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APRESENTACAO



PROGRAMAS DE PUBLICIZACAO NA AREA CULTURAL: UM ENCONTRO COM A REDE
DE GESTORES DE CONTRATOS PUBLICOS

O Instituto Brasileiro de Educagdo em Gestdo Pdblica (Ibegesp) tem desenvolvido, ao lado
de outras instituicdes, continuos esforcos para o aprimoramento da gestdo dos contratos com
o Poder Pdblico. A Rede de Gestores de Contratos Piblicos é um portal de acesso livre, em
continua construcdo, que tem por objetivo atualizar, formar e informar os gestores, além de
monitorar a eficiéncia das contratagdes piblicas.

No momento em que a Associagdo Brasileira de Organizagdes Sociais de Cultura (Abraosc)
manifestou o interesse por um documento de recomendacdes voltado aos gestores publicos
na drea da cultura, o Ibegesp se prontificou a contribuir ndo apenas no desenvolvimento de
um guia com referéncias relevantes sobre a temdtica, mas na inser¢do destacada do tema no
&mbito da Rede de Gestores. Vislumbrou, ainda, mais uma oportunidade para o fortalecimen-
to desse projeto, enfatizando um modelo de contratacdo que vem sendo muito ampliado - o
contrato de gestdo na drea cultural.

Este documento revela, assim, um esforco inicial de sistematizacdo de questdes criticas e reco-
mendagdes para os programas de publicizagdo na drea cultural. Apresenta algumas “provo-
cacdes” e identifica problemas que se dinamizam na implementacdo dos programas de cada
estado ou municipio e, assim, devem ser continuamente revistos e atualizados. Dai a proposta
para que seja, sobretudo, um convite & participacdo ativa na Rede de Gestores de Contra-
tos Piblicos, onde inovagdes legislativas e regulamentares, decisdes de Tribunais de Contas,
novos chamamentos piblicos e, sobretudo, os problemas teéricos e praticos dos contratos de
gestdo, sejam amplamente debatidos.

Estd feito, assim, o convite: gestores publicos, Organizagdes Sociais e interessados no tema,
contamos com sua participagdo ativa para o aprimoramento dos Programas de Publicizacdo
na drea cultural em: http://www.rededegestores.org.br/

Boa leitural

Mdrcia Walquiria Batista dos Santos
Coordenadora Pedagdgica e de Ensino do lbegesp

Thiago Lopes Ferraz Donnini
Professor do Ibegesp



A Associagdo Brasileira de Organizagdes Sociais de Cultura (ABRAOSC) foi constituida em
2013 com o objetivo de promover o modelo de publiciza¢do na drea da cultura, que teve sua
origem na Reforma do Estado ocorrida a partir de 1995.

Nos Gltimos 17 anos, a parceria entre governos e organizacdes privadas sem fins lucrativos
tem se mostrado uma alternativa eficiente para a consecucdo de politicas poblicas, pautada
pela transparéncia e pelo foco nos resultados.

No entanto, este modelo de gestdo compartilhada, relativamente recente, avanca a passos
lentos e enfrenta opositores fervorosos. Recentemente, o STF julgou improcedente a ADI n°
1.923-DF, que questionava a constitucionalidade do modelo. Mesmo mostrando-se favoravel a
ele, o STF fez uma série de ressalvas que devem ser levadas em conta por todos os interessa-
dos no avanco da publicizacao.

Foi no intuito de disseminar boas prdticas que a ABRAOSC decidiu publicar este manual, con-
tando com a parceria do IBEGESP (representado pelo Dr. Thiago Donnini, coordenador deste

projeto). Contamos ainda com a valiosa colaboracdo do Dr. Eduardo Pannunzio, que hd anos
vem atuando no fortalecimento do modelo de gestdo por Organizagdes Sociais.

Esperamos que esta iniciativa sirva de estimulo e referéncia para gestores piblicos que preten-
dem implantar este modelo em seus municipios ou estados, bem como para as organizacdes
que pretendem se qualificar e somar esforcos para o crescimento do setor cultural no pais.

Alessandra Fernandez Alves da Costa

Diretora Presidente
ABRAOSC



SUMARIO

APRESENTACAO 2

PROGRAMAS DE PUBLICIZACAO NA AREA CULTURAL: UM ENCONTRO COM A REDE
DE GESTORES DE CONTRATOS PUBLICOS 3

TEXTO ABRAOSC 4
1. MARCO LEGAL 7

1.1. O PERCURSO DOS PROGRAMAS DE PUBLICIZACAO COM ORGANIZACOES
SOCIAIS 8

1.2. A CONSTITUCIONALIDADE DO MODELO 9

1.3. CONSTRUINDO UM MARCO LEGAL PARA AS ORGANIZACOES SOCIAIS
DE CULTURA 11

1.3.1. A IMPORTANCIA DE UM DIAGNOSTICO LOCAL 11

1.3.2. OUTROS ASPECTOS A SEREM CONSIDERADOS PARA A ESTRUTURACAO
DO MARCO LEGAL 12

1.3.3. FINANCIAMENTO COMPARTILHADO 13

1.4. REVISAO DE LEIS E REGULAMENTOS JA EXISTENTES 13
1.4.1. REPRODUZIR OU NAO A LEI FEDERAL2 13

1.4.2. AS INSUFICIENCIAS DA LEI FEDERAL 14

1.4.3. DISCIPLINA DO CONTROLE E A SEGURANCA JURIDICA 16
1.4.4. CESSAO DE SERVIDORES 17

PARA SABER MAIS 17



2. PARCEIRO PUBLICO 18

2.1. ESTRUTURAS DE GERENCIAMENTO DOS PROGRAMAS DE PUBLICIZACAO 19
2.1.1. O QUE E COMO CONTROLAR? 19

2.1.2. SISTEMAS DE CONTROLE 21

PARA SABER MAIS 23

3. PARCEIRO PRIVADO 24
3.1. PERFIL DAS ORGANIZACOES SOCIAIS 25

3.1.1. O QUE NAO SE DEVE ESPERAR DE UMA ORGANIZACAO SOCIAL DE
CULTURAZ 25

3.1.2. RESPEITO A AUTONOMIA DAS ORGANIZACOES SOCIAIS DE CULTURA 25
3.1.3. MITIGANDO ALGUNS RISCOS 27

PARA SABER MAIS: 27

4. RECOMENDACOES CONCLUSIVAS 28

4.1, COMO ESTRUTURAR UM BOM PROGRAMA DE PUBLICIZACAO NA AREA
CULTURAL? 29

4.1.1. O EXEMPLO DAS CONCESSOES 29

4.1.2. ROTEIRO PARA A CELEBRACAO DOS CONTRATOS DE GESTAO 30
4.1.2.1. ESTUDO DE VIABILIDADE 30

4.1.2.2. QUALIFICACAO DAS ORGANIZACOES SOCIAIS 31

4.1.2.3. CONSULTA E AUDIENCIA PUBLICA 31

4.1.2.4. CHAMAMENTO PUBLICO 33

PARA SABER MAIS: 34



I MARCO [EGAL



1.1 O PERCURSO DOS PROGRAMAS DE PUBLICIZACAO COM ORGANIZACOES SOCIAIS

A concretizacdo dos desafiadores objetivos constitucionais da Repiblica Federativa do Brasil
exige uma articulagdo da sociedade civil com o Poder Piblico. No plano das politicas publi-
cas, o ordenamento juridico promove essa diretriz ao menos sob duas vertentes indissocidveis:

Pela possibilidade de que os cidaddos e suas entidades representativas da sociedade
civil possam acompanhar e interferir diretamente nos processos de tomada de decisdo das
politicas piblicas — o que se materializa, por exemplo, nos conselhos de participacdo, nos
conselhos consultivos, nos conselhos gestores, nas audiéncias e consultas pdblicas, nas
conferéncias temdticas, nas ouvidorias, entre outros mecanismos de interlocucdo e inter-
vengdo direta nas decisdes sobre politicas piblicas;

Por meio de diferentes estimulos as atividades de interesse piblico empreendidas por
particulares de determinado perfil institucional — dai, entdo, os diversos mecanismos de
fomento, incluindo o regime de vantagens tributdrias, preferéncias e hipéteses de contra-
tacdo direta, além dos instrumentos de parceria.

A legislacd@o que institui os modelos de Organizacdo Social (OS) e Organizagdo da
Sociedade Civil de Interesse Piblico (OSCIP), do final da década de 90, pode ser com-
preendida dentro do marco juridico da participacdo social na gestao piblica. Editadas
em um momento de redefinicdes do papel do estado no dominio econémico e social,
essas leis tracaram um novo perfil para as entidades privadas de interesse publico, orien-
tado por exigéncias de profissionalismo e sofisticacdo das suas estruturas de governanca
e controle. Ao mesmo tempo, conjugaram-se intimamente com a vertente de participagdo
direta (ou orgdnica) na gestdo puiblica: na Lei federal n. 9.637/98 (Lei das Organizagdes
Sociais), o conselho de administracdo deve ser composto por 20% a 30% de represen-
tantes da sociedade civil (art. 3°, I, “b"); na Lei federal n. 9.790/99 (Lei de OSCIPs), o
termo de parceria deve ser previamente submetido & avaliagdo do Conselho de Politicas
Publicas correspondente e por ele acompanhado e fiscalizado, sem prejuizo da incidéncia
dos demais mecanismos de controle social (art. 10, § 1°, art. 11, § 3°).

As duas leis trazem em comum a imposi¢do de um processo formal de reconhecimento
das condigdes institucionais pelo Poder Piblico — uma qualificagdo prévia & celebragdo
dos contratos de gestdo (com OSs) e dos termos de parceria (com OSCIPs). No caso das
OSs, entretanto, o ato depende de cada esfera de governo. J& para as OSCIPs, conforme
a lei n. 9.790/99, exige-se um ato do Ministério da Justica.

Abriu-se, portanto, para as OSs, a possibilidade de que as leis locais e estaduais definissem,
com maior autonomia, os critérios norteadores da qualificacdo das entidades.



A DECISAOQ DO STF

O STF reconheceu a constitucionalidade
de dispositivos da Lei n° 9.637/98 e do
art. 24, XXIV da Lei n° 8.666/93, exigin-
do que:

1 O procedimento de qualificacdo seja
conduzido de forma piblica, obijetiva e
impessoal, com observancia dos princi-
pios do caput do art. 37 da Constituicdo
Federal, e de acordo com parémetros
fixados em abstrato segundo o que prega

o art. 20 da Lei n°® 9.637/98;

2 A celebragdo do contrato de gestdo
seja conduzida de forma publica, obje-
tiva e impessoal, com observancia dos
principios do caput do art. 37 da Consti-
tuicdo Federal;

3 As hipéteses de dispensa de licitacdo
para contratagdes (Lei n° 8.666/93, art.
24, XXIV) e outorga de permissdo de uso
de bem publico (Lei n° 9.637/98, art.
12, § 3°) sejam conduzidas de forma
publica, objetiva e impessoal, com obser-
vancia dos principios do caput do art. 37
da Constituicdo Federal;

4 Os contratos a serem celebrados
pela Organizacdo Social com ter-
ceiros, com recursos puUblicos, sejam
conduzidos de forma piblica, obje-
tiva e impessoal, com observancia
dos principios do caput do art. 37 da
Constituicdo Federal, e nos termos do
regulamento préprio a ser editado por
cada entidade;

1.2 A CONSTITUCIONALIDADE
DO MODELO

Durante quase dezessete anos, esteve pen-
dente o julgamento de mérito da Acdo Di-
reta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF,
que impugnava dispositivos da Lei federal
n.° 9.637/98, mas produziu dividas sobre
a aplicagdo do modelo em todas as esferas.
De fato, a inseguranca juridica em torno do
modelo OS ocasionou severas dificuldades
para as iniciativas locais e estaduais com
esse mesmo perfil. Sobretudo porque en-
quanto o Governo Federal — em um primei-
ro momento, ao menos — restringiu suas
experiéncias com Organizagdes Sociais,
majoritariamente, ao campo da pesquisa

e da inovacdo, os governos municipais e
estaduais apostaram na implementacao

de numerosos e cada vez mais complexos
servicos de sadde e cultura — acessiveis a
segmentos expressivos da populagdo e,
portanto, muito mais sujeitos as avaliagdes
comparativas e criticas quanto as diferentes
formas de gestao.

Por via de consequéncia, foi perdido
muito tempo com discussdes estéreis, que
deixaram de lado os verdadeiros desafios
do modelo OS. O julgamento de mérito da
Adin 1.923/DF contribuiu, assim, para um
refinamento das discussdes que, até entdo,
estavam limitadas & disputa “pode ou néo
pode haver contrato com Organizagdo
Social no Brasil?2 ”.



5 A selecdo de pessoal pelas Organi-
zagdes Sociais seja conduzida de forma
publica, objetiva e impessoal, com obser-
véncia dos principios do caput do art. 37
da CF, e nos termos do regulamento pré-
prio a ser editado por cada entidade; e

6 Seja afastada qualquer interpretagdo
que restrinja o controle, pelo Ministério
Piblico e pelo Tribunal de Contas da
Unido, da aplicacdo de verbas publicas.
Entretanto, surgem, agora, proble-
mas bem mais infrincados, como, por
exemplo, o alcance da Lei federal n.°
9.637/98 — que ndo se apresentou como
instituidora de normas gerais de contra-
tacdo para os efeitos do art. 22, XXVII,
da Constituicdo, isto &, ndo alcancando
estados, DF e municipios. O que se tem
constatado é que hé assimetrias impor-
tantes entre as leis que disciplinam esse
tipo de relag@o de fomento e parceria
nos estados e municipios, dando ensejo
a problemas préticos, como a incompati-
bilidade de qualificacdes outorgadas por
entes federativos diversos.

O voto condutor do julgamento, proferido pelo
Ministro Luiz Fux, reafirma que a atuagéo do
Poder Piblico no dominio econémico e social,
& luz da Constituicdo, pode se materializar
tanto por intervengdo direta como indireta.
Assim, uma estratégia de fomento, como
aquela estabelecida pela Lei n° 9.637/98,
ndo implica renincia a deveres constitucionais
de prover determinados servigos sociais. “Na
esséncia”, diz o Ministro, “preside a execucdo
deste programa de agdo institucional a légica,
que prevaleceu no jogo democrdtico, de que
a atuagdo privada pode ser mais eficiente

do que a piblica em determinados dominios,
dada a agilidade e a flexibilidade que mar-
cam o regime de direito privado”.

Entretanto, surgem, agora, problemas bem
mais intrincados, como, por exemplo, o
alcance da Lei federal n.° 9.637/98 - que
ndo se apresentou como instituidora de
normas gerais de contratacdo para os efeitos
do art. 22, XXVII, da Constituicdo, isto &,
ndo alcancando estados, DF e municipios. O
que se tem constatado é que hd assimetrias
importantes entre as leis que disciplinam
esse tipo de relagdo de fomento e parceria
nos estados e municipios, dando ensejo a
problemas préticos, como a incompatibili-
dade de qualificagdes outorgadas por entes
federativos diversos.



1.3 CONSTRUINDO UM MARCO LEGAL PARA AS ORGANIZACOES SOCIAIS DE CULTURA
1.3.1 A IMPORTANCIA DE UM DIAGNOSTICO LOCAL

O histérico e as discussdes havidas em torno do modelo federal de OS nem sempre podem
ser tomados como referéncia para o enfrentamento de alguns debates de ambito local ou esta-
dual. Sem perder de vista as diretrizes gerais que nortearam a edicdo da Lei federal, convém
que estados e municipios saibam construir sua prépria trajetéria nesse campo, respeitando
suas particularidades. Vale lembrar que o Governo federal ndo chegou a implementar um
Programa de Publicizacéo na érea cultural, por exemplo. A experiéncia mais representativa
nesse campo é a do estado de S&o Paulo.

Ao menos inicialmente, na experiéncia federal, prevaleceu a légica de que com a extingdo de
alguns érgdos e entidades estatais decorreria a absorcdo de suas atividades e servicos por
organizacdes sociais — duas delas especificadas no préprio texto legal (artigos 21 e seguintes
da Lei federal n. 9.637/98). Em outras experiéncias, sobretudo de estados e municipios, uma
das motivagdes do modelo OS foi a intencdo de ampliar e aperfeicoar o regime de parcerias jé&
estabelecido por meio de convénios. Dai uma das provdveis razées pelas quais enquanto o mo-
delo federal ndo contemplou, de forma expressa, critérios de qualificacdo e selecdo isondmicos
e impessoais das entidades privadas, muitos estados e municipios |G os exigiram desde o inicio,
pois pressupunham as situacdes de competitividade.

Na drea cultural, o modelo de Organizagdo Social tem LEITURA RECOMENDADA
Em Por uma cultura piblica:

Organizagdes sociais, OSCIPs
e a gestdo piblica ndo estatal

sido empregado, algumas vezes, pela légica de absor-
¢do: transferéncia da gestdo de atividades antes desem-
penhadas diretamente pelo Poder Piblico para a OS de
cultura. Em outros momentos, para aprimorar e ampliar
as atividades até entdo desenvolvidas por meio de
convénios. E, ainda, tem sido adotado para viabilizar a
operagdo de novos museus, teatros, orquestras, festivais,
entre outras iniciativas na esfera piblica que ndo serdo
gerenciadas pela administracdo estatal.

na drea da cultura, a pesqui-
sadora Elisabeth Ponte avalia
algumas das experiéncias mais
relevantes de programas de pu-
blicizacdo na drea da cultura.

Em comum d&s trajetérias que mantiveram fidelidade aos principios constitucionais, sem
ddvida, estd o conceito de gestdo publica ndo estatal — orientado pelo principio de que
entidades da sociedade civil podem se voltar & atuagdo de interesse publico, sendo, para
tanto, devidamente incentivadas. Trata-se de uma definicdo que ganha maior espaco a
partir do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do estado, que preconizou a transferén-
cia para o setor piblico ndo-estatal dos servicos ndo-exclusivos de estado, estabelecendo-
se um sistema de parceria entre estado e sociedade para seu financiamento e controle.



Um Programa de Publicizacdo deve representar, antes de tudo, uma revisdo e uma redefinicdo de
papéis para a Administragdo Pdblica. Esta, a partir de entdo, deve estar preparada para as ativido-
des prioritdrias de planejamento, formalizag@o e monitoramento dos contratos de gestdo firmados
com Organizagdes Sociais — o que, infelizmente, nem sempre ocorre. A sensibilizacdo e a formagdo
de consensos com servidores puiblicos, especialmente, é aspecto decisivo para o éxito do Programa,
notadamente em cendrios de transferéncia de equipamentos ou projetos para a gestdo ndo estatal.

1.3.2 OUTROS ASPECTOS A SEREM CONSIDERADOS PARA A ESTRUTURACAO DO
MARCO LEGAL

A instituicGo de uma lei ou as propostas de alteracdo de leis | existentes devem conceber ndo ape-
nas um rito de qualificacdo e contratagdo publica de OSs. Essas leis devem prever, mais amplamen-
te, as direfrizes, as estruturas administrativas e os objetivos gerais de um Programa local ou estadual
de Publicizagdo, incluindo, s6 a partir dai, as condi¢cdes gerais para insercdo de equipamentos e
projetos a serem incluidos no Programa, a qualificacdo das organizagdes privadas e os critérios
norteadores de selecdo, contratacdo, execucdo, avaliagdo, controle e encerramento dos ajustes.

Alids, ainda que se pretenda assumir, substancialmente, o referencial da Lei federal n.°
9.637/98 - o que deve ser devidamente ponderado, como veremos a frente —, jamais o esta-
do ou o municipio devem deixar de disciplinar os aspectos e necessidade peculiares, sobretu-
do no que diz respeito & criagdo de estruturas administrativas, rotinas e quadros técnicos de
pessoal habilitados. O processo de gerenciamento de um Programa de Publicizagdo envolve,
no minimo, capacidades bem desenvolvidas para:

A definicdo criteriosa dos equipamentos e projetos contratualizdveis, ainda na fase de plo-
nejamento e orcamentacdo da politica piblica, observadas as exigéncias da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal;

A identificagdo do perfil das entidades que se pretende ver associadas ao programa de publi-
cizagdo, o que deve ser favorecido, pelo texto das leis, ao se considerar critérios de qualifica-
¢do adicionais aos que tém sido usualmente adotados, de modo a contemplar especificidades
e exigéncias de cada politica publica e, especialmente, a exceléncia na governanga;

A formulagdo dos editais de chamamento, das condi¢des contratuais, das normas complemen-
tares de execucdo por meio de consultas e audiéncias piblicas e dos mecanismos de partici-
pagdo necessdrios;

A formacdo de equipes para a selecdo, contratacdo e avaliagdo continua da execugcdo
dos contratos com foco prioritdrio nos resultados;

O encerramento formal de cada ciclo contratual e a prestacdo de informacdes & socieda-
de e aos érgdos de controle;



Permeando todas essas etapas, tem-se a necessidade de interlocucdo com atores sociais
representativos e com os érgdos de controle internos e externos da Administragdo Piblica,
especialmente os Tribunais de Contas. Estes Gltimos, embora se voltem, prioritariamente, a
andlise posterior da execucdo de contratos, definem certas exigéncias que interferem ainda
no momento de planejamento dos contratos.

Os mecanismos de monitoramento e controle instituidos, por outro lado, devem zelar para a
preservacdo do regime juridico préprio das organizagdes sociais, ndo permitindo a “quebra
da légica de flexibilidade do setor privado”, como adverte o voto do Ministro Luiz Fux, do
STF. O risco de “autarquizacdo” das organizagdes sociais é tdo deletério quanto o descon-
trole e a auséncia de qualquer forma de monitoramento. A legislacdo local e a estadual ndo
pode perder de vista essa questdo.

Portanto, antes da edi¢do ou alteragdo de leis e suas respectivas regulamentacées, o primei-
ro passo para a consecucdo de um bom Programa de Publicizagdo envolve uma avaliagdo
critica sobre a capacidade técnica e gerencial dos futuros 6rgdos contratantes e reguladores
das relagdes com OS. Um contrato de gestdo com Organizagdo Social de Cultura ndo pode
ser resumido & ideia de “maior celeridade para a viabilizagdo de servicos e equipamentos
culturais”. Projetos norteados por esse tipo de concepgdo tendem ndo apenas ao insucesso,
mas a elevados riscos para os agentes publicos e entidades privadas.

1.3.3 FINANCIAMENTO COMPARTILHADO

Na drea cultural, um dos elementos propulsores de Programas de Publicizacdo reside no
potencial das Organizacdes Sociais para a captacdo de variadas fontes de financiamento,
pUblicas e privadas, otimizando e alavancando os recursos oriundos do contrato de gestdo.
Ou seja, além de favorecer o incremento de servicos e atividades culturais, essas entidades
reGnem maiores condi¢cdes de sustentabilidade financeira frente as limitagdes de repasses do
orcamento pdblico, se valendo, por exemplo, dos programas de rendncia fiscal federais, esta-
duais e municipais e de prestacdes de servicos no mercado. A regulamentacdo por estados e
municipios pode, assim, indicar esse objetivo como prioritdrio em um Programa de Publiciza-
¢Go da drea cultural, considerando um gradual aumento de receitas advindas de outras fontes
no decorrer de cada contrato.



1.4 REVISAO DE LEIS E REGULAMENTOS JA EXISTENTES
1.4.1 REPRODUZIR OU NAO A LEI FEDERAL®?

Em alguns entes federativos, a implantacdo do modelo OS tem ocorrido por meio da edi-
¢do de leis que se traduzem em mera reproducdo do texto da Lei federal n.° 9.637/98,
sem avaliacdes aprofundadas de particularidades locais ou regionais. Esta opcdo deve
ser vista com cuidado, por vdrias razdes.

Como visto, a Lei federal ndo é instituidora de normas gerais para os efeitos do art. 22, XXVI, da

Constituicdo. Se tivesse tal alcance, os estados, o DF e os municipios nem mesmo precisariam edi-
tar suas leis a respeito do assunto. Bastaria aplicar diretamente os comandos da Lei n° 9.637/98,
que, assim, seria como a Lei © 8.666/93 é para as licitagdes e contratos administrativos.

O tema é, ainda, cercado de controvérsias. Mas o certo é que a pretensdo da Lei federal ndo
foi a de definir um modelo exclusivo para a Unido, pois fixou um critério de reciprocidade
por adesdo voluntdria: uma vez que o ente federativo reconheca o titulo de OS concedido no
plano federal e adote legislacdo ndo conflitante, a UniGo poderd estender determinadas van-
tagens as Organizacdes Sociais instituidas pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos munici-
pios (art. 15). Note-se que a condi¢do (facultativa) de que a legislagdo local ou estadual man-
tenha alinhamento aos preceitos da lei federal é mais um elemento a demonstrar que nela ndo
se veiculam normas gerais — o que foi uma opcdo constitucionalmente correta, pois parece
equivocado reconhecer a competéncia da Unido para legislar nacionalmente sobre relagdes
de fomento e parceria com organizacdes da sociedade civil, tendo por base o art. 22, XXVII,
Constituicdo. Da mesma forma, o art. 24, XXIV, da Lei n°® 8.666/93, ao prever a dispensa de
licitagdo na contratacdo de prestacdo de servicos das Organizagdes Sociais, delimitou essa
hipétese as entidades qualificadas no dmbito das respectivas esferas de governo.

Sendo assim, estados e municipios tém, em principio, maior liberdade para legislar sobre
contrata¢des no modelo OS, ponderando, é claro, sobre as vantagens de se instituir uma
legislagdo harménica aos preceitos da Lei federal. Neste caso, deve ser avaliado o que
configurard, substancialmente, uma legislagdo ndo conflitante.

1.4.2 AS INSUFICIENCIAS DA LEI FEDERAL

A reciprocidade absoluta - leia-se: a mera reprodugdo literal — com a lei federal represen-
ta também uma adesdo as insuficiéncias textuais que levaram o STF a interpretar a Lei n°
9.637/98 sob uma determinada perspectiva constitucional. Tais insuficiéncias j& foram,
em muitos casos, superadas pelas leis locais e estaduais, proporcionando, desde logo,
maior seguranca juridica. A questdo mais sensivel, como fica claro na decisdo do STF,
dizia respeito ao processo de qualificacdo e de selecao das entidades.



A Lei Complementar n° 846/98, do estado de Sao Paulo, por exemplo, j& estabelecia,
originalmente, critérios impessoais e isondmicos para a selecdo das entidades aptas a ce-
lebrar o contrato de gestdo, componente que na aplicacdo da Lei n® 9.637/98 terd de ser
incorporado forcosamente a partir da decisdo do STF. Leis municipais como a de Sao Paulo
e do Rio de Janeiro seguiram a mesma diretriz, exigindo, expressamente, um chamamento
pUblico, como regra, para a contratacdo das Organizagdes Sociais.

Mesmo assim, diversas leis estaduais e municipais ainda confundem a hipétese de dispensa de
licitag&o para contratar os servicos de OS com o rito de celebracdo do contrato de gestdo. A
hipétese de dispensa de licitacdo, definida pelo art. 24, XXIV, da Lei n. 8.666/93, é voltada,
logicamente, a um contrato de prestacdo de servicos com OSs para atividades correlatas as
desenvolvidas no contrato de gestdo. Em nada se relaciona com o processo de celebragdo de
contrato de gestdo. O chamamento piblico ndo encerra uma “dispensa de licitagdo”, como,
equivocadamente, tem sido interpretado até mesmo por alguns Tribunais de Contas, j& que ndo
configura uma prestacdo de servigos, mas sim uma parceria de médio ou longo prazo para a
consecucdo de politicas publicas. A dispensa configura apenas mais uma estratégia legal de es-
timulo & OS (fomento), permitindo-lhe fontes de recurso complementares, desde que identificada
uma necessidade administrativa pela prestagdo de servicos de natureza especifica.

Um segundo aspecto a ser avaliado nas leis locais e estaduais diz respeito as condicdes
de qualificagdo das Organizagdes Sociais: seria este um componente necessdrio sob o
critério da reciprocidade entre as diversas leis de OS (federal, estaduais, distrital € muni-
cipais)2 Da mesma forma, a participacdo de integrantes do Poder Piblico no Conselho
de Administragdo, prevista na legislacdo federal, é elemento essencial do modelo OS2

Ao que tudo indica, no caso federal, a determinagdo para que haja representantes do Po-
der Publico no conselho da OS esteve ligada ao processo de desestatizacdo levado a efeito
pela Lei n.° 9.637/98. De fato, naquele momento ndo apenas foi instituido um Programa
de Publicizacdo (fomento de entidades privadas de interesse piblico), como também houve
a extingdo de érgdos e entidade federais, com a transferéncia de suas atividades e a possi-
bilidade de cessao de servidores piblicos para as instituicdes privadas entdo qualificadas.

Isso ndo significa que estados e municipios ndo possam, por meio de suas leis, impor a
participagdo de representantes nos conselhos das entidades privadas. Mas essa opgdo
deve levar em consideracdo que nem todas as leis estaduais e municipais tém seguido
esse caminho, o que pode inviabilizar o reconhecimento de entidades ja qualificadas
sob legislac@o que ndo impde a participagdo do Poder Piblico. Em outras palavras,

ao optarem por determinar este tipo de representacdo nos Conselhos de Administracdo
como pré-requisito para qualificacdo, os entes publicos podem perder a oportunidade de
celebrar contratos com Organizagdes que j& acumulam experiéncia em outros estados
ou municipios, |G que as mesmas precisariam promover mudancas estruturais importantes
para atender a diferentes exigéncias.



Além disso, deve ser ponderada também a capacidade efetiva do Poder Piblico em dis-
por de pessoas habilitadas para as funcdes no conselho de administragdo — muitas vezes,
h& limitagdes de pessoal que dificultam o exercicio dessas fungdes (ndo remuneradas).

Em verdade, o elemento essencial no modelo OS reside na boa estrutura de governanca das
entidades, componente que deve ser avaliado com elevado rigor na fase de qualificagdo. Se
o Poder Piblico retne condi¢des de colaborar ativamente para essa estrutura, oportuno que a
legislacdo contemple sua participacdo. Do contrdrio, a insercdo de representantes se traduzi-
r4, provavelmente, em rotina macante e improdutiva. Ou seja, pode ser mais interessante, em
alguns casos, que os esforcos do Poder Piblico sejam concentrados nas tarefas de monitora-
mento e controle pela via contratual e ndo por um vinculo institucional como é a participagdo
em 6rgdo deliberativo. Também hd que se atentar para a possibilidade de conflito de inte-
resses, como nos casos em que ordenadores de despesas dos entes piblicos ocupam cargos
nos conselhos de administracdo das Organizacdes com as quais tém contratos.De qualquer
maneira, no estado de Goids, a opgdo encontrada para enfrentar essa questdo foi dispensar
as Organizagdes Sociais de exigéncias especificas de qualificacdo estadual - sobretudo, a
participacdo de representantes do Poder Piblico no conselho de administracdo — quando

as instituicdes j& contam com a qualificagdo da Unido, dos estados e do Distrito Federal (Lei
estadual n° 15.503/05). Com isso, abre-se a possibilidade de que, por exemplo, uma Orge-
nizagdo Social qualificada no estado de Sdo Paulo (que ndo exige a participagdo de repre-
sentantes no conselho da OS em sua lei de regéncia) celebre contrato de gestdo em Goids.

1.4.3 DISCIPLINA DO CONTROLE E A SEGURANCA JURIDICA

Outro aspecto critico para as leis de Organizagdes Sociais diz respeito & disciplina do
monitoramento e controle dos contratos de gestdo. O tema surgiu na Adin n.° 1.293/DF,
sob a perspectiva de que a Lei federal, supostamente, mitigaria a atuacdo dos érgdos de
controle. O questionamento parece ter produzido um efeito indesejado em legislacdes
locais e estaduais: nota-se, em alguns casos, um alastramento e uma sobreposicdo de
controles antiecondmicos e juridicamente inseguros. A disciplina legal deve buscar, ainda
que limitadamente (considerando o status constitucional do sistema de controle), oferecer
contornos mais precisos para os processos de monitoramento e controle, inclusive com a
definicdo de prazos e responsabilidades.



1.4.4 CESSAO DE SERVIDORES

Tema igualmente sensivel, a exigir uma avaliacdo criteriosa de particularidades locais e
estaduais e, sobretudo, de cada politica piblica inserida em Programas de Publicizacao,
é a cessdo de servidores. Trata-se de questdo complexa que sempre exigiré esforcos de
regulamentacdo adequados & realidade de cada estado ou municipio.

A opgdo pela cessdo de servidores deve contemplar, de um lado, a autonomia do servi-
dor quanto & decisdo de trabalhar em regime de cessdo e, por outro lado, a subordina-
¢Go as normas internas da Organizagdo Social. A remuneragdo do servidor, que perma-
nece sob responsabilidade da Administracdo Publica cedente, pode ser complementada,
nos casos especificados na legislacdo, pela Organizacdo Social, sem, no entanto, garan-
tir qualquer incorporacdo das vantagens recebidas. Naturalmente, as vantagens assegura-
das pela OS s6 poderdo ser concedidas nas hipéteses em que o servidor seja alocado em
funcdes que extrapolam o campo funcional de seu cargo de origem - dai a razdo pela
qual as leis t&m admitido essa hipdtese nos casos de exercicio, pelo servidor, de fungdes
de direcdo, geréncia ou assessoramento no dmbito da OS.

PARA SABER MAIS:

Na Internet: Nas livrarias:

Por uma cultura publica: Organizacées Sociais - A
Organizacées sociais, OSCIPs e a construcdo do modelo

gestdo publica néo estatal na érea Rubens Naves (coord.), Editora
da cultura Quartier Latin, 2014

Elisabeth Ponte, Centro de
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Cultural, 2012

http://abraosc.org.br/




2 PARCEIRO PUBLICO



2.1 ESTRUTURAS DE GERENCIAMENTO DOS PROGRAMAS DE PUBLICIZAGAO

Como visto, as atividades de gerenciamento de um Programa de Publicizagdo sdo determi-
nantes. Algumas experiéncias — ndo apenas na drea da cultura — devem ser avaliadas com o
objetivo de identificar boas prdticas e, eventualmente, adapté-las as diferentes realidades e
segmentos de aplicacdo. A publicizacdo ndo se reduz & celebragcdo de contratos: compreen-
de um processo de redefinicdo de papeis da administracdo publica, com foco gerencial.

2.1.1 O QUE E COMO CONTROLAR?

Um dos grandes desafios dos Programas de Publicizacdo diz respeito & superacdo da “cul-
tura do convénio”, isto é: uma vez que a rotina de gerenciamento dos convénios ainda se
volta, muitas vezes, de forma prioritdria, ao controle administrativo e financeiro da relagdo
de parceria (chamado “controle de meios”), é preciso instituir novas sistemdticas de acompa-
nhamento dos contratos de gestdo. Caso contrdrio, transforma-se o contrato de gestdo em um
“convénio mais robusto”, deixando de lado a necessdria énfase ao controle dos seus resulta-
dos, mensurados por metas e indicadores especificamente criadas para cada contrato.

Assim, as estruturas administrativas voltadas ao gerenciamento dos Programas devem ser
dotadas de mecanismos aptos ao chamado “controle finalistico”. Embora a recente decisdo
de mérito do STF enfatize a relevéncia desse controle, é valido recordar que o Tribunal

de Contas da Unido, j& em 1998, expressava entendi-
mento sobre a Lei federal n° 9.637/98 segundo o qual
“a afericdo de resultados e, sobretudo, a satisfacdo do REFERENCIAS PARA
usudrio serdo a ténica da atividade controladora dos se- CONVOCACOES
tores externos ao nucleo burocrético do estado” (Decisdo PUBLICAS DE OSS
592/1998 — Plendrio).

A Secretaria de estado da

No plano federal, o Ministério da Ciéncia, Tecnologia Cultura (SEC) tem apri-
e Inovacdo (MCTI) é o érgdo que hd mais tempo vem morado seus editais de
se dedicando ao gerenciamento de um Programa de chamamento e contratos
Publicizacdo. A Coordenacdo-Geral de Supervisdo e de gestdo através de um
Acompanhamento das Organizagdes Sociais (CGOS) é processo participativo.
a unidade responsével por negociar, pactuar, supervisio- A minuta de referéncia
nar e avaliar o desempenho das Organizagdes Sociais. do contrato de gestdo
Confere, assim, suporte &s atividades da Comissdo de foi aprovada pela Reso-
Avaliacdo, que, no caso do MCTI, é formada por es- lucdo SC N.° 37, de 05
pecialistas que se relnem periodicamente e podem se de junho de 2014, com
valer, inclusive, da opiniGo de consultores especialmente posteriores alteracdes na

contratados para a produgdo de laudos e pareceres. Resolucdo SC 101, de 06
de outubro de 2015.




Existem, também, experiéncias com estruturas colegiadas de especialistas ou autoridades
voltadas a conferir apoio na supervisdo geral (ndo apenas individualizada) do trabalho
das Organizagdes Sociais da drea da sadde. No estado de Séo Paulo, a Lei estadual pre-
vé uma comissdo de avaliagdo integrada, inclusive, por representantes da Assembleia Le-
gislativa. No estado de Goids, recentemente, foi instituido por lei o Conselho de Excelén-
cia das Unidades Piblicas Hospitalares Gerenciadas por Organizagdes Sociais de Saide.
Trata-se, neste caso, de estrutura colegiada formada por especialistas, representantes do
Conselho Estadual de Saide, de conselhos profissionais e até do Ministério Piblico.

O que parece fundamental, nos exemplos citados, é um compromisso com a criagdo de
estruturas e alocacdo de pessoal voltados exclusivamente aos Programas de Publicizagao,
ndo conferindo aos contratos de gestdo um tratamento indiferenciado em relagdo a outras
contratagdes piblicas.

Insista-se, porém, que essas estruturas e mecanismos, respeitadas as especificidades locais
e estaduais, devem se ater, prioritariamente, ao controle dos resultados. Naturalmente, os
érgdos publicos, em geral, jG contam com aparatos administrativos para avaliagdo perié-
dica e conclusiva de prestacdes de contas — além, é claro, de todo o aparato das Contro-
ladorias e Tribunais de Contas. Mas serd, por ébvio, insuficiente para a efetividade de um
Programa de Publicizacdo que secretarias e 6rgdos de cultura concentrem seus esforcos
de gerenciamento apenas sobre aspectos administrativos e financeiros dos contratos. O
monitoramento dos resultados, mensurado por diferentes meios, preferencialmente com
apoio de departamentos ligados & atividade
fim do contrato, deve ser valorizado.

REFERENCIA NORMATIVA

Em casos de 6rgdos com pequenas estrutu-
ras, é possivel se valer da mesma estratégia
prevista na legislacdo federal de ciéncia e
tecnologia, impondo, por exemplo, sob cri-
térios previamente definidos, a contratagdo
de verificadores independentes pela Organi-
zagdo Social. Com isso, confere-se suporte
a atividade de acompanhamento dos con-
tratos, ndo substituindo as funcdes da admi-
nistrac@o publica, mas dando-lhe subsidios,
que também podem advir de pesquisas de
satisfacdo com usudrios dos servicos.

A Portaria n. 967/2011, do MCTI,
alterada pela Portaria n. 777/2011,
disciplina as atividades de promogéo,
acompanhamento, avaliacdo e fiscali-
zagdo dos contratos de gestdo. A Porta-
ria é resultado da longa experiéncia do
Ministério com Organizagdes Sociais e
foi bastante debatida entre servidores
pUblicos e representantes de OSs antes

de sua aprovacdo e publicacdo.




2.1.2 SISTEMAS DE CONTROLE

O quadro abaixo apresenta, comparativamente, as estruturas de monitoramento e contro-
le incidentes de forma regular sobre as Organizacdes Sociais, em relagdo aos érgdos e
entidades governamentais. A disposicdo das instdncias de controle ndo costuma se dife-
renciar substancialmente de acordo com as diversas leis (federal, estaduais e municipais).

GOVERNO ORGANIZACOES SOCIAIS

AUDITORIA INDEPENDENTE

INTERNO (OS)

(CONSELHO FISCAL)

CONSELHO DE ADMINISTRACAO

ORGAO CONTRATANTE

COMISSAQO DE AVALIACAO

CONTROLE INTERNO CONTROLE INTERNO

INTERNO

PARLAMENTO / TRIBUNAL DE CONTAS TRIBUNAL DE CONTAS

SOCIEDADE SOCIEDADE

SOCIAL EXTERNO

Quadro de Autoria de Eduardo Pannunzio (Direito, FGV)



Evidentemente, o quadro procura demonstrar a maior permeabilidade das Organizagdes
Sociais — ao menos em tese — a mecanismos de monitoramento e controle dos mais diver-
sos tipos. Trata-se, afinal, de um atributo central do modelo, que deve ser devidamente
valorizado e aplicado.

Mas o que também ocorre, na prdtica, é que o fluxo de monitoramento e controle, muitas
vezes, ndo se concretiza racionalmente, isto é, respeitando uma légica de atuagdo conca-
tenada das diferentes instdncias — dos mecanismos internos da OS em direcdo ao controle
externo. Nao tém sido raras as experiéncias em que diversos 6rgdos piblicos realizam as
mesmas tarefas, simultaneamente, ocasionando incertezas quanto & avaliagdo das ativi-
dades e, sobretudo, da aplicacdo regular dos recursos piblicos. Nesses casos, o que se
percebe é que a estrutura de governanga das entidades — que deveria abarcar mecanis-
mos efetivos de controle interno —, fica desacreditada.

Em resumo: ou bem se qualifica uma entidade dotada de robustez institucional - o que,
por ébvio, exige boa governanca e sistemas de controle internos adequadamente estru-
turados — ou ndo se qualifica. O excesso e a sobreposicdo de controles, em momento
posterior, produzem riscos tanto quanto a sua auséncia ou a sua insuficiéncia.

Cabe ressaltar, ainda, a importancia da interlocu¢do com os érgdos de controle externo
desde o momento em que o ente piblico decide por implantar a Publiciza¢do, no intuito
de alinharem conceitos e procedimentos, evitando assim posteriores divergéncias que
possam obstruir o bom andamento das parcerias.

2.1.3 INTEGRIDADE E TRANSPARENCIA

Com as Leis n° 12.527/11 (Lei de Acesso & Informagdo) e n° 12.846/13 (Lei Anticorrup-
¢@o), a adoc¢do de politicas de transparéncia e integridade pelas Organizacdes Sociais
ganhou ainda maior importancia. Atendidas as peculiaridades das instituicdes com esse
perfil, o Poder Piblico deve ponderar, |G na etapa de qualificacdo, se a instituicdo se
mostra alinhada aos principios da nova legislagdo.

Em relacdo ao cumprimento da Lei de Acesso & Informacdo, nota-se, ainda, com al-
gumas excec¢des, indesejado grau de opacidade — ndo apenas da érea cultural - na
divulgacdo de dados relativos aos contratos de gestao celebrados pelo Poder Publico
com Organizagdes Sociais.



Nessa temética, uma das melhores experiéncias desenvolvidas no campo das parcerias
e do fomento piblico é a plataforma Aquarius (www.aquarius.mcti.gov.br). Trata-se de
um portal abrigado pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo que disponibiliza
informacdo atualizada sobre varios indicadores, tais como dispéndios em convénios e
bolsas, além de mapear a aplicacdo de recursos dos fundos setoriais de CTl. O modelo
da Plataforma, de interface simplificada e acessivel a qualquer cidaddo, poderia inspi-
rar governos municipais e estaduais a adotar semelhante estratégia de disponibilizacao
de informagdes sobre parcerias com Organizacdes Sociais e, assim, ampliar, de forma
inovadora, o controle social das politicas publicas amparadas pelos contratos de gestao.
Por meio de plataformas desse tipo seria possivel visualizar e avaliar Programa de Publici-
zagdo, para além dos contratos individualmente considerados.

PARA SABER MAIS

Portaria MCTI n.° 967/2011,
alterada pela Portaria MCTI n°
777/2012 - Disciplina as atividades

de promogdo, acompanhamento,
avaliacdo e fiscalizacdo dos
contratos de gestdo celebrados
com organizagdes sociais e da
outras providéncias
http://portal.in.gov.br/

Instrugao Normativa CGE N°
12/12 - Estabelece a sistematica
de fiscalizagao, a cargo da
Controladoria-Geral do estado
(CGE), dos contratos de gestdo
celebrados pelos 6rgéos e
entidades da Administracao
Publica do estado de Goids.
http://www.controladoria.go.gov.br




3 PARCEIRO PRIVADO



3.1 PERFIL DAS ORGANIZAGOES SOCIAIS

A base dos Programas de Publizac@o reside na ideia de gestdo piblica ndo estatal e, assim,
no reconhecimento das instituicdes da sociedade civil - privadas e sem fins lucrativos — que
assumem compromissos de atuacdo a favor do interesse piblico. Dessa maneira, a outorga
do titulo de Organizacdo Social somente serd permitida para associagdes e fundacdes priva-
das, constituidas na forma do Cédigo Civil Brasileiro e por iniciativa de particulares. Nesse
sentido, hd uma ilustrativa decisdo do Tribunal de Contas do estado de Mato Grosso (pro-
cesso 1074/2007) que determinou a suspensdo do ato de qualificacdo de uma Fundagdo
Piblica municipal (integrante, portanto, da administracdo indireta) como Organizacdo Social.

O processo de qualificacdo das OSs deve comportar a definicdo de critérios peculiares em
relacdo a cada politica piblica inserida em um Programa de Publicizacdo. A depender do
equipamento ou projeto cultural que serd objeto de um futuro contrato de gestdo, pode ser
oportuno que caracteristicas institucionais especificas sejam exigidas. A qualificagdo de en-
tidades desprovidas de qualquer atuacdo prévia na realizacdo das atividades culturais que
corresponderdo ao objeto do futuro contrato ndo é uma medida aceitdvel, ressalvadas as
situagdes em que se reconhecam atributos individuais de instituidores ou associados — o que

exige, por sua vez, justificativa e disciplina especifica nos regulamentos ou nos editais.

3.1.1 O QUE NAO SE DEVE ESPERAR DE UMA
ORGANIZACAO SOCIAL DE CULTURA?

Em geral, os 6rgdos e entidades pUblicas responsdveis
pela érea cultural possuem quadros de pessoal reduzi-
dos. Assim, em algumas circunstancias, j& se observou
que a contratagdo de Organizacdo Social de Cultura
serviu & mera intermediacdo de mdo de obra a favor da
Administracdo Pdblica (TCE/SP - TC-001739/002/03).
Em sentido diverso, o precedente da Justica do Trabalho,
indicado no quadro ao lado, demonstra que o contrato
de gestdo deve compreender a mdo de obra necessdria
para fazer frente aos objetivos da politica piblica.

3.1.2 RESPEITO A AUTONOMIA DAS ORGANIZA-
COES SOCIAIS DE CULTURA

A autonomia da Organizacdo Social é o que assegura
o potencial de otimizacdo dos recursos piblicos por
ela gerenciados. A subordinacdo ao regime juridico
de direito privado ndo significa auséncia de controles,
como jé foi demonstrado.

TRIBUNAL REGIONAL DO
TRABALHO/SP

(...) O exercicio da cultura é direito
previsto constitucionalmente (arts.
216 e seguintes da Carta Fede-
ral), devendo ser assegurado pelo
estado, ainda que de forma de
indireta, ou seja, por pessoa juri-
dica de direito privado. Ademais,
ndo hd que se falar em violagdo ao
principio constitucional da veda-
cdo de contratacdo sem concurso
pUblico. Obviamente, para fazer
face ao cumprimento do contrato
de gestdo o segundo reclamado
mantém contratos de trabalho com
os seus empregados, conforme

se depreende dos documentos
apresentados as fls. 81/92. {...)
(PROCESSO TRT/SP n° 0000781-
63.2010.5.02.0075, 11° Turma)




Os regulamentos préprios das Organizacdes Sociais, de acordo com as diferentes leis

e decretos, devem abarcar ao menos duas dimensdes: i) o recrutamento e a gestdo de

pessoal, incluindo politicas de remuneracdo e beneficios; ii) as contratacdes de obras,

bens e servicos e os procedimentos de alienacdo de bens'. As diversas leis estaduais e
municipais, com raras exce¢des, ndo alteram a premissa de que os regulamentos sejam
“préprios” da entidade, isto é: documentos institucionais, resultado de decisdes do seu

érgdo de deliberacdo superior.

Aqui, novamente, se projeta a questdo da qualificacdo da Organizagdo Social — ou, mais
precisamente, do que este ato de reconhecimento representa em termos de avaliacdo

das condicdes institucionais e capacidade de fazer frente & boa aplicagdo dos recursos
autonomamente. As tentativas de ingeréncia em relacdo aos regulamentos, sobretudo

de contratagdo, ndo se mostram razodveis e l6gicas uma vez que a entidade tenha sido
qualificada em processo capaz de medir, inclusive, seus compromissos com transparéncia,
economicidade, eficiéncia e outros valores.

No caso das Organizag¢des Sociais de Cultura, nota-se, ainda, pouco espago para inova-
¢Go na criagdo dos regulamentos de contratacdes, em especial — muitas vezes, sdo ape-
nas “resumos” da legislacdo de licitagdes do Poder Piblico. Sem um espaco de inovacdo
para a definicdo dos regulamentos, fica extremamente reduzida, por exemplo, a capaci-
dade de “alavancagem” dos recursos do contrato de gestdo por meio de projetos incenti-
vados em programas de incentivo fiscal ou outros mecanismos vidveis.

E preciso lembrar, assim, que o STF balizou a elaboracdo dos regulamentos, t&o somente,
& luz dos principios estatuidos pelo caput do art. 37 da Constituicdo (Adin. N. 1923/DF),
e ndo das leis especificas que regem as licitagdes e contratagdes piblicas. E principios,
vale ressaltar, ndo sdo regras. A concretizacdo de principios como legalidade, impessoa-
lidade, moralidade, publicidade e eficiéncia ndo se daré de forma idéntica no ambiente
estatal e no setor privado.

Os regulamentos de contratagdo devem ser factiveis, espelhando a realidade da institui-
¢do e os objetivos a que se destinam. E devem partir do pressuposto de que sdo ende-
recados a relacdes privadas, respeitando, assim, os limites do Cédigo Civil Brasileiro e
ndo da legislacdo de licitagdes. O Cdédigo Civil impde a observancia dos principios da
funcdo social, da probidade e da boa-fé nas relacdes contratuais (artigos 421 e 422).
Dele advém, portanto, carga normativa suficiente para justificar deveres acessérios
como um procedimento impessoal e aberto de selecdo dos contratados, a transparéncia
nas escolhas etc.

' Hé outros documentos institucionais adotados de acordo com o perfil de atuagdo da entidade. E o caso de
politicas de qualidade, normas sobre propriedade intelectual etc.



A propésito, a Lei de Acesso & Informagdo, jé citada, impde as Organizacdes Sociais que te-
nham celebrado contrato de gestdo deveres de publicidade relativos & “parcela dos recursos
pUblicos recebidos e & sua destinacdo” (art. 2°, P. Unico). Nesse sentido, seria muito opor-
tuno que as OSs desenvolvessem politicas de transparéncia arrojadas e evitassem posturas
refratarias & disponibilizacdo das informacdes essenciais ao acompanhamento do contrato
de gestdo pela sociedade. Aqui, alids, reside um dos grandes riscos do modelo OS: a baixa
permeabilidade ao controle social tende a produzir o descrédito das parcerias. A autonomia
das Organizagdes Sociais ndo combina com opacidade.

3.1.3 MITIGANDO ALGUNS RISCOS

Durante todo o processo de Publicizacdo da Cultura hd que se considerar o alto grau de

risco envolvido para as Organizacdes Sociais e seus dirigentes, que podem se sentir de-

sestimuladas & participacdo em chamamentos caso os entes piblicos ndo sinalizem clara-
mente a corresponsabilidade administrativa na gestdo das politicas em questdo.

Um exemplo claro deste risco é a auséncia, em alguns editais de chamamento, de cldusulas es-
pecificas concernentes ao encerramento contratual, explicitando de quem é a responsabilidade
por arcar com despesas referentes a rescisdes de contrato de trabalho e outras obrigacdes. Em
contextos em que o ente piblico pode decidir ndo renovar o contrato com uma Organizagdo
para compartilhar a gestdo da politica com entidade assemelhada, é evidente que a Organiza-
¢do preterida ndo poderd arcar com os custos desta escolha (exceto nos casos de rescisdo por
comprovado dolo ou md fé) se ndo houver uma disciplina adequada no ajuste contratual.

Da mesma forma, é recomenddvel a previsdo contratual de constituicdo de um outro fundo

de reserva especifico, a ser utilizado no caso de atraso de repasses por parte do ente pibli-
co. Essa previsdo constitui um importante fator de seguranca para Organizagdes Sociais que
contam com quadros de empregados contratados em regime CLT e ndo podem arcar sozinhas
com os riscos inerentes a essa situacdo.

PARA SABER MAIS:
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4 RECOMENDACOES
CONCILUSIVAS



4.1 COMO ESTRUTURAR UM BOM PROGRAMA DE PUBLICIZACAO NA AREA CULTURAL?

Como visto, as parcerias com Organizagdes Sociais ndo equivalem aos antigos convé-
nios com entidades do terceiro setor. Também ndo devem receber tratamento semelhante
ao de contratos administrativos de compras, obras e servicos. Se é preciso buscar, por
analogia, no campo das contratagdes publicas, referenciais e boas praticas para os
contratos de gestdo, devemos olhar, prioritariamente, para as concessdes piblicas - res-
salvado, é claro, seu propésito de investimento com finalidades lucrativas.

4.1.1 O EXEMPLO DAS CONCESSOES

De fato, a légica que preside a elaboragdo dos contratos de concess@o oferece elemen-
tos muito Uteis para a boa consecucdo dos contratos de gestdo. A comecar pelo rigor
dos estudos de viabilidade técnica, juridica e econémica que devem anteceder a cele-
bracdo de concessdes comuns e parcerias piblico-privadas. De forma semelhante, um
bom contrato de gestdo deve ser devidamente planejado e individualizado para alcan-
¢ar os objetivos atrelados a um equipamento ou projeto cultural. Os contratos de ges-
tdo, assim como as concessdes, ndo comportam “uniformiza¢des”. Quando muito, ha
que se trabalhar com minutas referenciais de contrato, que devem servir de base para
a elaboragdo das parcerias, mas nunca encerrando um modelo Unico, especialmente no
que se refere aos seus indicadores e metas.

Mas como realizar estudos de viabilidade?

Aqui, a legislacdo de concessdes ofereceu um paradigma que, de tdo importante (art.
21, Lei n® 8.897/95), foi incorporado pela recente Lei n° 13.019/14 (que substituird
o regime dos convénios, nacionalmente): trata-se do Procedimento de Manifestacdo

de Interesse, um “instrumento por meio do qual as organiza¢des da sociedade civil,
movimentos sociais e cidaddos poderdo apresentar propostas ao poder piblico para
que este avalie a possibilidade de realizacdo de um chamamento piblico objetivando
a celebragdo de parceria” (art. 18). Desde que devidamente disciplinado, o PMI pode
ser um dos mecanismos para fundamentar a celebracdo de contratos de gestdo na drea
cultural. Sem prejuizo, é claro, da contratacdo de estudos no mercado, por meio de
consultorias especializadas.

Na mesma linha, previamente & convocacdo do chamamento piblico, é oportuno rea-
lizar consultas e audiéncias piblicas, ouvindo cidadaos interessados, Organizacdes
Sociais e especialistas na matéria. As contribuicdes podem ser fundamentais para aper-
feicoar os editais e minutas referenciais de contratos de gestdo, evitando que o chama-
mento seja pouco atrativo ou tenha de ser corrigido em fase posterior.



Ainda se valendo da légica das concessdes, especialmente pelo dngulo do planejo-
mento que as leis de regéncia lhe impdem, é preciso se ater as definicdes adequadas
para fixacdo dos prazos contratuais. Novamente, a analogia com contratos de servicos
continuos (60 meses), é imprdpria, pois ignora particularidades vitais de uma parceria
com Organizagdo Social. Decorrido o prazo limite de 60 meses, a instituicdo poderé
ter alcancado um elevado patamar de eficiéncia na gestdo dos recursos piblicos, além
de um enraizamento social diferenciado — como ocorre, por exemplo, quando se criam
conselhos gestores e outros canais de contato direto com usudrios dos servicos e comu-
nidade atendida. Assim, nesses casos, faz mais sentido adotar a légica das concessdes,
cujo prazo é definido a partir das conclusdes dos estudos de viabilidade, e ndo de
maneira prévia e genericamente estabelecida.

4.1.2 ROTEIRO PARA A CELEBRAGCAO DOS CONTRATOS DE GESTAO

Em sintese, a partir das diversas recomendagdes estruturais de redefinicdo do papel da
administra¢do publica | relacionadas, é possivel visualizar um roteiro para a celebra-
¢do dos contratos de gestdo, marcado pelas seguintes etapas:

4.1.2.1 ESTUDO DE VIABILIDADE

ESTUDO DE VIABILIDADE

Defini¢des prévias sobre o gerenciamento do
equipamento ou projeto cultural cuja gestdo
se pretende

O estudo de viabilidade deve
atentar, fundamentalmente, as
diretrizes de politicas publicas
pertinentes ao equipamento ou
projeto cultural que se almeja
inserir no Programa de Publici-

zacdo. Neste momento, devem
ser identificadas ndo apenas as
normas aplicaveis a atividade
fim que serd objeto do contrato
(nacionais, estaduais e munici-
pais), mas também outros deve-
res legais a que estard sujeita a
futura contratada, assim como
aspectos ndo decorrentes de
lei, mas de outros parémetros e
referenciais técnicos.

QUALIFICACAO DAS ORGANIZACOES SOCIAIS
Reconhecimento formal de potenciais parceiros
que reinam os atribuitos institucionais necessdrios

CONSULTA E AUDIENCIA PUBLICA

Submissdo das minutas de edital, de contrato
de gestd@o e seus anexos, para acolhimento
de sugestdes

CHAMAMENTO PUBLICO
Convocacdo do chamamento, avaliagdo das pro-
postas, deliberacdo final e celebracdo do contrato




O estudo deve concluir, fundamentadamente, que a opcdo pela contratagdo com Orga-
nizacdo Social de Cultura serd vantajosa ao interesse publico. Comporta, assim, uma
avaliacdo de impactos orcamentdrios, inclusive para os efeitos dos artigos 15 e 16 da
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/00). Deve, ainda, apontar
como se dard a convergéncia da futura relagdo de parceria com as diretrizes da politi-
ca publica previamente identificadas — conformando, assim, a esséncia dos indicadores
e metas do futuro contrato de gestao.

4.1.2.2 QUALIFICACAO DAS ORGANIZACOES SOCIAIS

O ato de qualificagdo ja foi objeto de comentdrios, mas convém insistir: apds a realiza-
¢do de estudos de viabilidade, é possivel concluir que o perfil institucional da entidade
parceira seja diferente daquele encontrado entre as instituicdes j& qualificadas na esfe-
ra de governo respectiva. Pode ser o momento de identificar potenciais parceiros mais
adequados para a gestdo de determinado projeto ou equipamento cultural.

4.1.2.3 CONSULTA E AUDIENCIA PUBLICA

Ao reunir, no estudo de viabilidade, elementos técnicos, juridicos, econdmicos e or-
camentdrios, o érgdo encarregado do chamamento piblico jd contaréd com elementos
substanciais edital de chamamento piblico, especialmente para a definicdo de metas e
indicadores especificos.

Neste momento, serd necessdrio colher dos estudos as informagdes que servirdo de
base para elaboracdo das propostas técnica e financeira dos participantes do chama-
mento. A Secretaria da Cultura do estado de Sao Paulo desenvolve um bom modelo de
chamamento publico, que merece ser conhecido e avaliado. Dele destacamos, para
nossas recomendagdes prdticas, os seguintes elementos que devem estar configurados ja
na etapa de consulta piblica:

» Diretrizes gerais e especificas da politica piblica cultural & qual o contrato de ges-
tdo estard vinculada;

»Diretrizes programdticas para o contrato de gestdo;
» Orientagdes para elaboracdo das propostas técnica e orcamentéria;

»Minuta de edital de chamamento publico;



» Minuta referencial do contrato de gestdo, incluindo:
Obijeto do contrato e relacdo de anexos que o perfazem;
Atribuicdes, responsabilidades e obrigacdes da contratada e da contratante
Sistema de acompanhamento contratual
Sistema de avaliacdo periédica dos resultados
Prazo de vigéncia
Fontes de recursos financeiros de origem publica orcamentdria ou ndo que inte-
graram as receitas do contrato (inclusive a disciplina dos recursos provenientes
de captagdo e exploracdo de espacos publicos)
Sistema de repasse dos recursos
Regime de alteracdo contratual
Rito de encerramento contratual

Hipéteses de denincia do contrato

Previsdo de fundos especificos para arcar com contingéncias decorrentes do con-
trato de gestdo, bem como eventuais atrasos nos repasses

» Estrutura referencial do Plano de Trabalho, incluindo:

Desenvolvimento dos Eixos de Atuacdo (Programas Técnicos / Finalisticos, incluin-
do metas condicionadas)

Manutencao Predial, Seguranca e Salvaguarda

Comunicacdo e Desenvolvimento Institucional

Financiamento e Fomento

Gestao Administrativa, Transparéncia, Governanca e Economicidade

Monitoramento e Avaliacdo dos Resultados



» Compromissos de informagdo, incluindo os relatérios a serem produzidos e encami-
nhados periodicamente pela Organizag¢do para o controle dos resultados da parceria;

» Cronograma de desembolsos do parceiro piblico;
»Termo de permissdo de uso de bens pdblicos méveis, intangiveis e e iméveis.

E oportuno, no entanto, advertir que muitos editais preveem sistemas de “pagamento”,
“fiscalizag@o contratual” e, sobretudo, de “penalidades”, que escapam completamen-
te da légica inerente as relagdes de fomento e parceria com Organizagdes Sociais. A
extensdo do regime juridico dos contratos administrativos, nesses casos, é duplamente
equivocada: seja pela ineficdcia das analogias, como 4 foi apontado, mas, sobretudo,
pelo descabimento dos institutos que sdo transpostos acriticamente a relagdo contratual.

Aplicar penalidades, como “multas”, inclusive incidentes sobre repasses de verbas de
custeio do contrato, muito mais do que penalizar o parceiro privado, significa punir o
usudrio do servico. Nao hd, no contrato de gestdo, “margem de lucro” que deva ser
restringida por medidas punitivas e inibitérias. A inexecu¢do do contrato deve produzir
consequéncias diversas, incluindo o eventual encerramento antecipado do contrato, mas
ndo a sua equiparacdo aos contratos de prestacdo de servicos. Conceber e aplicar for-
mas ndo punitivas de realinhamento e ajustamento de condutas é medida que se impde
de forma muito mais consent@nea com a natureza da parceria com Organizagdes So-
ciais, como observou, em manifestacdo recente, o professor de Direito Administrativo da
Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo - especialista na matéria —, Marcos
Augusto Perez.

4.1.2.4 CHAMAMENTO PUBLICO

A definicdo de prazos para apresentacdo de propostas, o alcance da publicidade do
edital, entre outros aspectos relativos ao certame, devem levar em consideracdo, além
da legislacdo prépria, as particularidades e a complexidade de cada equipamento ou
projeto cultural. Novamente, as adverténcias quanto ao regime das licitagdes e contra-
tacdes administrativas deve ser considerada. Para ficar no exemplo mais elementar: os
chamamentos piblicos que impdem critérios de julgamento baseados no menor valor da
proposta orcamentdria tendem & formacdo de péssimos contratos de gestdo.



A experiéncia da Secretaria da Cultura do estado de Sdo Paulo, uma vez mais, merece
ser levada em consideragdo como referéncia para o pais. No julgamento do certame,
a Secretaria avalia as seguintes dimensdes de conformidade da proposta e da entidade
proponente ao objeto do contrato de gestdo:
» Atendimento as diretrizes de politica publica
» Andlise do Plano de Trabalho, quantidade e qualidade das metas totais propostas
» Eficiéncia orcamentdria
» Exequibilidade orcamentdria
» Detalhamento da Planilha Orcamentdria
» Proposta e Metas para alcance de sustentabilidade
» Experiéncia comprovada no portfélio de realizacdes da entidade em: a) N° de
anos/meses de experiéncia; b) Perfil de atuacdo; c) Volume de atividades d) Princi-
pais resultados alcancados
» Experiéncia comprovada nos curriculos dos dirigentes e dos principais cargos técni-
cos e de lideranca em gestdo de equipamentos culturais ou outras compativeis em: a)
Anos/meses de atuacdo em cargos similares na drea cultural / de formagdo cultural;

b) Sélida formagdo académica e/ou qualificacdo técnica na drea de gestao cultural /
formagdo cultural compativel com o cargo previsto.

PARA SABER MAIS:
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