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Gestao de Organizacoes Sociais de
saude e cultura: Analise
comparativa da alocacao dos
recursos no terceiro setor em Sao
Paulo

Julia Carvalho Adolphs Ramalho* e Flavia Mori Sartis

Resumo

A Lei Federal n2. 9.637 de 1998 definiu juridicamente a figura
das Organizacdes Sociais (0S) no Brasil. Desde entdo, a atuagao das
OS tem sido crescente, sendo atualmente vinculadas a provisao de
servicos em diferentes areas de atuacio do setor publico. O
presente artigo examinou indicadores de gestdo de duas
organizacdes sociais em diferentes setores de atuacgdo: saude
(Associacdo Paulista para o Desenvolvimento da Medicina) e
cultura (Associagcdo Pinacoteca de Arte e Cultura) para avaliar
eficiéncia e efetividade do gasto publico realizado via terceiro setor

no estado de Sao Paulo.

Objetivos

O objetivo geral do presente artigo foi conduzir uma analise
comparativa dos processos de monitoramento de indicadores
objetivos em duas areas de atuacdo de organiza¢des sociais (0S) no
estado de Sao Paulo: satde e cultura, destacando-se elementos
convergentes e divergentes nos processos de monitoramento nos

dois setores em questao.
Métodos e Procedimentos

0 desenvolvimento do estudo foi baseado em andlise de dados

secundarios obtidos em documentos publicos relativos as agoes
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implementadas nas areas de saude e cultura no estado de Sao
Paulo. Os planos de trabalho propostos nos aos contratos de gestao
(CQG) ativos estabelecidos com OS foram utilizados como principal
fonte de informacoes do presente estudo. O processo de sele¢cdo das
OS para avaliacdo na pesquisa foi baseada em volume de repasses
do governo e responsabilidade pela geréncia de equipamentos com
maior porte.

Assim, foram selecionadas: Associacdo Paulista para o
Desenvolvimento da Medicina (SPDM) na area da sadde e
Associacdo Pinacoteca de Arte e Cultura na area da cultura. No caso
da SPDM, foram analisados CG com vigéncia de 2014 a 2019 e CG
com vigéncia de dezembro de 2019 a junho de 2023. No caso da
Pinacoteca, foram analisados CG com vigéncia de dezembro de
2018 a junho de 2023 e CG que esteve em vigor de dezembro
de2014 ajunho de 2018.

Desenvolvimento

O controle das atividades das Organizag¢des Sociais atinente ao
monitoramento na alocagdo dos recursos, resultados e prestagao
de contas tem sido exercido em dois contextos: controle interno e
controle externo. O controle interno é realizado por: a) Secretaria
demandante da contratacdo, que acompanha a execucao; b)
Conselho Administrativo da Organizacdo Social, que busca
aprovacdo dos atos institucionais do contrato; c) Entidade
Executora do contrato de gestdo na Secretaria, que monitora e
orienta execucdo dos contratos; e d) Comissdo de avaliagdo
vinculada a Secretaria, responsavel pela fiscalizacdo dos resultados
e emissdo de pareceres para analise da Secretaria e,
posteriormente, na fase de controle externo, o TCE (MARTINS;
OLIVEIRI, 2019).

O controle externo esta circunscrito a andlise do Tribunal de
Contas do Estado. Avaliando-se documentos disponibilizados no
portal eletronico, verifica-se que o foco dos pareceristas esta nas
contas, ou seja, ndo ha analise qualitativa, das metas pactuadas no

Contrato de Gestdo no contexto do estado de Sdo Paulo. Assim,
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constitui uma analise pro-forma da alocacdo de recursos somente.
Os pareceres emitidos demonstram auséncia de consideragoes
acerca dos indicadores de qualidade apresentadas pelas
Organizacdes Sociais, assim como comentarios sucintos e pouco
minuciosos sobre indicadores financeiros.

Foram analisados dados de dois CG de cada Organizag¢do Social
selecionada no presente estudo, de forma a permitir analise
comparativa entre CG encerrado e vigente, assim como entre 0SS
de distintos setores de atividade, como forma de esmiucar a analise
realizada pelo o6rgdo fiscalizador, bem como questdes
orcamentarias identificadas nos CG.

Inicialmente, uma analise de forma dos contratos de gestdo das
0S indicou inclusao de estruturas de topicos com similitudes entre
si. No entanto, os contratos da SPDM (setor saide) apresentam
menor engessamento normativo do que contratos da area de
cultura, permitindo maior flexibilidade aos gestores em termos de
remanejamento de recursos para execucdo dos servicos.

Ademais, em vista da existéncia de aditamentos contratuais
recorrentes em termos de questdes orcamentarias nos dois setores
de atividade sob anadlise, foram avaliadas variagdes orgamentarias
para comparagdo do valor inicialmente previsto no periodo do
contrato de gestao em relacdo ao valor executado.

Verificou-se aditamentos com variacbes orcamentarias
positivas em termos orcamentarios nos dois contratos de OS da
saude analisados, enquanto aditamentos em contratos
estabelecidos com OS da cultura apresentaram variacdo negativa

ao longo dos anos pactuados (Tabela 1).
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Tabela 1 - Andlise dos contratos, valores previstos e repasses e

valores aditamentos contratuais - Associagdo Pinacoteca de Arte e

Cultura e Associagdo Paulista para o Desenvolvimento da Medicina.

Sao Paulo, 2014-2020.

Pinacoteca (CG 005/2013) SPDM (CG 44/2014)
. Retir-
Orgamento Previsto (R$) Repasse (R$) % )Adltamento Previsto (R$) Repasse (R$) ratificagdo
(%)
2014 24.475.000,00 24.475.000,00 0,00% 136.129.992,00 136.129.992,00 0,00%
2015 26.922.500,00 23.422.500,00 -13,00% 136.129.998,00 145.680.000,00 7,02%
2016 29.614.750,00 21.548.700,00 -27,24% 145.680.000,00 145.680.000,00 0,00%
2017 32.576.225,00 21.548.700,00 -33,85% 151.987.200,00 152.502.256,80 0,34%
2018 36.833.845,00 19.752.975,00 -46,37% 156.668.400,00 160.607.084,19 2,51%
Total 150.422.320,00 110.747.875,00 -26,38% 726.595.590,00 740.599.332,99 1,93%
Pinacoteca (CG 001/2018) SPDM (CG 49/2019)
. Retir-
Orgamento Previsto (R$) Repasse (R$) % )Adltamento Previsto (R$) Repasse (R$) ratificagdo
(%)

2018 2.506.262,64 2.506.263,00 0,00% = = =
2019 20.986.978,00 21.598.144,00 2,91% 154.165.000,00 154.285.000,00 0,08%
2020 20.986.978,00 18.048.801,00 -14,00% 168.180.000,00 165.892.330,00 -1,36%
2021 20.986.978,00 19.048.801,00 -9,24% 151.362.001,00 = =
2022 20.986.978,00 = = = = =
2023 10.493.489,00 = = = = =
Total* 44.480.218,64 42.153.208,00 -5,23% 322.345.000,00 320.177.330,00 -0,67%

(*) Totalizagao parcial 2018-2020.

Fonte: Elaboracao propria, a partir de Portal da Transparéncia do
Estado de Sdo Paulo, 2021.

A primeira vista, é possivel estabelecer uma associacdo entre
aumento dos repasses para 0S em saude devido a vinculagdo de
recursos orcamentarios estipulada pela Emenda Constitucional n2.
29 de 2000, que estabeleceu propor¢do minima de recursos
tributarios arrecadados em nivel estadual, municipal e federal com
despesas em acgdes e servigcos publicos de sauide. A emenda citada
ndo s6 garantiu recursos minimos obrigatorios para a saude, como
também delimitou a responsabilizacao dos entes no financiamento
do Sistema Unico de Satde (SUS).

Em uma analise pormenorizada dos termos de retirratificacio
da OS de saude, identificou-se 04 (quatro) termos de
retirratificacdo (aditamento) no ano de 2017, referente ao CG
44/2014 da SPDM (Tabela 2).

Tabela 2 - Andlise dos aditamentos - Associacdo Paulista para o
Desenvolvimento da Medicina. Sao Paulo, 2017.
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Més TR01/2017 TR 02/2017 TR 03/2017 TR 04/2017
Janeiro 12.665.600,00 - - -
Fevereiro 12.665.600,00 - - -
Marg¢o 12.665.600,00 - - -
Abril 12.665.600,00 - - -
Maio 12.665.600,00 - - -
Junho 12.665.600,00 - - -
Julho 12.665.600,00 - - -
Agosto 12.665.600,00 103.011,36 - -
Setembro 12.665.600,00 103.011,36 - -
Outubro 12.665.600,00 103.011,36 -189.984,00 535.000,00
Novembr 12.665.600,00 103.011,36 -189.984,00 -
0
Dezembr 12.665.600,00 103.011,36 -189.984,00 =
0
TOTAL 151.987.200,00 515.056,80 569.952,00 535.000,00

Fonte: Elaboracao propria, a partir de Portal da Transparéncia do
Estado de Sao Paulo, 2021. Valores expressos em reais.

Quanto ao termo de retirratificacdo 02/2017, de acordo com
documento constante no portal da transparéncia, a majoragdo dos
aportes objetivou financiamento de um projeto especial, a ser
realizado no equipamento da OS. A partir da leitura do documento,
verificou-se que o projeto especial consistiu em um mutirdo de
cirurgias eletivas, parte da estratégia de ampliacido de
procedimentos cirdrgicos do SUS, instituidas pela Portaria n® 1.294
de 2017, totalizando 240 (duzentas e quarenta) cirurgias
realizadas entre meses de julho a dezembro do segundo semestre.

Verificou-se redu¢do de valores de repasse no TR 03/2017,
ocorrida em decorréncia de descumprimento de meta de indicador
de qualidade pactuado no segundo trimestre de 2017. Segundo
identificado no documento, a meta do indicador referia-se
justamente a qualidade da informacao, no entanto, ha auséncia de
maiores comentdrios quanto a natureza da informacio
comprometida no relatério. Acerca do TR 04/2017, o valor

repassado tinha como objetivo reformas e adequagdes do
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equipamento publico gerido pela 0S, sem consideracoes
aprofundadas quanto ao teor das reformas financiadas.

No que tange a andlise dos aditamentos propostos pelo controle
externo, o julgado (processo TC-001525.989.19-0, TCE, 2020) que
tragou orientacdo acerca do CG n2 001.0500.000017/2018 da
Organizacdo Social SECONCI/SP preconizou que, diferentemente
do que foi observado nos aditamentos da SPDM, deveria ser
apresentada discriminag¢do dos custos unitarios:

(~) Em se tratando de recursos publicos destinados a
prestacdo de servicos de saude, é certo que o cumprimento das
metas estd intimamente afetado pelademanda local. Contudo, é
justamente o conhecimento da composi¢do dos custos unitarios e
globais das atividades atinentes ao complexo hospitalar, atrelado
a previsdo de metas, que permite analisar as variagdes ocorridas
no exercicio e avaliar, sob a premissa da economicidade, se estio
condizentes com os repasses efetuados.

(~.) Sem contar com parametros minimos de avaliagdo
qualitativa equantitativa da execucdo do Convénio, é impossivel
afirmar que os recursos foram aplicados com economicidade,
eficiéncia e eficacia

(-..) Aprimorem as metodologias de calculo para apuragio dos
custos unitarios, globais, fixos e variaveis das atividades
realizadas pela Contratada.” Igualmente, a deficiéncia na
composicdo dos custos unitdrios e globais figurou entre os
elementos reprobatdrios de contrato de gestao firmado.

Considerando o contetudo do julgado posterior a emissido do
parecer positivo do TCE ao CG da SPDM, depreende-se um avango
em busca de incremento da accountability a partir dos julgamentos
pelo Tribunal de Contas, em vista do teor deficitario das
informacdes dos aditamentos supracitados da SPDM, que
apresentou somente aditamentos globais.

Por outro lado, a luz do trabalho de Olivieri (2019), é importante
ressaltar que atividades ofertadas pelo Estado constituem o
principal ou o Unico contato da sociedade com a arte e a cultura no
Brasil. Ademais, sendo um setor de atividade sem vinculacdo de
recursos orcamentarios, ha destinacdo de valores inferiores aos
orcamentos de outras rubricas, ao contrario de setores como satude
e educacdo. Portanto, verifica-se a importancia de monitoramento
do uso da verba publica destinada as OS de cultura para

cumprimento do objetivo-fim da politica ptblica, assim, o papel dos
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6rgaos de controle torna-se central para verificacdo de indicadores
financeiros e sobretudo dos indicadores de qualidade, que
mensuram a efetividade das atividades da OS, de acordo com metas
estipuladas no contrato.

Os indicadores de qualidade pactuados no contrato de gestao da
0OS Pinacoteca demonstravam uma miriade de agdes previstas,
incluindo metas estipuladas no periodo, desenvolvimento de
objetivos especificos e estratégias da agdo (objetivos estratégicos)
(Transparéncia Cultura, 2021). Embora o anexo técnico de
indicadores de qualidade apresente maior robustez em
comparacdo aos indicadores da SPDM, uma analise detalhada
apontou que, dada auséncia de explanacdo acerca da metodologia
de construgdo dos indicadores, a andlise dos dados tornou-se
comprometida no quesito de “inteligibilidade”, essencial ao
objetivo do presente estudo.

Ainda quanto aos indicadores da Pinacoteca, é imperioso
ressaltar que dados quantitativos correspondentes as metas nao
possuem informac¢do acerca do calculo para sua elaboracao,
comprometendo novamente a “inteligibilidade” das metas
tracadas.

Comparando-se os CGs analisados, verificou-se manutengao das
acoes pactuadas e das metas propostas ao longo da execucdo do
contrato. Quanto aos indicadores de qualidade pactuados no
contrato de gestdo da OS, inicialmente, cabe frisar o que consta no
site da transparéncia do governo do estado (Transparéncia, OSS,
2021):

Por meio de indicadores de qualidade, produtividade e
avaliagdo econdmico-financeira, a CGCSS gerencia e
monitora o cumprimento das metas e pactuacdes
previamente definidas em contrato de gestdo. Assim, a
responsabilidade direta pela administragao da unidade é
das Organizagdes Sociais de Satude, mas o servico de
saude continua sendo publico - bens, mobilidrios e
equipamentos pertencem ao Estado - cabendo a ele o
papel de planejador, administrador e fiscalizador das
atividades.
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Da consideracdo exposta, atesta-se o papel planejador e
fiscalizador do Estado no que tange as Organizagoes Sociais. Os
indicadores de qualidade pactuados situaram-se bastante aquém
dos quesitos tracados por Januzzi (2006, pag. 30-31):

Além da relevancia social, validade e confiabilidade, um
indicador social deve ter um grau de cobertura adequado aos
propésitos que se presta, deve ser sensivel, especifico,
reprodutivel, comunicavel, atualizavel periodicamente, a custos
factiveis, ser amplamente desagregavel em termos geograficos,

sociodemograficos e gozar de certa historicidade

(-.) Inteligibilidade é outro atributo extremamente relevante
na construcido dos indicadores (...) diz respeito a transparéncia da
metodologia de construgao do indicador.

(-) A decisdo politica sobre o contetido dos programas e
formas de alocagdo de recursos publicos sé pode se legitimar
tecnicamente (...) se os agentes envolvidos podem entender os
critérios objetivos usados.

Tabela 3 - Indicadores de qualidade da Associagdo Paulista para o
Desenvolvimento da Medicina, por trimestre. Sdo Paulo, 2016-
2017 (em %)

2016 (em trimestres) 2017 (em trimestres)

Indicadores
12 20 30 49 12 20 30 40

Qualidade da informacdo 30 30 30 30 30 30 30 30
Programa de humanizac¢do 15 15 15 15 15 15 15 15
Agenda regulada de oncologia 10 10 10 10 10 10 10 10
Atividade cirargica 15 15 15 15 15 15 15 15
Monitoramento de atividades

30 30 30 30 30 30 30 30

selecionadas

Fonte: Elaboracao prépria, a partir de Portal da Transparéncia do Estado de Sdo Paulo, 2021. Valores

expressos em reais

Verificou-se significativa desconformidade dos indicadores em
relacdo a proposta inicial do CG, assim como em comparagdo com
elementos preconizados na literatura da area de Administragio
Publica.

H4 auséncia do atributo “inteligibilidade” na expressdo dos
indicadores de desfecho apresentados pelas OS em seus relatorios.

Ainda ha necessidade de aprimoramento das ferramentas de

/19
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gestdo que permitam maior controle social dos contratos de gestdo
nas areas de saude e cultura, possibilitando melhor alocacdo dos
recursos publicos via andlise dos indicadores de metas pactuados

entre OS e setor publico.
Conclusoes

A partir dos objetivos do estudo, buscou-se empreender uma
analise comparativa dos processos de monitoramento da alocagao
de recursos e fiscalizacdo dos resultados em duas das areas
relevantes de atua¢do das Organizacdes Sociais no Estado de Sao
Paulo, satde e cultura.

A andlise dos modelos de gestdo, somando-se a avaliacdo dos
documentos técnicos dos 6rgdos de controle, permitiu identificar
auséncia de maturidade no processo de avaliacao dos contratos de
gestao.

Assim, apesar das institui¢des fiscalizatorias apontarem para
melhoria continua da prestacdo do servico publico, assim como
aperfeicoamento dos indices de accountability e transpareéncia,
identificou-se  preocupagdo focalizada principalmente na
transparéncia da apresentacdo de recursos or¢camentarios nos
proprios documentos elaborados pelas Organizagdes Sociais e nas
avaliacoes de orgaos de fiscalizacdo, situacdo bastante aquém do
ideal em comparagdo com periodo de maturacdo da legislacdo e
implantacdo do modelo de gestdo, similarmente as evidéncias da
literatura no tema.

Os contratos de gestdo analisados apresentaram falhas
fundamentais na apresentacdo dos indicadores de qualidade
referentes a prestacdo do servigo publico a populacio, resultando
em insuficiéncia das informagdes para avaliacdo da politica ptblica
executada. Destaca-se auséncia das informagdes necessarias para
exercicio do controle social no que tange ao repasse as institui¢oes.
Assim, ha auséncia de disponibilizacdo de dados nos portais
eletronicos das organizacgdes sociais, embora exista divulgacdo de

boletins de monitoramento que buscam apontar o contrario.
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