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RESUMO

O objetivo desta pesquisa visa compreender as diferentes visbes sobre o processo
de controle, fiscalizacdo e monitoramento de contratos de gestdao de Organizacoes
Sociais de Saude do Estado de Sao Paulo. Isto é, entender em que essas visdes se
aproximam ou se distanciam dos paradigmas burocratico e gerencial da
administragcao publica. O estudo traca a evolucdo dos modelos de Administragao
Publica no Brasil, desde o patrimonialismo até as reformas gerenciais e a criagéao
das OSS. Analisa como a fiscalizagao € percebida como um entrave pelos gestores,
e como a rigidez normativa pode influenciar a eficiéncia dos servigos. Utilizando uma
abordagem qualitativa, a pesquisa revisa literatura e realiza entrevistas com atores
envolvidos, revelando resultados que indicam que a percepg¢ao dos processos de
fiscalizagdo varia significativamente entre fiscais e gestores, o que reflete a
complexidade desse sistema no setor publico. A pesquisa sugere, ainda, a
necessidade de novos esforgos e estudos para entender, de maneira aprofundada,
como essas diferentes visdes influenciam as praticas e os processos de controle e
fiscalizacao.

Palavras-chaves: Administragdo Publica; Contrato de Gestdo; Controle e
Fiscalizacao; Organizacdes Sociais de Saude; Tribunal de Contas.

ABSTRACT

The aim of this research is to understand the different perspectives on the process of
control, oversight, and monitoring of management contracts of Social Health
Organizations in the State of Sdo Paulo. Specifically, it seeks to comprehend how
these perspectives align with or diverge from the bureaucratic and the new public
management paradigms in public administration. The study outlines the evolution of
public administration models in Brazil, from patrimonialism to managerial reforms and
the creation of Social Health Organizations (OSS). It analyzes how oversight is
perceived as an obstacle by managers and how normative rigidity can influence
service efficiency. Using a qualitative approach, the research reviews literature and
conducts interviews with involved actors, revealing results that indicate a significant
variation in the perception of oversight processes between auditors and managers,
reflecting the complexity of this system in the public sector. The research also
suggests the need for further efforts and studies to gain a deeper understanding of
how these different perspectives influence control and oversight practices and
processes.

Keywords: Court of Accounts; Health Social Organizations; Management Contract;
Public Administration; Control and Oversight.



1. INTRODUGAO

No delicado equilibrio entre a responsabilidade fiscal e a gestao eficiente dos recursos
publicos, encontram-se importantes instrumentos normativos da Administracdo Publica
que se complementam, solidificando um processo justo e necessario para sua
protecdo e desenvolvimento. Porém, as tensdes intensificadas pela rigidez das regras
e dos procedimentos imbricados ao engessamento da gestao eficaz e efetiva, fazem
emergir um embate, produtor de diferentes visbes sobre os processos de controle,
fiscalizacdo e monitoramento do setor publico.

A fiscalizagdo da alocacao e da efetivagdo do erario € um processo essencial para o
republicanismo e para a manutencao democratica dos bens publicos. Por outro lado, a
fiscalizacdo ainda é vista, por muitos atores, como a exacerbacao da burocracia - no
sentido negativo do termo - e como entrave ao dinamismo administrativo, isto é, esse

processo, nessas visdes, conduz a gestdo a rigidez, que interfere diretamente na
atuacéo discricionaria, e ao excesso do controle sobre a normatividade legal.

Nesse sentido, € fundamental compreender as diferentes visbes e como elas
impactam o sistema de controle, uma vez que as percepg¢des conflitantes, por todos os
motivos que cabem conflitar, podem influenciar a implementacédo e a eficacia das
politicas publicas. Atuar sob um processo que nao olha para a cooperagao e para a
cultura da confianca pode resultar em praticas de controle que; em vez de promoverem
protecao ao erario, a transparéncia e a sua eficiéncia, acabam por gerar resisténcia e
ineficiéncia. Portanto, é fundamental aprofundar-se sobre essas perspectivas, a fim de
que se possa encontrar mecanismos capazes de aprimorar os procedimentos de
fiscalizagéo, garantindo que eles sejam tao rigorosos quanto flexiveis.

E certo que, por um lado, os mecanismos de controle, por esséncia, s40 necessarios
para prevenir comportamentos inadequados e em desconformidade com a legislacéo e
as normas. Por outro, esses mesmos mecanismos podem resultar em rigidez
excessiva, dificultando a tomada da decisdo mais apropriada para cada situagao
especifica. No entanto, ndo é objetivo deste estudo aprofundar-se, propriamente,
nessa discusséo.

Antes de entender os processos de fiscalizagdo, no que tange aos Contratos de
Gestado de Organizagdes Sociais de Saude, € necessario dar um salto cronolégico
inverso para entender as questdes que norteiam essa discussao. Em primeira
perspectiva, o debate em volta dos tipos de administracdo publica e da nova
modalidade de organizagdo da burocracia brasileira, trazido apdés o processo de
redemocratizagdo do pais e o periodo da constituinte de 1987, € essencial para a
construcdo de uma linha de raciocinio que possa permitir a analise de visdes
contrarias ou ndo de um processo que se fortaleceu apds esse periodo.

O campo ao qual este estudo se refere apresenta uma complexa interacdo com as
teorias juridicas e as disputas que envolvem a Administragdo Publica brasileira, o que
exige grande atencdo. Ao adentrar nesse campo de estudo, é possivel avistar uma
paisagem densa e complexa, onde as questdes legais se entrelagam com aspectos
politicos, econémicos, sociais e técnicos da area publica.

Dessa maneira, o campo em questdo, dentro do direito administrativo, emerge como
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um terreno fértil para analises intricadas e debates acalorados entre diversas teorias.
Essa complexa interagdao surge como espelho da diversidade de abordagens e
perspectivas imbricadas, mas também os conflitos e disputas inerentes ao sistema de
controle do setor publico brasileiro.

A maneira como os valores e praticas sao internalizados pelos membros das
organizagbes pode influenciar diretamente os processos fiscalizatorios. Sobretudo
aqueles envolvendo os contratos de gestao, que estdo inseridos em uma cultura de
gestdo arraigada na logica da contratualizagdo dos resultados e da subserviéncia ao
resultado - que é instrumento de controle e fiscalizagdo (ALCOFORADO, 2005). As
teorias da cultura organizacional no setor publico s&o fundamentais para a
compreensao da dualidade inerente ao controle e a fiscalizagao.

Sendo o tema de controle e fiscalizagdo ainda pouco conhecido, debatido e, muitas
vezes, temido na Administragcdo Publica brasileira, poucos foram aqueles que se
dispuseram a conversar sobre a tematica. A relacdo entre “fiscalizado/controlado” e
“fiscalizador/controlador” pode ser complexa e, em muitos casos, tensa. Em um
universo em que o controle ainda sofre com a resisténcia e com as desconfiangas,
entender as diversas visdes que o regem parece, ainda, dificil e pouco viavel.

Portanto, é crucial, conhecer as diferentes perspectivas, reconhecer seus valores, sua
relevancia e seus impactos, no contexto da fiscalizagao dos contratos de gestdo. Nao
€ objetivo desta pesquisa realizar esse empreendimento, mas seu resultado podera
contribuir para pesquisas, que futuramente buscardo entender como, o quanto e por
que essas diferentes visdes influenciam os processos de fiscalizacdo e até mesmo de
implementacgao das politicas publicas.

Nesse sentido, a presente pesquisa tenta responder a pergunta de pesquisa: Como as
Organizacbes Sociais de Saude e o Tribunal de Contas enxergam suas atuagdes no
ambito dos contratos de gestdo de saude do Estado de Sao Paulo?

Este documento esta compilado em sete sec¢des: introducdo, referencial teodrico,
materiais e metodologia, resultados, discussao, consideracdes finais e referéncias. A
secado de teoria traca a evolucido dos modelos de Administragdo Publica no Brasil,
desde o patrimonialismo até as reformas gerenciais e a criacdo das OSS, e analisa o
sistema de controle e fiscalizacdo brasileiro. Na se¢cao de métodos, apresenta-se uma
explicacdo sucinta sobre os materiais e a metodologia empregados na realizagao da
pesquisa, que abrangeu: revisao de literatura, pesquisa documental e a conducéao de
entrevistas. A secao de resultados foca na apresentagcao de todo o insumo absorvido
com o levantamento bibliografico e com as informagbes coletadas por meio de
documentos e entrevistas. A secao de discussao analisa criticamente os resultados
encontrados durante a pesquisa. Ja a conclusdo, apresenta as limitagdes que estao
em volta da tematica e explora as possiveis formas de aprofundamento. Por ultimo,
sdo listadas as referéncias bibliograficas consultadas.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Os modelos de Administragao Publica brasileira

A historiografia da Administragdo Publica brasileira € complexa e repleta de nuances
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historicas, sociais e culturais. Diversas obras literarias retratam as diferentes formas de
administragcdo e gestdo do aparelho estatal desse pais, herdeiro das estruturas
governativas de Portugal. Suas implementagdes ocorreram por diferentes fatores e
I6gicas. Os trés principais modelos de administragao implementados no Brasil se
entrelagcam nos meandros da evolugdo historica e geracional da gestdo da coisa
publica: a administragdo publica patrimonialista (clientelista), a administragdo publica
burocratica (procedimental) e a administragdo publica gerencial (foco na eficiéncia)
(CAMPELO, 2010).

Dessa forma, este trabalho utilizara a teoria dos modelos de administracdo publica a
fim de analisar, posteriormente, o fendmeno do controle publico sob os aspectos das
diferentes visbes dos processos de fiscalizacdo dos Contratos de Gestdo de
Organizagcbes de Saude do Estado de Sao Paulo. Contudo, ndo € o objetivo tomar
grande espacgo para essa discussdo tdo bem aprofundada em estudos anteriores.

Como em toda América Latina, o projeto de expropriacdo das terras dos povos
originarios iniciou o processo de manutengao da propriedade privada brasileira. A partir
da organizagao das capitanias hereditarias instaurou-se aqui o marco da administracao
publica e com ela, canonizou-se a pratica tradicional de dominagao, contrastada com o
modelo de dominac&o racional e legal ao patrimonialismo brasileiro, que projeta a
indistincdo do privado sobre o publico na construgdo do Estado (WEBER, 1978). Em
1808, com a transferéncia da corte de Portugal para a col6nia, toda propriedade nao
se distinguia, diante da soberania do rei, entre o publico e o privado. Este modelo
baseou-se nos ideais clientelistas, no favoritismo e na apropriagdo da coisa publica
como particular (CAMPELO, 2010).

A “revolucado de 1930 trouxe ao pais sua primeira reforma administrativa e com ela a
criacdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), que tentava
reformar o Estado e reduzir as praticas patrimonialistas que atingiam diretamente o
andamento da administracdo publica (DRUMOND et al., 2014). Nesse momento, com
0 avancgo da industrializagao brasileira e a necessidade de modernizar a administragao
publica, nasce a estrutura burocratica do pais. A necessidade da intervencdo do
Estado na economia nacional, num cenario de desenvolvimento e profundas
mudangas, preconizava a institucionalizacdo de normas e procedimentos bem
definidos na Administragdo Publica. A partir de entdo, as capacidades administrativas
brasileiras passaram a ser influenciadas pelo “modelo de Taylor: racionalizagéo
mediante a simplificagcdo, padronizagéo e aquisigéo racional de materiais, revisao de
estruturas e aplicagdo de métodos na definicdo de procedimentos” (CAMPELO, 2010,
p. 309).

2.2. Reforma gerencial de 1995: Marco Legal das Organizagoes Sociais

As perspectivas da The New Public Management, ou, a nova administragao publica,
deram vida a ldgica das novas técnicas de coordenagao e organizagao da prestagao
de servigos basicos e essenciais aos cidaddos no Brasil (MODESTO, 1999). Os
primeiros estudos sobre as novas formas administrativas se iniciaram pelo movimento
que visava compreender as caracteristicas da crise da gestdo publica brasileira
instituida pela excessiva burocratizagdo do Estado (FERREIRA, 1996). Bresser Pereira
(1995), idealizador da reforma gerencial da administragao brasileira, € expoente nas
discussodes e na formulagdo das propostas que vigoraram no pais acerca da tematica.
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A reforma administrativa gerencial do setor publico estabelecida em 1995, foi moldada
por diversas transformacées e foi guiada pelas novas demandas do Estado
(BRESSER-PEREIRA, 1998). O marco das Organizagdes Sociais surge, de forma
concreta, no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, trazendo-as como
novas ferramentas de intervengcao estatal nas questdes sociais do pais, como a
prépria terminologia do instrumento sugere (MODESTO, 1999) e pelo gerenciamento
dos servigos pelo setor publico ndo estatal. Sua institucionalizagao se da por diversos
movimentos e pela incapacidade do Estado em fornecer servigos sociais adequados
com as demandas cidadas, além dos padrbes de eficiéncia e eficacia preconizados
pelo movimento da Nova Gestao Publica.

Em sentido estrito, as Organizagdes Sociais (OS) configuram formas de parcerias do
Estado com o Terceiro Setor, voltadas ao alcance de resultados pelo parceiro nao
estatal. Atender aos fins publicos com maior qualidade e eficiéncia é parte de sua
esséncia, assim como implementar, de forma dissociada do Estado, as politicas
publicas sociais de base. A légica da eficiéncia entra aqui como ferramenta essencial
para alcancar uma “relacdo 6tima entre qualidade e custo dos servigos colocados a
disposicéo do publico” (BRESSER-PEREIRA, 1995, p.43).

Como organizagdes nao pertencentes ao aparato estatal, as OS passaram a possuir
os elementos necessarios para a autonomia e a flexibilizagdo da prestagao do servigo
publico - na contratacdo e gestado de pessoas, realizagdo de compras etc. Passando,
entdo, a receber recursos publicos na légica de fomento e cooperagcdo em troca do
alcance de metas pré-estabelecidas nos contratos de gestdo. Como parte de seus
fundamentos, portanto, as Organizagdes Sociais reforcaram o ideal de geragcao de
valor publico pela atuacdo nido exclusiva do Estado. A prestagdo de servicos por
terceiros passou a ser uma realidade no pais que possibilitou a flexibilidade
administrativa e aproximagao do atendimento da ponta com o cidadao.

No ambito do formalismo e da normatividade, o contrato de gestdo foi estabelecido
como regulador das relagdes de servigos entre o Estado e as Organizagdes Sociais
(DITTERICH et al., 2012). Nesse arranjo, sao definidas as obrigacbes e
responsabilidades, de cada uma das partes inerentes a contratualizacdo dos servigcos
prestados (ALCOFORADO, 2005). Os contratos de gestdo estabelecem regras claras
no que tange aos objetivos das Organizagbes Sociais: (1) cumprir as metas
qualitativas e quantitativas estipuladas, mas flexiveis a atuacdo do gestor, a fim de
ganhar qualidade na prestagcdo do servigo; (2) encorajar o controle social através da
participacao da sociedade civil (DE MELO, 2012).

Portanto, o gerenciamento dessas Organizagdes esta diretamente associado ao
resultado, o que da nome ao instrumento: contratualizagdo por resultado. Como
qualquer acordo que envolva repasse de recursos publicos, os contratos de gestédo
encaixam-se no ambito da fiscalizacdo dos o6rgaos de controle externo da
administragcdo. No caso deste estudo especifico, mais adiante, sera estabelecido o
foco nos contratos de gestdo das OSs de saude do Estado de Sao Paulo e, portanto,
no Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, responsavel pelo acompanhamento
desses contratos.



2.3. ALein®9.637/1998

A Lei promulgada em 15 de maio de 1998 dispde sobre a qualificacdo de entidades
como Organizagdes Sociais no Brasil, bem como sua relagdo com o poder publico. A
lei marca o cenario da prestagdo dos servigos basicos e da implementagdo das
politicas publicas de acordo com requisitos especificos e regulamentos complexos. A
legislacdo instrumentaliza as normas: |) da qualificagdo das entidades como
Organizagéo Social; II) do Conselho de Administracdo; Ill) do Contrato de Gestéo; IV)
da execugao e fiscalizagdo do Contrato de Gestédo; V) do fomento as atividades
sociais; e V) da desqualificagao das entidades como Organizag&o Social.

Essa lei tem sido objeto de debates e palco de grandes disputas. Alguns atores deste
campo apontam a necessidade do aprimoramento dos mecanismos de controle e
fiscalizacdo dos recursos destinados as Organizagbes Sociais, enquanto, por outro
lado, outros idealizam um mundo em que o controle seja mais amigavel as realidades
administrativas e as fragilidades inerentes a gestdo dos servicos que essas entidades
oferecem a sociedade.

2.4. As Organizagoes Sociais de Saude

Diante dos complexos desafios que envolvem a gestdo e implementagao das politicas
publicas de saude, as Organizagcdes Sociais de Saude (OSS) surgem como
instrumentos de inovacdo e agilidade para o Sistema Unico de Saude. A autonomia
atribuida a esse modelo de gestao permite acées mais ageis e flexiveis, alinhadas com
as necessidades especificas de cada comunidade atendida, unindo o setor publico e o
setor privado para melhorar os servigos de saude (BARBOSA & ELIAS, 2010).

O gerenciamento da rede de saude por Organizagdes Sociais contribui para a redugao
dos riscos administrativos inerentes a sua gestao, isto é, “este tipo de contrato no setor
da saude refere-se a sua dimensao sistémica, a fim de evitar que a desarticulagao,
desintegracédo e atomizagéo hoje existentes venham a ser reforgadas” (IBANEZ et al.,
2001, p.393).

As OSS possuem significativa autonomia administrativa e financeira, o que lhes
permite realizar arranjos institucionais eficientes dentro dos limites orgamentarios
estabelecidos (ARAUJO et al., 2014). O gerenciamento das unidades hospitalares
operadas pelas OSS, movido pela eficiéncia e simplificacdo, aprimora a qualidade dos
servicos de saude ao cidaddo. A otimizagcdo dos processos, aliada a uma estrutura
planejada adequadamente, ndo apenas aumenta a eficiéncia, mas também reduz os
custos gerenciais (BARBOSA & ELIAS, 2010).

2.4.1. As OSSs no Estado de Sao Paulo

As Organizagdes Sociais de Saude do Estado de Sdo Paulo gerenciam, por meio dos
contratos de gestao, hospitais, Ambulatérios Médicos de Especialidade (AME), Centros
Estaduais de Analises Clinicas (CEAC), Centros de Referéncia do Idoso (CRI), Centro
de Armazenamento e Distribuicdo de Insumos de Saude (CEADIS), Servigos de
Diagnéstico por Imagem (SEDI), Unidades da Rede de Reabilitagdo Lucy Montoro,
além dos servigos de operacionalizagdao da Central de Regulacdo de Ofertas de
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Servigos de Saude (CROSS)".

2.5. O controle na Administragao Publica

O controle na Administragdo Publica constitui uma de suas atividades administrativas
gerais e essenciais (SANTOS, 1997). O sistema de controle brasileiro adota
mecanismos capazes de prevenir, reparar e corrigir as ilegalidades cometidas contra a
gestdo publica e contra o erario a fim de fortalecer uma cultura ética e integra na
gestdo publica nacional. A Constituicdo Federal de 1988 trouxe diversas inovagdes
para compor um moderno sistema de controle do pais (FERRAZ, 1992).

O controle é dividido entre interno e externo, no qual séo repartidas fungdes que se
complementam. De maneira genérica, o controle interno refere-se as atividades
analisadas/investigadas pelo proprio Poder Executivo, enquanto o controle externo se
da pelo controle politico, ou seja, pelo controle realizado pelo Poder Legislativo e seus
orgaos de apoio técnico (SANTOS, 1997).

De acordo com Rocha (2011) a proposta da accountability — que transcende o
controle e inclui também a responsabilizacdo — na contratualizagdo com o terceiro
setor fundamenta-se em trés fatores essenciais: 1) monitorar e medir os resultados
entregues na prestagcao dos servigos; 2) constituir os instrumentos de incentivos e
sangdes; e, 3) fomentar o cumprimento eficaz, efetivo e legal do contrato (FURTADO &
DE MELLO, 2011).

Sob os aspectos juridicos, as organizagdes sociais estdo submetidas aos mecanismos
de controle e fiscalizagdo: a) érgdo do Estado responsavel pela area em que a OS
atua; b) sua comissdo de avaliagéo; c) os 6rgdos de controle interno da administragéao
publica; e d) o 6rgao de controle externo da administragao publica (FURTADO & DE
MELLO, 2011). Além disso, o controle social, como mencionado anteriormente, é
fundamental para os aspectos relacionados ao controle das OSs.

Assim, as Organizagdes Sociais estdo submetidas a “responsabilizagado pelo controle
parlamentar; responsabilizagdo pelo controle de procedimentos; responsabilizagao
pelo controle social; e responsabilizacdo pelo controle de resultados” (SANO &
ABRUCIO, 2008, p.67).

Nesta pesquisa, o enfoque estara pautado no controle externo, incluindo os processos
de fiscalizacao e responsabilizacao, isto €, aquele exercido pelo Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo

3. MATERIAIS E METODOS

A presente pesquisa foi desenvolvida por meio de um estudo de caso - 0s servigos
publicos de saude sob prestagdo de OSS no estado de Sdo Paulo. Foram utilizados
meétodos qualitativos, incluindo revisao bibliografica, pesquisa documental e entrevistas
semiestruturadas.

' Sa0 Paulo (Estado). Secretaria da Saude. Portal da Transparéncia da Saude de S&o Paulo. Disponivel
em: https://portaldatransparencia.saude.sp.gov.br/. Acesso em: 16 nov. 2023.


https://portaldatransparencia.saude.sp.gov.br/

Sobre a pesquisa bibliografica, foram levantadas literaturas sobre os modelos
burocratico e gerencial de administragdo publica, organizagdes sociais e controle
externo.

No que tange o levantamento documental, este abrangeu a investigagcao e analise de
fontes primarias de consulta (leis, normas, relatérios, documentos, decisdes proferidas,
contratos de gestdo, etc.). Os pareceres do Tribunal de Contas do Estado foram
analisados em perspectiva as métricas de monitoramento, controle e fiscalizagédo
utilizadas pela Corte.

Além disso, foram realizadas 7 entrevistas de forma semiestruturada, 4 com agentes
de fiscalizagdo do Tribunal de Contas e 3 com representantes das Organizacdes
Sociais de Saude que gerenciam equipamentos publicos no Estado de S&o Paulo. As
entrevistas foram gravadas, com a permissdao dos(as) entrevistados(as), e seu
conteudo analisado. Os dados foram estudados de forma conjunta, identificando-se as
interpretacdes adotadas por cada parte envolvida.

Com isso, a pesquisa objetivou compreender as diferentes visdes - de membros de
Organizagbes Sociais e agentes de fiscalizagdo do Tribunal de Contas - sobre o
processo de controle, fiscalizagdo e monitoramento de contratos de gestdo de
organizagbes sociais de saude do Estado de S&ao Paulo. Desta forma, buscou-se
identificar a visdo dos membros das Organiza¢des Sociais de Saude sobre o processo
de fiscalizagdo dos contratos de gestdo. Além disso, a pesquisa procurou entender a
visdo dos agentes de fiscalizagado do Tribunal de Contas. A partir disso, uma questao
foi levantada: em que essas visbes se aproximam ou se distanciam dos paradigmas
burocratico e gerencial da Administragdo Publica?

Ainda, dentro da metodologia desta pesquisa, inicialmente estava prevista a analise de
19 Organizagbes Sociais de Saude (OSS). No entanto, durante seu desenvolvimento,
uma nova abordagem foi implementada relativa a coleta de dados. Foi enviado e-mail
para diferentes auditores do TCE que trabalham com a area de OSS e também para
servidores da Secretaria Estadual de Saude que atuam no monitoramento de contratos
de gestdo. Da mesma forma, foi feito o contato com gestores de OSSs que atuam na
execugcao de contratos de gestdo, por meio do IBROSS (Instituto Brasileiro de
Organizacbes Sociais de Saude). Todos os contatos que responderam positivamente
foram entrevistados.

Essa mudangca metodolégica foi motivada pela necessidade de viabilizar as
entrevistas, algo que o método proposto na entrega parcial desta pesquisa n&o poderia
fornecer com a mesma assiduidade e agilidade.

Um outro desafio significativo enfrentado durante a pesquisa se deu pela auséncia de
retorno da Secretaria Estadual de Saude para a participagdo na pesquisa. Apesar das
tentativas de contato com servidores responsaveis pelo monitoramento de contratos de
gestao, nao foi possivel obter retorno de nenhum membro. Essa falta de comunicacao
impediu a inclusdo da visdo de um terceiro ator no processo de fiscalizacdo, o que
acarretou o redirecionamento final do objeto de pesquisa. Essa mudanga impactou de
forma direta a abordagem e as conclusdes possiveis deste estudo, constituindo uma
limitacdo do presente trabalho, que podera estabelecer um escopo complementar para
futuras pesquisas.



4. RESULTADOS
4.1. O Contrato de Gestao como ferramenta de pactuagao entre Governo e OS

E necessario retomar aqui que o objetivo dos Contratos de Gestdo é formalizar a
cooperagao entre a Administracdo Publica e as Instituicdes reconhecidas como
Organizacgbes Sociais. Isso acontece a partir de metas especificas para a entrega dos
servigos, sua qualidade, as responsabilidades estipuladas e os parametros financeiros
e operacionais, conforme delineado pela Lei Federal n® 9.637/1998 e pela Lei
Complementar Estadual n° 846/1998 (TCE, 2016).2.

Durante as entrevistas, percebeu-se que os Contratos de Gestdo (CG) sao
considerados um bom instrumento de pactuagao entre Governo e Organizagcédo Social
na implementacdo das politicas publicas. Nesse sentido, os CGs foram amplamente
reconhecidos como um instrumento juridico eficaz e alinhado aos objetivos de gestao
propostos. Essa conclusdo foi respaldada por recortes de falas de um agente do
Tribunal de Contas e de um gestor de uma OSS, cuja percepcéao foi corroborada por
outros entrevistados:

“‘como um instrumento formal, o Contrato de Gestao é uma ferramenta
juridica compativel com a finalidade que se pretende. Entdo, quando se
fala em Contrato de Gestdo a gente tem que ter a ideia de que cada
Ente Federativo, seja a Unido, os Estados ou os Municipios, vai dispor
de um aparelho publico em que a gestao desse aparelho sera oferecida
a uma organizagao social. Entdo, essa relacdo é importante, porque
acontece muito de haver esses aparelhos publicos espalhados por ai e
que eventualmente vocé nao encontra figura do Contrato de Gestao
acontecendo como instrumento juridico” (ENTREVISTADO 3 - TCE,
2024).

Na fala do gestor de OSS entrevistado pode-se perceber a mesma linha de defesa:

‘o Contrato de Gestdo € um bom instrumento de pactuagédo e torna
mais eficiente a atuagcdo da Administracdo Publica diretamente naquilo
que ela pode até se tornar insuficiente para atuar” (ENTREVISTADO 1 -
0SS, 2024).

As relagbes entre os entes contratantes e as organizagdes contratadas s&o tidas como
essenciais para o processo posterior a pactuacdo: o controle, fiscalizacdo e
monitoramento. De acordo com os relatos, chega-se a conclusao de que a cooperagao
e coordenacgdo conjunta de uma rede de confianga se torna pega fundamental para
garantir que os servigos sejam prestados em conformidade com os parametros
determinados. Entretanto, a implementacdo de politicas, por mais que bem
estruturadas, pode ser prejudicada na auséncia deste instrumento juridico, haja vista
que alguns aparelhos publicos sdo administrados por outros instrumentos que nao
substituem a seguranca de um Contrato de Gestao, mencionaria uma dos agentes do
Tribunal de Contas durante a entrevista (ENTREVISTADA 2 - TCE, 2024).

2 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Instrugdes n. 01, de 2016. Sao Paulo: TCE,
2016. Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/legislacao/instrucoes 01-2016.pdf.
Acesso em: 28 fev. 2024.
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Como exemplo, o agente trouxe o caso dos pequenos municipios, que ainda nao
conseguiram adotar as suas especificidades legislativas a aplicacdo da
contratualizagdo na gestdao dos equipamentos publicos, o que leva a utilizagado de
convénios como alternativa. Contudo, segundo suas palavras:

“os convénios ndo sdo o instrumento mais apropriado para a gestao
eficaz e para a implementagdo das politicas de saude, o que pode
resultar em uma organizacdo dos servicos menos eficiente e,
consequentemente, a reducdo na qualidade dos servicos prestados”
(ENTREVISTADO 3 - TCE, 2024).

Fica claro que, tanto para aquele que presta o servigo (OSS), que é controlado, quanto
para quem fiscaliza a prestagéo desses servigos (TCE), a clareza e as definicbes nos
contratos sao imprescindiveis para a efetiva implementagdo dos servicos de saude e
outros setores. Assim, de acordo com os atores entrevistados, os Contratos de Gestao
devem conter clausulas claras e objetivas, com metas mensuraveis e qualitativas, além
de definir parametros financeiros e de controle de maneira precisa. De acordo com o
gestor entrevistado: “No contrato de gestdo temos metas qualitativas e quantitativas”
(ENTREVISTADO 2 - OSS, 2024). Segundo a fala de um agente da Corte de Contas:

“O contrato de gestao precisa trazer clareza sobre a relagcdo que se
dara entre a OS e o ente federativo [...] € obviamente tem que haver
nas clausulas a clareza, a objetividade, a materialidade, para que elas
sejam representativas daquilo que se pretende durante a gestdo. As
metas que serdo atingidas, elas precisam ser mensuraveis, qualitativas
e apresentar um objetivo a ser alcangado. Além disso, precisa ser
estabelecido clausulas financeiras, clausulas de recursos, clausulas de
controle, clausulas punitivas e etc” (ENTREVISTADO 3 - TCE,
2024).

Isso assegura que as expectativas estejam alinhadas e facilite a avaliagdo do
desempenho das OSS na prestag¢ao dos servigos ao cidadéo.

Nesse cenario, a contratualizagcado por resultado dos servicos de saude se destaca
como uma solugdo viavel e factivel para a Administragdo Publica, facilitando a
manutencao do sistema de saude. Uma contratualizagao bem estruturada pode facilitar
a implementagcdo dos servigos, otimizar recursos e melhorar a qualidade do
atendimento. E importante destacar aqui a fala de um dos gestores entrevistados:

“temos a possibilidade de ter uma capacidade maior da prestagao do
servigo publico e na otimizacao de recursos, até por uma expertise de
uma Organizacdo Social de Saude, uma expertise maior na atuacgao.
Entdo, ela apresenta um projeto para que ela possa ser consagrada
vencedora de uma chamamento publico para atuar, seguindo as
diretrizes da Administracdo Publica Direta. E essa AP nos cobra a
eficiéncia, a economicidade e todos os principios que norteiam o
servigo publico” (ENTREVISTADO 1 - OSS, 2024).

Assim, essa experiéncia e a expertise das OSS podem contribuir para a equidade
social, a eficiéncia e eficacia dos servigos, assim como para a democratizagdo do
acesso aos equipamentos de saude, por meio de uma gestdo mais eficaz e inovadora

11



na prestacédo de servigcos. Para além disso, com a pesquisa, foi possivel descobrir que
as Organizagdes Sociais nao participam da estruturacdo dos contratos de gestao
(ENTREVISTADO 2 - OSS, 2024).

Para concluir essa sec¢ao, a partir das entrevistas € possivel destacar dois pontos. Na
visdo dos gestores das Organizagdes, o Contrato de Gestdo se apresenta como um
bom instrumento de pactuagdo haja vista a falta de capacidade econémica e de
pessoal do Estado em gerir os servigos e cumprir as fungdes que hoje sao exercidas
pelas OSS. Enquanto, na visdo dos agentes do Tribunal de Contas, o Contrato de
Gestao se materializa como um bom instrumento de pactuagéao, pois € constituido de
meétricas que sao essenciais para o processo de fiscalizagao.

4.2. O papel de cada ator

E evidente que, segundo as visdes das duas partes envolvidas nos servicos de saude,
tanto na prestacao quanto no controle, os papeis sdo bem estabelecidos. O Tribunal de
Contas é responsavel por fiscalizar a aplicacdo dos recursos repassados pelo Estado
as Organizagbes Sociais, enquanto as OSS tém a responsabilidade de gerir os
equipamentos publicos para os quais sao contratadas

Assim, em um cenario de contratualizagcado por resultados, as OSS prestam servigos
aos cidadaos conforme as metas estabelecidas, enquanto a Corte de Contas monitora
o cumprimento dessas metas. Embora a Secretaria Estadual de Saude nao tenha
participado das entrevistas, € importante ressaltar que seu papel envolve estabelecer e
pactuar as metas, além de realizar a gestdo e o monitoramento dos contratos de
gestao.

4.3. O processo de Controle e Fiscalizagao

Nao ha como se falar em controle e fiscalizagdo sem mencionar os dados coletados
sobre o orcamento destinado ao Terceiro Setor, no Estado de Sao Paulo para a
gestdo dos servigos de saude. Afinal, a autoridade sobre os processos fiscalizatorios
se constitui como uma importante competéncia das Cortes de Contas (RAMALHO,
2024)3.

Nos ultimos 5 anos (2019 - 2023), o Governo do Estado de Sao Paulo transferiu pouco
mais de R$73 bilhdes para entidades do terceiro setor. Dessa quantia, mais de R$63
bilhdes (86,75%) corresponderam aos repasses realizados para as Organizagdes
Sociais de Saude, objeto de estudo desta pesquisa. Nesse mesmo periodo, o Governo
Municipal transferiu cerca de R$86,1 bilhdes para o mesmo fim, sendo R$67,8 bilhdes
(78,69%) para a area da saude. A somatoria dos repasses estaduais e municipais para
as OSS contabiliza exatos R$131.161.161.927,66 (cento e trinta e um bilhdes, cento e
sessenta e um milhdes, cento e sessenta e um mil, novecentos e vinte e sete inteiros e
sessenta e seis centavos). Um vultoso volume do erario publico destinado a esse fim,
como pode-se perceber (PAINEL TCE, 2024).

¥ RAMALHO, Dimas. Qual a extensao da san¢ao imposta pelo Tribunal de Contas ao Terceiro
Setor?. Sdo Paulo: Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, 2023. Disponivel em:
https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Artigo%20-%20Dimas-Ramalho%20-%20Terc
eiro%20Setor_0.pdf. Acesso em: 17 jun. 2024.
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Um outro dado orgcamentario importante dentro desse recorte esta nos valores
transferidos para os Contratos de Gestdo. Dos mais de R$130 bilhdes transferidos
para as entidades do terceiro setor que atuam na area da saude, R$51.924.764.027,73
(39,58%) foram repassados para a execugao dos CGs. Nessa anadlise foi possivel
identificar que todas transferéncias realizadas as OSS nao séao feitas por outro tipo de
repasse que nao seja o Contrato de Gest&do. A propria corte de contas utiliza esses
dados para aperfeigoar o controle dos recursos publicos transferidos as Entidades do
Terceiro Setor que estdo submetidas a jurisdicdo do TCE SP (PAINEL TCE, 2024).

Esses dados evidenciam o volumoso custo do financiamento e operacionalizagao da
assisténcia em servigos de saude no Estado de S&o Paulo, além da complexidade do
controle realizado pelo Tribunal de Contas*. Na visdo do Conselheiro Dimas Ramalho,
do TCE SP, tamanho repasse do erario deve nao apenas ter um controle vigilante, mas
também uma puni¢cdo exemplar em casos de desconformidades (RAMALHO, 2024).

Além disso, as entrevistas também revelaram que o Tribunal de Contas tende a atuar
com foco na responsabilizagdo, em vez de adotar uma abordagem preventiva. Um
exemplo disso € a falta de exames prévios dos editais, conforme mencionado por um
dos auditores entrevistados, que destacou, ainda, que contratos envolvendo uma
vultosa parte do erario s6 sao analisados apds a implementagao das politicas, o que,
na visao dos gestores das OSS, pode enrijecer a atuagdo e criar um ambiente de
medo e pouca flexibilidade.

4.4. A relacao entre “fiscalizado/controlado” e “fiscalizador/controlador”

A relagédo entre fiscalizado, as OSS, e fiscalizador, o TCE, é cercada de desafios,
sendo a apatia um dos sentimentos mais evidentes neste processo de fiscalizagao. O
distanciamento entre as partes foi uma outra questao importante a ser destacada no
contexto das entrevistas. Foi possivel perceber que ndo ha, entre esses dois atores,
uma loégica de parceria e cooperagao, o que acaba por comprometer uma boa relagéo.
Destaca-se uma importante fala de um gestor: “Isso € muito Brasil, o TCE faz o papel
dele de auditar e a OSS entrega o servigo contratado” (ENTREVISTADO 2 - OSS,
2024).

Em virtude desse contexto, gestores das OSS se sentem frequentemente intimidados.
Na visdo do orgao fiscalizador isso acontece devido a falta de conhecimento de seus
jurisdicionados sobre o processo regular de fiscalizagdo. De acordo com a fala de um
auditor, isso cria uma "zona cinzenta" (ENTREVISTADO 3 - TCE, 2024) dentro do
sistema de controle brasileiro, o que dificulta o trabalho dos fiscalizadores e impede
que os fiscalizados compreendam, claramente, a importadncia de um sistema de
controle eficaz e colaborativo.

H4a, ainda, uma questdo importante a ser mencionada. A prevaléncia de controle por
desconfianga pode marcar, em muitos momentos, essa relagcdo binaria. A fala de um
dos gestores entrevistados traz essa perspectiva:

* TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Painel TCE-SP Terceiro Setor. Disponivel em:
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic % 3ATerceiroSetor % 3AterceiroSetor.wcdf/gen
eratedContent?userid=anony&password=zero. Acesso em: 12 fev. 2024.
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“[...] podemos ver muitos desvios em muitos setores. E ha varios tipos
de organizagcdo social. Tem a organizagdo social; social, e tem a
organizacao social criminosa. E nés pagamos caro por isso, porque
somos fiscalizados como se fossemos uma organizagdo nao
confiavel”.(ENTREVISTADO 2 - OSS, 2024).

Assim como também ilustra a fala da auditora entrevistada: “ja vi iniciativas muito boas
e 0 bom uso do instrumento [...] e ja vi muitos casos de mau uso do Contrato de
Gestao” (ENTREVISTADA 2 - TCE, 2024).

Dessa maneira, por meio das entrevistas, € possivel destacar que apesar de suas
vantagens, ainda ha casos de mau uso do Contrato de Gestdo como instrumento de
pactuacado e até mesmo de prejuizo ao erario. Portanto, € crucial o monitoramento
rigoroso, mas colaborativo e sem excessos, em alinhamento com uma avaliagao
continua para garantir o cumprimento adequado dos contratos e a utilizagao eficiente
dos recursos.

Por outro lado, por meio das entrevistas os gestores das Organizagcdoes expressaram
uma grande preocupagado com o controle extensivo a que sdo submetidos. A aplicagao
desse controle, em sua visdo, pode limitar sua capacidade de atuacao, dificultando,
assim, a adaptacdo as especificidades de cada cotidiano. Sob esse aspecto, ficou
claro que, na visdao desses gestores, as OSS passam por um extensivo processo
fiscalizatorio, que inclui as casas legislativas, a administragdo publica direta, o Tribunal
de Contas e o Ministério Publico. Além disso, a rigidez dos CGs pode impedir uma
atuagao flexivel, isto é, os contratos de gestdo estipulam metas e parametros de
atuagao que lhes impde uma carga significativa de responsabilidades. Destaca-se,
aqui, a fala de um gestor entrevistado:

“as metas sao estipuladas com base nas diretrizes que o Ente
contratante estabelece. Entdo, existe um objetivo comum. Mas, o
contato é rigido. As normas sao estabelecidas e vocé nao pode mudar
elas” (ENTREVISTADO 1 - OSS, 2024).

Em relagdo aos métodos de atuagdo do TCE, ha uma convergéncia de opinides de
que a Corte adota uma postura mais voltada para a responsabilizagdo do que para a
prevengdo, como mencionado na secdo anterior. E necessario retomar esse ponto,
pois a énfase na punigcdo, em detrimento de agdes preventivas, se da como um
complexo desafio a ser superado, e que influencia, de forma direta, a constru¢cao de
uma relagao de desconfianga entre fiscalizador e fiscalizado.

4.5. Sintese dos resultados

A tabela a seguir organiza e sintetiza as diferentes perspectivas percebidas com essa
pesquisa, destacando as principais opinides de cada grupo, suas preocupacgdes e
sugestdes para a melhoria do processo de Controle e Fiscalizagdo do Contrato de
Gestao.
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Tabela 1 - Resultados obtidos por meio da pesquisa

RESULTADOS

Grupo VisOes

TCE O Contrato de Gestdo é um bom instrumento juridico e eficaz para a pactuagdo entre Governo e 0SS, mas deve
ser estruturado com clareza, objetividade e metas mensuraveis.

0ss O Contrato de Gestdo torna a atuacdo da Administragdo Publica mais eficiente, especialmente em areas onde o
Estado ndo tem capacidade de atuagdo plena.

TCE A auséncia do Contrato de Gestdo em alguns municipios pode resultar em uma organizagdo menos eficiente dos
servigos de saude, o que comprometeria a qualidade.

0sS O Contrato de Gestdo ajuda na coordenacgdo entre o Governo e as 0SS, criando uma rede de confianga para a
implementagdo eficaz de politicas publicas.

TCE Contratos de Gestao devem conter cldusulas claras, objetivas e com parametros financeiros precisos para garantir
a fiscalizacdo eficaz e a prestagdo de servicos.

0SS A contratualizagdo por resultados facilita a implementagdo dos servicos de sadde, melhora a eficiéncia e otimiza
recursos, contribuindo para a equidade social.

TCE O monitoramento constante do TCE é essencial para garantir o uso adequado dos recursos publicos e evitar
desvios, exigindo clausulas de controle e punigdo.

0ss As metas estabelecidas nos Contratos de Gestdao devem ser flexiveis, pois a rigidez pode dificultar a adaptagdo as
necessidades locais e diminuir a capacidade de atuacgao.

TCE O foco da fiscalizacdo é mais voltado a responsabilizacdo e menos a prevengdo, o que pode resultar em uma
abordagem mais punitiva do que colaborativa.

0SS A relagdo entre o TCE e as OSS é marcada por desconfianga, o que gera um ambiente de intimidacdo e limita a
flexibilidade para realizar os servigos.

Fonte: elaboragao propria

5. DISCUSSAO

Diante dos pontos trazidos na segéo anterior, € necessario destacar alguns pontos. O
Tribunal de Contas, como 6rgdo de controle externo, desempenha um papel de
extrema importancia para a fiscalizagcdo e o monitoramento da gestdo publica e da
protecdo do erario. No entanto, a relagédo entre os jurisdicionados e a Corte marca uma
cultura de medo e desconfianca. Essa mecénica deriva, diante das analises dessa
pesquisa, por uma comunicagao falha, pelo pouco entendimento das fungdes e
responsabilidades que competem ao Tribunal de Contas e pelo distanciamento
conduzido pelo processo de controle externo.

A intimidac&o percebida pelos fiscalizados, e mencionada na sec¢&o anterior, pode ser
resultado da auséncia de padroes claros e especificos de comunicacdo. Este
fendbmeno dentro do funcionalismo publico pode contribuir para a estereotipacao
negativa do processo de fiscalizagdo e do proprio sistema de controle de forma
generalizada Um sistema de controle, fiscalizagdo e monitoramento forte, embora
essencial para a integridade da Administragdo Publica, é visto, por um senso comum
construido, como uma pratica excessiva e punitiva, e ndo como um mecanismo de
aperfeicoamento, prevencao, aprendizado e correcio.
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Assim, as Cortes de Contas acabam por ser reconhecidas como uma entidade distante
e severa, o0 que reforga, de forma infeliz, as mas interpretagdes e contribui para a
construcdo de uma imagem negativa que inibe uma relagdo de cooperagao entre os
diferentes atores envolvidos nesse processo. A imagem "cinzenta e enfadonha" do
sistema fiscalizatorio do setor publico, ao qual foi possivel perceber segundo a viséo
de alguns atores entrevistados nessa pesquisa, € resultado dessa relagao fragil e
delicada. Portanto, por meio dos dados coletados na pesquisa foi possivel concluir que
os métodos empregados pelo Tribunal, por mais que bem desenvolvidos e essenciais
para a adequagao dos servicos as normas, acabam por reforgar um sistema de
controle pautado na desconfianga.

Continuando, o Contrato de Gestao é frequentemente reconhecido como um
instrumento juridico eficaz para formalizar a cooperacao e parceria entre o Governo e
as Organizagdes Sociais na implementacéo de politicas publicas, conforme delineado
pelas legislagdes vigentes. Contudo, a boa aplicagado desse instrumento depende dos
esforcos envoltos de sua construgao e da qualidade de sua elaboragao, bem como ao
alinhamento de expectativas entre os atores envolvidos.

Adicionalmente, o relacionamento entre as OSSs e TCE é marcado por desafios
significativos. A logica da cooperacdo e parceria € substituida por uma relagcédo
hierarquizada e distante. Essa relagdo é caracterizada por apatia e desconfianca, o
que compromete a constru¢gao de uma atuacgao produtiva e eficaz entre fiscalizadores
e fiscalizados.

Com isso, a abordagem predominantemente punitiva do TCE, focada na
responsabilizacdo apods desconformidades, em vez de praticas orientadas pela
prevencgao, contribui para a perpetuagao de uma cultura de desconfianga. Por outro
lado, as falhas administrativas de algumas organizagbes generalizam uma viséo
negativa dessas OSSs para o 6rgao de fiscalizagdo. De acordo com alguns
entrevistados, muitas Organizagbes Sociais dao lugar “ao crime e a corrupg¢ao”. Diante
disso, nos resta acreditar que essa postura se da por um fendmeno historico e social
do Brasil: a corrupgao nos acompanha desde a chegada dos portugueses nessas
terras.

A légica do erro por esséncia e da desonestidade esta intrinseco ao funcionalismo
publico. A desconfianca dos métodos, da atuacdo e da prestagcdo de contas se da
como elemento essencial para entender esse cenario na relagao que circunda o
processo de controle e fiscalizagdo brasileiro. Esse imaginario estabelece padrées de
confronto e disputas entre os diferentes atores, o que torna possivel associar essa
dindmica ao ditado que diz “A mulher de César ndo basta ser honesta, ela deve
parecer honesta”. Em outras palavras, no Brasil, as Instituicbes devem provar sua
atuagao legal, sua conformidade com as normas e sua integridade, o que refor¢a o
circulo vicioso de desconfiancas e atritos dentro do funcionalismo.

Diante deste cenario, € imperativa a implementagcdo de estratégias que minimizem
esse imaginario e que sejam capazes de desmistificar a funcionalidade da
Administragdo Publica brasileira.

Com isso, o Contrato de Gestdo, como objeto dessa pesquisa, esta envolta de
desafios que precisam ser compreendidos tanto pelos gestores quanto pelos
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responsaveis

pela fiscalizagdo.

A tabela proposta, a seguir, busca sintetizar a visdo dos dois grupos principais
envolvidos nesse processo: os fiscalizadores, como o Tribunal de Contas, e os
executores, representados pelos gestores das OSS. Esses dois grupos possuem
perspectivas diferentes, mas complementares, sobre o funcionamento e a eficacia do
Contrato de Gestéo.

Tabela 2 - Perspectivas sobre o Contrato de Gestao e a Fiscalizagao

PERSPECTIVAS

Aspecto Descrigao
Obieti Formalizar a cooperagdo entre a Administracdo Publica e as OrganizacGes Sociais (OSS) por meio
etivo
) de metas especificas, responsabilidades e parametros financeiros e operacionais.
. Regido pela Lei Federal n2 9.637/1998 e pela Lei Complementar Estadual n2 846/1998 (TCE,
Legislagao

2016).

Fungao do Contrato de
Gestao

Serve como instrumento juridico eficaz para garantir a prestagdo eficiente dos servigos publicos
de saude e outros setores.

Vantagens

Melhora a eficiéncia, a cooperagao e a coordenagdo entre governo e 0SS, permitindo a
implementacdo de politicas publicas com mais flexibilidade e inovacéo.

Clareza e Objetividade
no Contrato

Metas mensuraveis, qualitativas, clausulas financeiras, recursos, controle e puni¢do devem ser
bem definidos para garantir a efetiva implementagéo dos servicos.

Papel das OSS

As OSS gerenciam os servigos publicos contratados, cumprindo as metas estabelecidas,
enquanto o Tribunal de Contas fiscaliza e monitora o cumprimento desses objetivos.

Papel do Tribunal de
Contas (TCE)

Fiscalizar a aplicagdo dos recursos transferidos pelo Estado as OSS e garantir o cumprimento das
metas e parametros definidos nos Contratos de Gestdo.

Fiscalizagao e Controle

O TCE tem um papel fundamental na fiscalizacdo dos recursos publicos destinados as 0SS, mas a
relagdo entre fiscalizado e fiscalizador carece de cooperagao e pode ser tensa.

Desafios na Fiscalizagao

Falta de uma abordagem preventiva e foco em responsabilizacdo apds a implementacdo, o que
pode gerar um ambiente de desconfiancga e rigidez no processo de fiscalizagao.

Excesso de Controle

Preocupages com a rigidez dos contratos e o excesso de fiscalizagdo, que pode prejudicar a
flexibilidade e a adaptagdo das OSS as necessidades especificas de cada servigo.

Repasse de Recursos

O Governo do Estado de S3o Paulo transferiu R$73 bilhdes para entidades do terceiro setor,
sendo R$63 bilhdes para OSS de saude (2019-2023), com 39,58% dessa quantia destinada a CGs.

Impactos da
Fiscalizagdao Excessiva

A fiscalizacdo intensa pode dificultar a adaptagdo das OSS as demandas especificas e inibir uma
atuacdo mais flexivel e inovadora nos servicos prestados.

Exemplos de Mau Uso
do CG

Ha casos de mau uso do Contrato de Gestdo, o que pode resultar em prejuizos ao erario publico,
exigindo rigoroso monitoramento para evitar desvios e garantir eficiéncia nos servicos.

Possiveis Melhoria na
Fiscalizagao

Maior transparéncia, cooperagao entre as partes e foco em uma fiscalizagao colaborativa, sem
excessos, para melhorar o controle e otimizar a utilizagdo dos recursos.

Fonte: elaboragao proépria

6. CONSIDERAGOES FINAIS
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Com essa pesquisa foi possivel compreender melhor as diferentes visdes que cercam
os processos fiscalizatorios. Além disso, foi possivel identificar os instrumentos
implementados no processo de controle e fiscalizagdo como influenciadores das visdes
divergentes sobre um mesmo procedimento. Contudo, para avangar na compreensao
e no aprimoramento das praticas de fiscalizagdo e controle na Administragao Publica,
é fundamental promover novos estudos. E crucial desenvolver mecanismos que
permitam aos fiscalizados e fiscalizadores construirem, juntos, um ambiente de
colaboragdo e confianga, aumentando assim a legitimidade e a aceitagdo dessas
praticas. Portanto, pesquisas como essa podem contribuir para que os processos de
fiscalizagdo sejam conduzidos de maneira justa, imparcial e cooperativa.

Ainda que o campo do controle e fiscalizagdo na Administracdo Publica ofereca
diversas possibilidades de analise, € importante reconhecer e discutir suas limitagdes.
Isto é, a dificil tarefa de tratar a tematica por meio de uma abordagem participativa dos
diferentes atores sé sera possivel apos a superacdo de algumas barreiras existentes.
Assim, avancar para um sistema de controle e fiscalizacdo mais eficaz e inclusivo
constituiu o objetivo principal desta pesquisa.

Espera-se, com essa pesquisa, que novos estudos sejam capazes de compreender os
impactos de percepgdes estereotipadas sobre o funcionalismo e o sistema de controle
brasileiro. Pesquisas como essas podem ser grandes aliadas do desenvolvimento e do
progresso da Administracdo Publica brasileira. Portanto, com base nas reflexdes aqui
apresentadas, algumas possibilidades para pesquisas futuras podem ser exploradas,
ampliando o escopo da pesquisa e contribuindo para um entendimento ainda mais
profundo dos processos de fiscalizagao e controle.

Seria interessante investigar como diferentes modelos de governanga colaborativa
podem ser aplicados para promover uma maior interagcdo entre fiscalizadores e
fiscalizados, buscando estabelecer um equilibrio entre fiscalizagao rigorosa e liberdade
de gestdo. Além disso, métodos alternativos de avaliagcdo, como os baseados em
analise de redes sociais ou a utilizagdo de dados abertos para monitoramento em
tempo real, poderiam ser explorados para identificar novos padrdes de interagdo entre
os diversos agentes envolvidos.

A inclusdo de outros agentes, como a sociedade civil organizada ou mesmo a
colaboracéo interinstitucional entre diferentes esferas de governo, também poderia ser
um caminho promissor para se pensar como as relagdes, baseadas em diferentes
visdes, podem impactar a eficacia dos processos de fiscalizagdo. Essa abordagem
permitiria um exame mais holistico das praticas de controle, considerando as diversas
perspectivas que envolvem ndo apenas os fiscalizadores e os fiscalizados, mas
também a populacdo em geral.

Seria interessante, também, explorar como a cultura organizacional e o
comportamento dos gestores influenciam a receptividade a um sistema de controle
mais participativo e preventivo. Investigar como diferentes abordagens de lideranga
publica podem facilitar ou dificultar a mudanca para uma abordagem mais cooperativa
e integrada na Administracdo Publica seria uma contribuicdo valiosa para o
aprimoramento dos processos de fiscalizagao.

Além das possibilidades mencionadas, é importante destacar que futuras pesquisas
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poderiam investigar como os resultados encontrados nesta pesquisa, particularmente o
distanciamento e a cultura de desconfianga entre fiscalizadores e fiscalizados, podem
impactar ndo apenas os processos de controle, mas também a qualidade dos servigcos
finais prestados a sociedade. Espera-se que este estudo tenha sido capaz de tornar
claro que o clima de desconfianga, que muitas vezes caracteriza a relagao entre os
diferentes atores no processo de fiscalizagao, pode gerar um ambiente de resisténcia a
mudanga, onde os gestores publicos, por exemplo, se veem motivados a adotar
comportamentos defensivos, em vez de focar na melhoria continua da prestagao dos
servigos.

E evidente que essa cultura de desconfianga pode ter consequéncias negativas na
execucgao de politicas publicas. Uma vez que a falta de colaboragao e de comunicagao
aberta entre os diferentes agentes compromete a capacidade de resposta e adaptacao
da Administracdo Publica as necessidades da populagao, pode-se abrir com isso, uma
brecha perigosa para a ma execugao da politica publica proposta.

Espera-se, também, que essa pesquisa possa tornar clara a necessidade de superar o
“Direito Administrativo do Medo” na Administragdo Publica brasileira (SANTOS, 2020).
Em um sistema onde o medo da atuagdo discricionaria predomina, as regras e
procedimentos sao frequentemente rechagados e pouco apreciados pelos gestores,
criando um ambiente de extrema inseguranga que circunda sua liberdade. A énfase
exagerada no controle, na fiscalizagcdo e no monitoramento pode acabar em
comportamentos defensivos. Entretanto, este trabalho ndo defende a abolicdo de um
sistema de controle, mas sim o fortalecimento de um sistema preventivo e participativo.

Em conclusao, apds o fim desta pesquisa é importante enfatizar que para aprimorar o
sistema e os processos de controle, fiscalizagdo e monitoramento na Administragcao
Publica brasileira, é essencial compreender os impactos das diferentes visbes
apresentadas aqui e como elas se perpetuam. Esse estudo deixou claro que as
diversas percepc¢des influenciam diretamente a eficacia e a eficiéncia do controle
publico. Reconhecer, portanto, como essas visdes moldam as praticas de
monitoramento e responsabilizacdo permitirdo identificar as lacunas e os canais de
conflito intrinsecos a esse complexo sistema, além das possiveis oportunidades de seu
aprimoramento.

Ademais, que este estudo tenha deixado claro a necessidade da construgao de uma
relacao entre fiscalizador e fiscalizado pautada pela cooperacao e pela confianca. Com
isso, considera-se possivel assegurar uma gestado integrada, eficiente, transparente e
adaptativa, e que seja capaz de atender as necessidades e demandas da sociedade
de maneira efetiva e realista.
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8. ANEXOS
Nesta secao, estdo apresentados os anexos relacionados a essa pesquisa.

8.1. ANEXO A - Questionario aplicado aos participantes

Comité de Conformidade Etica em
Pesquisas Envolvendo Seres Humanos (CEPH-FGV)

Instrumento de Coleta

Este questiondrio faz parte das entrevistas com cada um dos atores envolvidos nesta pesquisa.

IDENTIFICACAO

1. PESQUISADOR(A) RESPONSAVEL
Nome: Gabriel dos Santos Cabral Soares
2. ORIENTADOR(A)

Nome: Cibele Franzese

QUESTIONARIO

O objetivo deste estudo é compreender as diferentes visGes - de gestores da Administracdo Direta, membros de
OrganizagGes Sociais e agentes de fiscalizacdo do Tribunal de Contas do Estado - sobre o processo de controle,
fiscalizagdo e monitoramento de contratos de gestdo de organizagGes sociais de saude do Estado de Sao Paulo. Isto
é, qual a visdo dos gestores estaduais da drea da saude sobre o processo de fiscalizagdo dos contratos de gestdo? E
a visdo dos membros de organizagdes sociais que gerenciam os equipamentos publicos? E dos agentes de
fiscalizagdo do Tribunal de Contas? Em que essas visdes se aproximam ou se distanciam dos paradigmas
burocratico, gerencial e de governanga em rede de administragdo publica?

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO

As entrevistas voltadas ao Tribunal de Contas do Estado de S3do Paulo serdo voltadas aos auditores fiscais, aos
técnicos em contratos de gestdo, aos conselheiros e advogados envolvidos no assunto.

1. i Nasua avaliagdo o contrato de gestdo é um bom instrumento de pactuacdo entre governo e OS? Por que?

Na sua visdo, qual seria o papel adequado do TCE, do Gestor da Secretaria e do Gestor da OS nessa pactuagao

2. . ' N
e para o desenvolvimento dos processos de fiscalizacdo?

3. | Vocé poderia explicar como sio realizadas as fiscalizacbes da prestacdo de servicos das Organizag¢des Sociais?

Vocés costumam atuar de maneira preventiva ou mais sob a forma de responsabilizagdo , apds indicios de
desconformidade. Poderia dar exemplos?

5 Encontradas irregularidades, quais instrumentos sdo utilizados para responsabilizar o gestor que cometeu o
" i ato?

Se vocé pudesse dar uma nota de 0 a 10 para a confiabilidade para a prestagdo dos servigos das OSS com base
na sua experiéncia em auditoria, que nota vocé daria? Por que?

ORGANIZAGOES SOCIAIS DE SAUDE

As entrevistas voltadas as Organizagdes Sociais de Saude serdo voltadas aos gestores e membros ligados aos
assuntos de contratos de gestao.

1. i Nasua avaliagdo o contrato de gestdao é um bom instrumento de pactuagdo entre governo e OS? Por que?

Na sua visdo, qual seria o papel adequado do TCE, do Gestor da Secretaria e do Gestor da OS nessa pactuagao

2. . .
e para o desenvolvimento dos processos de fiscalizagdao?

3. i Paravocé, qual é o papel da OS na estruturacdo do contrato de gestdo para a prestacdo dos servicos de satde?




Como vocé classificaria a relacdo com a Secretaria de Saude na definicdo de metas? Ela é uma relacdo mais

4. i hierarquizada ou mais horizontal? O contrato de gestdo é bastante flexivel ou ndo? Como é a relagdo com a
Secretaria no dia a dia?
5 A OS se relaciona diretamente com o TCE? Se sim, como é essa relagdao? Ha responsabilizagdo direta pelo
" i Tribunal ou esta é feita por meio da Secretaria? Poderia dar exemplos?
6 Se vocé pudesse dar uma nota de 0 a 10 para a confiabilidade dos processos de fiscalizagdo do Tribunal de

Contas, com base na sua experiéncia em gestao, que nota vocé daria? Por que?

SECRETARIA DE ESTADO DA SAUDE

As entrevistas voltadas a Secretaria de Estado da Saude serdo voltadas aos gestores e especialistas em contratos de
gestao.

1.

Na sua avaliagdo o contrato de gestdo é um bom instrumento de pactuagdo entre governo e OS? Por que?

Na sua visdo, qual seria o papel adequado do TCE, do Gestor da Secretaria e do Gestor da OS nessa pactuagao

2. . T
e para o desenvolvimento dos processos de fiscalizagdao?
3. i Vocé poderia explicar o papel da Secretaria de Satude na estruturagdo e fiscalizagdo dos contratos de gestdo?
Como vocé classificaria a relagdo com as OrganizagOes Sociais na definicdo de metas? Ela é uma relagdo mais
4. i hierarquizada ou mais horizontal? O contrato de gestdo é bastante flexivel ou ndo? Como é a relagdo com as
0SS no dia a dia?
Qual a relagdo da Secretaria de Saude com o Tribunal de Contas no processo de acompanhamento dos
5. i contratos de gestdo? A Secretaria faz uma intermediacdo entre OS e TCE? Qual é a dinamica de auditoria e
responsabiliza¢do?
6 Se vocé pudesse dar uma nota de 0 a 10 para eficdcia dos processos de fiscalizagdo do TCE sobre as OSS, que

nota vocé daria? Por que?
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