melhorar a prestacgdo de contas das autoridades e organizagdes publicas para
permitir que a sociedade e os 0rgdos de controle tenham mais elementos
para avaliar gestdo publica; e

e Promover maior responsabilizacdo e avaliacdo do desempenho dos gestores
e organizages publicas com o correspondente uso de incentivos e sangdes.
(PORTA, 2015, p. 04)
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Nesse aspecto, verifica-se claramente que a promoc¢do da transparéncia e o
incremento da accountability sdo a “tonica” para o atingimento de resultados e melhoria
do desempenho governamental. Apesar disso, Torres (2007) aponta que, apesar da defesa
do processo de contratualizacédo de resultados repousar no entendimento de que o marco
legal da administracdo publica brasileira € muito burocratico e anacronico, trazendo
corrupgdo, morosidade e ineficiéncia, ainda ndo existe um estudo que comprove 0 nexo
de causalidade entre as flexibilidades e o aperfeicoamento da acdo estatal.

A propria percepc¢édo do gque venha a ser contratualizacdo de resultados ainda nédo
€ um consenso na literatura. Kettl (1997) apud Pacheco (2009) apresenta duas correntes:
por um lado, “make managers manage”, reunindo paises que criaram incentivos visando
influenciar comportamentos, e, por outro, “let managers manage”, expressando a visdo
de que ha inUmeras barreiras a serem removidas, regras, procedimentos e estruturas
rigidas que impedem o administrador pablico de administrar.

De acordo com o autor, no primeiro caso, a contratualizacdo de resultados
representaria uma nova forma de controle, e vem acompanhada do estabelecimento de
san¢Oes positivas e negativas, sendo que o pais que levou mais longe tal perspectiva é a
Nova Zelandia, com a primeira geracdo de reformadores. No segundo caso, porém, o
acordo de resultados é visto como instrumento de coordenacdo, ajuste e aprendizado
organizacional, tendo como aposta para melhoria do desempenho a experimentacao, e
ndo o controle, tendo sido a marca das reformas na Australia e Suécia.

Outra forma de enxergar essa distincdo é com Jann e Reichard (2002) apud
Pacheco (2009). Os autores identificam também dois grupos: os defensores da eficiéncia
(ou minimizadores do custo), e os reformadores em busca da melhoria de desempenho do
setor pUblico (maximizadores dos resultados). A escolha racional e a teoria da agéncia'!
seriam referéncia para o primeiro grupo, ao adotar o contrato de resultados como um novo

instrumento de controle para enfrentar o problema do comportamento maximizador do

1 De acordo com Carvalho (2010), a teoria da escolha racional ressalta a relacdo de desejos pessoais com
os limites do ambiente externo, o que leva o individuo a determinar uma escala de preferéncias frente ao
contexto de transacBes que o envolve objetivamente. Movido por seus desejos individuais, o individuo
busca realizar escolhas que julga ser o melhor para si. Em relacéo a teoria da agéncia, Jensen e Meckling
(1976) apud Sato (2007) afirmam tratar do relacionamento entre agentes nas trocas econdmicas, onde um
ator (o principal) tem poder sobre o comportamento de um outro ator (o0 agente) em seu favor, e o bem-
estar do principal sofre influéncia das decis6es do agente. Dessa forma, o bem-estar do principal ndo pode
ser maximizado porque o principal e o agente possuem diferentes objetivos e predisposic¢éo ao risco.
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auto interesse; na segunda vertente, é destacado 0 comportamento civico dos agentes, que
da sustentacdo a logica do aprendizado mutuo.

Essa discussdo é importante para que se analise a forma como foram concebidos
e como vém evoluindo os instrumentos escolhidos para controle de resultados no Brasil.
Nesse aspecto, Bertolini (2015) destaca que o motivo principal da implantacdo da
chamada Reforma Gerencial brasileira foi na verdade econémico, uma vez que o pais
sofria uma crise fiscal que teve inicio no final da década de 1970, mas que se intensificou
nos anos 1980 e 1990. Assim, a Administracdo Publica, precisando enfrentar os sérios
problemas que passava, deu inicio a reforma administrativa que se pautava,
principalmente, nos seguintes objetivos: diminui¢do de gastos publicos, diminuigdo dos
custos de servicos prestados pelo governo a sociedade e melhoria na qualidade desses
Servigos.

Apesar de ser idealizada enquanto uma Reforma de Estado, na préatica, o que se
viu foi a implantagéo fragmentada, sobretudo nos entes subnacionais, tanto por mudancas
na direcdo do governo, quanto pela situacdo fiscal dos entes. Abrucio e Gaetani (2006)
explicam esse impulso reformista nos estados brasileiros por meio de trés fatores
principais, chamados de “vetores impulsionadores das reformas”, ou seja, as principais
modificacbes politicas em &ambito estadual nas dltimas décadas que acarretaram
inovacOes na administragdo publica. Tais vetores seriam o maior poder e autonomia dos
estados a partir da redemocratizacao; o crescimento da municipalizacdo e o federalismo
compartimentalizado (que dificulta o entrelacamento e o compartilhamento de tarefas e
funcdes entre os niveis de governo em diversas areas sociais).

Pacheco (2012) destaca que a primeira onda de implementacdo da
contratualizacdo de resultados nos estados foi provavelmente impulsionada por duas leis
— inicialmente a Lei Camata em 19952, seguida a Lei de Responsabilidade Fiscal em
2000 - ambas destinadas a regulamentar dispositivo da Constituicdo de 1988
determinando limites a despesa com pessoal. Nesse aspecto, Pereira (2009) ressalta que
foram justamente as despesas de pessoal além dos limites definidos pela Lei Camata que
levaram os estados, por meio dos governadores, a serem 0S primeiros a apoiarem as

propostas da reforma gerencial.

12 |_ei Complementar n° 82, de 27 de margo de 1995. Disciplina os limites das despesas com o funcionalismo
publico, forma do art. 169 da Constituicdo Federal. Colecdo de Leis do Brasil - 1995, P4agina 831 Vol. 3
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Pacheco (2012) destaca que os resultados das eleicdes de 2002 marcaram a
continuidade de governos e partidos em muitos estados, colaborando para a expanséo da
contratualizagdo. De acordo com a autora, o estado que mais se destacou foi Minas Gerais,
com o famoso “Choque de Gestao”. Antes disso, Sao Paulo e Bahia teriam sido pioneiros
ainda na gestdo 1998-2002. Nas elei¢bes de 2006, porém, com vitdria de Lula e de
politicos alinhados ao entdo presidente em 19 estados teria ocorrido, de acordo com
Freitas (2012), uma acentuada inflexdo politica, sendo os reflexos mais visiveis a
acentuada desconfianca das medidas implementadas pelos governos anteriores,
manifestada ndo por meio da reversdo do que havia sido feito, mas pelo arrocho de
controles de procedimentos e imposi¢do de regras da administracdo publica as entidades
parceiras.

Ainda que as trocas de governo tenham influenciado na ampliacdo do modelo e
arrefecimento dos controles, verifica-se que, atualmente, a experiéncia das OSs vem se
ampliando de forma generalizada, sendo dificil para varios estados e até municipios
planejarem seus governos sem o auxilio dessas organizagdes.

Essa discussdo inicial sobre o ambiente politico da Reforma é importante para a
compreensdo dos instrumentos escolhidos para acompanhamento e controle dos
resultados. Pacheco (2009) argumenta que a adogdo da contratualizagdo de resultados
desvinculada do conjunto de mudancgas que a acompanham e que constituem elementos
de uma ampla reforma da organizacéo e funcionamento do Estado, causa sérios problemas
a mensuracdo de desempenho. Para a autora, ha o risco de que a mensuracao se torne um
fim em si mesmo, desvinculada do objetivo maior que é a melhoria do servigo publico

prestado ao cidad&o. Tal aspecto sera trabalhado na proxima secéo.

1.6 Contrato de gestdo no Brasil, dificuldades de coordenacdo e mensuracdo dos
resultados

Pacheco (2009) destaca que, na area da cultura a mensuracdo de resultados esta
apenas comecando, e no estado de S&o Paulo adotou-se indicadores de produgéo bastante
simplificados e homogéneos para instituices de natureza distinta. Assim, o desempenho
de museus, por exemplo, passou a ser medido em termos de nimero de dias abertos ao
publico, numero de exposicOes realizadas e numero de visitantes, sem distingdo entre um
museu de vocacgdo para grande publico e outro voltado para um puablico especializado.

Além disso, frequentemente ocorrem equivocos relacionados a cobranca dessas metas.
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O debate sobre 0 que e como medir ndo chegou a imprensa, a ndo ser por meio
do conflito entre liderancas sindicais dos professores e secretaria da educagéo.
Assim, a polémica fica restrita aos especialistas e afetados pela mensuracéo, sem
que a opinido publica ou os beneficiarios do servigco publico possam se envolver
e pressionar por avancos. Em alguns casos, quando usuarios tomam
conhecimento do sistema de metas, passam a pressionar por puni¢des em caso
de ndo atingimento das mesmas — o0 que nem sempre é o fim visado pelo gestor
da politica de mensuracéo de resultados. (PACHECO, 2009, p. 155)

Uma vez que o0 contrato de gestao € o instrumento que visa garantir o atingimento
de resultados pelas organizagdes sociais que pactuam com o governo, convém discutir a
problematica circunscrita na mensuracdo de resultados e como esses resultados s&o
concebidos por essas organizacdes. Essa polémica perpassa diversos setores de politicas
publicas, e tém sido cada vez mais recorrentes, seja porque as demandas sociais precisam
ser atendidas de maneira efetiva, seja porque ha uma exigéncia muito grande de
transparéncia e publicidade dos critérios de mensuracdo, principalmente devido ao
crescimento nada esporadico do setor publico ndo estatal, representado, principalmente
pelas OrganizacGes Sociais.

A ideia central da Nova Gestdo Publica era de que o foco fosse deslocado do
processo para os resultados. Porém, para Alford e O’Flynn (2012), tal modelo de gestao
tende a focar em uma definig&o restrita de resultados, ou seja, 0s outputs que emergem
do processo de producéo interna do governo ou de organizacfes a quem 0s servicos foram
especificados e terceirizados. Atualmente, no entanto, haveria uma tendéncia emergente
na gestdo do setor publico a pensar expansivamente sobre fins ultimos, ou “outcomes”
(impactos e ndo apenas produtos), e, concomitantemente, sobre os meios de atingi-los. A
preocupacdo fundamental nesta tendéncia emergente é otimizar o que é de valor para o
publico.

For at least fifty years, 'one best way' has been the answer to government's
problems. In the post-war era, when services were delivered by the government's
own employees, the quest was to make them work more efficiently, so
managerialist reforms - for example, focusing on results, programme budgets,
devolution and performance measurement - were the keys to better government.
In the 1980s, the answer changed. Better and cheaper government would come
from handing public services over to private enterprise, in a new era
contractualism - separating purchasers from providers, and subjecting providers
to classical contracting and competitive tendering. By the turn of the twenty-first

century, the answer changed again. More integrated and responsive public

services would come from greater collaboration - between government agencies,
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private firms and non-profits - and network governance was the one best way.
(ALFORD E O’FLYNN, 2012 p. 254)

Apesar da demanda emergente, ainda € muito dificil mensurar os resultados a
serem alcancados com as politicas, principalmente nos casos em que a relagdo com o
governo € pactuada via contrato, situacdes em que as organizacfes devem ser capazes de
mensurar satisfatoriamente os resultados dos servigos a serem entregues para que 0S
recursos a serem dispendidos pelo governo sejam corretamente alocados e sejam
“avaliaveis”. Em muitos casos, ¢ necessario ajustar todo o plano de trabalho, reduzir ou
incluir atividades ndo previstas.

Quando se fala em termos de “outputs” (produtos), o resultado esperado muitas
vezes pode se aproximar do pactuado, porém ao se falar em “outcomes”, alguns setores
de mercado podem encontrar obstaculos bem maiores. E possivel, por exemplo,
quantificar com clareza a quantidade de alunos que conclui o ensino médio em uma
determinada escola, ou mesmo o nimero de pacientes atendidos em um dado hospital em
um meés, porém, os impactos da aprendizagem na vida daqueles alunos, ou mesmo a
qualidade percebida pelos pacientes do atendimento oferecido pelo hospital pode ser bem
dificil de apurar, mais ainda de descrever em relatérios de prestacdo de contas.

Pacheco (2004) destaca que ambas as formas de pactuacdo de resultados séo
importantes, até porque respondem a duas perguntas distintas: segundo a autora, contrato
formulado com base nos outputs permite conhecer o que €é efetivamente produzido com
0s recursos publicos; ja a preocupacdo com outcomes permite indagar-se sobre a eficécia
e utilidade daquilo que é produzido. Haveria ainda variacGes de um setor para outro: na
salde, por exemplo, de acordo com a autora, teriam se desenvolvido os indicadores de
produto e de resultados intermediarios, e as cadeias logicas entre produtos e impactos
estdo mais claramente estabelecidas e aceitas. Na educagdo, por sua vez, tem-se
multiplicado as politicas em que a mensuracdo de impactos € adotada via avaliacdo
externa do rendimento dos alunos.

A area da cultura, por sua vez, ainda ndo possui um sistema sofisticado de
indicadores que permita uma padronizacdo nacional, ou mesmo a comparagdo entre
organizagOes. Entre os entes subnacionais a experiéncia mais consistente é justamente a

do Estado de Séo Paulo, cujos primeiros contratos com OSs da area da cultura datam de
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20043, Nesse aspecto o “sucesso” na mensuracio dos resultados depende,
substancialmente, da defini¢do do resultado durante a fase de negociagéo do contrato de
gestdo e do formato e composicdo dos seus controles (interno e externo). Apesar disso,
para a area da cultura, parte da literatura (Fiore, Porta e Duarte 2011; Freitas 2010) tem
apontado a fragilidade das metas, ou mesmo metas subestimadas, que traduzem acdes que
ja fazem parte da rotina das organizacdes e pouco dizem sobre os resultados atingidos
com os recursos publicos investidos no objeto do contrato.

O formato do controle de resultados é um grande impasse. A politica cultural
apresenta resultados ndo apenas na “entrega” de servigos e/ou produtos, mas em seu
processo, como € o caso das escolas de musica e oficinais culturais, por exemplo, em que
0 processo de aprendizagem também € um resultado cultural - a insisténcia em metas
numéricas, geralmente relativas a publico, acaba por desvalorizar o impacto da
aprendizagem em varias atividades. Esse aspecto envolve a discussdo de como o contrato
de gestdo é negociado com essas entidades, e como as metas e respectivos indicadores
sdo estabelecidos. O contrato de gestdo €, portanto, o instrumento que da “corpo” a
contratualizacdo de resultados.

Para Besley e Ghatak (2007), tipicamente, em contratos classicos, o servico é pelo
menos inicialmente especificado unicamente pelo governo, sendo que a especificacdo
ocorre com antecedéncia, tentando prever eventualidades e medidas de desempenho.
Duarte (2010) endossa este argumento ao afirmar que a delineacéo inicial das metas e
resultados deve ser precisa e adequada ao que se quer alcancar, para que a politica tenha
mais chance de atingir o que se propde. De acordo com a autora, infelizmente na gestéo
publica prevalece ainda a visdo de que objetivos e metas sdo apenas requisitos
burocraticos e obrigatorios para a formalizacdo de convénios e a elaboracao de planos de
trabalho, o que enfraquece a visdo de que estas informac@es sdo cruciais para o controle
de resultados.

Além dos requisitos legais que devem ser cumpridos pelas organizagdes e pela
entidade contratante para assinatura de um contrato de gestdo, como o titulo de
qualificagdo, comprovacao de regularidade juridica ou mesmo adequacdo or¢camentaria,
Freitas (2010) ressalta que todo processo de publicizacdo de uma atividade deve ser
precedido pelo que se chama de “avaliagdo ex-ante”, ou seja, um estudo detalhado do

cenario local, das necessidades de prestacdo do servico a ser publicizado, das condic¢des

13 Fiore et al (2011). Organizacdes Sociais de Cultura em Séo Paulo — desafios e perspectivas. IV Congresso
CONSAD de Gestdo Publica, Brasilia, Distrito Federal.
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atuais de funcionamento e das expectativas com a implantacdo do modelo. Essa etapa
inicial de avaliagéo justifica e orienta a publicizagdo para a melhoria da realidade. O
momento posterior consiste na elaboracdo das metas a serem cumpridas pela entidade e
respectivos indicadores.

Cabe ainda destacar a dependéncia financeira dessas organizacgdes, o que também
influencia na delimitacdo e alcance das metas, e caracteriza o enfoque “top-down” que
ocorre muitas vezes no relacionamento entre organizag0es sociais e governo. Em um
relatorio do TCU para avaliacdo de ajustes firmados por 6rgdos estaduais e municipais
com entidades privadas®, é ressaltado que a legislacdo das organizages sociais trata a
pactuacdo como uma “parceria”, porém, em muitos casos ndo ha participacao da entidade
privada no financiamento do servico, nem qualquer contrapartida de natureza patrimonial
ou monetéria, sendo que muitos contratos preveem uma “taxa de administra¢do”, um
valor a ser repassado para a entidade que ndo é aplicado necessariamente no servigo. Tal
dependéncia da OS pela liberagdo de recursos pelo 6rgdo governamental afeta
diretamente o cronograma de execucdo do objeto do contrato e, consequentemente, o
atingimento ou ndo dos resultados.

Além das questdes relacionadas diretamente ao controle de resultados, ndo se pode
deixar de mencionar a influéncia da conjuntura politica. Nesse sentido, Alford e O’Flynn
(2012) destacam que a “turbuléncia politica” ¢ um fator que afeta consideravelmente o
acompanhamento dos contratos, uma vez que as politicas, estratégias e o0
comprometimento de recursos mudam frequentemente em organizacdes governamentais,
por razdes inerentes ao processo governamental. Com a troca de governantes oriunda das
eleicdes, mudam-se as prioridades politicas, os parametros de financiamento, as
estruturas da administracdo publica e até mesmo os processos. Esta turbuléncia ambiental
aumenta a dificuldade de especificacao contratual e também o nivel de incerteza, tornando
mais dificil de saber com antecedéncia quais os servicos e/ou produtos vao ser necessarios
em determinados pontos durante a vida do contrato.

Todos os elementos supracitados colaboram para a insuficiéncia ou mesmo para
o fracasso do controle sobre os resultados da publicizacdo. Porta et al (2015) destacam
ainda alguns outros fatores proprios do controle das organizacGes sociais na atualidade:

inexisténcia de sistemas de acompanhamento informatizados que permitam a comparacao

14 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Relatorio de Auditoria. GRUPO | — CLASSE V — Plenario. TC
017.783/2014-3
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e compilacdo geral de dados; pouco cuidado na indicacdo dos membros do governo para
composi¢do das Comissdes de Acompanhamento e Avaliacdo (CAA) e més condicdes de
funcionamento destas; existéncia de varias instancias distintas de prestacdo de contas (a
prépria Secretaria de Estado, o Ministério Publico, auditores contratados, o Tribunal de

Contas, por exemplo) e incomunicabilidade entre elas.

1.7 A plubicizacéo na area da cultura: contexto, evolugdo e entraves a accountability

As discussdes precedentes, acerca da expansdo da contratualizacéo de resultados
com as OSs nos governos estaduais no Brasil e as dificuldades de mensurar resultados
pactuados no contrato de gestdo — preparam o terreno para a discussdo sobre o cenario
das OrganizacOes Sociais de Cultura do Estado e suas peculiaridades, que tornam ainda

mais complexo o estabelecimento de uma gestdo por resultados.

Os bens e servicos que envolvem essa atividade seriam muito especificos,
enquanto as leis que regulam a atuacdo governamental estdo muito voltadas para
a busca do menor preco. Guiar-se pelo menor prego é inviavel quando se deseja
a aquisicdo ou o empréstimo de determinadas fotos para uma exposi¢do, ou
mesmo a contratagdo de curadoria por uma pessoa especifica, considerada a
Unica capaz de desenvolver o trabalho com a abordagem artistica desejada.
Casos absurdos sdo relatados em que se ignora o carater Unico do trabalho
artistico, como a recomendacdo de trés orcamentos para 0 empréstimo de uma
obra de arte especifica para a realizacdo de uma exposicao; os drgdos de controle
do governo ndo entendem, por exemplo, que a escolha por um ou outro trabalho
de um artista muda a concepgdo da exposicdo que estd sendo produzida.
(BITTENCOURT, 2014, p. 188)

Primeiramente, cabe caracterizar as politicas publicas de cultura. Freitas (2009)
ressalta que em sua relacdo com a administragdo publica, a cultura ndo deve ser
considerada apenas do ponto de vista de seu valor simbdlico e da intangibilidade dos bens
culturais, pois, “além de ser um processo de criacdo de signos, a cultura também ¢ um
produto que se concretiza com base em suportes materiais (livros, filmes, discos etc.).
Assim sendo, a cultura seria, a0 mesmo tempo, um processo e um produto, € algo tangivel

e intangivel”. Isso gera uma ambiguidade de dificil trato no que toca a aplicacédo da
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legislacdo publica a area cultural, pois comumente na cultura mesmo o que é tangivel
pode ndo ter seu valor mensurado de forma objetiva, como no caso de obras de arte Unicas,
que, diferentemente de bens produzidos em série, ndo podem ser comparadas ou cotadas.

Freitas destaca ainda que nas ultimas duas décadas, o Estado brasileiro nos trés
niveis da federacdo viveu uma eépoca de institucionalizacdo da cultura, com o
fortalecimento do Ministério da Cultura e com a criacdo de formas especificas de
financiamento e de legislacdo para o setor e estimulo cada vez maior a implantagéo de
secretarias estaduais e municipais de Cultura. Além da mudanca na compreensdo da
cultura, essa institucionalizacdo € também uma resposta a necessidade de ampliacdo do
raio de acdo das politicas publicas de cultura, que engloba desde as tradicionais
obrigacbes de fomento e difusdo, até o reconhecimento da diversidade e da
transversalidade da cultura. Barbalho (2013) ressalta que com o passar do tempo o
conceito de cultura foi sendo ampliado, incorporando outros segmentos para além dos

tradicionais

Qual a funcdo das politicas culturais? Em primeiro lugar, desenvolver o setor
cultural, ou seja: fortalecer a producéo, a difusdo e o consumo cultural, corrigir
distor¢Oes, resolver os problemas detectados no diagnostico (afinal um
diagndstico deveria sempre anteceder a definicdo de objetivos, uma vez que
somente conhecendo os problemas e as necessidades existentes é possivel definir
metas). A cultura é, portanto, a finalidade ultima das politicas culturais.
(BARBALHO, 2013, p.08)

De fato, a cultura é marcada por um carater efémero, aleatorio, autbnomo e
simbdlico da producdo artistica (Leitdo, 2003). Em oposicdo ao carater pontual que as
acOes culturais com frequéncia assumem, verifica-se um panorama atual marcado pela
necessidade de pensar a cultura enquanto campo de politicas pablicas, como um inves-
timento de longo prazo, na perspectiva de geracdes e ndo apenas de gestdes governa-
mentais. As organizacles sociais representam um grande passo nesse sentido, pois tem
propiciado uma maior diversidade dos servicos e atividades ofertados, alcangando um
publico cada vez maior e mais variado.

Para Matta (2013) as politicas publicas desenvolvidas para a area cultural afetam
a populacgéo e a producao cultural intensamente, uma vez que os investimentos no Brasil
sdo muito dependentes do setor pablico, tanto por meio do orcamento, mas também a
partir do fomento cultural, principalmente, sob a forma de incentivo fiscal. De acordo

com a autora, do ponto de vista do cidadé&o, as politicas publicas sdo muitas vezes o Unico
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contato possivel com a arte e a cultura, consideradas essenciais para o desenvolvimento
critico e educacional.

Freitas (2012), por sua vez, destaca que muito embora a heranga mais marcante
deixada pelos anos 1990 na area de politicas culturais seja associada aos modelos de
financiamento publico e privado para a cultura, por meio das leis de incentivo fiscal e do
marketing cultural®® - influenciada pela tendéncia mundial iniciada, nos anos 80 em
virtude da crise econémica e por solugfes marcadas pelo corte de financiamentos para as
areas sociais e, mais particularmente, para a cultura - o final da década foi marcado
também pelo surgimento de novos modelos de gestdo publica e pelo crescimento das
parcerias entre o publico, o privado e a sociedade civil na area da cultura.

No que se refere as origens da implantacdo da prestacdo de servicos via
organizag0es sociais, ndo seria inédito neste trabalho afirmar que a adocao de modelo de
gestdo publica ndo estatal mediante organizacGes sociais para a area da cultura e
respectivos contratos de gestdo ndo foi motivada pelo interesse em uma Reforma ampla
no governo do Estado de Sdo Paulo, mas sim, foi motivada pela necessidade de adequacao
do sistema de contratacdo de funcionéarios para a Secretaria de Cultura. Tal constatacédo
ja foi abordada por diversos autores, como Costin (2005), Matta (2013) e Porta (2015).

Assim, a contratualizagdo com as OSs de cultura foi a alternativa encontrada para
regularizar a situacéo trabalhista de pessoas que trabalhavam irregularmente na Secretaria
de Cultura, com a extincdo do Baneser, em 1994. Porta (2015) destaca que, originalmente
0 Orgdo era encarregado de recrutar pessoal para atividades de limpeza, vigilancia e copa
do banco, mas acabou sendo utilizada para a contratagdo de funcionarios de diversas
areas, incluindo a cultura, dando origem a vérias irregularidades. Freitas (2010) ressalta
que, com o fim do Baneser, a Secretaria de Cultura passou a adotar de forma rotineira o
credenciamento, em virtude da necessidade de contratar servigos temporarios, comum a
area cultural, e da escassez de funcionarios concursados para realizar todas as atividades
sob responsabilidade da secretaria.

A questdo dos recursos humanos na area da cultura € muito delicada. As fungdes
especificas desempenhadas pelos profissionais da area acabam por afastar a possibilidade

de realizacdo de concurso publico. Freitas (2010) menciona que 0s membros de corpos

15 A exemplo do caso das Leis de incentivo a cultura, como a Rouanet e a do Audiovisual. A partir daf, de
acordo com Freitas (2010), se tornou visivel para os empresarios a possibilidade de utilizar a cultura como
meio de investimento. Assim, surgiu o chamado “marketing cultural”, o qual atrela o melhor “produto
cultural” com o perfil da empresa, de acordo com a visibilidade pretendida.



65

artisticos ou estaveis (orquestras sinfonicas e filarménicas, balés e companhias de danga)

tém sido comumente as primeiras iniciativas a serem publicizadas na area cultural em

diversos estados e em S&o Paulo se destaca a Orquestra Sinfonica de S&o Paulo (Osesp),

e mais recentemente, a S&o Paulo Companhia de Danca. A autora ressalta que em relacéo

aos corpos estaveis da area de danca, o concurso pablico ndo é uma alternativa viavel

pelo fato de que ha um desgaste fisico precoce proprio da profissdo, além de ndo existir

um plano de carreira especifico para os funcionarios publicos que ndo podem mais exercer

a funcdo artistica.

No que se refere ao aspecto politico da implantacdo das OS na area da Cultura,

Alcoforado e Moraes (2008) destacam trés fases, e Netto (2015) adiciona uma quarta fase:

12 fase — gestdo do Secretario Marcos Mendonca (1995-2003): esta se caracteriza
pela institucionalizagdo e amadurecimento do modelo conceitual das OS de
Cultura no estado de S&o Paulo e o seu processo de regulamentacdo. N&o houve
qualificacdo de nenhuma OS no periodo.

22 fase — gestdo Claudia Costin (2003-2005): é marcada pela qualificacdo das
primeiras OSs e pela assinatura dos Contratos de Gestéo.

32 fase - gestdo Jodo Batista de Andrade (2005-2006): caracterizada pelo processo
de consolidacdo das OS, com a assinatura dos Contratos de Gestdo da maioria dos
equipamentos cuja gestdo ainda ndo havia sido transferida para OS e o inicio do
monitoramento e avaliacdo dos resultados.

42 fase (a partir de 2007) — gestdo do secretario Jodo Sayad e do secretério adjunto
Ronaldo Bianchi: crescimento do modelo e maior interferéncia e participacdo do
Estado na gestdo e no controle das OSs, ocasionando inclusive a mudanca de
entidades a frente de projetos e espacos, a exemplo do Centro de Estudos Musicais
Tom Jobim e dos grupos musicais vinculados a ele, bem como de parte das
atividades do Projeto Guri. Essa fase também é marcada pela criacdo de novos
projetos e espacos culturais, como o Museu da Lingua Portuguesa, a Sdo Paulo
Companhia de Danca e 0 Museu do Futebol, todos participantes do modelo desde
o inicio do funcionamento.

De acordo com o Portal da Transparéncia do Estado de S&o Paulo®®, a qualificagio

é um titulo que a Administracdo outorga a uma entidade privada, sem fins lucrativos, para

que ela possa receber determinados beneficios do Poder Publico (dotagdes orcamentarias,

16 hitp://www.transparencia.sp.gov.br/organizacoes.html
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isencdes fiscais etc.), para a realizacdo de atividades relacionadas a sua area fim, que
devem ser necessariamente de interesse da comunidade.

Para viabilizar a qualificacdo, a Secretaria da Cultura publica resolucdes,
possibilitando inscrigdes para o requerimento de qualificacdo como Organizacdo Social
de Cultura, bem como realiza a Convocacdo Publica, permitindo que entidades ja
qualificadas apresentem seus projetos para gerenciamento de atividades na sua area de
interesse. A exemplo da legislagéo federal, para que uma entidade se qualifiqgue como OS
no estado de S&o Paulo, a legislacdo proibe, por exemplo, a distribuicdo de bens ou
parcelas do patrimdnio, obriga o investimento dos excedentes financeiros nas proprias
atividades e também a publicacdo anual dos relatdrios financeiros e de execucdo do
contrato de gestdo no Diario Oficial, dentre outras exigéncias destacadas abaixo.

Tabela 1: Requisitos para qualificacdo como organizacéo social

I - Comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre:
a) natureza social de seus objetivos;

b) finalidade ndo-lucrativa, com obrigatoriedade de investimento de seus excedentes financeiros no
desenvolvimento das proprias atividades;

c) previsdo expressa de ter, a entidade, como 6rgéos de deliberacdo superior e de dire¢do, um conselho
de administracdo e uma diretoria, definidos nos termos do estatuto, assegurado aquele, composicgéo e
atribuicbes normativas e de controle basicos previstos nesta lei complementar;

d) previsao de participacdo, no 6rgéao colegiado de deliberagdo superior, de membros da comunidade,
de notéria capacidade profissional e idoneidade moral;

e) composicao e atribuicdes da diretoria da entidade;

f) obrigatoriedade de publicacdo anual, no Diario Oficial do Estado, dos relatérios financeiros e do
relatério de execucdo do contrato de gestdo;

g) no caso de associacdo civil, a aceitacdo de novos associados, na forma do estatuto;

h) proibicdo de distribuicdo de bens ou parcela do patriménio liquido, em qualquer hipétese, inclusive
em razdo de desligamento, retirada ou falecimento de associado ou membro da entidade;

i) previsdo de incorporacao integral do patrimdnio, dos legados ou das doag¢des que lhe foram
destinados, bem como dos excedentes financeiros decorrentes de suas atividades, em caso de extin¢ao
ou desqualificacdo, ao patrimdnio de outra organizagdo social qualificada, no &mbito do Estado, da
mesma area de atuagdo, ou ao patrimdnio do Estado, na propor¢éo dos recursos e bens por este
alocados;

Il — Ter a entidade recebido aprovacdo em parecer favoravel quanto a conveniéncia e a oportunidade de
sua qualificacdo como OS, do secretario de Estado da area correspondente e do secretério da
Administracdo e Modernizacdo do Servigo Publico.

Fonte: elaboragdo propria, com base no art. 2° da Lei n® 846/98

Em relacdo a qualificacdo das entidades como organizagdes sociais de cultura, a
Resolugdo n° 10 publicada pela SEC em 27 de maio de 2008, especificou quais as areas

que poderiam ser objeto de Contrato de Gestdo: as areas museoldgica, arquivistica,
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formacgdo cultural, difusdo cultural e fomento. Destaca-se que a area museologica
compreende design, artes (plasticas, graficas e visuais), arte Contemporanea, arte Sacra,
Linguagem e Histdéria. As areas de formacdo e difusdo cultural, compreendem,
concomitantemente: musica; danca; teatro; audiovisual; literatura; artes plasticas; design;
didatica; cultura regional; ciéncia, arte e sociedade.

Além disso, a legislacdo prevé também a necessidade de experiéncia em algumas
dessas areas: o artigo 3° do Decreto Estadual n° 43.493, de 29 de setembro de 1998,
estabelece que somente se qualifiguem como organizacdo social nas areas museoldgica e
arquivistica, as entidades que comprovem sua efetiva atuacéo nas respectivas areas, nos
ultimos trés anos. Além da experiéncia, é necessaria a comprovacao pela organizagdo
social habilitada na area museoldgica, no momento da assinatura do contrato, de que
possui quadro permanente de especialistas composto por musedlogo, musedgrafo,
historiador e conservador, quando couber. O Decreto Estadual n°® 53.330 de 18 de agosto
acrescentou um paragrafo Gnico a este artigo 3°, ressaltando que essa exigéncia ndo se
aplica para a execucdo de atividades em museu que ndo tenha acervo artistico relevante,
assim definido pela Secretaria da Cultura.t’

No que se refere ao acompanhamento da execucdo dos contratos de gestdo, em
geral, cada organizagéo social conta com um Conselho de Administragdo®®, uma unidade
gestora do contrato (que faz parte da estrutura institucional da Secretaria de Cultura) e a
Comissao de Avaliacao.

Em relacdo ao Conselho de Administracao, a Lei n® 846/98 estabelece que estejam
entre suas atribuicfes privativas aprovar a proposta do contrato de gestdo da OS, bem
como a proposta de or¢camento, designar, dispensar e fixar a remuneracdo dos membros
da diretoria, além de aprovar o estatuto, regimento interno e regulamento de compras da
entidade. Matta (2013) destaca que seu papel dentro da OS é auxiliar a diretoria na
execucdo da missao institucional e seus projetos, exercer funcdo mediadora entre SEC e
direcdo da OS, e com 0 mercado, empresas privadas, governos e OS, assim como servir

de ‘escudo’ para a organizacao.

17 Matta (2013), argumenta que ndo ha essa exigéncia porque no inicio da implantacdo do processo de
qualificagdo entendia-se que ndo existiam tantas instituigdes na area cultural, aptas e com interesse em se
qualificar e atuar em conjunto com o Estado. Atualmente, com um ndmero maior de organizaces tal
dispositivo pode ser considerado polémico.

18 Dependendo da estrutura da OS, além do Conselho de Administragdo, pode haver ainda um Conselho
Fiscal e um Conselho Consultivo ou Artistico.
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As unidades gestoras de contrato, por sua vez, foram criadas com a reestruturacdo
da Secretaria de Cultura, pelo Decreto Estadual n® 50.941 de 05 de julho de 2006. Essas
unidades possuem como atribuigdes comuns executar programas e projetos especiais e
subsidiar as demais areas da Secretaria com informacdes e dados técnicos. Sao estas
unidades as responsaveis pela fiscalizacdo das atividades das Organizacgdes Sociais e pela
coleta de informagdes para o processo de avaliacdo dos Contratos de Gestdo na sua area
de atuacdo, realizando, dentre outras coisas, visitas periddicas de avaliacdo no local de
execucdo da prestacdo de servico de cultura contratado; elaboracéo de relatérios técnico-
financeiros e qualitativos relativos a cada um dos equipamentos culturais vinculados as
respectivas unidades, sobre o cumprimento das metas, e ainda apresentando & Comissao
de Avaliacdo seu parecer de avaliacdo para cada contrato de gestdo sob a sua area de
atuacéo.

Atualmente, na Secretaria de Cultura as unidades que gerenciam contratos de
gestdo séo a Unidade de difusdo, bibliotecas e Leitura (UDBL), a Unidade de formagéo
cultural (UFC) e a Unidade de preservacdo do patriménio museolégico (UPPM). Essas
unidades sao responsaveis por acompanhar e orientar, na area de sua competéncia, os 27

contratos de gestdo estabelecidos com vinte OSs diferentes.

Tabela 2: Unidades gestoras da Secretaria de Cultura e as organizagdes sociais com

contratos vigentes

Unidade

Gestora Organizacao Social Objeto do contrato

Associacdo Pinacoteca Arte e Pinacoteca do Estado de S&o Paulo, Estacéo Pinacoteca
Cultura (APAC) e Memorial da Resisténcia

Associagdo Cultural de Apoio
ao Museu Casa de Portinari
(ACAM Portinari)

Catavento Cultural e

Educacional (CCE)

Associacdo de Amigos do
UPPM  Museu de Arte Sacra de Séo Museu da Arte Sacra

Paulo (AAMASSP)

A Casa — Museu de Arte e

Artefatos Brasileiros Museu da  Museu da Casa Brasileira

Casa Brasileira (MAABMCB)

Instituto de Apoio a Cultura, a

Lingua e & Literatura Casa das Rosas, Casa Guilherme de Almeida

(POIESIS)

Instituto da Arte do Futebol

Brasileiro (IAFB) - 2 contratos

Museu Casa de Portinari, Museu ndia Vanuire, Museu
Felicia Leirner e demais museus do interior

Museu Catavento

Museu da Lingua Portuguesa e Museu do Futebol




Associacdo Museu Afro Brasil
(AMAB)
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Museu Afro Brasil

Instituto de Preservacéo e
Difuséo da Historia do Café e
da Imigracdo (IPDHCI) - 2
contratos

Museu da Imigracdo e Museu do Café

Associacdo dos Amigos do
Paco das Artes Francisco
Matarazzo Sobrinho
(AAPAFMS)

Museu da Imagem e Som e Paco das Artes

Associacao Paulista de
UBL Bibliotecas e Leitura - SP
Leituras

Servicos na area de promog4o e incentivo a Leitura e
Biblioteca de Séo Paulo

Associagdo de Amigos do
Projeto Guri (AAPG)

Projeto Guri no interior, Litoral e Fundagdo Casa

Associacao de Cultura,
Educacdo e Assisténcia Social
Santa Marcelina (ACEASSM) -
2 contratos

Projeto Guri na Capital e Grande Sao Paulo; Escola de
Mdsica Tom Jobim

Instituto de Apoio a Cultura, a
UFC  Linguae a Literatura
(POIESIS)

Fabricas de Cultura

Catavento Cultural e
Educacional - 2 contratos

Fabricas de Cultura; Fabricas de Cultura "Distrito
Parque Belém

Associacéo dos Artistas
Amigos da Praca (AAAP)

Sao Paulo Escola de Teatro

Associacdo de Amigos do
Conservatorio de Tatui (AACT)

Conservatorio de Tatui

Abacai Cultura e Arte (ACA)

Atividades, servigos, programas € projetos da Secretaria
de Cultura

Associacdo Paulista dos
Amigos da Arte APAA)

Programas e equipamentos culturais

Instituto Pensarte

UFDPC

Orquestra Jazz Sinfonica de S&o Paulo, Orquestra do
Teatro Séo Pedro, da Banda Sinf6nica de Sdo Paulo, do
Centro Cultural de Estudos Superiores Atthos Pagano,
programa "Opera Curta" e Sistema Paulista de MUsica

Fundagdo Orquestra Sinfénica
do Estado de S&o Paulo
(FOSESP)

Orquestra Sinfénica de Séo Paulo

Instituto de Apoio a Cultura, a
Lingua e a Literatura
(POIESIS) - 2 contratos

Fabricas de cultura e oficinas de cultura

Associacdo Pro-Danca (APD)

Atividades e servicos na area de danca cénica

Fonte: elaboragdo propria

Em relacdo a Comissdo de Avaliacdo, cabe o importante papel de

acompanhamento dos resultados. Pelo Decreto estadual n® 60.681 de 23 de julho de 2014,

verifica-se que a Comissao deve analisar os relatorios trimestrais elaborados pela OS e

pela unidade gestora competente. A Comissdo também deve elaborar um relatério anual
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conclusivo encaminhado ao Secretario de Cultura e & Assembleia Legislativa. O Decreto
Estadual n® 50.941/2006 estabelece ainda que a Comisséo de Avaliagdo deve avaliar 0s
parametros, indicadores e as informacdes gerais sobre o funcionamento das prestacdes de
servicos e 0s aspectos econdmico-financeiros das atuacbes de cada organizagdo
contratada, comparando esses dados com o contetdo acordado no Contrato de Gestéo.

Bittencourt (2014) destaca que a SEC criou em 2013, a Unidade de
Monitoramento, que, aliada as unidades gestoras de contrato, assumiu o papel de atuar no
planejamento dos novos contratos, na parametrizacdo dos fluxos de trabalho em cada
unidade para a gestdo dos contratos de Gestdo e em como avaliar as prestacdes de contas
produzidas pelas Organizagdes Sociais. O autor destaca que a unidade de monitoramento
estd padronizando algumas etapas da execucdo do contrato de gestdo com as OSs de
cultura, sob a diretriz de construir processos permanentes, sistematicos e regulares, e, nesse
sentido, vem elaborando procedimentos que orientam ac¢des que as unidades gestoras devem
desempenhar na relagdo com as Organizacdes Sociais.

Tais procedimentos teriam como fungdo padronizar a convocacdo publica, a
assinatura do Contrato de Gestdo, as prestacdes de contas sobre a execuc¢do do contrato
trimestrais e anuais, 0os termos de aditamentos, o encerramento dos contratos e 0S
apontamentos do Tribunal de Contas do Estado. Bittencourt (2014) destaca, porém, que
nem todas estdo em andamento, faltando desenvolver procedimentos para 0s
apontamentos do TCE e para as prestagdes de contas trimestrais.

Para além dos fluxos parametrizados, o autor identificou em entrevistas com
funcionarios da SEC e com representantes das organizagdes sociais, outras questdes que
aumentam a complexidade da configuracdo do arranjo uma vez que reconhecem a
participacdo de outras organizacdes e a presenca de outros fluxos e processos de tomada

de decisdo. Essas informages estdo sintetizadas abaixo:

Quadro 4: Decisdes e processos para o funcionamento do arranjo das organizacgdes sociais

Fluxos parametrizados Questdes elencadas por funcionarios Questdes elencadas pelas
da SEC OSs

Formagcdo da entidade
Deciséo de participar

Pré-qualificagdo das entidades
Decisdo de utilizar o arranjo para um

Contexto politico

Convocacao Publica objeto especifico Lo x
Definicdo de diretrizes para o objeto !nstltucmnal / Coordenagdo
especifico interna da OS / Relagdo OS

P com o publico

Elaboracéo do Plano de Trabalho para o
objeto especifico
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Escolha da melhor proposta

Verificagdo pela Unidade de
Monitoramento da adequacdo entre Plano
de Trabalho e indicadores, metas e
acompanhamento

Pactuacdo e ajustes entre Unidade
Gestora, Gabinete, OS e Secretério

Parecer da Consultoria Juridica

Assinatura do Contrato de Mediacdo do Gabinete entre Unidade
Gestdo Gestora, OS, e 6rgdos de controle

Validacdo do Secretario

Termos de aditamento
Prestacdo de contas trimestral

Parecer da Comissdo de Avaliacdo

Prestacdo de contas anual Elaboracéo de relatorios
Apontamentos TCE-SP Apontamentos SEFAZ

Encerramento do contrato de Questionamentos

gestdo Parecer técnico da Unidade Gestora ABRAOSC

Fonte: Bittencourt, 2014 (adaptado)

Como pode ser observado, existem muitas decisdes, procedimentos e participagdo
de atores que perpassam os fluxos padronizados, envolvendo uma série de questdes por
parte da Secretaria de Cultura e também questBes que extrapolam o contrato de gestao,
como o contexto politico-institucional e o relacionamento da OS com o seu publico alvo.

Destaca-se que a fase da convocacao publica é que mais exige procedimentos por
parte da Secretaria de Cultura, uma vez que pressupde a necessidade de justificar a
contratualizacdo do objeto do contrato, escolher a entidade mais apta para tal, bem como
adequar o plano de trabalho a realidade da OS. Além disso, cabe destacar o parecer da
comissao de avaliagdo, que acontece entre o relatorio trimestral e prestacdo de contas
anual, e é feito com base nos relatérios produzidos pela OS.

Sendo assim, observa-se que antes mesmo da convocagdo publica e entre a
assinatura e encerramento do contrato de gestdo ocorrem muitas outras agdes e
negociacdes que precisam da colaboracdo de diversos atores em momentos
concomitantes. No proximo capitulo, verificar-se-a, na pratica, que a obtencdo da
accountability no contexto das OSs de cultura pode ser facilitada se tais processos
ocorrerem com transparéncia, e se 0 acompanhamento por parte das instancias de controle

interno ocorrer com tempestividade.
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1.8 Contribuicbes para discutir a relacdo entre transparéncia e accountability na
contratualizacéo de resultados com as Organizagdes Sociais de Cultura

O referencial tedrico acima exposto procurou fundamentar tanto a lacuna em que
este trabalho se insere, quanto o contexto do objeto, especificando o olhar tedrico e
direcionando o olhar analitico da pesquisa. No que diz respeito aos conceitos de
accountability e transparéncia relacionados ao objeto-problema, algumas contribuicdes,
assinaladas abaixo serdo retomadas mais adiante nesta dissertagao.

No que se refere a accountability, observou-se a evolugéo da literatura no sentido
de flexibilizar as tipologias — interpondo tipos hibridos de accountability entre os
mecanismos vertical e horizontais amplamente deflagrados por O’Donell (1998), além de
desmitificar seu sentido de “virtude” e “mecanismo”, extrapolando o campo da
auditoria/contabilidade, para a avaliagdo de politicas publicas, ganhando um enfoque
mais estratégico. Essa analise permitiu a compreensdo e contextualizacdo da
accountability de resultados, proposta inicialmente pelos tedricos da Nova Gestéo Publica
e entendida como tipologia relacionada ao objeto de andlise desta pesquisa. Em relacéo
aos controles previstos na accountability de resultados, destacou-se a prestagéo de contas
e a necessaria integracdo entre controle interno e externo, sendo que aquele oferece os
“inputs” necessarios a fiscalizagdo a cargo deste.

Em relacdo a transparéncia, o conceito proposto por Meijer (2012) permite uma
visdo ampla, que incorpora o aspecto relacional ao termo, levando ao entendimento que
a simples divulgacdo de informacdes é limitada se ndo demonstra o desempenho dos
agentes publicos, ou mesmo se ndo permite uma relacdo entre quem comunica e quem
recebe a informacéo. Neste aspecto, assumiu-se neste trabalho que a transparéncia tem
uma funcdo instrumental em relacdo a accountability sendo necessaria, porém nao
fundamental para o alcance da responsabilizacdo dos agentes (Heald, 2006; Fox, 2007) -
verificou-se que quando ocorre de forma “clara”, a transparéncia pode facilitar a obtengéo
da accountability a medida em que expfe os resultados (se atingidos ou ndo) e 0s
responsaveis, no entanto, precisaria de outros elementos institucionais para se efetivar.

Além disso, para o objeto em analise, considerou-se importante verificar o
direcionamento da transparéncia (Heald, 2006), que, no caso em analise se refere a uma
“transparéncia para cima”, tendo em vista que numa prestacdo de contas, as organizacoes
sociais prestam informagdes a instancias superiores como o 0rgao contratante e o controle

externo. Além disso, verificou-se que quando o foco é o controle de resultados, o foco da
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transparéncia esta nos eventos (inputs, outputs e outcomes) e ndo nos processos, gerando
0 debate sobre a necessidade de que os eventos descrevam bem a producdo do servigo
publico, fazendo valer o risco de deixar os processos como “caixas pretas”, sem ocasionar
prejuizos a sociedade.

Convencionou-se também caracterizar o0 contexto da implantacdo da
contratualizagcdo de resultados com as organizacGes sociais de cultura de S&o Paulo,
verificando a atencdo dada pela literatura aos elementos que impulsionaram a experiéncia
no Estado e seus desdobramentos politicos, bem como a disparidade entre as areas de
atuacdo da cultura e a intangibilidade dos resultados que € inerente a este tipo de politica
pablica e que influencia no desenho de sua responsabilizagéo.

O quadro abaixo sintetiza 0s conceitos abordados nesta pesquisa e que serdo

retomados na andalise empirica:

Tabela 3: Sintese conceitual

Accountability Transparéncia
Transparéncia como uma relacdo
- institucional, que permite a troca de
Accountability como um . ~ e o
. x informacdes e verificacdo de
Enfoque mecanismo de gestdo, Enfoque desempenho. Enfoque instrumental
voltada para a governanca ' w s
; (quando ocorre de forma “clara”, a
responsavel A - x
transparéncia pode permitir a construcéo
do direito & accountability).
Accountability de Transparéncia em retrospecto, focada nos
Tipologia resultados, circunscrita em | Tipologia eventos (inputs, outputs e outcomes) e
escolhida um processo de avaliacdo |escolhida direcionada para cima (disponibilizacdo
de politicas publicas de informagdes para o controle externo)
Atos/documentos que compde a
Instrl{ mento Prestagio de contas Instru, mento prestgg_ao de contas: contrato de gestdo,
de anélise de anélise relatorios de controle interno, dentre
outros.

Especificidades do habitat da transparéncia: implementacdo da OS na area da cultura em S&o Paulo
a partir do modelo proposto na Reforma Mare (1995) sd que pare resolver problemas praticos de gestdo
(contratacdo de pessoal). Politica com mensuragdo complexa de resultados, pouco afeta a indicadores
quantitativos e planejamento prévio.

Fonte: elaboragdo propria

Sendo assim, a analise a ser realizada, para que consiga demonstrar a relagéo entre

transparéncia e accountability na pratica, deve primeiramente identificar os instrumentos
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de transparéncia exigidos (em termos de direcionamento e variedades) e, a partir disso,
verificar como se relacionam para a evidenciagdo dos resultados do contrato de gestéo
pactuado com as OSs de cultura.

A luz das modelizaces acima indicadas, sera discutido no Capitulo 3 desta
dissertagdo como a transparéncia se relaciona com a accountability na contratualizacdo
de resultados com as organizagdes sociais de cultura através da analise dos julgados do
TCE-SP sobre as OSs que sofreram apontamentos de falhas, seja na confecgdo do contrato
de gestdo, seja da prestacdo de contas, considerando os instrumentos e singularidades

apresentadas nesta pesquisa.
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2. A TRANSPARENCIA EXIGIDA VERSUS A TRANSPARENCIA
IMPLEMENTADA: AS DISTORCOES NO FLUXO DE INFORMAGOES NA
CONTRATUALIZACAO DE RESULTADOS COM AS ORGANIZAGOES
SOCIAIS DE CULTURA

Uma vez definido o olhar analitico, esta pesquisa se volta para a identificagdo e
singularizacao dos elementos que podem contribuir para a compreensdo da natureza e
limites do problema proposto. Nesse sentido, busca-se analisar como a transparéncia é
prevista e como é implementada no contexto do objeto analisado, para entdo verificar
como se relaciona com a accountability. Para isso, parte-se da legislacdo relacionada ao
objeto de anélise — as organizacgdes sociais de cultura, e a identificacdo das exigéncias de
transparéncia desde as a¢des prévias a assinatura do contrato de gestdo até a prestacao de
contas, para entdo, atraves da analise dos julgados do TCE-SP, verificar como ocorre a
responsabilizacéo dos agentes envolvidos na contratualizagédo de resultados com as OSs
da area da cultura.

Uma vez constatado que a transparéncia em um contexto de contratualizacdo de
resultados ocorre em retrospecto e por eventos e ndo processos, convém identificar esses
eventos, 0s processos relacionados e como se complementam para a obtencdo da
accountability de resultados. A forma concreta encontrada para se fazer isso foi através
da analise dos apontamentos de irregularidade dos julgados do TCE-SP acerca do contrato
de gestdo e da prestacdo de contas dos contratos de gestdo celebrados entre a Secretaria
de Cultura e entidades qualificadas como organizagdes sociais para a area da cultura no
estado de Sdo Paulo, tendo em vista ser a prestacdo de contas um importante mecanismo
de responsabilizacdo de agentes no manuseio de recursos publicos.

O processo de prestacdo de contas, enquanto mecanismo de accountability
escolhido para analise contempla a exigéncia de documentos que atestam a regularidade,
economicidade e eficiéncia da contratualizacao de resultados desde a decisdo do governo
de firmar um contrato de gestdo com uma OS, as acdes de monitoramento do contrato,
até o controle da aplicacdo dos recursos e resultados atingidos. Os apontamentos
realizados pelo Tribunal representam fissuras nesse processo de responsabilizacao, que
devem ser identificadas e classificadas de acordo com sua influéncia na accountability de
resultados.

Sendo assim, o0 objetivo desta etapa do estudo é analisar em que medida 0s

apontamentos efetuados pelo Tribunal sobre as falhas de transparéncia ocorridas na
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pactuacdo e execucdo do contrato de gestdo, como a omissdo nas justificativas da para
escolha da OS, a falta de clareza no conteiido do contrato, ou mesmo a omissdo das
instancias de controle interno como a unidade gestora do contrato, a comissao de
avaliacdo e a propria Secretaria de Cultura, impactam a accountability de resultados,
prejudicando a verificacdo dos resultados atingidos ou mesmo prejudicando o proprio
atingimento do resultado.

Na secdo 3.1 apresentam-se 0s atos e documentos exigidos para a prestacdo de
contas das OSs de Cultura do Estado, direcionando para a compreensdo do que
necessariamente precisa ser transparente em um contexto de contratualizacdo de
resultados. Em seguida, na secdo 3.2, € feita a apresentacdo e anélise dos julgados do
TCE-SP, de todos os processos que receberam algum apontamento de irregularidade,
verificando na pratica se é possivel fazer alguma correlacdo entre a auséncia de
transparéncia com a auséncia de accountability.

Considerando que a transparéncia de entidades do terceiro setor, conforme
proposto por Franca (2007), parte do pressuposto de que os recursos colocados a
disposicao dos gestores devem ser informados de modo sistematico, transparente e de
livre acesso por parte de seus financiadores para assim permitir a accountability através
de uma correta prestacdo de contas, 0 que se verificou na verdade foi o descasamento
entre eventos de transparéncia, processos de transformacdo e accoutability: a falta de
transparéncia foi item preponderante para o julgamento de irregularidade em relacédo aos
processos referentes ao contrato de gestdo, denotando a falta de clareza nos critérios de
escolha das entidades que assinaram o contrato e a auséncia de adequabilidade da
proposta or¢camentaria. Por outro lado, na prestacdo de contas, a transparéncia é menos
mensuravel, uma vez que depende da clareza dos relatorios de avaliacdo que em geral sao
falhos — neste aspecto, destaca-se que os apontamentos que levaram a irregularidade da
prestacdo de contas estdo ligados a falhas processuais de compras e contratacdo de
servigos, denotando a fragilidade das informacdes em evidenciar os resultados e,
consequentemente, responsabilizar os agentes envolvidos na contratualizacdo através

delas.
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2.1 A transparéncia prevista na accountability de resultados: o processo de prestacao
de contas das OSS da area da Cultura em S&o Paulo

Os julgados do TCE-SP sobre os contratos de gestdo com as OSs da area da cultura
—documentos analisados neste trabalho - representam o voto final dado por algum relator
do Tribunal ao processo que analisa 0 contrato de gestdo e a prestacao de contas dessas
organizagcOes. Trata-se de um parecer subsidiado por documentos que antecedem e
justificam a assinatura do contrato (como o estatuto social e titulo de qualificacdo da OS)
e também pelos documentos referentes a autorizagdo orcamentéria, aplicacdo dos
recursos, demonstracGes contabeis e o atingimento dos resultados previstos.

Antes da apresentacdo do voto final e das recomendac@es e/ou sancdes, o Tribunal
enumera no respectivo documento as falhas identificadas na celebragéo do contrato de
gestdo ou na aplicagdo dos recursos, apresenta as justificativas das entidades sobre os
apontamentos efetuados e esclarece se as justificativas sdo suficientes para afastar o
julgamento de irregularidade ou nd3o. E justamente sobre os apontamentos, as
justificativas apresentadas pelas entidades responsaveis, e as recomendacdes efetuadas
pelo TCE que esta pesquisa se aprofunda para o estudo da transparéncia e accountability,
procurando identificar quais elementos tém dificultado a responsabilizacdo dos agentes.

A analise da prestacao de contas das OSs da area da cultura realizada pelo TCE-
SP — elemento de accountability estudado neste trabalho — é composta pelo julgamento
em separado de duas matérias relacionadas a contratualizacdo de resultados das OSs da
area da cultura: ha o processo que avalia o contrato de gestdo, ou seja, a legalidade e
justificativas para a escolha da entidade que assinou o contrato de gestdo, que compreende
a comprovacdo da habilidade da entidade, as justificativas do poder executivo para
escolha e a adequabilidade do objeto e valores com os planejamentos; e 0 processo que
avalia a prestacdo de contas em si, em que o Tribunal analisa o repasse anual realizado
pela Secretaria de Cultura as OSs para a execucdo do contrato de gestdo, verificando a
legalidade da aplicacdo dos recursos e sua concordancia com as metas pactuadas no
respectivo contrato.

As informagOes que sdo basilares para os documentos analisados encontram-se
regulamentados nos artigos 38 e 40 das Instru¢cdes 01/08 do Tribunal de Contas, que
especifica todas as informacdes que devem estar disponibilizadas no processo referente
ao contrato de gestdo e na respectiva prestacao de contas. Além disso, o TCE-SP exige a

apresentacdo de outros documentos dispostos na legislacdo que disciplina a



78

contratualizacdo com as OSs de cultura, como 0 manual de recursos humanos, previsto
no Decreto n® 50.611/06 e o regulamento de compras e contratagcdo de servicos, previsto
na Lei n° 846/98.

Analisando-se 0os documentos exigidos para a composicao do processo referente
ao contrato de gestéo, observa-se que os documentos solicitados variam entre publicacdes
referentes ao contrato de gestdo no Diario Oficial do Estado, documentos de habilitagdo
da organizagéo social, justificativas para contratualizagéo, atos formais das autoridades
envolvidas e documentos or¢camentarios. Os documentos exigidos sdo especificados

abaixo:

Quadro 5: documentos exigidos nos processos sobre o contrato de gestéo

Tipo de documento Descrigéo
Minuta do contrato de gestéo

Convocacao publica de Organizagdes sociais na area de interesse

Publicacdo da deciséo do poder publico para firmar contrato de
Sele¢do da OS gestdo, com indicagdes das atividades a serem executadas

Publicacéo do rol de entidades que manifestaram interesse na
celebracéo do referido contrato

Publicacéo integral do contrato de gestdo no DOE

Estatuto Social

Comprovacao de que a entidade qualificada como Organizagéo
Social atue efetivamente ha pelo menos trés anos, nas areas
museoldgica e arquivistica da cultura

Documentos de habilitagdo da Parecer favoravel, quanto a conveniéncia e oportunidade de
0S qualificacdo da entidade como Organizacdo Social, exarado pelo
Secretario de Estado da area correspondente

Certificacdo governamental de qualificagcdo da contratada como
Organizacdo Social

Inscri¢do da Organizagdo Social no Cadastro Nacional das Pessoas
Juridicas (CNPJ)

Justificativa sobre os critérios de escolha da OS contratada

Justificativas para Demonstrativo e parecer técnico evidenciando que o contrato de
contratualizagéo gestdo representa vantagem econdmica para a Administracdo, em
detrimento da realizaco direta do seu objeto

Ato de aprovacgdo do contrato de gestdo pelo Conselho de
Administracdo da OS e pelo Secretério de Estado

Ultima ata de eleigéo e/ou indicagio dos membros dos 6rgéos
diretivos, consultivos e normativos da Organizacéo Social;

Cadastro da autoridade publica que assinou o contrato de gestio; o
termo aditivo, modificativo ou complementar, ou, o distrato.

Atos formais

Termo de Ciéncia e de Notificagdo, relativo a tramitacdo do processo
perante o TCE-SP

Documentos relacionado ao  Proposta or¢amentaria e programa de investimentos, devidamente
conteldo do contrato aprovados pelo Conselho de Administragdo da Organizagdo Social;
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Declaracéo quanto a compatibilizacdo e a adequacéo da despesa
contratual aos artigos 15 e 16 da LCF n°® 101/00 (LRF)

Especificacdo do Programa de trabalho apresentado pela OS

Nota (s) de empenho vinculada (s) ao contrato de gest&o;
Fonte: elaboragdo prdpria, a partir das Instru¢cbes Normativas disponibilizadas pelo site oficial do TCE-SP

Os documentos exigidos visam constatar se a escolha da entidade que assinou o
contrato de gestdo foi realizada com a publicidade necesséria para garantir a
demonstracdo de interesse das entidades qualificadas, se o objeto do contrato se justifica
no contexto do programa governamental, bem como se o plano de trabalho esta
condizente com o objeto proposto junto a metas e indicadores que possam evidenciar seus
avancos.

As publicacdes no DOE configuram atos e documentos que iniciam e encerram
todo o processo de negociacao do contrato de gestdo: a divulgacdo da minuta do contrato
de gestdo, da decisdo do Poder Publico de firmar contrato de gestdo Convocacao Publica
— aliada a publicacdo do rol de entidades que manifestaram interesse em celebrar o
contrato de gestdo configuram, em um primeiro momento, a transparéncia necessaria para
permitir competitividade no processo de escolha da entidade gerenciadora, garantindo,
portanto, que o processo ocorra de maneira democratica. A convocacdo publica, em
especial, explicita os critérios adotados para o processo de selecdo da Organizacdo Social
de Cultura parceira, bem como os referenciais necessarios a elaboracdo da proposta
técnica e orcamentaria. A publicacédo integral do contrato de gestdo no DOE, por sua vez,
sintetiza e, em tese, sinaliza que todo o processo ocorrido anteriormente de escolha da
entidade, negociacdo do plano de trabalho e adequabilidade orcamentaria ocorreram de
acordo com os dispositivos legais.

Sendo assim, verifica-se que, em um primeiro momento, a analise do contrato de
gestdo efetuada pelo TCE-SP evidencia a importancia da transparéncia dos eventos —
inputs do contrato de gestdo - para a accountability na contratualiz¢do de resultados com
as OSs de cultura, cujos resultados alcancados tendem a ser verificados apos a prestacdo
de contas anual.

No que se refere a prestacdo de contas, o dispositivo estabelece a obrigatoriedade
de comprovacdo de regularidade dos membros dos conselhos e comissfes (controle
interno da OS), bem como da documentacdo da entidade referente & aplicacdo de recursos

(contratacdo de pessoal e servicos), demonstraces contabeis e relatério das atividades
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envolvidas, além de relatorios e pareceres das instancias de controle que ratifiquem a

regularidade dos atos e atingimento dos resultados, conforme especificado abaixo.®

Quadro 6: documentos exigidos nos processos de prestacdo de contas

Tipo de documento

Descrigéo

Certiddes

Indicando os nomes dos membros da Comissdo de Avaliacdo
Contendo nomes dos membros do Conselho de Administracdo da Os
Contendo nomes dos membros da Diretoria da Organizagdo Social
Contendo nomes dos dirigentes e dos Conselheiros da OS

Documentos da OS

Ato de constitui¢éo, estatuto social e regimento interno da OS
Regulamento para contratagdo de obras, servigos e compras
Manual de recursos humanos

Plano de cargos, salarios e beneficios dos empregados

Relatério da Organizagdo Social sobre atividades desenvolvidas no
gerenciamento do objeto do contrato de gestdo, contendo os resultados
alcancados

Demonstra¢des Contébeis

Conciliagdo bancaria do més de dezembro da conta corrente especifica
para movimentac&o dos recursos do contrato de gestdo

Relag&o dos contratos, convénios e respectivos aditamentos, firmados
para os fins estabelecidos no contrato de gestdo

Relag&o dos bens moveis e imoveis mantidos pelo Poder Publico no
periodo, com permisséo de uso para as finalidades do contrato de gestéo,
precedidos de inventario e avaliacdo.

Relacdo dos servidores e funcionarios publicos que foram cedidos a
Organizacédo Social

Relacdo dos empregados admitidos ou mantidos com recursos do
contrato de gestéo

Documentos das instancias
deliberativas e de controle

Atas trimestrais do Conselho de Administracdo da Organizacdo Social

Relatério técnico da unidade gestora do contrato (Decreto Estadual n°
50.941 de 05 de julho de 2006)

Relatério conclusivo da Comissdo de Avaliacdo (Decreto n®
60.681/2014 e Decreto n° 43.493/1998)

Parecer conclusivo do Poder Publico (art. 627 das Instrugdes n° 01/08)

Fonte: elaboracdo propria, com base nas Instru¢des n° 01/08

Destaca-se que na prestacdo de contas o controle de resultados € verificado apenas

atraveés de relatorios das instancias de controle e pelo préprio relatorio de atividades

19 Além das exigéncias de documentacéo previstas nas Instrugdes n° 01/08, compde o processo de prestacéo
de contas as exigéncias do Decreto Estadual n® 50.941 de 05 de julho de 2006 — no que se refere ao relatorio
técnico da unidade gestora, e o relatdrio conclusivo da Comisséo de Avaliacdo, disciplinado no Decreto n°
60.681/2014 e Decreto n°® 43.493/1998.
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apresentado pela OS. Os demais documentos, por sua vez, se referem a aspectos
processuais, como certiddes de indicagdo de membros dos 6rgéos diretivos e de controle
e 0s documentos de habilitagdo juridica e comprovacdo da aplicagdo de recursos por parte
da OS.

Em relacdo aos documentos/atos sob responsabilidade da OS, destaca-se a
necessidade de publicagdo na imprensa e no Diario Oficial do Estado, o regulamento
préprio contendo os procedimentos que adotard para a contratacdo de obras e servigos,
bem como para compras com emprego de recursos provenientes do Poder Publico,
previsto no art. 19 da Lei n°® 846/98. O Manual de recursos humanos também merece
destaque: deve ser elaborado e publicado antes da assinatura do contrato de gestéo,
contendo os principios béasicos da gestdo do pessoal, dispondo, por exemplo, sobre
procedimentos admissdo do pessoal; direitos e deveres dos empregados, bem como
salarios, beneficios e vantagens para os empregados.

O atingimento dos resultados é verificado através da atuacdo escalonada e
concomitante das instancias de controle: o conselho de administracdo, a unidade gestora
do contrato e a comissdo de avaliacdo sdo responsaveis por acompanhar o alcance das
metas propostas no contrato de gestao, verificar as regras na gestao de recursos humanos
e a regularidade na contratacdo de obras e servigcos. A Comissdo de avaliagdo, em
especial, tem a funcdo de analisar os relatérios elaborados pela OS e pela unidade gestora,
confeccionando o parecer conclusivo para a Secretaria de Cultura e emitindo relatérios
de atividades para a Assembleia Legislativa de Sdo Paulo - ALESP. No final do processo,
cabe a Secretaria de Cultura emitir um parecer conclusivo, encaminhando-o para o TCE-
SP.

O parecer conclusivo da Secretaria de Cultura deve atestar, no minimo, a descri¢édo
do objeto, dos recursos repassados, dos resultados alcancados e a economicidade obtida
em relacdo ao previsto em programa governamental; o cumprimento das clausulas
pactuadas em conformidade com a regulamentacdo que rege a matéria, bem como a
regularidade dos gastos efetuados e sua perfeita contabilizacdo, atestados pelos controles
internos do beneficiario e do concessor. Deve atestar ainda a regularidade dos
recolhimentos de encargos trabalhistas, quando a aplica¢do dos recursos envolver gastos
com pessoal. Sendo assim, € o documento capaz de sintetizar a regularidade das agdes e
atingimento dos objetivos propostos, em um contexto em que o foco da responsabilizacéo

esta nos resultados.
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O fato de os relatdrios das instancias de controle serem os unicos documentos
capazes de evidenciar os resultados atingidos pela OS na gestdo dos equipamentos
publicos de cultura coaduna com a perspectiva apresentada na revisdo bibliografica, de
que a accountability interna é essencial a accountability externa, vindo a possibilitar a
accountability por resultados: enfatiza-se a importancia do sistema de informacdes para
a orientacdo da tomada de decisdo, bem como se destaca 0 necessario planejamento das
atividades, para o alcance dos objetivos tragados - a transparéncia exigida visa expor 0s
inputs e outputs do processo, permitindo o acompanhamento e controle dos servicos e
atividades publicizados.

Apesar de constituirem processos autuados de forma separada, as duas matérias
analisadas pelo TCE-SP — contrato de gestéo e prestacdo de contas — se complementam
no sentido de possibilitar a accountability de resultados: em um primeiro momento na
transparéncia, economicidade e regularidade na escolha da OS e pactuacdo das metas;
posteriormente, com a efetivacdo dos resultados previstos no contrato e correta aplicacao
dos recursos publicos previstos.

O julgamento do TCE-SP sobre o contrato de gestdo e prestacdo de contas na
contratualizacao de resultados com as OSs da area da cultura

As decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas de Sdo Paulo sobre a
contratualizacdo de resultados com as OSs da area da cultura, conforme ja fora visto, se
processa na analise de duas matérias: o contrato de gestdo e a prestacdo de contas.

No que se refere a analise destas matérias, o art. 3°da Resolugdo n° 01/12, dispde
que os processos encaminhados ao TCE-SP séo conduzidos ao exame de conhecimento
ou ao exame de julgamento. De acordo com a referida Resolucdo, o exame de
conhecimento, abrange 0s processos sobre 0s quais ndo incidam apontamentos de
irregularidade pela Fiscalizacdo, restando concluido sem apreciacdo de mérito. O exame
de julgamento, por sua vez, abrange os ajustes com apontamentos de irregularidade pela
Fiscalizagé&o e os casos em que houver determinacdo do Conselheiro Relator para sua
adocao.

Nestes casos em que o Tribunal aponta alguma irregularidade é necessario que o
orgao fiscalizado apresente justificativas ou regularize atos impugnados. Nesse sentido,

0 Conselheiro Relator do processo em analise publica no DOE o prazo para que a diregdo
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do 6rgdo fiscalizado atenda a demanda de esclarecimento do Tribunal, abrindo-se,
também, a oportunidade para todos os envolvidos, - ordenador da despesa, membros da
comissdo de avaliagdo e as entidades privadas contratadas - tomarem conhecimento da
instrucdo processual e, eventualmente, apresentarem também suas justificativas. As
justificativas sdo apreciadas e, havendo ainda necessidade de novos esclarecimentos, um
novo prazo é fixado, até a completa elucidacdo dos fatos contidos na instrucdo. Os
esclarecimentos e justificativas efetuados ao longo do processo séo sintetizadas no voto
da decisdo final do Relator.°

No que se refere aos critérios de julgamento de contas, dispde o art. 33 da Lei n°
709/93 que o Tribunal pode considerar a prestagdo de contas “regular”, “regulares com
ressalva” ou “irregular”, conforme especificado abaixo:

e Regular: quando houver exatiddo das demonstra¢@es contabeis; quando os atos de
gestdo dos responsaveis forem considerados legais, legitimos e econémicos.

e Regular com ressalva: em caso de apresentar falta ou impropriedade, mas sem

resultar em dano ao Erario.

e Irregular: quando o responsavel se omitir no dever de prestar contas; quando
detectados atos ilegais, ilegitimos, antieconémico; quando o ato ilegitimo ou
antiecondmico resultar em dano ao Erario; quando houver desfalque ou desvio de

bens, valores ou dinheiro publico.

Quando o status do julgamento é “regular com ressalvas”, o TCE exige a adogao
de medidas necessérias a correcdo das impropriedades ou faltas identificadas, de modo a
prevenir a ocorréncia de outras semelhantes. No caso de status “irregular”, se houver
débito, o TCE condenara o responsavel ao recolhimento da divida atualizada
monetariamente, acrescida dos juros de mora devidos, podendo ainda, aplicar-lhe multa.
Né&o havendo débito, porém, com a existéncia das ocorréncias previstas no artigo 104 da
Lei n® 709/93, como por exemplo, infracdo a norma legal; ndo atendimento de diligéncia
do Conselheiro Relator ou de decisdo do Tribunal de contas ou mesmo reincidéncia no

descumprimento de determinag&o ou Instrucdes do Tribunal, o referido 6rgéo aplicara ao

20 CITADINI, A. R. O controle do Tribunal de Contas. Palestra. Disponivel em <
http://www.citadini.com.br/palestras/p980909.htm>, acesso em 13/01/2016
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responsavel a multa prevista de 2.000 (duas mil) vezes o valor da Unidade Fiscal do Estado
de Séo Paulo (UFESP).2

Além do processo de prestacdo de contas — composto pela analise do contrato de gestdo
e da prestacdo de contas anual, o TCE-SP também analisa 0s termos aditivos, modificativos
ou complementares, cujos comprovantes sao enviados na prestacao de contas mensal, que
é enviada até o dia 15 de cada més, junto as copias dos contratos de gestdo celebrados no
més anterior, de acordo com o valor minimo da remessa?2. No caso em que houver indicio
de irregularidade, o Tribunal também efetua apontamentos e instrui um processo préoprio
sobre estes termos aditivos.

Nesse sentido, ressalta-se que o escopo de analise deste trabalho é composto
apenas por processos que foram a exame de julgamento, e tiveram parecer “regular com
ressalvas” e “irregular”, referente as matérias contrato de gestdo (e eventualmente seus

termos aditivos) e prestacdo de contas anual das OSs de cultura de S&o Paulo.

Percurso analitico

E preciso retomar que numa perspectiva de accountability de resultados, a
transparéncia ocorre em retrospecto — uma vez que se trata de relatorios de prestacédo de
contas enviados periodicamente, e, em termos de direcionamento, refere-se,
principalmente, a transparéncia upward - transparéncia para cima, que €é a
disponibilizacdo de informacGes sobre o contrato de gestéo e aplicacdo de recursos do
referido contrato para o controle externo — o TCE-SP. Embora seja permeada pela
exigéncia de publicacdes no Diario Oficial do Estado, e, portanto, disponiveis a toda a
sociedade — a transparéncia para cima é centrada nos requisitos de validade, regularidade
e tempestividade destas publicacdes e ndo no seu alcance em termos de controle social,
que extrapolariam 0s objetivos deste trabalho e corresponderiam a outras direcdes de
transparéncia (transparéncia para baixo e para dentro), demandando outros instrumentos

de analise.

21 Unidade Fiscal usada para atualizagdo de contratos (fechados para prestacdo de servicos com empresas
privadas) e impostos estaduais. Em S&o Paulo, é definida com base na varia¢do do IPC-Fipe e divulgada a
cada seis meses, com valor em real ao invés de percentual.

22 De acordo com informacdes disponibilizadas pelo préprio 6rgédo, para o ano de 2016 este valor foi fixado
em R$ 4.472.000,00, que corresponde ao valor de remessa do exercicio anterior, acrescido da variacdo da
UFESP - Unidade Fiscal do Estado de S&o Paulo. Em contato telefénico com o Tribunal, foi revelado que,
conforme verificagdo de alguma falha ou dentncia pode ser solicitada a documentacéo referente a contratos
com valores inferiores ao da remessa.
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Além do direcionamento da transparéncia, no que se refere ao tipo, verifica-se que
no contexto ora analisado a transparéncia se processa por eventos, ou seja, € focada nos
inputs, outputs e outcomes do contrato de gestdo e ndo nos processos e procedimentos
ocorridos internamente na gestdo da OS, processos estes que sé devem ser observados em
virtude de eventuais falhas desses eventos. Exemplificando: se o relatdrio de avaliacéo
constatar que determinada meta ndo foi atingida, o TCE-SP precisara olhar para os
procedimentos de compras e contratagfes, bem como a movimentagdo financeira dos
recursos previstos para a execucao do contrato, a fim de verificar que irregularidade
prejudicou o atingimento do resultado.

Nesse sentido, é através dos apontamentos do TCE-SP sobre os eventos e
processos que é possivel observar se nos julgamentos de regularidade com ressalva e/ou
irregularidade da prestacdo de contas, a auséncia de transparéncia, omitiu outras falhas
graves de processos durante a pactuacdo e execucdo do contrato de gestdo, ora omitindo
ou prejudicando diretamente a obtencdo da accountability de resultados.

Em termos de eventos de transparéncia a serem observados na analise dos
julgados, verifica-se que a legislacdo que disciplina os processos referentes ao julgamento
do contrato de gestdo esta focada na transparéncia dos “inputs” — COmo a convocagao
publica das OSs e publicacdo do contrato de gestdo - e os processos de transformacao
decorrentes. Os processos referentes a prestacdo de contas, por sua vez, sdo focados nos
“outputs” — alcance das metas, evidenciados pelos relatérios da comissdo de avaliacédo e
parecer conclusivo do poder publico, que deve atestar também a regularidade contabil e
financeira - e nos processos precedentes.

Conforme proposta por Heald (2006) a transparéncia por eventos incluiria além
dos inputs e outputs 0s outcomes, no entanto, tendo em vista que as metas pactuadas séo,
em geral, quantitativas, assume-se a ideia de que a anélise efetuada pelo TCE-SP néo
permite a verificagao dos “outcomes”, mas, tdo somente dos outputs previstos no contrato
de gestdo. A verificagdo de outcomes necessitaria de elementos ndo previstos nas
exigéncias de prestacdo de contas, como consulta ao publico alvo, indices sociais
integrados, etc.

Sendo assim, na analise dos autos referentes ao contrato de gestdo, é possivel
analisar todos os “inputs” da contratualizagdo de resultados, verificando quais tipos de
informacdes costumam apresentar falhas recorrentes. Na analise dos autos da prestacéo

de contas, por sua vez, é possivel analisar 0s outputs, através dos mecanismos previstos
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na legislacdo, como os relatdrios de avaliacdo, parecer conclusivo do poder publico e
demonstragfes contabeis.
A figura abaixo facilita o olhar analitico sobre a relagdo entre transparéncia e

accountability no objeto de andlise:

Figura 3: A transparéncia por eventos na contratualizacdo de resultados com as

organizac0es sociais de cultura de S&o Paulo

Regulamento de compras e
INPUTS contratagio de servigos

Processo de selegiio da OS (publicagioda publicado pela 0S

minuta do CG, convocagio piblica,
decisdo do poder Piblico de contratualizar)
Documentos de habilitagio da OS:

(Estatuto Social, comprovagdo de
experiéncia, titulo de qualificagdo, manual de Publicagdo integral do
recursos humanos etc) ’ contrato de gestiono Didrio .
Oficial do Estado
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TRANSFORMACAO
execugdo do contrato de gestdo
pela OS e acompanhamento pelas
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movimentagdes financeiras e
patrimoniais

OUTPUTS
Atingimento das metas previstas no contrato
de gestdo: verificagdo através do relatoriode
» atividades da OS, relatério conclusivo da

Comissio de Avaliagdo e Parecer conclusivo

as para contr
da Secretariade Cultura

Atos formaisde autoridade (indicagéo de
membros dos érgios diretivos e consultivos,

aprovagaodo CG pelo Conselho de
Administragio e Secretirios)

Contendo do conirato de gestio: Proposia
orgamentaria e programa de investimentos.
cumprimento da LRF, Programa de trabalho e
Nota de empenho

Fonte: elaboragdo propria

Como visto na revisao bibliografica com Heald (2006), os inputs sdo diretamente
mensuraveis, ja os processos de transformacdo decorrentes sdo razoavelmente bem
definidos e compreendidos - a legislacdo regulamenta as competéncias das instancias de
acompanhamento e controle, porém a execucao é de responsabilidade da OS, que dispde
de relativa flexibilidade para tal. Os outputs, como visto, sdo medidos por “proxies”
relacionadas as atividades, ou seja, a verificacdo do atingimento das metas do contrato
depende da qualidade e fidedignidade dos relatérios de avaliacdo e parecer Conclusivo
do Poder Publico, atestando o cumprimento das metas e regularidade dos demais
procedimentos.

Ainda de acordo com Heald (2006), para o foco da transparéncia centrar-se apenas
nos eventos - 0s inputs e outputs devem gerar medicdes suficientemente criveis para
manter a atencdo politica focada em questdes de desempenho e ndo no proprio sistema de
medicao- apesar de ndo serem diretamente mensuraveis, se todas as informacdes exigidas
estdo disponiveis, € possivel descrever 0s processos, ou seja, a execuc¢do do contrato de
gestdo. A anélise dos apontamentos do TCE-SP pode demonstrar, por exemplo, se

faltaram informacdes necessarias para a pactuagao do contrato de gestdo ou mesmo para
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0 atingimento das metas do contrato e se as falhas processuais identificadas tém relagédo
com a auséncia destas informacgdes. Além disso, a analise também permitird inferir se as
falhas processuais estdo relacionadas aos efeitos mediadores da prépria politica publica e
sua possivel inadequacdo ao sistema de contratualizacdo de resultados proposto,
corroborando com o que foi verificado na literatura sobre a area da cultura, que, devido a
sua intangibilidade, dificulta a mensuragdo dos resultados, e, consequentemente, a
accountability.

Feitas as consideracdes e observacbes sobre as informacgdes necessarias para
apreciacdo e emissdo do julgamento pelo Tribunal de Contas do Estado, e, sobre o
percurso analitico em termos de transparéncia e accountability, que norteara a analise dos
julgados que receberam apontamentos, apresentam-se abaixo o0s julgados que

compreendem o universo da pesquisa e as variaveis de andlise correspondentes.

Apresentagédo dos documentos analisados

As informac6es obtidas para essa pesquisa sdo publicas, e podem ser acessadas
por qualquer cidaddo na pesquisa de processos disponivel no site do TCE-SP?3, tendo em
vista que o 6rgdo disponibiliza as decisfes proferidas na integra (relatdrios, votos e
sentencas), bem como os acordaos ja proferidos nos autos. No entanto, como se tratam de
dados e informacdes bastante técnicos, esta pesquisa vem contribuir com essa analise,
facilitando a leitura desses documentos e fazendo ainda uma correlacdo com os estudos
de transparéncia e accountability.

De acordo com as informaces disponibilizadas pelo TCE-SP e pela consulta de
processos ao endereco eletrdnico do Tribunal, verificou-se que desde a assinatura dos
primeiros contratos de gestdo pela Secretaria de Cultura em 2004, até junho/2015, foram
concluidos 53 processos que conduziram apontamentos a dezoito diferentes organizacoes
sociais de cultura. Os processos concluidos que ndo apresentaram nenhum apontamento
de irregularidade, ou mesmo os que estdo em fase de instrucdo, ndo compde o universo
deste trabalho.

A amostra se revela bastante abrangente, ndo apenas pelo periodo analisado (2004
a 2015), mas também pela variedade de organizagdes notificadas, tendo em vista que
engloba contratos que foram pactuados com 15 das 20 organizacGes sociais que possuem

Z3 https://www4.tce.sp.gov.br/pesquisa-de-processos
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contratos vigentes com a Secretaria de Cultura. Das cinco organizacfes que possuem
contratos vigentes com a SEC e que ndo compde a analise?*, trés delas - A Casa - Museu
de Artes e Artefatos Brasileiros, Associagdo Museu Afro Brasil, Associagdo dos Artistas
Amigos da Praca — gerenciam equipamentos e/ou eventos culturais que ja foram objeto
de apontamentos em contratos gerenciados por outras organizagdes, 0 que se revela
bastante significativo.?®

A tabela abaixo identifica a organizacdo social notificada, a area a que pertence e
a quantidade de processos que sofreram apontamentos e que compde o universo de

analise, bem como informa se a entidade possui contrato ativo com a SEC.

Tabela 4: Organizagdes Sociais que receberam apontamentos do TCE-SP e tiveram 0s

processos concluidos entre 2004 e junho/2015

Possui contrato

Total de processos com .
vigente com a

Organizacao < .
g ¢ Area apontamentos concluidos pelo

Social TCE-SP até junho/2015 Secretaria de
Cultura?
IAFB Museoldgica 9 SIM
AAPAFMS Museoldgica 5 SIM
AAMI Museoldgica 5 NAO?’
ACEASSM Formacéo Cultural 4 SIM
AAPG Formagéo Cultural 3 SIM

Fomento e Difuséo
APAA da Produgdo Cultural 3 SIM

Fomento e Difusdo

ACA da Produgéo Cultural 3 SIM
ASSAOC Formagéo Cultural 3 NAO?
AAMAS Museoldgica 3 SIM
AACEMT) Formag&o Cultural 3 NAOZ
)I:\c():r'tbi\rll\gri Museoldgica 3 SIM
CCE Formagéo Cultural 3 SIM

24 A Casa - Museu de Artes e Artefatos Brasileiros, Associacdo Museu Afro Brasil, Associagdo dos Artistas
Amigos da Praca, Fundacdo Orquestra Sinfénica do Estado de Séo Paulo, Instituto Pensarte.

%5 As entidades gerenciadas séo, respectivamente, Museu da Casa Brasileira, Museu Afro Brasil e Sdo Paulo
Escola de Teatro.

% A coluna que identifica quantos processos da OS sofreram apontamentos do TCE inclui as duas matérias
(contrato de gestdo e prestacdo de contas), bem como eventuais procedimentos de julgamento referentes a
termos aditivos.

27 Entidade descredenciada em 2011. Instituto de Preservacédo e Difusdo da Historia do Café e da Imigracédo
assumiu o contrato

28 Entidade descredenciada em 2011. As oficinais culturais sdo atualmente gerenciadas pela POIESIS

2 Entidade descredenciada em 2007. Associacdo de Cultura, Educacdo e Assisténcia Social Santa
Marcelina assumiu o contrato.
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AACT Formacéo Cultural 1 SIM
AAMC Museoldgica 1 SIM
POIESIS Museoldgica 1 SIM
AAPE Museoldgica 1 SIM
APBL Biblioteca e Leituras 1 SIM
wo [ o 1

Fonte: elaboracéo prépria

Ressalta-se que as areas de atuacdo identificadas na tabela foram atribuidas de
acordo com o critério estabelecido na Resolucéo da Secretaria de Cultura n°10, de 27 de
maio de 2008, que especificou as areas que poderiam ser objeto do contrato de gestao.
Apesar de todas as areas terem sofrido apontamentos do TCE-SP, a rea mais recorrente
nos apontamentos é a area museoldgica — dos 53 julgados analisados, 26 se referem a
apontamentos direcionados as OSs que gerenciam museus.

Apesar de 0s processos que analisam o contrato de gestdo e a prestacao de contas
serem analogos, o julgamento ocorre separadamente, logo, muitos julgados analisados
receberam apontamentos em apenas uma das matérias (contrato de gestdo ou prestacdo
de contas). Ha de se ressaltar também, que alguns processos ainda nao foram concluidos,
encontrando-se em fase de instrucdo. Tais fatos tornam essa amostra bastante
heterogénea, sendo necessaria analisa-la com as devidas consideracdes.

Sendo assim, dos 53 julgados analisados, 23 se referem a processos cuja matéria
foi o contrato de gestdo (sendo que trés deles sdo direcionados especificamente aos termos
aditivos) e 30 séo resultados de decisOes proferidas sobre as prestagdes de contas anuais.
Verificou-se o parecer de irregularidade em 9 processos, sendo 5 referentes ao contrato
de gestdo,l referente a temos aditivos e 3 referentes a prestacdo de contas. Os 45
processos restantes, por sua vez, receberam parecer de “regularidade com ressalvas”.

Identificando os dados por matéria analisada, a tabela n® 5 apresenta os julgados
sobre o contrato de gestdo, identificando a organizacdo social, o objeto do contrato, o
exercicio a que se refere o CG, os valores, e o status do parecer, que, como Vvisto, pode

ser de regularidade com ressalvas ou de irregularidade.
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Objeto do Data do Valor do
oS contrato/entida Ano Processo . contrato/aditame Status
. julgamento
de gerenciada ntos
Atividades e Regular com
©oan | Sevigosnadres 2004 | 33266/026/05 | 29/04/2014 |R$21.711.643,78 |0 O 0
de teatro e casas
de espetaculo | 2007 | 15758/026/08 | 09/11/2010 | R$ 85.360.000,00 | Irregular
ASSAOC | Oficinas culturais | 2005 | 33267-026-05 | 01/10/2013 | R$ 29333972, 57 Rig:g'g{vgcs’m
Pinacoteca do
APAC Estado de S3o | 2005 | 14909/026/06 | 22/11/2011 | R$ 19.500.000,00 | Irregular
Paulo
2005 | 15849/026/06 | 28/07/2009 | R$ 55.900.000,00 | Regular com
ressalvas
Centro de 2006
AACEMT] | Estudos Musicais |, RS Regular com
Tom Jobim 5007 15849/026/06 | 13/09/2011 | 7o 4o oo ossalvas
2008
2005 | 14908/026/06 | 05/07/2011 | R$ 3.900.000,00 | Regularcom
Memorial do ressalvas
AAMI Imigrante 2007 R$
ézoo 14908/026/06 | 11/11/2014 | 1 412 10 Irregular
Festivais, | 2006 | 33265/026/05 | 15/02/2011 | R$ 2.581.000,00% | egular com
2 ressalvas
ACA eventos, acoes Reaular com
continuas 2011 | 6020/026/12 | 11/02/2014 | R$ 54.179.316,00 | ~couiarco
ressalvas
. .| 2007 | 18590/026/08 | 22/11/2011 |R$ 60.000.000,00 | Irregular
Projeto Guri =eoul
Santa Marcelina egular com
ACEASSM 2008 | 6566/026/09 | 01/03/2011 | R$60.000.000,00 |3 7
Escolade MUsica | »q | 4505/026/09 | 05/03/2013 | RS 75.090.84420 |  Irregular
Tom Jobim
Museudo | o058 | 44019/026/08 | 20/09/2011 | R$ 16.000,000,00 | R€Qular com
Futebol ressalvas
IFB Memorial do | 41| 9850/026/11 | 05/08/2014 | R$ 2.692.900,00 | Regular com
Imigrante ressalvas
Museu da Lingua |, 5 | 59485/006/12 | 04/02/2014 | R$ 30.106.500,00 | egular com
Portuguesa ressalvas
AAPAFMs | Museuda Casa | 07 | 5g30,1006/07 | 26/07/2011 | R$ 900.000,00 Regular com
Brasileira ressalvas
Conservatorio
Dramatico e
Musical “Dr. Reqular com
AACT Carlos de 2008 | 12949/026/09 | 04/02/2014 | R$ 103.500.000,00 | ~°9
i ressalvas
Campos” do
Municipio de
Tatui.

30 Foram examinados oito termos aditivos da Associagdo de Amigos do Centro de Estudos Musicais Tom

Jobim

31 Termos de Aditamento celebrados em dezembro de 2007, 29-02-08 e 15-12-08.
32 Soma dos termos aditivos firmados em 2005 e 2006
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POIESIS

Museu da Lingua
Portuguesa, Casa
das Rosas, Casa
Guilherme de
Almeida

2008

30682/026/08

10/02/2015

R$ 32.550.000,00

91

Regular com
ressalvas

APD

Execucdo das
atividades e
Servigos na area
da danca cénica

2009

45297/026/09

03/02/2015

R$ 93.416.666,00

Regular com
ressalvas

ACAM

Gestao de
diversos museus

2011

29583/026/11

01/07/2014

R$ 38.732.790,00

Regular com
ressalvas

AAMC

Memorial do
Imigrante/Museu

2012

33277/026/12

21/10/2014

R$ 35.817.299,00

Regular com
ressalvas

da Imigracéo

Fonte: elaboracéo prépria

Verifica-se que trés organizacdes sociais sofreram exame de julgamento dos
termos aditivos: a Abacai Cultura e Arte (33265/026/05), a Associagdo dos Amigos do
Centro de Estudos Musicais Tom Jobim (15849/026/06) e a Associa¢cdo dos Amigos do
Memorial do Imigrante (14908/026/06). Destaca-se que a Associacdo dos Amigos do
Centro de Estudos Musicais Tom Jobim sofreu apontamentos do contrato celebrado em
2005 e dos respectivos termos aditivos também - apesar de se referirem ao mesmo
contrato, a notificacdo é autuada em processos diferentes.

Preliminarmente, chama a aten¢éo o lapso de tempo entre a autuag¢do do processo
e a conclusdo do julgamento: o periodo pode variar de 3 anos, como no caso da Abagcai
Cultura e Arte (analise dos aditamentos), ou mesmo levar 10 anos para sua concluséo,
conforme verificado com a OS Associacdo Paulista dos Amigos da Arte, em contrato
referente ao ano de 2004 (33266/026/05).

Observa-se também que o universo da pesquisa compreende OSs que sofreram
apontamentos no gerenciamento de diferentes equipamentos culturais: este é o caso, por
exemplo, do Instituto da Arte do Futebol Brasileiro — IAFB, que recebeu apontamentos
em contratos de gestdo celebrados para o gerenciamento do museu do Futebol, Memorial
do Imigrante e Museu da Lingua Portuguesa. No que se refere as organizac@es sociais
que receberam parecer de irregularidade, este aspecto é observado na Associacdo de
Cultura, Educacdo e Assisténcia Social Santa Marcelina, que teve julgamento de
irregularidade tanto na gestdo do Projeto Guri, quanto na gestdo da Escola de Musica
Tom Jobim.

Por outro lado, um mesmo equipamento pode sofrer apontamentos sob o
gerenciamento de diferentes OSs, em virtude de descredenciamento ou mesmo

encerramento do contrato e nova convocacao publica: isso ocorreu, por exemplo, com a
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Escola de Mdsica Tom Jobim, que entre 2006 e 2008 foi gerenciada pela Associacao dos
Amigos do Centro de Estudos Musicais Tom Jobim e em 2009 passou para a gestdo da
Associacdo de Cultura, Educacdo e Assisténcia Social Santa Marcelina.

Tais observacGes sobre a amostra analisada sdo importantes para que se
compreenda que uma andlise de transparéncia e accountability nesse contexto deve levar
em conta além dos eventos e processos, diversas varidveis, como a especificidade do
objeto gerenciado, o valor do contrato, o tempo decorrido do julgamento e eventual troca
de OS no gerenciamento dos equipamentos culturais, além do contexto politico que
interfere no financiamento e direcionamento das atividades.

Em relacdo as prestacGes de contas anuais, sdo 30 processos com apontamentos,
referentes a 13 diferentes OSs. Semelhante a apresentacdo dos julgados referentes ao
contrato de gestdo, a tabela abaixo identifica a organizacéo social, 0 objeto do contrato, o
exercicio a que se refere o ajuste, os valores, e o status do parecer, que pode ser de

regularidade com ressalvas ou de irregularidade.

Tabela 6: julgados referentes a prestacdo de contas anual do contrato de gestdo com as

organizagdes sociais da &rea da cultura

oS Objeto Ano  Processo . Data do Valor do _Status do

julgamento repasse julgamento
APAA | realrosecasas | ,gno | a5e031006/06 | 20/04/2014 | R$ 7.985.522,51 | xegular com

de espetéaculos ressalvas
Oficinas | 5405 | 30804/026/06 | 24/06/2014 |R$5.183.910,39 | Regularcom

Culturais ressalvas
ASSACC S&o Paulo R$ Regular com

Com[;;)anhla de | 2009 | 32974/026/10 | 09/12/2014 12.037.574,81 ressalvas

anca

Festivais, R$ Regular com

ACA eventos, acdes | 2006 | 40037/026/07 | 28/07/2009 | 622.008.13 ressalvas

continuas
R$
2006 | 40040/026/07 | 10/02/2015 31.552.000,00 Irregular
. ) R$

AAPG Projeto Guri | 2007 | 37035/026/08 | 11/11/2014 22.133.800,00 Irregular
R$ Regular com

2011 | 19135/026/12 | 07/10/2014 |0 4,056 57 ressalvas
Atividadese | 2006 | 40041/026/07 | 08/04/2014 |R$ 650.000,00 ng:;:{v‘;‘;m

AspAcs | s 4 e . -

egular com

das Artes | 2007 |45087/026/08 | 05/0212013 |, 100 oo ossalvas
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R$ Regular com
2007 | 45088/026/08 | 27/0912011 | "o 400 oo A
R$ Regular com
2008 | 42325/026/09 | 3L/0312015 | 5 4o o0 S alvac
Centro de
AACEMT) Estudos 2007 |33221/026/08 | 26/04/2011 |20.041.113,28 Regular com
Musicais Tom ressalvas
Jobhim.
2006 | 40032/026/07 | 05/07/2011 |R$1.710.000,00 | Regularcom
ressalvas
Memorial do Reaular com
AAMI | Imigrante/Museu | 2007 | 45092/026/08 | 07/02/2012 |R$ 2.231.350,00 rgssalvas
da Imigracdo
2009 | 30103/026/10 | 30/09/2014 |R$3.248.260,07 | Regularcom
ressalvas
2007 | 31819/026/08 | 20/11/2012 |R$1.412.356,69 | Regularcom
ressalvas
AAMAS | MuseudaArte | 5000 | 403341026/09 | 13/08/2013 | R$ 4.191.717,58 | Regularcom
Sacra ressalvas
2009 | 27370/026/10 | 29/04/2014 |R$ 4.566.320.39 | egularcom
ressalvas
2008 | 42322/026/09 | 20/09/2011 |R$ 2.524.306,71 | egularcom
ressalvas
2009 | 27364/026/10 | 26/05/2015 |R$ 4.575.987,02 | egularcom
ressalvas
2010 | 28228/026/11 | 09/12/2014 |R$5.873.221,08 | egularcom
B Museu do ressalvas
Futebol
2011 | 21440/026/12 | 03/06/2014 |R$3.291.500.43 | egularcom
ressalvas
2011 | 21443/026/12 | 21/10/2014 |R$4.974.218,90 | egularcom
ressalvas
2012 | 15850/026/13 | 03/06/2014 |R$8.325.165,61 | egularcom
ressalvas
Atividades e
servicos para
promocéo e
incentivo a Reaular com
APBL leitura e 2011 | 20637/026/12 | 25/03/2014 |R$ 6.140.438,96 g
. i ressalvas
literatura; e
administracéo da
Biblioteca de
Sao Paulo.
Espaco Cultural Reqular com
e Educacional da | 2008 | 42337/026/09 | 16/08/2011 |R$ 2.049.431,56 9
. ressalvas
CCE Crianca
Fabricas de R$ Regular com
Cultura 2011 | 21444/026/12 | 17/03/2015 22.298.765,47 ressalvas
ACEASSM | Projeto Guri 2009 | 32972/026/10 | 04/11/2014 RS Irregular

21.372.456,66
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Museus Casa
Portinari, india
Vanuire e Felicia
Leirner, demais | 5011 | 0010/006/12 | 21/10/2014 |R§4.514.80023 | Hegularcom
ACAM museus do ressalvas
Portinari | interior, agcdes de
apoio ao SISEM
— Sistema
Estadual de

Museus
2012 | 0429/006/13 | 21/10/2014 |R$ 951335038 | Regularcom
ressalvas

Fonte: elaboracédo propria

Diferentemente da matéria “contrato de gestdo” que apresenta o valor global do
contrato em um dnico processo (fragmentando-se a analise apenas em caso de eventual
irregularidade nos termos aditivos), na analise da prestacdo de contas € julgada a
regularidade dos recursos publicos dispendidos anualmente para gestdo do contrato,
sendo que, considerando um contrato com vigéncia de 4 anos, por exemplo, sdo autuados
quatro processos diferentes de prestacdo de contas.

Esse fracionamento € claramente observado, por exemplo, nos julgados referentes
as prestacdes de contas do IAFB: ao todo, compde a andlise 6 processos de prestacdo de
contas, porém, sdo referentes a contratos de gestdo diferentes®. Além disso, observa-se
gue nem todos o0s anos houve apontamentos por parte do Tribunal, tendo alguns processos
de prestacdo de contas ido apenas a exame de conhecimento.

Os apontamentos sobre os recursos publicos dispendidos na gestdo de
equipamentos culturais e/ou projetos e programas variam bastante: vdo desde
apontamentos sobre as atividades e servicos na area cultural no Paco das Artes — geridas
pela Associacdo dos Amigos do Paco das Artes Francisco Matarazzo Sobrinho, no valor
de R$650.000,00, até o Projeto Guri, cujos repasses anuais dos contratos analisados foram
superiores a 20 milhdes, sendo de R$ 48.574.056,57 em 2011.

Em relacdo as duas organizagdes que receberam parecer de irregularidade sobre a
prestacdo de contas, a saber, a Associagdo de Cultura, Educacéo e Assisténcia Social
Santa Marcelina e Associacdo de Amigos do Projeto Guri, € importante se atentar para o

objeto do contrato: o projeto Guri. Em relacdo ao gerenciamento do projeto pela

33 Os processos 042322/026/09, 27364/026/10, 28228-026-11 e 21443/026/12 se referem ao contrato de
gestdo de processo n® 44019-026-08, cujo parecer foi regular com ressalvas. Os processos 21440-026-12 e
15859-026-13 se referem ao contrato de gestdo de processo n® 9027/026/12, que foi julgado regular e ndo
comp®e o universo da pesquisa.



95

Associacdo de Amigos do Projeto Guri, cujo contrato foi assinado em 2005, destaca-se
que o contrato foi considerado regular pelo TCE, porém, as respectivas prestacfes de
contas de 2006 e 2007 foram reprovadas. Em dezembro de 2008 foi assinado o contrato
de Gestdo com a Associacgdo de Cultura, Educacgdo e Assisténcia Social Santa Marcelina,
no valor de R$75.090.844,20, contrato esse que teve ndo sO a prestacdo de contas
reprovada, mas também o proprio contrato pactuado, como verificado na tabela 5,
referentes aos julgados do contrato de gesté&o.

Assim como fora observado na apresentacdo dos julgados referentes ao contrato
de gestdo, o lapso temporal entre autuacdo do processo e julgamento é significativo,
variando de 3 a 9 anos.

O que se destaca da apresentacdo dos dados € o excessivo fracionamento da
analise: as matérias constituem processos diferentes, que se desencontram no tempo,
dificultando uma analise integrada de accountability de resultados: é necessario analisar
diversos julgados para verificar a transparéncia do contrato de gestéo, das justificativas
para o estabelecimento de termos aditivos e dos resultados alcangados. O lapso de tempo
entre julgamento e analise ndo ajuda: varios processos encontram-se ainda em fase de
instrucdo, permitindo apenas uma visdo parcial da accountability.

Tendo em vista o visivel descasamento entre o julgamento do contrato de gestdo
e da prestacdo de contas, o quadro no Apéndice A demonstra quais OSs receberam
apontamentos no contrato de gestdo e na respectiva prestacdo de contas, bem como os
julgados que ndo apresentam correspondéncia, participando da amostra ora somente com
0 julgado do contrato de gestdo, ora somente com a prestacdo de contas. Tal quadro visa
tdo somente facilitar a visualizacdo do escopo de andlise, bem como direcionar as
consideracBes/limitacOes a serem feitas na apresentacdo dos resultados.

Verifica-se que em 24 dos julgados (10 referentes ao contrato de gestdo e 14
referentes a prestacao de contas) a analise consegue contemplar o contrato de gestdo e a
respectiva prestacao de contas (de pelo menos um exercicio). Em 12 processos referentes
aos contratos de gestdo com apontamentos, porém, verifica-se que ndo ha
correspondéncia, estando a respectiva prestagdo de contas com julgamento regular ou
ainda em fase de instrucdo. No caso dos processos de prestagdo de contas, a falta de
correspondéncia com o respectivo contrato de gestdo ocorreu em 17 julgados.

Apesar da heterogeneidade da amostra, destaca-se que esses “descasamentos” sdo

importantes para verificar o atingimento da accountability em diferentes situacdes e
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constatar se realmente a auséncia de transparéncia dos eventos é preponderante para tal.

Sendo assim, algumas consideragdes para a analise devem ser observadas:

1. E preciso verificar separadamente — por matéria — a analise dos apontamentos, a fim de
verificar se as falhas se concentram nos inputs, processos ou outputs, ou mesmo se ha

uma preocupagado com 0s processos, independentemente da transparéncia;

2. Nos casos de julgamento de irregularidade, é preciso verificar quais falhas foram
preponderantes e a que se referem: a processos internos ou aos eventos de transparéncia,
e mesmo se apresentam correlacdo entre as falhas, permitindo inferir se realmente a

auséncia de transparéncia gera fissuras na accountability

Organizados os dados levantados na pesquisa de campo, passa-se a analise
descritiva e exploratoria dos mesmos, visando a obtencéo de informacgfes que permitam
responder a questdo norteadora deste trabalho, qual seja, a relacdo entre transparéncia e
accountability na contratualizacdo de resultados com as OSs da area da cultura.

2.2 Andlise e discussao dos resultados

Tendo em vista a diferenciacdo entre eventos e processos de transparéncia € o
fracionamento da anélise em duas matérias (contrato de gestdo e a prestacdo de contas),
é preciso dividir a analise da transparéncia em dois momentos — a andlise dos inputs do
contrato de gestdo, e a analise dos outputs deste contrato - tais eventos — inputs e outputs
- estdo ligados por processos referentes a execucdo do contrato de gestéo.

Sendo assim, a analise se dividira em trés topicos: o primeiro, focado nos eventos
de transparéncia relacionados ao contrato de gestdo, o segundo, sera focado nos outputs
e nos processos de transformacdo que o antecederam. O terceiro topico fara comentarios

adicionais, ressaltando aspectos da analise que ndo podem passar despercebidos.
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A transparéncia dos inputs do contrato de gestdo com as OSs de cultura

Como visto na apresentacdo dos dados, a contratualizacéo de resultados se inicia
com uma série de acdes necessarias a pactuacdo do contrato de gestdo, quais sejam a
escolha da OS, as justificativas para contratagdo, os documentos orgamentarios e demais
atos essenciais para que um acordo de resultados seja firmado entre poder publico e uma
OS qualificada na area de cultura.

Sendo assim, procurou-se quantificar as falhas, identificando a que tipo de
informacdo de referem e em quantos julgados é constatada. Nas 13 organizac¢des sociais
que apresentaram apontamentos de sobre o contrato de gestdo, verifica-se que 0s

apontamentos de irregularidade se distribuem da seguinte maneira:

Tabela 7: apontamentos do TCE-SP referentes ao contrato de gestao

Tipo de

. ~ Apontamento/irregularidade detectada pelo TCE Recorréncia
informacéo
Sele¢do da OS Problemas com a convocacao publica 14
Contelido do Descumprimento da LRF: auséncia de estimativa do impacto 13
contrato orcamentério-financeiro ou aprovacdo pelo ordenador de despesa
Contetdo do Problemas com a proposta orgamentaria 11
contrato
Sele¢do da OS Publicacdo incompleta de minuta de contrato padréo 9
Selecio da OS Auséncia de pub~llca(;ao da decisdo do Poder Publico para firmar o 7
contrato de gestdo
Contetdo do A , x
contrato Auséncia de clausulas e anexos no contrato de gestdo 7
Atos formais Envio intempestivo de documentacdo ao TCE-SP 7
Selecio da OS Ausenma de publicacéo dq rol de entidades que manifestaram 7
interesse em celebrar o objeto do contrato.
Documentos de Problemas com o Estatuto da Organizagdo Social 6
habilitagio da OS gantzag
. Auséncia de manifestacdo do conselho de administracdo quanto a
Atos formais . . . 5
proposta orgamentaria, plano de investimentos, plano de trabalho
Contetdo do Auséncia de compatibilidade dos precos ajustados com 0s 5
contrato praticados no mercado
Documentos de Tempo de experiéncia da OS para gerir atividades na area 4
habilitacdo da OS  museoldgica inferior a trés anos
Justificativas para N&o apresentacdo de justificativas para dispensa de licitagdo 4

contratualizacao
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Justificativas para

o Auséncia de justificativas para termos aditivos 4
contratualizacéo
Conteddo do Publicacdo incompleta do contrato de gestéo 4
contrato
Atos formais Conflito de datas entre atos/decisdes 4
Conteddo do Fragilidade das metas e/ou indicadores propostos 3
contrato
Atos formais Falta Qe documentos pertinentes & composicdo da cupula diretiva 2

da entidade

Atos formais Auséncia do termo de ciéncia e notificagio 2
Conteddo do Publicacdo intempestiva do contrato de gestao
contrato
Atos formais Auséncia de ata de elei¢do do Conselho Consultivo
Justificativas para  Auséncia de documento que evidencia a vantagem em contratar a 1
contratualizacao OS em detrimento da execucdo direta
Just|f|cat|\_/as Para - Auséncia de justificativa para escolha da OS contratada 1
contratualizagao
Atos formais Auséncia da oitiva dos secretarios em relacdo ao contrato pactuado 1

Fonte: elaboragdo propria

A tabela apresenta o tipo de informacdo a que se refere a falha, descreve o0s
apontamentos e exple a quantidade de julgados que apresentaram as respectivas falhas.
Verifica-se que o apontamento mais recorrente nos julgados do TCE-SP esta relacionado
a convocagcéo publica, identificado em 14 dos 23 julgados sobre o contrato de gestdo®*. O
segundo apontamento mais recorrente se refere a um problema relacionado ao contetdo
do contrato: o descumprimento da LRF, apontamento presente em 13 dos 23 julgados.
Ao todo, foram identificadas 24 diferentes ocorréncias de irregularidade, totalizando 123
apontamentos pelo TCE-SP nos 23 julgados da matéria “contrato de gestao”.

Das informacdes necessarias para o estabelecimento do contrato de gestdo, 0s atos
e documentos relacionados a escolha da OS sdo os que a legislacdo mais exige
transparéncia — ndo apenas para 0 controle externo, mas para toda a sociedade: a
publicacdo da minuta do contrato, a convocagdo publica (acoplada ao rol de entidades
que manifestaram interesse em gerir o objeto do contrato) e a decisdo do poder publico
em firmar um contrato de gestdo — devem ser obrigatoriamente publicadas no Diario
Oficial do Estado. Os tipos de falhas apontadas pelo TCE-SP descrevem as

inconsisténcias das publicacdes dos atos, seja nos prazos, na auséncia de informagdes ou

3 Destaca-se que além da auséncia de convocagdo publica em 12 julgados o TCE-SP notificou duas
organizacOes por estipularem um prazo exiguo de 5 dias para que as OSs interessadas apresentassem
propostas, 0 que também afeta o processo de selecdo, totalizando assim 14 organizagdes com notificagGes
referentes especificamente a convocacao.
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mesmo na auséncia de publicacdo, que coloca em duvida a regularidade da escolha
isondémica da OSs que assinou os contratos de gestdo analisados.

Em relagdo ao conteddo do contrato, o planejamento orcamentario da despesa, que
inclui a adequacéo orcamentaria do plano de trabalho — tanto em relagdo ao programa de
governo, suas diretrizes e ao proprio orcamento, e também o cumprimento da LRF (no
que se refere a estimativa do impacto orgamentario-financeiro ou aprovagdo pelo
ordenador de despesa), se destaca por ser o tipo de informacao em que o TCE-SP também
aponta falhas recorrentemente, sendo que apenas quatro organizacdes do total da amostra
n&o apresentaram este tipo de falha.®®

Verifica-se também que séo recorrentes as falhas nos atos formais de autoridade -
auséncia de ratificagdo por parte de atores importantes no processo: cupula diretiva da
entidade, Conselho de Administracdo, conselho Consultivo e oitiva dos Secretarios sobre
0 contrato pactuado. Muito além do que uma simples omissdo, tais falhas revelam
inconsisténcia na atuacdo dos atores responsaveis pelo acompanhamento e controle dos
resultados. Tais atos estdo relacionados tanto a escolha da OS, quanto a adequabilidade
orcamentaria e das metas do contrato de gestdo. No que se refere ao Conselho de
Administracdo, por exemplo, identificou-se a auséncia de manifestacdo quanto a proposta
orgamentaria, plano de investimentos, plano de trabalho em cinco diferentes julgados.®

A falta de documentos que comprovem a habilitacdo juridica da OS, embora
menos frequente, também demonstra incoeréncias que antecedem a propria qualificacdo
destas organizacOGes: o estatuto completo, comprovacdo de experiéncia nas areas
museoldgica e arquivistica, conforme visto na revisdo bibliogréfica, sdo requisitos
essenciais para qualificacdo das entidades. Ou seja, tais falhas revelam que as respectivas
organizacbes notificadas sequer deveriam ter sido qualificadas como OSs e,
consequentemente terem pactuado contrato de gestdo com a Secretaria de Cultura.

Para uma verificagdo consistente das falhas no fluxo de informagdes do contrato
de gestdo com as OSs de cultura, é preciso verificar se ha sobreposi¢do de apontamentos

—se aauséncia de transparéncia na escolha da OS, ou mesmo falhas na publicacéo integral

% Das 18 diferentes OSs notificadas no periodo analisado, apenas quatro ndo tiveram apontamento expresso
em relacgdo a este tipo de falha: IAFB (29485-026-12), no gerenciamento do museu da lingua portuguesa,
ACAM Portinari (029583/026/11), Poiesis (030682/026/08) e CCE (32523/026/12). Destacando-se a area
museoldgica (13 no total), verifica-se que este problema é ainda mais evidente, sendo que apenas o IAFB
(29485-026-12) nao teve apontamento expresso a proposta orcamentaria

3 A identificagdo dos processos referentes a cada apontamento esta no anexo 2.
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do contrato de gestdo coadunam com falhas na proposta orcamentaria, ou mesmo o
descumprimento da LRF, dentre outros.

Este tipo de correlacdo pode ser estabelecido destacando-se as OSs que tiveram
parecer de irregularidade. Como visto na tabela 4, as OSs que tiveram parecer de
irregularidade no contrato de gestdo foram a Associacdo de Cultura, Educacdo e
Assisténcia Social Santa Marcelina, a Associagdo de Amigos do Memorial do Imigrante,
Associacdo dos Amigos da Pinacoteca do Estado e a Associagdo Paulista dos Amigos da
Arte. A Associacdo de Amigos do Memorial do Imigrante recebeu parecer de
irregularidade nos aditamentos, sendo expurgada do quadro abaixo por ndo estar
submetida a mesma exigéncia de documentos, tendo em vista que foi a exame de

julgamento apenas para que fossem analisadas as justificativas para os termos aditivos.

Tabela 8: Sobreposicdo dos apontamentos no contrato de gestdo das OSs que tiveram

parecer de irregularidade

Irregularidades identificadas pelo 14’;‘(’)?)?0%6— ACEASM ACEASM 15%3860A26—
TCE-SP 06 18590-026-08 4505-026-09 08
Auséncia da publicacdo Minuta do

contrato X X X X
Auséncia de Convocacdo Publica X X X
Auséncia da Deciséo do poder X X

publico

N&o publicado o rol de entidades

interessadas X X X X
Falhas na proposta orcamentaria X X X X
Descumprimento da LRF X X X

Problemas com o estatuto da OS X
Falta de tempo de experiéncia OS X

Envio intempestivo de X X
documentacdo ao TCE-SP

Auséncia de manifestacdo do X X X
conselho de Adm.

Auséncia de compatibilidade dos X

pregos

Conflito de datas entre atos/decisdes X X
Documentagdo clpula diretiva X X
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Auséncia de clausulas e anexos no
contrato de gestdo

Publicacdo incompleta do contrato
de gestdo

Publicacdo intempestiva do contrato
de gestdo

Total de falhas identificadas 8 12 7 12

Fonte: elaboracédo propria

Verifica-se que os problemas relacionados a publicacdo da minuta do contrato de
gestdo, a divulgacdo da lista de entidades que manifestaram interesse em celebrar o
contrato de gestdo e os problemas com a proposta orcamentaria e LRF foram unanimes
nos julgados com parecer de irregularidade.

De acordo com o Portal da Transparéncia da Secretaria de Cultura, a Convocacgéo
Publica explicita os critérios adotados para o processo de selecdo da Organizacdo Social
de Cultura parceira, bem como os referenciais necessarios a elaboracdo da proposta
técnica e orcamentéria. Sendo assim, a convocacao esta diretamente relacionada a outros
“inputs” do contrato de gestdo: a publicacao da minuta do contrato, que visa permitir que
as OSs interessadas preparem e proponham um plano de trabalho, a publicacao da decisdo
do poder publico de firmar um contrato e o rol de entidades interessadas em celebrar o
contrato, que estd acoplado a convocacdo publica, além do plano de trabalho e
investimentos.

No teor dos julgados, verifica-se que o argumento utilizado de forma recorrente
para explicar a ndo divulgacgéo do rol de entidades que manifestaram interesse em celebrar
0 contrato de gestdo € que seriam incomuns as entidades com habilidade especifica,
sobretudo para o gerenciamento de museus. Tal atividade, de acordo com a Secretaria de
Cultura € custosa e dependente de bons especialistas, existentes em pequeno nimero no
mercado. Esse foi o caso, por exemplo, da Associagdo Amigos da Pinacoteca do Estado
em contrato de gestdo assinado em 2006, em que apenas a referida entidade demonstrou
interesse em celebrar o ajuste com a Secretaria de Cultura. Ainda que a justificativa seja
plausivel, em virtude da especificidade dos profissionais da area da cultura, a nao
publicacdo do documento dificulta esse entendimento, gerando davidas a respeito do fato
de que a auséncia de competitividade possa ser inerente a area ou se foi justamente a ndo
publicacdo dos atos que “minou” a concorréncia.

Os problemas com a LRF estédo relacionados, especificamente, com o artigo 16,
que especifica o que deve ser comprovado em virtude da geracdo de uma nova despesa —

o dispositivo exige a estimativa do impacto or¢camentario-financeiro ( no exercicio em
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que a despesa entrar em vigor e nos dois subsequentes) e a declaracdo do ordenador da
despesa de que o aumento tem adequagdo orcamentaria e financeira com a lei
orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias. Tal adequacéo, nada mais é que a comprovacao de que realmente houve
planejamento na decisdo de delegar determinado servico/atividade a uma OS.

Importante destacar que todas as OSs que tiveram parecer de irregularidade
apresentaram algum problema relacionado ao proprio contetdo do contrato, seja pela
auséncia de clausulas e anexos no contrato de gestdo, a fragilidade das metas e/ou
indicadores propostos e mesmo a publicacdo incompleta/intempestiva do contrato de
gestdo, o que também corrobora com a ideia de que houve falta de planejamento na
decisdo de contratualizar e também na especificacdo dos servigos/atividades a serem
executadas.

A correlacdo entre as falhas pode ficar mais clara com a identificacdo das
irregularidades que ndo foram sanadas®’. A tabela abaixo identifica a entidade e o contrato
a que se refere, o apontamento e a argumentacdo do Tribunal para o parecer de

irregularidade

Tabela 9: apontamentos do TCE-SP que levaram ao parecer de irregularidade dos

contratos de gestédo

Apontamentos
Entidade _Objeto e cu1as!ust|f|cat|vas Embasamento para irregularidade
julgamento ndo foram
acatadas
Publicacio O TCE-SP considerou o programa de
. ¢ Trabalho vago, uma vez que ndo
incompleta da

Contrato de

AAPE gestdo no valor de
(14909/026/06) | R$ 19.500.000,00
assinado em 2005

apresentava indicacdo de detalhamento do
orcamento que indicasse a real
composicdo de todos 0s seus custos
unitarios. A minuta contratual publicada
era genérica e nao justificava o elevado
pre¢o negociado.

minuta de contrato,
problemas com a
proposta
orcamentaria e plano
de investimentos

37 E preciso sempre ressaltar que a diferenca entre um parecer “regular com ressalvas” de um “irregular”, ¢
que, neste Gltimo, alguma irregularidade ndo foi sanada e/ou foi constatado dano ao Erario.
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O Tribunal destacou o conflito de datas
entre os atos praticados - na mesma data
da assinatura do contrato foram compostas
a declaracdo de que a despesa estaria

Contrato de (l;\loanovocgaagu)zag?]oblic(;e adequada a LOA, PPA e LDO. O Aval das
ACEASSM gestdo no valor de divulaa %10 P dé Secretarias de Planejamento e Fazenda s6
(18590/026/08) R$ minu%agde contrato e foi efetivado ap6s a assinatura do contrato.
60.000.000,00, ratificacio da O ato de ratificacdo da licitagdo, por sua
assinado em 2007 dis ensg de licitacso | V&% foi publicado apenas trinta dias ap6s
P ¢ a assinatura do contrato. Além disso, o
TCE rejeitou o argumento de que
inexistem outras organizacdes sociais

aptas a executar o objeto do contrato.
De acordo com o Tribunal, a Resolugéo n°
14 de 2007 utilizada pela SEC como
referéncia a Convocagdo publica além de
Nio realizacio de ndo fazer alusdo a convocacdo, apresenta
Contrato de | convocacio %blicae significativo lapso entre sua publicacéo
ACEASSM | gestio no valor de publicag%o P (14/04/2007) e a assinatura do contrato em
(4505/026/09) | R$75.090.844,20, | incompleta ga |anolise (O412/2008) Em relaclo 2
assinado em 2008 | minuta do contrato minuta, destacou 0 TCE que tol publicada
de gestio aproximadamente 02 (dois) anos antes da
g celebracdo deste e ndo contém qualquer
especificacdo que identifigue o objeto
pretendido e/ou a area por ele abrangida.

38

O TCE considerou que a falta de indicacéo
Contrato de | Ndo oublicacio da das atividades a serem executadas e a
estio. n° o minutg do c%ntrato impropriedade da auséncia do processo
APAA 3alor ' de] R$|de gestio e ndo seletivo impediu o juizo de regularidade
(15758/026/08) 85.360.000.00 realizgagéo da da matéria, uma vez que foi contratada a

assinado em 2007

convocacdo publica

mesma OS que gerenciava 0 contrato
anteriormente, sem chamar outras
entidades interessadas na contratagao.

Fonte: elaboragdo propria

Pelas informac6es apresentadas na tabela, verifica-se claramente que a auséncia

de transparéncia na escolha da OS e no planejamento orcamentario foram requisitos de

irregularidade identificada pelo TCE-SP.

Conforme ja fora destacado, a convocacgdo permite que entidades ja qualificadas

e interessadas em gerir o objeto do contrato se manifestem e possam ser eventualmente

contratadas, sendo, portanto, uma garantia de que o processo de escolha da organizagéo

social estd ocorrendo de forma transparente e, consequentemente, democratica. A

publicacdo da minuta padrdo do contrato de gestdo também corrobora com esse

entendimento, uma vez que permite que seja amplamente conhecido o objeto do contrato,

e que as OSs apresentem propostas condizentes para tal. A transparéncia na escolha da

OS esta conectada com um bom planejamento orgcamentario: ao publicar a minuta do

contrato de gestdo que permite as OSs interessadas elaborarem um plano de trabalho,

38 Foi aplicada multa equivalente a 500 UFESP, conforme art. 104, II,
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também evidencia que a Secretaria se planejou para realizar o acompanhamento das metas
e atividades propostas.

Na leitura e analise dos julgados, observa-se que, no que se refere a ndo
convocacgdo publica das organizacbes sociais, a Secretaria de cultura recorrentemente
invoca a Resolugdo SEC n° 14, que foi publicada em 12/04/2007, por meio do qual foram
abertas inscricdes para o requerimento de qualificagdo como Organizacdo Social de
Cultura, afirmando tratar-se de convocagdo publica. Porém, o Tribunal ao analisar a
regularidade do ato, ndo acata o argumento, alegando que a legislacdo que regulamenta a
matéria, em especial a Lei Federal n® 9.637/98 e a Lei Complementar Estadual n° 846/98,
evidencia claramente que o ato da qualificacdo e a celebracdo do contrato de gestdo
representam procedimentos diferentes que ndo se confundem.

Conforme ja fora destacado, a qualificacdo das organizagdes sociais ndo implica,
necessariamente, a assinatura de contratos de gestdo, tratando-se, tdo somente, de um
procedimento preliminar, que atribui a determinadas instituigdes a capacidade de celebrar
tal espécie de instrumento com o Poder Publico. A contratagdo, por sua vez, se realiza em
outro procedimento, que tem inicio com a convocacao publica e divulgacdo da minuta do
contrato que se pretende celebrar, concedendo-se, as entidades ja qualificadas como
organizacOes sociais a oportunidade para que se apresentem como interessadas em
celebrar o ajuste pretendido. Sendo assim, a correlagcdo dos atos, foi considerada pelo
Tribunal como sério entrave a transparéncia da negociacéo do contrato.

A Associacdo Santa Marcelina recebeu parecer de irregularidade duas vezes,
referentes a dois contratos de gestdo diferentes. No expediente que resultou na
irregularidade do contrato de gestdo da Associacdo Santa Marcelina, no gerenciamento
do Projeto Guri (18590/026/08), o Tribunal chamou a atencdo para o conflito de datas
entre os atos administrativos, sem qualquer comprovacdo de que as acOes referentes a
escolha do fornecedor, a publicidade e a adequacdo do montante ajustado tenham de fato
ocorrido.

Neste caso especifico, como verificado na tabela 7, a Secretaria de Cultura néo
realizou convocacao publica de organizagdes sociais, ndo divulgou a minuta o contrato
que seria celebrado, a proposta orcamentéria, o plano de investimentos aprovado, e,
tampouco, o rol de atividades a serem executadas, impossibilitando qualquer visualizacéo
da vantajosidade do acordo pactuado.

No processo 4505-026-09, por sua vez, referente ao contrato de gestao celebrado

em 2009, a Associagéo Santa Marcelina sofreu aplicacdo de multa em virtude da violagéo
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aos arts. 6°, 8 3° da Lei Complementar Estadual n® 846/98 (referente a publicacéo da
minuta do contrato de gestdo e de convocagdo publica das organizagcfes sociais); 37,
caput, da Constituicdo Federal (violacdo aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia), e 7°, caput, da Lei n® 9.637/98 (também referente a
inobservancia dos principios constitucionais). A aplicacdo da multa, no entanto, foi
verificada apenas neste caso, mesmo tal falha tendo ocorrido em outros oito processos.

Neste julgado observou-se que, além da ja citada auséncia de transparéncia na
escolha da OS, o TCE destacou varias irregularidades nos atos que comprovariam a
regularidade orcamentaria (proposta orcamentaria sem data e tambem sem a previsao de
despesas para toda a vigéncia do contrato; auséncia do ato de aprovacao do ajuste pelo
ordenador de despesa e da estimativa trienal do impacto orcamentario-financeiro). Além
disso, o contrato publicado na integra no Diario Oficial apresentou apenas metas e prazos
para 2009, e ndo para todo o periodo de vigéncia (até 2012). Por consequéncia, a ata do
conselho de administracdo da entidade apresentou apenas a aprovacgédo do orgamento para
0 exercicio de 2009.

Em relacdo a Associacdo Paulista dos Amigos da Arte em contrato de gestdo
celebrado em 2007, a auséncia de convocacgédo publica omitiu uma falha bastante grave: a
Secretaria de Cultura contratou (para um novo contrato) a entidade que ja gerenciava o
mesmo objeto proposto no contrato anterior. No julgado analisado é apresentado o
argumento pela SEC de que se optou pela renovacédo da assinatura do contrato de gestdo
porque “a entidade j& estava qualificada como organizag&o social na area da cultura desde
o exercicio de 2004. ” O TCE, no entanto, condenou o raciocinio, uma vez que tal
entendimento permitiria a perpetuacdo da contratacdo de entidades para gerir servicos
publicos sem precisar se submeter a uma selecdo publica criteriosa, em igualdade de
condi¢des com outras organizacGes do mesmo género, a fim de se aferir se, de fato, sua
proposta seria mesmo a mais vantajosa para a Administracdo. Além da auséncia de
isonomia na contratacdo, a propria proposta de trabalho apresentada ndo especificava o
objeto a ser contratado.

Neste aspecto, verifica-se que dos varios inputs necessarios ao contrato de gestao,
as acOes relativas a escolha da OS e ao planejamento orcamentario sdo significativas no
sentido de congregarem aspectos como o planejamento previo da contratualizacdo e a
escolha isondmica da entidade que vai assinar o contrato e sdo, justamente, os tipos de

informagdo em que mais se verifica falhas apontadas pelo controle externo, apresentando
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bastante influéncia no julgamento de irregularidade dos contratos de gestdo que compdem

a amostra.

A transparéncia dos “outputs” do contrato de gestéo

Ap0s verificar o que o TCE-SP aponta como irregularidades no contrato de gestéo,
é preciso identificar quais sdo as falhas relacionadas aos outputs do contrato e a que falhas
processuais estdo relacionadas. De dificil mensuracdo, os outputs sdo constatados por
meio do atingimento das metas do contrato e evidenciados através do relatério de
atividades da OS, dos relatorios da Comisséo de Avaliagdo e, principalmente, pelo parecer
conclusivo da Secretaria da Cultura. Os processos de transformacao que precedem estes
outputs sdo as acOes relacionadas a execucdo do contrato de gestdo, a rotina de
acompanhamento da unidade gestora e as movimentacfes financeiras, processos estes
que, embora tenham acompanhamento previsto na legislacéo, ndo sdo permeados por uma
grande exigéncia de transparéncia, tendo em vista o foco ser o resultado e ndo o processo.

Diferentemente da analise dos julgados do contrato de gestéo, cujos apontamentos
sdo predominantemente sobre os “inputs”, nos julgados referentes a prestagdao de contas,
foi necessério identificar se a falha identificada pelo TCE-SP estava relacionada aos
outputs do contrato de gestdo (problemas com o atingimento das metas ou mesmo na
constatacdo dos resultados atingidos) ou aos processos precedentes. Sendo assim, nas 14
organizagOes sociais que sofreram apontamentos em 30 processos sobre a prestacdo de

contas, verifica-se que os apontamentos se distribuem da seguinte maneira:

Tabela 10: processos com apontamentos referentes a prestacdo de contas do contrato de

gestao
_ Tpo de~ Apontamento/irregularidade detectada Recorréncia
informacéo
Output Falhas no Parecer conclusivo 22
N&o cumprimento das normas contabeis aplicaveis a entidades sem
Processo fins lucrativos (estrutura dos balangos) 18
Processo Contabilidade: divergéncias entre os balangos 14
Falhas no acompanhamento da execug¢do contratual pela Comissdo
Processo de Avaliacdo 13
Output Né&o atingimento das metas previstas 13
Processo Existéncia de saldo para aplicacdo no exercicio seguinte 12
Output Metas falhas, que ndo avaliam adequadamente os resultados obtidos 8
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Processo Relatério de atividades elaborado pela OS 8
Processo Movimentag6es financeiras 8
Processo indices de endividamento e liquidez desfavoraveis 6
Output Relacdo custo/beneficio (custo por beneficiarios) 6
Remuneragdes acima do limite fixado no contrato de gestdo ou
Processo acréscimos sem apreciagdo do Conselho de Adm. 5
Contratagdes de servigos sem justificativa e adequacao as normas e
Processo metas 5
Processo N&o elaboragdo do termo de permissdo de uso pela secretaria 5
Output Economicidade das atividades 5
Processo Processos de compras mal formalizados 4
Output Omissdo do conselho de administraco 3
Output Encaminhamento da prestacdo de contas 3
Processo ContratagOes realizadas em afronta ao principio da impessoalidade; 2
Processo Desequilibrio entre receitas e despesas 2
Output Auséncia de posicionamento da unidade gestora 2
Processo Recolhimento de impostos 2
Processo Sistema de planejamento da Secretaria de cultura 1
Input Publicacdo intempestiva do regulamento de compras e servi¢os 1
Processo Desvirtuamento do objeto do contrato 1

Fonte: elaboragdo propria, com base na analise dos julgados do TCE-SP

Verifica-se que o apontamento mais recorrente nos julgados do TCE-SP sobre a
prestacdo de contas — assim como verificado na analise dos julgados do contrato de gestdo
- também esté relacionado a um evento e ndo a um processo: problemas com o parecer
conclusivo do Poder Publico foram identificados em 22 dos 30 julgados. O segundo
apontamento mais recorrente se refere a um processo: 0 ndo cumprimento de normas
contabeis referente a apresentacdo dos balangos contabeis, apontamento presente em 18
julgados. Ao todo, foram identificadas 25 diferentes ocorréncias de irregularidade,
totalizando 169 apontamentos pelo TCE-SP nos 30 julgados da matéria “prestagdo de
contas”.

As falhas relacionadas aos outputs do contrato de gestao revelam a dificuldade na
verificacdo dos resultados alcangcados e podem ser constatadas através dos apontamentos
sobre as falhas no parecer conclusivo do poder publico, sobre o ndo atingimento das metas
ou mesmo a constatagdo de metas falhas, aqui entendidas como metas que, embora
atendidas, ndo conseguem, de acordo com o Tribunal, demonstrar o esforco da entidade
no atingimento dos resultados.

No que se refere ao parecer conclusivo sob responsabilidade da Secretaria de

Cultura, as principais observag6es do Tribunal se referem, especificamente, os incisos VI
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e VIII do art. 627 das Instrucdes 01/08: o inciso VI exige que o parecer conclusivo
descreva o objeto dos recursos repassados, os resultados alcangados e a economicidade
obtida em relacdo ao previsto em programa governamental - item este que denota a
importancia do parecer da Secretaria para a verificagao dos “outputs” do contrato.

O inciso VIII do art. 627 das Instruces 01/08, por sua vez, esta relacionado com
0 ateste, pela SEC, de que os gastos foram efetuados de forma regular e que foram
perfeitamente contabilizados e também atestados pelo controle interno. Neste aspecto,
cabe lembrar que esse parecer € elaborado com base nas analises efetuadas pela unidade
gestora do contrato e pela Comissdo de Avaliacdo e também pela disponibilizacdo de
informagdes da propria OS a SEC. Sendo assim, a omissdo/irregularidade pode ter
ocorrido em qualquer uma das fases de acompanhamento da execugdo do contrato de
gestdo, e pode ndo ter sido detectada ou informada pela Secretaria de Cultura. Ao
descumprir tais dispositivos, a Secretaria de Cultura torna ineficiente o principal meio
pelo qual se constataria se 0s resultados do contrato foram de fato alcancados.

No que se refere as falhas das metas, verifica-se que o Tribunal aponta a falta de
explicacdo sobre 0 seu ndo atingimento ou mesmo para o fato de que os resultados obtidos
em algumas acdes foram muito superiores ao estabelecido no contrato, sugerindo, ao
invés de eficiéncia, falhas no planejamento, evidenciando metas que foram subestimadas.
Neste aspecto, verifica-se que a contratualizacdo de resultados falha muitas vezes na
definicdo do resultado e ndo no seu atingimento em si, 0 que fortalece a tese de que todo
o sistema de informacdes deve estar integrado, em termos de inputs, outputs e outcomes,
para que a accountability de resultados seja alcancada.

Em relacdo a comissdo de avaliacdo cujas falhas foram apontadas em 13 processos
pelo TCE-SP, verifica-se que se relacionam tanto a eventos quanto a processos: 0S
apontamentos denotam a falta de acompanhamento no desenvolvimento do plano de
trabalho e também a falta de relatério conclusivo quanto ao atendimento das metas
previstas no contrato de gestdo. No que se refere ao acompanhamento do
desenvolvimento do plano de trabalho, o papel da Comissdo pode ser concomitante ao da
unidade gestora e de dificil mensuracdo, uma vez que o acompanhamento pode ou nédo

contar com registro de informactes. Em alguns casos®, o TCE fez apontamento geral ao

% CCE (042337/026/09), AAMAS (027370/026/10), AAMI (030103/026/10) e AAPAFMS
(042325/026/09) — julgados que receberam apontamentos genéricos relativos ao ndo cumprimento no
disposto no art. 7° do Decreto Estadual n° 43.493/1998
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descumprimento do art. 9° da Lei n° 846/98, ndo evidenciando que tipo de informacéo
ficou faltando.

Os relatérios de avaliacdo, e, consequentemente o posicionamento conclusivo da
comissdo, por sua vez, configuram informacGes necessarias para verificagdo dos
resultados: o relatdrio conclusivo que deve ser encaminhado a Secretaria de Cultura, bem
como o relatorio trimestral que deve ser encaminhado a ALESP, traduzem as poucas
informagdes mensuraveis na atuagdo da Comissao.

Em menor escala, verificaram-se apontamentos de falhas referente a atuacédo do
Conselho de Administracdo e também da unidade gestora do contrato: em relacdo ao
Conselho de Administracdo, o Tribunal observou, por exemplo, a ndo realizagcdo da
analise dos demonstrativos financeiros, contabeis e as contas anuais e também a omissdo
do Conselho quanto a fixacdo de remuneracdo da cupula diretiva da OS. Em relacdo a
unidade gestora, a Corte destacou a auséncia de posicionamento quanto ao ndo
cumprimento das metas.

Os apontamentos relacionados a execucdo fisica e financeira do contrato foram
bastante numerosos e diversificados: dentre 0s mais recorrentes estdo as falhas
relacionadas a estrutura e apresentacdo dos balancos contabeis (18 ocorréncias) e também
a divergéncia entre os valores dos balangos (14 ocorréncias). No que se refere aos
problemas com a estrutura e apresentagéo dos balangos o TCE-SP aponta recorrentemente
a ndo elaboracdo de um balanco patrimonial por projetos, responsavel por evidenciar a
aplicacdo dos recursos repassados para execucao do contrato de gestdo nas atividades
para os quais foram previstas.

No que se refere a questdes financeiras que podem estar atreladas diretamente ao
atingimento dos resultados do contrato, destaca-se a existéncia de saldo para aplicacdo no
exercicio seguinte — a existéncia de saldo pode indicar que o valor repassado para
execucao do contrato de gestdo foi superior ao realmente necessario para execucao das
atividades, ou mesmo que a entidade ndo conseguiu realizar todo o plano de trabalho
proposto. No caso do julgado de n° 21444/026/12, referente a OS Catavento Cultural
Educacional, por exemplo, o TCE-SP apontou a existéncia de saldo ndo aplicado no valor
de R$ 9.439.844,70, equivalente a 42,33% do valor total repassado, sem que houvesse
qualquer justificativa da OS.

Os apontamentos referentes a compras e contratacfes, por sua vez, estdo ligados
as falhas no Manual de Recursos Humanos e regulamento de compras e contratacfes de

servicos pelas entidades, que séo itens com exigéncia de publicidade antes da assinatura
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do contrato (como € o caso do manual de recursos humanos) e 90 dias ap0s a assinatura
do contrato no caso do regulamento de compras e contratagdes de servicos pela entidade.
Em alguns casos 0s apontamentos denotam a auséncia desses documentos direcionadores,
ou mesmo sua publicacdo intempestiva, em outros, porém, verifica claro descumprimento
de clausulas contratuais para limites com essas despesas. Verificou-se, por exemplo,
remuneracdes acima do limite fixado no contrato de gestéo, contratagdes de servigos sem
justificativa e adequacdo as normas e metas e até contratacGes realizadas em afronta ao
principio da impessoalidade.

Ao contrario do que foi feito com a andlise dos julgados referentes ao contrato de
gestdo, no caso das prestagdes de contas ndo foi possivel realizar uma anélise da
sobreposicdo dos apontamentos dos julgados que receberam parecer de irregularidade,
pois, como verificado no Apéndice C, os apontamentos foram bastante diversificados,
ndo possibilitando a verificacdo de alguma correlagdo entre os apontamentos. Destaca-se
apenas que, nos trés julgados com parecer de irregularidade, observou-se que o TCE
apontou divergéncias entre os balangos contabeis.

Apesar da diversidade dos apontamentos, é importante destacar quais falhas ndo
foram sanadas e levaram ao julgamento de irregularidade da aplicacdo dos recursos.
Sendo assim, a tabela abaixo identifica a entidade, o0 apontamento cujas justificativas néo
foram sanadas e a argumentacdo do Tribunal para parecer de irregularidade.

Tabela 11: Apontamentos do TCE-SP que levaram ao parecer de irregularidade

prestacOes de contas

Apontamentos cujas

. Objeto de L ~ Embasamento para
Entidade ‘ulaamento justificativas ndo irreqularidade
Juig foram acatadas g
De acordo com o Tribunal, auséncia
ou descumprimento de regras
Associacao de Repasse efetuado | Contratagio de obJe_tlvas para a contratacdo de
Cultura, . Sservigos e aquisigdo de produtos se
~ no ano de 2009 no | prestadores de servicos
Educacéo e P - mostra grave 0 bastante para
A valor  de R$ [ técnicos  especializados, x
Assisténcia comprometer a prestacdo de contas
. 21.372.456,66 sem processo e x
Social Santa o em exame. No entanto, ndo houve a
. (32972/026/10) justificativa da escolha . - x
Marcelina imposicdo de multa por ndo haver
indicios suficientes de malversacao
dos recursos.
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Contratacdo pela OS da | O Tribunal entendeu que ocorreu a

Repasse efetuado | Cooperativa Cultural "terceirizacdo da terceirizacdo" com
em 2006 no valor | Brasileira, referente ao a contratacdo da cooperativa, tendo
de R$ contrato de mao de obra | a OS “desvirtuado o objeto do
31.552,000,00 na area musical, ao contrato”, ao terceirizar atividades
(40040/026/07) montante de que deveriam ser prestados pela

R$ 10.944.297,31 prépria entidade.

Associacao de
Amigos do
Projeto Guri

O TCE argumentou que o ato
praticado viola as regras da
Consolidacdo das Leis Trabalhistas,
uma vez que os profissionais

Repasse efetuado
em 2007 no valor | Contratacdo de uma

de R$| cooperativa para a restam servicos de modo continuo
22.133.800,00 contratacdo de musicos Eas de endén?:ias da oraanizacio ou
(37035/026/08) P ganizag

nas unidades de ensino musical do
Estado de S&o Paulo.

Fonte: elaboragdo propria

As duas organizacOes que receberam parecer de irregularidade em trés julgados
referentes as prestacfes de contas apresentaram problemas em relacdo a realizacdo de
compras e contratagdes de servicos.

Diferentemente do verificado na analise dos julgados que receberam parecer de
irregularidade no contrato de gestdo, verifica-se que no caso da prestacdo de contas, 0
parecer de irregularidade do TCE-SP foi fundamentado com base nas falhas processuais
que ndo foram sanadas e ndo nos outputs do contrato de gestdo. Mesmo assim, é preciso
destacar que nos trés julgados verificaram-se falhas na evidenciacdo dos resultados: no
processo 40040/026/07, referente ao Projeto Guri em 2006, o TCE alegou néao
cumprimento das metas do contrato, bem como desvirtuamento do préprio objeto em
virtude da contratacdo de cooperativa. No ano seguinte, no processo 37035/026/08
referente aos repasses realizados em 2007, o Tribunal destacou a ineficiéncia do Controle
Interno, principalmente pelo fato de que muitas falhas foram as mesmas reveladas na
prestacdo de contas do exercicio de 2006. Neste aspecto, o Tribunal fez severa
recomendacdo em relacdo a necessaria melhora dos mecanismos de controle interno.

Evidencia-se, assim, que as falhas reveladas pela fiscalizacdo decorrem da
fragilidade dos mecanismos de controle interno da Secretaria de Cultura, sendo
necessario rigor pela Administragdo Publica no gerenciamento e no controle dos
recursos repassados as OrganizagOes Sociais, mediante a adocdo de medidas
saneadoras com vistas a regularizacdo de situacBes como as reveladas neste
processado, exigindo de si e da entidade o exato cumprimento das disposicGes

contidas na Lei estadual n® 846/98, Decretos regulamentadores e Instru¢fes n°
01/08 deste Tribunal. (TC 37035/026/08, p. 06)
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De fato, todas as impropriedades que levaram a irregularidade das prestacdes de
contas mencionada realmente levam a compreensao de que dependeriam de uma atuagéo
consistente do controle interno — tanto da unidade gestora, comissdo de avaliacdo e,
principalmente do parecer conclusivo da Secretaria de Cultura. Devido a contratacdo de
uma cooperativa para a contratacdo dos musicos em 2006 a Associacdo de Amigos do
Projeto Guri foi condenada a devolver os valores, estando suspensa para Nnovos
recebimentos. Essa suspensao, no entanto, ocorreu com significativa demora: a entidade
cometeu erros semelhantes em dois exercicios seguidos — 2006 e 2007, porém, 0S
julgamentos e a san¢do s6 ocorreram em 2015 e 2014, respectivamente.

No Caso da Associagdo Santa Marcelina, as falhas nos outputs foram mais
evidentes: o TCE apontou 0 ndo cumprimento das metas, metas falhas, além das falhas
no parecer conclusivo da SEC e na atuacdo da Comissao de Avaliacdo, denotando total
falta de visibilidade dos resultados alcancados. Em relagdo a este julgado, conforme
verificado na anélise dos apontamentos referentes a matéria contrato de gestéo, o contrato
pactuado também foi reprovado, em virtude da OS ndo ter apresentado nenhum dos
atos/documentos que pudessem garantir a competitividade do certame, bem como pelo
fato de ndo ter sido apresentada a previsao orgcamentéria para todo o periodo de vigéncia
do contrato de gestdo. Na prestacdo de contas, 0 TCE condenou as falhas relacionadas a
compras/contratacdes e a execucao fisica e financeira do contrato (divergéncias entre as
demonstracdes contabeis e movimentacdes financeiras).

Sendo assim, verifica-se que, no geral, os apontamentos revelam a existéncia de
algumas informacGes cuja auséncia impactam a accountability de resultados, como 0s
atos referentes a selecdo da OS e também os documentos referentes ao planejamento
orcamentario, constatadas na analise dos julgados referentes ao contrato de gestdo. Por
outro lado, na prestacdo de contas, a variedade dos apontamentos denota que 0s
documentos responsaveis por denotar os resultados falham — tanto a especificacdo das
metas em si, como, principalmente, os relatdrios e pareceres conclusivos das instancias
de controle que ndo ratificam os resultados atingidos e, tampouco, a regularidade dos

processos que o0s embasaram.
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Comentarios adicionais

Considera-se bastante significativo o fato de que os apontamentos mais
recorrentes, a saber, 0s problemas com a convocacgéo publica nos julgados do contrato de
gestdo e as falhas no parecer conclusivo do poder publico, nos julgados de prestacéo de
contas se refiram a eventos, respectivamente, inputs e outputs do contrato de gestdo, uma
vez que denotam a fragilidade do sistema de informacgdes da contratualizacdo de
resultados com as OSs da area da cultura.

No que se refere a efetividade das informacGes divulgadas, observa-se que a
contratualizacdo de resultados falha mais ao evidenciar os elementos necessarios a
formalizacdo do contrato do que ao publicar o contrato em si: verifica-se, por exemplo,
que s&o mais recorrentes os problemas com a publicagdo da minuta do contrato — essencial
para que se conheca 0 objeto do contrato e que as OSs preparem suas propostas de
trabalho, do que a publicacéo integral do contrato. Essa diferenca nao € trivial: os inputs
configuram informacdes importantes para o estabelecimento do contrato e sua auséncia
pode comprometer a regularidade do acordo, seja por ndo permitir a escolha isonémica
da OS que ira assinar o contrato de gestdo, seja porque ndo houve planejamento
orcamentario da despesa ou mesmo comprovada a habilitacdo juridica da OS. Ja a
publicacdo integral do contrato pode até ser considerada a sintese de todos os inputs
necessarios ao contrato, no entanto, os danos de sua publicacdo incompleta s6 serdo
verificados posteriormente, caso ndo se atinjam as metas estipuladas ou mesmo falte
clareza das metas apresentadas.

E importante destacar ainda a visivel dificuldade em se realizar uma anélise
integrada da accountability de resultados por diversos fatores: fracionamento da matéria,
lapso de tempo entre autuacdo do processo e efetivo julgamento, disparidades da amostra
e a elevada variacdo dos apontamentos no caso dos julgados da prestacdo de contas, que
impede qualquer correlagdo, mesmo nos julgados que tiveram parecer de irregularidade.

Essa dificuldade se revela, por exemplo, no fato de que em mais de 80% da
amostra, o parecer foi de regularidade com ressalvas, o que significa que a entidade ou
mesmo a Secretaria de Cultura conseguiu justificar as falhas, ou mesmo, tais falhas,
isoladas, ndo configuraram dano ao Erario, sendo, portanto, insuficientes para levar ao
julgamento de irregularidade.

Independentemente de ndo configurarem dano ao Erario, observou-se que em

alguns casos ocorreram apontamentos repetidos, denotando falhas reiteradas, sem
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identificacdo de melhoras e correcao por parte da Secretaria de Cultura. Esse foi 0 caso
do IAFB, por exemplo: nos 6 julgados com notificagdes na prestacao de contas, observa-
se que foram apontadas falhas na atuagdo da Comissdo de Avaliacdo em quase todos 0s
processos®°. No julgado 21440/026/12, o TCE-SP ressaltou que a Secretaria da Cultura
ndo possui um sistema de planejamento e tomada de decisdes sobre a natureza e
conveniéncia dos programas a serem implantados e seus objetivos e que defina
claramente o que, quando e como dever&o ser executados. De acordo com a Corte, a SEC
ressente-se de uma estrutura organizacional que possa, de maneira agil, eficiente e
competente, dar conta de todas as suas demandas. O Tribunal observou também a
insuficiéncia do quadro funcional da Secretaria, que se reflete nos departamentos
encarregados da contratacéo, fiscalizagdo e monitoramento das atividades das OSs

"E imperiosa a necessidade de se rever o conjunto de decretos que regulamentam
a execucdo das atividades através das OSs, e 0s modelos de contrato de gestdo
em vigor. Que sejam construidos indicadores de qualidade mais efetivos para
monitoramento e penalizacdo mais adequadas". (TC 21440/026/12, p. 02)

Este apontamento remonta ao discutido na secdo 2.6, em que se verificou com
Bittencourt (2014), que a SEC ainda n&o tinha definido fluxos parametrizados para 0s
apontamentos recebidos do TCE-SP. Apesar de néo ter tido suas contas reprovadas, ou
seja, ndo ter causado dano ao Erario, € dificil mensurar o quanto tais falhas causam
prejuizos a Administracdo e a sociedade, pois, independentemente do que foi apontado,
houve comprovacéo de que o recurso foi efetivamente aplicado na atividade fim.

Por fim, ressalta-se que a amostra revela falhas que foram identificadas em 75%
das OSs que possuem contratos vigentes com a secretaria, tratando-se de uma amostra
significativa, que permite reflexdes acerca da transparéncia e accountability no contexto
em que esta inserida. Além da representatividade da amostra, destaca-se que o contetdo
jurisprudencial de andlise, revela-se bastante atual, uma vez que quase totalidade dos

julgados foram concluidos ap6s 2011.

40 No parecer referente a prestacdo de contas de 2008, a Comissdo de Avaliacdo da entidade ndo se
posicionou conclusivamente, ou seja, ndo elaborou parecer circunstanciado com base nos relatorios da OS
e unidade gestora. Nos anos de 2009 e 2010 o apontamento especifico foi para o descumprimento do
disposto no 82° do artigo 9° da Lei Estadual n° 846/98, uma vez que a Comisséo deixou de acompanhar a
execucdo contratual.
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3. TRANSPARENCIA E ACCOUNTABILITY: UMA RELACAO INCERTA?

A anélise e potenciais resultados apresentados neste trabalho estdo inseridos em
um debate maior, que é a evolucdo da democracia e da gestdo publica, que amplia a
demanda pelo aprimoramento dos servicos publicos e, consequentemente a necessidade
de transparéncia, fazendo com que a descentralizagdo de servicos para entidades que néo
pertencam ao governo ocorra concomitantemente com uma forte cobranga por
accountability. Os desafios impostos pela descentralizacdo de servicos a accountability
sdo inimeros, e vdo desde o proprio problema da assimetria informacional da agenda;
problemas normativos, orcamentarios e, ndo menos importantes, os problemas inerentes
a cada area da politica publica.

A consequéncia das informacdes divulgadas ainda é uma incdgnita na literatura:
até que ponto a divulgacédo de informacdes sobre um programa ou agente publico permite
a verificacdo de desempenho, o atingimento dos resultados e a responsabilizacdo dos
agentes envolvidos? Neste aspecto, destacou-se que a descentralizagdo coloca peso no
planejamento e no sistema de informacgdes, e a transparéncia depende de como o0s atores
reagem as exigéncias de transparéncia, e também como se articulam no sentido de
permitir a avaliacdo e fiscalizacdo dos resultados obtidos.

A revisdo bibliografica demonstrou que a evolugdo da democracia e,
consequentemente, do formato do Estado, para atender as demandas sociais crescentes
transformou também os tipos de accountability: atores intermediarios sdo introduzidos
entre a sociedade e o governo, chamando a atencdo para a necessidade de controles que
garantam a flexibilidade necessaria para uma atuacdo mais eficiente e focada nos
publicos-alvo locais, porém, que garanta a criacdo de valor publico, através de bons
servicos gerados para a sociedade, prestados de forma regular, econémica e eficaz. Disso
resultou a necessidade de arranjos na provisao de servi¢os que contem com sistemas de
controle sofisticados, baseados na alta cobranca por planejamento prévio e definigcdo a
priori de resultados, bem como na necesséria atuacao transparente dos agentes.

Essa pesquisa partiu do reconhecimento de que a transparéncia tem uma fungéo
instrumental: a transparéncia, em seu sentido efetivo, permite a visualizagdo das agdes,
decisbes e desempenho obtido pelos agentes e 6rgdos publicos, permitindo a construgcdo
da accountability, no sentido de que expde a responsabilidade dos atores perante as
repostas esperadas pela sociedade dos servicos prestados. Além do enfoque instrumental,

outro argumento defendido neste trabalho é que existe uma diferenciacdo da transparéncia
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nas diversas fases da politica publicas, destacando-se a diferenca entre a transparéncia de
decisOes e a transparéncia de resultados.

De acordo com Fox (2007), uma transparéncia “clara” facilita a obtencdo da
accountability, na medida em que lanca luz sobre o comportamento institucional,
permitindo as partes interessadas monitorarem os resultados e efetuar cobrancas por
eventuais desvios, dependendo, porém, de mecanismos institucionais para se efetivar —
transpondo esse entendimento para o0 objeto de andlise: a transparéncia nos atos
relacionados a escolha da entidade que vai assinar o contrato de gestdo e também das
justificativas para o proprio contrato de gestdo e a definicdo de metas condizentes com o
objeto proposto permitem a construcdo do direito a accountability que, porém, s6 tem
condices de se efetivar se houver uma atuagao tempestiva dos 6rgaos de controle interno;
logo, a auséncia ou falha de alguma instancia no acompanhamento e na elaboracgdo do
relatorio de sua competéncia prejudica a accountability.

A caracterizacdo da transparéncia no contexto da contratualizacdo de resultados
com as OSs da &rea de cultura em S&o Paulo foi feita com base na apropriacdo analitica
de Heald (2006), identificando-a como uma transparéncia para cima, que ocorre em
retrospecto, em virtude da necessidade periddica de prestacdo de contas. Além do
direcionamento, identificou-se que é uma transparéncia focada nos eventos, uma vez que
parte do pressuposto que se deve controlar os resultados ao invés dos procedimentos: a
exigéncia de transparéncia centra-se nos “inputs” do processo, como a divulgagdo da
minuta do contrato de gestdo, convocacdo publica, assim como também se centra nos
outputs, através da verificacdo dos resultados atingidos via relatorios de avaliacao.

Buscou-se correlacionar os apontamentos do TCE-SP sobre as prestacdes de
contas das OSs de cultura relacionados aos eventos (inputs e outputs) e processos, no
sentido de verificar como a integracdo de todo o sistema informacional da
contratualizacdo de resultados ocorre na pratica, e como as falhas identificadas revelam
fissuras neste sistema. Através disso, foi possivel constatar que, da forma como é
operacionalizada, a accountability de resultados das OSs da area da cultura é composta
por um sistema informacional que falha recorrentemente, tanto em evidenciar o
planejamento da contratualizacdo, suas justificativas e o processo de escolha da entidade,
bem como, em demonstrar os resultados atingidos, constatando-se 0 ndo cumprimento de
metas sem a devida justificativa, mas, principalmente, a omissdo do Poder Publico em

ratificar os resultados e 0s processos inerentes a ele.
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Sendo assim, este trabalho fez uma analise do conjunto de informacdes que
compde um tipo especifico de transparéncia — a transparéncia no controle de resultados,
considerando que a accountability esta circunscrita ao processo de avaliacdo de politicas
publicas, em que se considera que os agentes devem ser accountables ndo apenas em
relacdo a sua conduta, mas, sobretudo sobre os resultados alcancados.

Como resultados, constatou-se que a relagdo entre transparéncia e accoutability
conforme proposta de Fox (2007), em que a transparéncia facilita a obtencdo da
accountability € bastante difusa no contexto da contratualizacao de resultados com as OSs
de cultura, tendo em vista que a flexibilidade prevista nos acordos de resultados, e o perfil
das entidades — entidades privadas, que ndo se sujeitam a todas as regras de Direito
Publico (como a realizagdo de concurso publico, ou mesmo licitagdes), torna a efetividade
da transparéncia dependente do comportamento destes atores, bem como da atuagdo
tempestiva das instancias de controle interno, que nao ocorre de acordo com o previsto, e
néo avalia os resultados atingidos pelas entidades.

Apesar das limitagBes inerentes ao universo da pesquisa e também a
impossibilidade de generalizacdo dos achados, tendo em vista que o formato da
transparéncia se altera a cada politica pablica, algumas consideragdes importantes podem
ser feitas, e podem servir de reflex&o para trabalhos semelhantes. Tais reflexdes estéo
relacionadas as especificidades da transparéncia voltada para o controle de resultados; as
falhas no fluxo de informacdes e a excessiva fragmentacdo da accountability que
inviabilizam a responsabilizacdo através dos resultados e, por fim, as politicas publicas

de cultura e a dificuldade planejar, mensurar e quantificar os resultados.

As especificidades da transparéncia voltada para o controle de resultados

A contratualizacdo de resultados pressupde mecanismos de accountability que
coloquem peso na transparéncia, ou seja, tem como pré-requisito um eficiente sistema de
informagdes. A transparéncia no contexto da contratualizacéo de resultados corresponde
a todo fluxo de informacbes que se inicia com o processo de escolha da OS até a
verificacdo dos resultados atingidos, corroborando com o entendimento proposto por
Heald (2006) de que a transparéncia em um contexto de descentralizacdo de servigos
envolvendo entidades privadas € centrado na transparéncia dos inputs, outputs e

outcomes.
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Tal arranjo também deve ser muito claro quanto ao fluxo informacional, o que
deve ser divulgado ativamente, quais atores envolvidos nos processos de
acompanhamento e controle das atividades e que informagdes devem produzir para tornar
possivel a mensuracao dos resultados a serem atingidos. Neste aspecto, esclarece-se que
os inputs sdo as informacdes que podem ser verificadas diretamente pela sociedade (como
dados orcamentarios, planos de trabalho, etc.), enquanto os outputs sdo verificados apenas
por meio de “proxies”, caracterizadas por Heald (2006) como informagdes intermediarias
que devem cumprir sua funcdo de demonstrar os resultados obtidos. No caso do contrato
de gestdo, tais informacGes devem constar nos relatorios de avaliagdo e no parecer
conclusivo da Secretaria de Cultura atestando a regularidade de todos os atos referentes
ao contrato de gestéo.

Embora a transposicdo da tipologia de Heald encontrar bastante correspondéncia
ao contexto analisado, verificou-se que, da forma como é concebida a analise do contrato
de gestdo e da prestacdo de contas das OSs de cultura pelo TCE-SP, ndo hé a preocupacao
com a verificacdo dos outcomes, mas tdo somente da verificagdo dos outputs através de
relatorios de inteira responsabilidade das instancias de controle e do 6Orgdo estatal
parceiro. O contrato de gestdo enquanto documento que “da corpo” a contratualizagdo
de resultados com as OSs de cultura define de maneira muitas vezes quantitativa o0s
resultados a serem alcancados e a analise do atingimento destes resultados é realizada de
forma bastante objetiva, tendo como base o relatdrio de atividades elaborado pela propria
organizacdo. Além disso, da forma como o TCE-SP realiza a prestacdo de contas anual,
concluindo o julgamento das contas das entidades alguns anos apds a realizacdo das
atividades, a analise de impacto fica prejudicada.

Uma transparéncia voltada para o controle de resultados pressupfe mais
planejamento e controle do que o0 modelo das organizacdes sociais apresenta: a definicdo
de resultados e os prazos de execucdo e recursos publicos a serem dispendidos exige do
6rgdo publico total sensibilidade com o que vira a ser contratualizado. O planejamento
orcamentario é crucial para este processo, pois € nele que é definido como os recursos
publicos serdo aplicados para atender certas demandas sociais, em um determinado
periodo de tempo. Se ndo ha planejamento orgamentario ou se o gasto a ser efetuado ndo
encontra compatibilidade com o plano de governo, a contratualizacéo de resultados falha
ainda na sua concepgéo.

A definicdo de resultados por sua vez, deve ser clara tanto ao que se pretende

alcancar — outputs, outcomes — bem como a forma como isso sera medido - metas
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quantitativas ou qualitativas — elementos necessarios para constatar os resultados. Se a
defini¢do dos resultados for falha e concomitante a fragilidade dos elementos para sua
verificacdo — relatorios de avaliagdo e pareceres conclusivos - certamente a transparéncia
tera uma relevancia indcua diante da accountability.

Sendo assim, quando voltada para a contratualizacdo de resultados, a
transparéncia cria um conflito entre o processo e resultado: o foco total no resultado
credita fidedignidade nas informacdes e, sobretudo nos atores que produzem as
informacdes, desconsiderando falhas processuais que podem ser inerentes ao habitat da
politica publica. O foco no processo complexifica a contratualizacdo de resultados,
tornando-a custosa e indcua. A posicdo de equilibrio deve ser constantemente buscada,
sempre analisando se o arranjo de prestacdo de servigos proposto de fato se adapta a

politica publica em questéo.

As falhas no fluxo de informacBes e a excessiva fragmentacdo da accountability

inviabilizam a responsabilizacdo através dos resultados

A descrigdo do universo da pesquisa revelou que, mesmo sendo o mecanismo
concreto de accountability, a analise da prestacdo de contas das OSs de cultura se revela
complexa, uma vez que o Tribunal divide o julgamento da contratualizacéo de resultados
em duas matérias — contrato de gestdo e prestacdo de contas anual — que se tornam
processos autuados separadamente e cuja analise se descasa no tempo, impedindo uma
analise consistente de como ocorre a accountability.

Nesse sentido, antes mesmo de verificar as falhas que ocorrem no sistema de
informacBes que compde toda a contratualizacdo de resultados com as OSs da area da
cultura, constatou-se que a accountability de resultados, na forma como foi concebida na
Nova Gestdo Publica ndo ocorre e € bem dificil de ser visualizada: a prestacdo de contas
€ 0 mecanismo que permite reunir um maior nimero de informacdes, no entanto ndo tem
responsabilizado os agentes — tanto pela auséncia notavel de transparéncia das
informacdes que devem compor 0 processo, principalmente os atos/documentos
relacionados a escolha da OS e os relatorios de avaliagdo dos resultados, quanto pelo
julgamento do Tribunal que ocorre de forma intempestiva e € concluido muito tempo

depois da identificacdo das falhas.
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Sendo assim, constatam-se limitacbes no proprio desenho institucional do
controle externo, cujo fluxo de atividades ndo permite a corregdo tempestiva das falhas:
apenas em um caso houve aplicacdo de sancdo pecuniaria, no entanto, a multa e a
suspensdo ocorreram apenas 10 anos ap6s a verificacdo das falhas, permitindo falhas
recorrentes. Além disso, verificou-se que os primeiros contratos pactuados (a exemplo do
contrato assinado em 2004 com a Associacdo Paulista dos Amigos da Arte, e do contrato
com a Associagdo dos Amigos das Oficinas Culturais, assinado em 2005) foram julgados
apos o ano de 2011, junto a contratos pactuados posteriormente, dificultando uma analise
corretiva e planeamento de melhorias continuas.

Em relacdo as limitagOes institucionais dos mecanismos de controle interno,
verifica-se que sdo demasiado graves: a atuacdo dos Orgdos responsaveis pelo
acompanhamento e controle é muitas vezes concomitante e confusa e ndo permite a
visualizacdo de qual instancia falha no acompanhamento — um exemplo séo as falhas
verificadas nas demonstragfes contébeis, que, em tese, precisam ser verificadas por todos
os atores — conselho de Administracdo que aprova as contas ap0s parecer da auditoria
independente, unidade gestora que faz acompanhamento, Comissdo de Avaliacdo e a
Secretaria de Cultura. Apesar disso, as falhas perpassam todas estas instituicdes, sem que
se atribua objetivamente um responsavel pelas irregularidades.

Mesmo o TCE-SP que representa o controle externo e tem o poder de “sancionar”
0s agentes — 0 que em tese poderia garantir a accountability - tem sua atuacdo mitigada
face a fragilidade da accountability interna. Se ndo ha o parecer conclusivo, ou este é
encaminhando ao Tribunal de forma incompleta, ou, se é elaborado com base em
documentos débeis das outras instancias de controle, a responsabilizacao fica prejudicada,
e a accountability se restringiria aos apontamentos/san¢ées do TCE, que ndo tém o
alcance pretendido em termos de gestdo por resultados.

Nesse sentido, verifica-se que a avaliacdo ciclica e periddica dos instrumentos
previstos de controle para a contratualizacdo com as OSs na area da cultura ndo tém
permitido uma verificacdo dos outcomes, bem como apresenta grave falhas na verificacdo
dos outputs - além do atraso informacional que é inerente a disponibilizacdo ex post, em
intervalos periédicos das informacdes sobre a gestdo dos recursos publicos, verifica-se
que os atores responsaveis pelo controle interno falham na producéo das informacdes,
inviabilizando a responsabilizacdo dos gestores pela execucdo do contrato de gestdo por

meio da accountability de resultados.
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Politicas publicas de cultura e a dificuldade planejar, mensurar e guantificar os resultados

A complexidade da politica publica e seus entraves a accountability demandariam
outro estudo, mais especifico e focado no contato com as organizagdes; no entanto, €
possivel inferir algumas especificidades, tanto nos apontamentos realizados pelo TCE-SP
quanto pelas justificativas apresentadas pelos responsaveis nos autos das prestacdes de
contas.

A principio, é importante retomar que o contexto de implantacdo do modelo OS
na area da cultura no estado de Sao Paulo, que ja foi identificado pela literatura como um
ato necessario para regularizar problemas graves com a gestdo de recursos humanos da
Secretaria de Cultura, ndo é algo trivial, com pouca relacdo com os resultados
apresentados: tal contexto tem total relacdo com as falhas na especificacdo do objeto do
contrato, na definicdo dos seus mecanismos de acompanhamento, bem como nas
irregularidades verificadas nas escolhas da entidade, relacionadas a grande especificidade
de areas como a museoldgica e a arquivistica. Além disso, as falhas recorrentes no
planejamento orcamentario e na comprovagdo dos resultados demonstram que a
implantacdo da OS ocorre sem adaptacdo do modelo a especificidade da area da cultura.

A estrutura da Secretaria de cultura vem se alterando desde o inicio da
implantagdo, buscando mitigar os erros verificados na gestdo dos contratos com as
organizagfes sociais e 0s apontamentos constantes do TCE-SP quanto a falta de
planejamento na gestdo dos contratos pactuados. Dentre as medidas, destaca-se a criacao
das unidades gestoras de contrato, a criagdo da unidade de monitoramento e o
estabelecimento, ainda incipiente, dos fluxos parametrizados, que visam padronizar
procedimentos relacionados aos contratos de gestdo. No entanto, a area possui ainda
muitas especificidades que precisam ser levadas em consideracdo para o planejamento e
concepcao de um sistema de informacdes que permita a responsabilizacdo dos agentes.

A recorrente dificuldade de adequabilidade orcamentéria e o cumprimento da LRF
devem ser pensados no sentido de que ha uma dificuldade de planejamento de atividades:
alguns projetos, como os relacionados a temporadas artisticas, principalmente Gperas,
muitas vezes devem ser fechados com dois anos de antecedéncia, ficando a mercé de um
orcamento que pode mudar radicalmente, colocando em risco a disponibilidade de
recursos e sua propria efetivacdo — seja pela necessidade de socorrer situacdes
calamitosas, mudancas de prioridades ou até mudancas no direcionamento do governo.

Por outro lado, a definicdo prévia do plano de trabalho inviabiliza o aproveitamento de
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oportunidades que sdao comuns a area da cultura, como a passagem de artistas pela cidade
que poderia ser aproveitada para algum evento, ou mesmo, a obtencdo de patrocinio que
pode financiar atividades ndo previstas no contrato de gestéo.

As falhas do controle interno em produzir as informaces necessarias para
justificar as especificidades da area, fazem com que a efetivacao da responsabilizacédo por
parte do controle externo ocorra através da justificagdo exaustiva de alguns
procedimentos tomados, e, por mais que a analise va além da verificacdo da
irregularidade, preocupando-se com a eficiéncia e eficacia dos resultados, os julgamentos
efetuados podem desconsiderar a complexidade da politica pablica, fazendo um
julgamento distante da realidade das entidades analisadas.

Nesse sentido, algumas questBes, tipicas de auditorias tradicionais ainda
permeiam a realidade das OSs de cultura e sdo recorrentemente apontadas pelo TCE-SP.
A adequabilidade dos precos praticados aos do mercado, por exemplo, e as constantes
exigéncias pela comprovagdo de economicidade podem denotar o descompasso entre a
informacdo que é exigida a e a que esta de fato disponivel, tendo em vista que na area da
cultura, varias atividades ndo encontram comparabilidade no mercado. A falta de
competitividade, por sua vez, € uma questdo bem delicada: areas especificas como a
museoldgica e a arquivistica sao custosas e com poucos profissionais no mercado, o que,
em tese, justificaria a falta de competicdo e demandaria mudangas nos mecanismos de
fiscalizacdo e julgamento. Tal analise, no entanto, deve ser feita também considerando o
aspecto democratico da accountability: a escolha de uma OS que ndo preencha os
requisitos necessarios para a pactuacdo do contrato de gestdo pode diminuir a
possibilidade de um determinado servi¢o ser prestado de forma ampla, eficaz e com
geracdo de valor publico para a sociedade.

Os problemas com a transparéncia na escolha da entidade — cujas falhas foram
recorrentes e embasaram o julgamento de irregularidade de alguns contratos de gestéo,
revelaram-se bastante delicados e indicativos de que os processos de selegcéo das OSs de
cultura podem estar ocorrendo de forma politizada - pela amostra, foi possivel verificar
que algumas organizagcbes sequer preenchiam 0s requisitos minimos para sua
qualificacdo, devendo ser considerada inapta para gerir um contrato. Soma-se a iSso uma
questdo bastante delicada, que correspondem as reais causas da desqualificacdo de
entidades e/ou rompimento de contrato de gestdo, cujos indicios deveriam constar nos

autos da prestacao de contas destas entidades.
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Uma analise aprofundada das falhas processuais exige uma visdo realista dos
processos que sdo altamente “politizaveis” e também uma visdo realista do
comportamento dos decisores politicos com um entendimento das pressdes sob as quais
operam. Tais questdes chamam a atencdo para a necessidade de uma nova andlise sobre
quais informac6es sdo realmente necessarias para 0 monitoramento dos resultados no
contexto em questao.

O principal resultado desta pesquisa — além da caracterizagdo da transparéncia no
ambiente da contratualizacdo de resultados com as OSs de cultura, é a afirmacéo de que
o controle por resultados através da transparéncia no contexto analisado se revela falho:
a contratualizacéo de resultados com as OSs de cultura pressupde um sistema informativo
eficiente para responsabilizacdo por meio dos resultados, no entanto, as informacoes se
desencontram no tempo. Trata-se de uma transparéncia em retrospecto, focada nos
eventos, no entanto, tais eventos nao evidenciam o desempenho dos atores, tampouco a
regularidade dos atos. Se as informag0es se desencontram no tempo, consequentemente,
a accountability de resultados ndo ocorre, ficando a responsabilizacdo restrita aos
aspectos sancionatorios do TCE-SP que, como verificado na analise, ocorrem
intempestivamente, ndo evitando a recorréncia das falhas, e também nao colaborando
para a melhora constante e gradativa da contratualizacéo de resultados.

Enfim, falta transparéncia na escolha das entidades que sdo contratadas para gerir
0 objeto proposto no contrato de gestdo e falta uma atuacdo eficaz das instancias de
controle no acompanhamento da execucdo do contrato. No entanto, o que as falhas
identificadas podem dizer sobre accountability? Primeiramente, pode-se dizer que no
momento de negociacdo do contrato a transparéncia tem como fungdo “facilitar” a
obtencdo da accountability, uma vez que o atendimento de toda exigéncia de
transparéncia permitiria, por exemplo, verificar que o contrato foi pactuado com
regularidade, economicidade e eficiéncia. Em seguida, no monitoramento do contrato e
prestacdo de contas ao TCE-SP, a atuagéo eficaz e atenta do controle interno permitiria a
identificacdo de falhas e sua resolucdo, ou mesmo a comunicacgédo ao TCE antes do envio
da prestacdo de contas — como esses procedimentos em geral também falham, a
accountability fica ainda mais fragil. Sendo assim, nos casos analisados ficou confuso
dizer se a transparéncia permitiu a construcdo do direito a accountability.

Esta discussdo, de alguma maneira, confirma uma hipoétese inicial de que a
transparéncia tem uma fungdo instrumental em relagdo a accountability e que, mesmo

sendo necessaria, ndo consegue garantir a responsabilizacdo dos agentes envolvidos na
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contratualizacdo de resultados sem contar com uma estrutura institucional de controles
que permita isso. Apesar da falta de transparéncia de alguns atos e documentos referentes
a pactuacdo do contrato estar diretamente ligada ao julgamento de irregularidade, ainda é
dificil dizer qual sua relacdo com a accountability, pois 0 proprio processo de analise
destas informaces por parte do TCE-SP ¢ bastante fragmentado, impedindo uma analise
efetiva sobre a accountability de resultados. Sendo assim, indo muito além da
transparéncia, a accountability é indicio de um governo democratico e é principalmente
por isso que 0S governantes, burocratas e demais agentes responsaveis por gerirem
recursos publicos devem ser compelidos institucionalmente a prestar contas e se
responsabilizar pelos resultados alcangados.

A problematizagéo feita neste trabalho enfatiza que a accountability de resultados
pressupde que as informacdes sejam pensadas a de fato expor estes resultados, através do
fluxo de inputs, outputs e outcomes. Além disso, para que cumpram seu papel de
monitorar e verificar os resultados alcancados, as instancias de controle devem ter suas
funcdes redefinidas, de modo a evitar que a concomitancia das a¢6es induza a ineficiéncia
no acompanhamento das atividades e, consequentemente na verificacdo de resultados.

Sendo assim, considerando essa pesquisa como uma primeira etapa do caminho,
parece ser importante afirmar que a contribuicdo da transparéncia para a
responsabilizacdo dos agentes na accountability de resultados constitui em um fenémeno
complexo e dificil de ser verificado no objeto-problema em questdo: hd uma grande
exigéncia de transparéncia de a¢des prévias a assinatura do contrato e que, quando ocorre,
é capaz de evidenciar a regularidade e eficiéncia das a¢des, no entanto, na comprovagao
dos resultados em si, a transparéncia fica circunscrita a apresentacdo dos relatérios de
avaliacdo, sendo pouco mensuravel e altamente dependente da fidedignidade das

informac0@es prestadas pelos atores envolvidos no processo.

Préximos passos

Esta dissertacdo é apenas um ponto de partida. O estudo sobre a relacdo entre
transparéncia e accountability abre diferentes e novos caminhos de pesquisa. Entende-se
que estdo aqui reunidos alguns primeiros elementos para reflexdo sobre um fenémeno
que ainda néo tinha sido explorado na literatura sobre gestdo publica.

Do ponto de vista teorico, esta pesquisa gera contribui¢es no sentido de contestar

a retorica de que ser transparente implica em ser “accountable”. Buscou-se enfatizar e
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demonstrar as limitagdes da transparéncia, e seus diferentes efeitos considerando a
divulgacdo de decisdes e resultados, eventos e processos, bem como se destacou as
especificidades que a descentralizacdo de servigos possui, que torna complexa a
realizacdo da accountability. No entanto, outros estudos podem ser realizados no sentido
de compreender outros tipos de accountability em outros contextos, demonstrando como
a andlise da relacdo entre transparéncia e accountability deve ser realizada de forma
contextualizada.

Do ponto de vista empirico entende-se que esta pesquisa gera também
contribuicdes para a analise da responsabilizacdo no ambito da descentralizacdo de
servicos, sobretudo das organizagdes sociais, cuja propagacao € significante ndo apenas
no Estado de S&o Paulo, mas em outros entes da federacdo, sendo os desafios a
accountability crescentes. Estudos futuros podem propor novas diretrizes para o controle
de resultados destas organizac@es, considerando as informac@es que sdo de fato cruciais
para a evidenciacdo das metas previstas no contrato de gestdo, e até a verificagdo dos
impactos dos servigos prestados, que ainda ndo esta presente na analise dos contratos de
gestdo pactuados com as OSs da area da cultura.

Além disso, considerando que o recorte de analise utilizado para essa pesquisa
contribui para o conhecimento académico e empirico da &rea, porém ndo esgota
importantes questdes de investigacdo, acredita-se que pesquisas futuras podem, a partir
desse trabalho, estudar de forma mais detalhada a problematica de atuacdo de cada uma
das instancias de controle das OSs de cultura e, sobretudo, analisar a complexidade da
implementacdo de uma cultura de transparéncia em uma perspectiva interna dessas
organizac@es, considerando as especificidades da area da cultura, ou mesmo de outras

areas de politicas publicas.
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APENDICE A - Correspondéncia entre contrato de gestdo e prestacdo de contas nos
julgados que compde 0 universo da pesquisa

Contrato de Gestdo + termos aditivos Prestacao de Contas
Valor do Ano o
(OF] age N° do processo contrato/ Ref. ol Valor do repasse
Ref. . processo
aditamentos repasse
ACA 2006 | 33265-026-05 | R$ 2.581.000,00 2006 | 40037/026/07 | R$ 6.622.008,13
ACEASM 2008 4505-026-09 | R$ 75.090.844,20 2009 |32972-026-10| R$ 21.372.456,66
2008 | 42322/026/09 | R$ 2.524.306,71
2009 | 27364/026/10 | R$ 4.575.987,92
IAFB 2008 | 44019-026-08 | R$ 16.000.000,00
2010 |28228-026-11| R$5.873.221,98
2011 |21443/026/12 | R$4.974.218,90
AACEMTJ | 2005 | 15849-026-06 | R$ 55.900.000,00 2007 | 33221/026/08 | R$20.041.113,28
AAPAFMS | 2007 | 29354-026-07 R$ 900.000,00 2007 | 45088/026/08 | R$ 1.028.400,00
ACAM — 2011 | 0019-006-12 | R$ 4.514.809,23
S| 2011 | 29583/026/11 | R$38.732.790,00
Portinari 2012 | 0429-006-13 | R$ 9.513.350,38
APAA 2004 | 33266-026-05 | R$21.711.643,78 2005 | 30803/026/06 | R$ 7.985.522,51
ASSAOC | 2005 | 33267-026-05 | R$29333972,57 2005 | 30804/026/06 | R$5.183.910,39
2005 | 14908-026-06 | R$ 3.900.000,00 2006 |40032/026/07 | R$ 1.710.000,00
AAMI 12007 e
2008 14908-026-06 | R$ 18.522.413,13 | 2007 |45092/026/08 | R$ 2.231.350,00

As prestacOes de contas referentes aos contratos de gestdo analisados nos seguintes
julgados - AAPE 14909-026-06; ACA 6020/026/12; ACEASM 18590-026-08 e
6566/026/09; IAFB 9859/026/11 e 29485-026-12; AACT 12949/026/09; AACEMT]J
15849-026-06; POIESIS 30682/026/08; CCE 32523/026/12; APAA 15758-026-08; APD
45297-026-09 — foram julgados regulares, ou se encontram em fase de instrucao.

Os contratos de gestdo a que se referem as prestacGes de contas seguintes — IAFB 21440-
026-12 e 15859-026-13; AAPAFMS 40041/026/07, 45087/026/08 e 42325/026/09; CCE
42337/026/09 e 21444/026/12; ASSAOC 32974/026/10; AAMI 30103-026-10; AAPG
40040/026/07, 37035/026/08 e 19135/026/12; APBL 20637/026/12; AAMAS
31819/026/08, 42334/026/09 e 27370/026/10 — foram julgados regulares, ou se

encontram em fase de instrucéo.
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TCE-SP com identificacdo de

Processos notificados

Sele¢do da OS

Auséncia de
Convocacéo Publica

ACEASM (18590-026-08; 6566/026/09;
4505-026-09); IAFB (44019-026-08);
AACT (012949/026/09); AACEMT!
(15849-026-06); AAPAFMS (29354-026-
07); POIESIS (30682/026/08); APAA
(33266-026-05; 15758-026-08); ASSAOC
(33267-026-05); AAMI (14908/026/06)

Publicacdo incompleta
da minuta de contrato
padrdo

AAPE (14909-026-06); ACEASM (18590-
026-08; 6566/026/09; 4505-026-09); IAFB
(44019-026-08); AACT (012949/026/09);
POIESIS (30682/026/08); APAA (15758-
026-08); ASSAOC (33267-026-05)

Auséncia de publicacdo
da decisdo do Poder
Publico para firmar o
contrato de gestéo

AAPE (14909-026-06); ACEASM (18590-
026-08; 6566/026/09); AACEMTJ (15849-
026-06); CCE (32523/026/12); APAA
(33266-026-05); ASSAOC (33267-026-
05)

Auséncia de publicacdo
do rol de entidades que
manifestaram interesse
em celebrar o objeto do
contrato.

AAPE (14909-026-06); ACEASM (18590-
026-08; 4505-026-09); AAPAFMS
(29354-026-07); POIESIS (30682/026/08);
APAA (15758-026-08); AAMI
(14908/026/06)

Prazo exiguo de 5 dias
Uteis para a convocagdo
publica

IAFB (9859/026/11), APD (45297-026-09)

Documentos orgamentarios

Problemas com a
proposta orcamentaria

AAPE (14909-026-06); ACEASM (18590-
026-08; 6566/026/09; 4505-026-09); IAFB
(44019-026-08; 9859/026/11); AACT
(012949/026/09); AACEMTJ (15849-026-
06); AAPAFMS (29354-026-07); APAA
(15758-026-08); AAMC (33277-026-12)

Descumprimento da
LRF: auséncia de
estimativa do impacto
orcamentario-financeiro
ou aprovagcéo pelo
ordenador de despesa

AAPE (14909-026-06); ACEASM (18590-
026-08; 6566/026/09; 4505-026-09); IAFB
(9859/026/11); AACT (012949/026/09);
AAPAFMS (29354-026-07); APAA
(33266-026-05; 15758-026-08); ASSAOC
(33267-026-05); APD (45297-026-09);
AAMI (14908/026/06); AAMC (33277-
026-12)

Conteudo do contrato

Auséncia de clausulas e
anexos no contrato de
gestdo

ACEASM (18590-026-08; 6566/026/09;
4505-026-09); |AFB (9859/026/11);
AACT (012949/026/09); APD (45297-
026-09); AAMI (14908/026/06)

Auséncia de
compatibilidade dos
precos ajustados com 0s
praticados no mercado

AAPE (14909-026-06); IAFB (29485-026-
12); CCE (32523/026/12); APAA (33266-
026-05); AAMC (33277-026-12)

Fragilidade das metas
e/ou indicadores
propostos

ACA (33265-026-05); AAMC (33277-
026-12); 29485-026-12

Publicacdo incompleta
do contrato de gestdo

AAPE (14909-026-06); ACEASM (18590-
026-08); AACT (012949/026/09); APAA
(15758-026-08)
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Publicacdo intempestiva
do contrato de gestdo

APAA (15758-026-08)

Documentos de habilitacdo da
0S

Problemas com o
Estatuto da Organizacdo
Social

AACT (012949/026/09); APAA (15758-
026-08)

Tempo de experiéncia da

OS para gerir atividades
na area museologica
inferior a trés anos

ACEASM (18590-026-08); IAFB
(9859/026/11); AACEMTJ (15849-026-
06); POIESIS (30682/026/08)

Atos formais

Envio intempestivo de
documentacdo ao TCE-
SP

AAPE (14909-026-06);IAFB (44019-026-
08); AACT (012949/026/09); CCE
(32523/026/12); POIESIS (30682/026/08);
APAA (15758-026-08); AAMC (33277-
026-12)

Auséncia de
manifestacdo do
conselho de
administracdo quanto a
proposta orcamentaria,
plano de investimentos,
plano de trabalho

ACEASM (18590-026-08; 4505-026-09);
IAFB (44019-026-08); AACEMTJ
(15849-026-06); APAA (15758-026-08)

Conflito de datas entre
atos/decisdes

ACEASM (18590-026-08); IAFB
(9859/026/11); AACEMTJ (15849-026-
06); APAA (15758-026-08)

Falta de documentos
pertinentes &
composicao da clpula
diretiva da entidade

ACEASM (18590-026-08); APAA
(15758-026-08)

Auséncia do termo de
ciéncia e notificacdo

ACA (33265-026-05); AACEMT]J (15849-
026-06)

Auséncia de ata de
elei¢do do Conselho
Consultivo

IAFB (9859/026/11)

Auséncia da oitiva dos
secretarios em relacdo ao
contrato pactuado

APAA (33266-026-05)

Justificativas para
contratualizacdo

N&o apresentacdo de
justificativas para
dispensa de licitagdo

ACEASM (18590-026-08); (AAPE
(14909-026-06); APAA (33266-026-05);
IAFB (9859/026/11)

Auséncia de
justificativas para termos
aditivos

ACA (33265-026-05); AACEMT]J (15849-
026-06); AAMI (14908-026-06); APAA
(33266-026-05)

Auséncia de documento
que evidencia a
vantagem em contratar a
OS em detrimento da
execucdo direta

AAMC (33277-026-12)

Auséncia de justificativa
para escolha da A
contratada

AAPE (14909-026-06)
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APENDICE C - Processos notificados pelo TCE-SP com identificacdo de
irregularidades prestacgdes de contas

Irregularidades identificadas
pelo TCE-SP nas prestagdes de

contas

Processos notificados

Output

Falhas no Parecer
conclusivo

APAA (30803-026-06); ASSAOC (030804/026/06;
32974/026/10); ACA (40037/026/07); AAPG (37035-026-08;
19135-026-12); AAPAFMS (42325/026/09); AACEMT]J
(33221/026/08); AAMI (40032/026/07; 45092/026/08; 30103-
026-10); AAMAS (27370-026-10; 42334/026/09); |IAFB
(27364-026-10; 28228-026-11; 15859-026-13); APBL
(20637-026-12); CCE (42337/026/09); ACEASSM (32972-
026-10); ACAM Portinari (0019-006-12; 0429-006-13);

Na&o atingimento das metas
previstas

AAPG (40040-026-07); AAPAFMS (045087/026/08;
42325/026/09); AACEMTJ (033221/026/08); AAMI
(40032/026/07; 45092/026/08; 30103-026-10); AAMAS
(27370-026-10; 42334/026/09); IAFB (27364-026-10); CCE
(42337/026/09; 21444-026-12); ACEASSM (32972-026-10)

Metas falhas, que nédo
avaliam adequadamente 0s
resultados obtidos

AAPG (19135-026-12); AAPAFMS (40041/026/07,;
045087/026/08; 42334/026/09); IAFB (21443-026-12; 15859-
026-13); CCE (42337/026/09); ACEASSM (32972-026-10);

Relacéo custo/beneficio
(custo por beneficiarios)

AAPAFMS (045087/026/08; 45088/026/08); AACEMTJ
(33221/026/08); AAMAS (27370-026-10; 42334/026/09;
31819/026/08)

Encaminhamento da
prestacéo de contas

APAA (30803-026-06); ASSAOC (30804/026/06); AAMI
(45092/026/08);

Desvirtuamento do objeto
do contrato

AAPG (40040-026-07)

Processos

N&o cumprimento das
normas contabeis
aplicaveis a entidades sem
fins lucrativos
(apresentacéo dos
balancos)

APAA (30803-026-06); ACA (40037/026/07); AAPG
(40040-026-07); AAPAFMS (045087/026/08; 45088/026/08;
42325/026/09); AACEMT (33221/026/08); AAMI
(40032/026/07; 45092/026/08; AAMAS (27370-026-10;
42334/026/09; 31819/026/08); IAFB (27364-026-10; 28228-
026-11); APBL (20637-026-12); CCE (42337/026/09);
ACEASSM (32972-026-10); ACAM Portinari (0429-006-13)

Contabilidade:
divergéncias entre 0s
balancos

AAPG (40040-026-07; 37035-026-08); AAPAFMS
(45088/026/08; 42325/026/09); AAMI (40032/026/07;
45092/026/08; 30103-026-10); AAMAS (27370-026-10;
42334/026/09; 31819/026/08); IAFB (42322/026/09;15859-
026-13); CCE (42337/026/09); ACEASSM (32972-026-10)

Falhas no
acompanhamento da
execucao contratual pela
Comissao de Avaliacdo

ASSAOC (32974/026/10); ACA (40037/026/07): AAPAFMS
(45087/026/08; 42325/026/09); AACEMTJ (33221/026/08);
AAMI (45092/026/08; 30103-026-10); AAMAS (27370-026-
10); IAFB (42322/026/09; 27364-026-10; 28228-026-11);
CCE (42337/026/09), ACEASSM (32972-026-10)
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Existéncia de saldo para
aplicacédo no exercicio
seguinte

AAPG (40040-026-07; 37035-026-08); AAPAFMS
(45087/026/08; 045088/026/08; 042325/026/09); AACEMTJ
(33221/026/08); AAMAS (27370-026-10; 42334/026/09;
31819/026/08); CCE (21444-026-12); ACAM Portinari
(0019-006-12; 0429-006-13);

Relatdrio de atividades
elaborado pela OS

AAPG (37035-026-08); AAMAS (42334/026/09;
31819/026/08); APBL (20637-026-12); CCE (42337/026/09);
ACEASSM (32972-026-10); IAFB (27364-026-10; 28228-
026-11)

Movimentagdes
financeiras

ASSAOC (32974/026/10); ACA (40037/026/07); AAPG
(37035-026-08); AAPAFMS (040041/026/07; 42325/026/09);
AACEMT]J (33221/026/08); AAMI (45092/026/08);
ACEASSM (32972-026-10)

indices de endividamento
e liquidez desfavoraveis

AAPAFMS (40041/026/07; 45088/026/08); AACEMT
(33221/026/08); IAFB (28228-026-11); CCE (42337/026/09);
ACEASSM (32972-026-10)

Remuneragdes acima do
limite fixado no contrato
de gestdo ou acréscimos
sem apreciacdo do
Conselho de Adm.

APAA (30803-026-06); ASSAOC (30804/026/06);
AAPAFMS (45088/026/08); AAMI (40032/026/07); CCE
(21444-026-12)

Contratagdes de servigos
sem justificativa e
adequagdo as normas e
metas

AAPG (37035-026-08); AAPAFMS (45087/026/08;
45088/026/08); AACEMTJ (33221/026/08); ACEASSM
(32972-026-10)

N&o elaboragdo do termo
de permisséo de uso pela
secretaria

AAPG (19135-026-12) IAFB (21440-026-12; 21443-026-12);
APBL (20637-026-12); CCE (21444-026-12)

Economicidade das
atividades

AAPG (37035-026-08); AACEMT]J (33221/026/08); IAFB
(42322/026/09; 15859-026-13; 21443-026-12);

Omissdo do conselho de
administracéo

APAA (30803-026-06); ASSAOC (30804/026/06); CCE
(21444-026-12)

ContratagOes realizadas em

afronta ao principio da
impessoalidade;

AAPG (40040-026-07); AAPAFMS (40041/026/07)

Processos de compras mal
formalizados

AAPAFMS (045087/026/08); AACEMT]J (33221/026/08);
IAFB (27364-026-10); ACEASSM (32972-026-10)

Desequilibrio entre
receitas e despesas

AAPAFMS (045087/026/08); AACEMT]J (33221/026/08);

Auséncia de

posicionamento da unidade

gestora

ACA (040037/026/07); AAPAFMS (045087/026/08)

Recolhimento de impostos

AAPAFMS (045087/026/08), AAMAS (31819/026/08)

Sistema de planejamento
da Secretaria de cultura

IAFB (21440-026-12)

Publicacéo intempestiva
do regulamento de
compras e Servigos

APAA (30803-026-06)




