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Resumo: Apds uma longa discussdo doutrinaria sobre a constitucionalidade
do modelo de gestdao via organizagdes sociais, é preciso que o Direito
Administrativo dé um préximo passo: descobrir, empiricamente, como essas
entidades s3o fiscalizadas. E com este intuito que a presente pesquisa analisa
a fundamentacgao utilizada pelo Tribunal de Contas do Estado de Sdao Paulo
ao julgar a prestagao de contas das organizagdes sociais de cultura atuantes
na area de Museologia. A descentralizagdo da administracdo de museus no
Estado ja é consagrada pela Secretaria de Cultura e sua Pasta, a Unidade de
Preservacdao do Patrimdnio Museoldgico, motivo pelo qual é relevante
compreender como o contrato de gestao funciona na pratica e como podemos
aprimorar o instrumento. A pesquisa obteve como resultado uma grande
deferéncia do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo em relagdo ao
modelo descentralizado, evidenciando a necessidade de se estabelecer limites
entre o0 respeito as competéncias administrativas de cada ente e a

condescendéncia com praticas antiecondmicas.
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1 INTRODUGAO

A cultura é um direito previsto na Constituicao Federal de 1988 sob
duas formas: (i) garantia dos individuos e (ii) dever estatal. Assim, é uma
obrigacdo da Administracao Publica o desenvolvimento de formas de acesso
a equipamentos culturais, dentre eles, os museus.

Segundo o Professor Dominique Poulot ndo é possivel atribuir definicao
Unica e precisa sobre o que seria um museu. No entanto, apresenta em sua
obra “Museu e Museologia” (POULOT, 2013), o conceito criado pelo Conselho

Internacional de Museus (ICOM) no ano de 1974:

O museu é uma instituicdo permanente, sem fins
lucrativos, a servico da sociedade e de seu
desenvolvimento, aberta ao publico, e que faz
pesquisas relacionadas com os testemunhos
materiais do ser humano e de seu ambiente,
tendo em vista a aquisicdo, conservacao,
transmissao e, principalmente, exposicao desse
acervo com a finalidade de estudo, educacdo e
deleite.! (POULQOT, 2013, pag. 18)

O Estado de Sao Paulo, atualmente, conta com 21 museus estaduais?.
Desses, 13 sao administrados por organizagdes sociais de cultura. Os outros
7 museus restantes, ainda que nao apresentem administracdo por OSs,
também sdo administrativamente descentralizados: trés pertencem a
Universidade de Sao Paulo e por ela sao geridos. Os outros cinco sdo

coordenados por fundagdes autbnomas ou integrando espacos publicos ndo

1 POULOT. Dominique. Museu e Museologia. Musée et Muséologie. 12 ed. Tradugao
Guilherme Jodo de Freitas Teixeira. Belo Horizonte: Auténtica Editora, 2013.

2 S50 museus estaduais do Estado de S&o Paulo: Pinacoteca, Pago das Artes, Museu Pau[ista,
Museu do Futebol, Museu do Café Brasileiro, Museu Afro, Museu Casa de Portinari, Museu India
Vanuire, Museu Felicia Leirner Museu de Zoologia da USP, Museu de Pesca, Museu de Arte
Sacra, Museu da Arte Contemporanea da USP, Museu da Lingua Portuguesa, Museu de Imagem
e Som, Museu da Diversidade, Museu da Casa Brasileira, Museu da Imigracao, Memorial da
América Latina, Estacdo Pinacoteca, Centro Cultural do Liceu de Artes, Catavento, Casa das
Rosas, bem como o acervo do proprio Estado e do Palacio dos Bandeirantes. InformacgGes
disponiveis no weblink: < http://www.saopaulo.sp.gov.br/conhecasp/museus/>. Acesso em:
17 de novembro de 2019.
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voltados a museologia, como o Palacio dos Bandeirantes. A partir desses
numeros, podemos afirmar que nao hd museus estaduais que sejam de
responsabilidade integral da Administracao Direta, sendo a maioria
administrada por organizacdes contratadas para este fim.

Dada a expressividade dos museus para a preservagao cultural, o
trabalho tratard de uma forma especifica de contratacdo pelo Estado: o
modelo de organizagdes sociais.

As 0OSs sao entidades do Terceiro Setor voltadas para a gestao de
aparelhos publicos ou de funcdo publica em areas sensiveis ao
desenvolvimento social, como Cultura, Educacao e Saude. Para tanto, a
Administracdo Publica celebra um contrato com tais organizagbes, cujas
atividades sao submetidas ao controle do Tribunal de Contas, uma vez que
ha aporte de recursos publicos envolvidos nesse tipo de parceria com
entidades privadas. Assim, cabera as entidades contratadas a gestao desses
equipamentos publicos dentro dos limites estabelecidos pelo contrato de
gestdao, que devera estar atrelado a um Plano de Trabalho e a metas de
resultados. A analise feita pelo Tribunal, portanto, ndo esta restrita aos
repasses financeiros, mas também a concretizacao das atividades com ele
relacionadas.

A vista disso, a presente pesquisa tem como objetivo compreender
como o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo tem apreciado nos ultimos
anos os contratos de gestdo entabulados entre a Secretaria de Cultura e as
organizagoes sociais (OSs) de cultura focadas na coordenagcao museoldgica.

Partindo do pressuposto de que a contratacdo com o modelo OS é
constitucional, frente a decisdao proferida pelo Supremo Tribunal Federal
(STF) na ADI 1923, busco avangar a discussdao doutrindria ha décadas
estabelecida e dar um préximo passo, entendendo como ocorre,
empiricamente, a fiscalizacdao desse instrumento de gestao.

Conforme exposto, a pesquisa afunilou seu objeto de pesquisa em um
equipamento publico especifico: os museus. A escolha pela museologia se
deu pelo importante papel que exercem sobre a cultura e histdéria da
populacdo, conservando a memoria e a identidade de uma época, de um
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povo. Sao espacos existentes para que as geragoes atuais possam vivenciar
um tempo diferente do seu ou para que conhecam experiéncias que diferem
das suas.

Assim, sendo o direito a cultura constitucionalmente garantido e,
portanto, devendo a Administracdo Publica fornecer seu acesso, busquei
compreender como a fiscalizacdo da gestdao descentralizada dos museus é
fundamentada no Tribunal de Contas, o responsavel pelo exame dos
contratos com OSs.

Dado que meu objetivo consiste em pesquisar a analise dos contratos
de gestao pelo TCE-SP, minha metodologia consistiu na busca pelo maior
numero de acérdaos proferidos pelo Tribunal em seu website, dentro do
recorte estabelecido. Do material coletado, procedi a analise documental,
destrinchando as decisdes em dois momentos: (i) tabela com dados objetivos
e (ii) resumo dos acérdaos. A partir dessas duas ferramentas e norteada pela
minha pergunta de pesquisa e suas subperguntas, busquei triangular as
informacgdes encontradas, a fim de chegar aos meus achados de pesquisa e
interpreta-los. Ressalto que esse tdépico estara melhor detalhado na secao
subsequente.

Assim, para demonstrar o caminho percorrido e o0s resultados
encontrados, o trabalho encontra-se apresentado da seguinte forma:

(i) No capitulo 2, busquei demonstrar a metodologia de pesquisa

escolhida para responder a pergunta de pesquisa e as subperguntas,

que nortearam a leitura do material separado;

(ii) No capitulo 3, o direito constitucional a cultura é destrinchado em

ambito federal e estadual paulista;

(iii) No capitulo 4, o direito constitucional a cultura € apresentado como

um dever administrativo, que pode receber diferentes formas de

concretizagao, dentre elas, a contratacdao de organizagdes sociais.

Assim, apresento uma breve explicacdo sobre como o modelo OS

funciona: da sua contratacao ao momento de prestacao de contas;

11



(iv) No capitulo 5, apresento o Tribunal de Contas do Estado e seu
poder, constitucionalmente previsto, de fiscalizacdo de repasses ao
terceiro setor, bem como seu funcionamento interno;

v) No capitulo 6, faco a analise dos acdérdaos do Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo, minha fonte material de pesquisa. As decisdes
foram separadas por Organizagao Social, e em cada uma, analisei as
irregularidades mais frequentes de cada entidade. H& também uma
breve explicagao sobre cada museu gerido pelas OSs, para que a
analise faca sentido dentro do contexto museoldgico de cada aparelho.
Por fim, analisei a atuacao do Tribunal como um todo, apresentando
meus achados de pesquisa mais relevantes.

vi) O capitulo 7, que encerra o trabalho, € a minha conclusao frente as
descobertas feitas ao longo da pesquisa e reflexdes sobre a atuagao do

Tribunal.
Também é possivel acessar a tabela com os dados objetivos dos

processos analisados através do /ink anexado ao final do trabalho, apds as

referéncias da pesquisa.
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2 METODOLOGIA

Apresento, no presente tépico, o caminho metodoldgico percorrido ao
longo da pesquisa para que minha pergunta de pesquisa pudesse ser

respondida de forma adequada.

2.1. Pergunta de Pesquisa

A presente pesquisa tem por objetivo identificar os fundamentos
utilizados pelo Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE-SP) para
julgar a prestagao de contas das organizagdes sociais de cultura atuantes nas
gestdes de museus no Estado. Para tanto, a pergunta de pesquisa a ser

respondida é:

I. Quais fundamentos o Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo apresenta para ensejar a classificacao (regular, regular
com ressalvas ou irregular) das contas de organizagoes sociais
atuantes na area de Museologia, ao fiscalizar os contratos de

gestao vigentes?

Ha também subperguntas norteadoras do trabalho. Para desenvolvé-
las, realizei uma leitura prévia das decisdes, podendo constatar que existiam
aspectos das decisdes proferidas pelos Conselheiros que podiam ser menos
ou mais valoradas, considerando o servico museoldgico e suas peculiaridades.
Desta forma, era perceptivel que os fatores préprios da area podiam
influenciar o processo decisério de maneira mais abrangente do que fatores
propriamente formais (relacionados a contabilidade, por exemplo). Assim, me
atentei para o indicio de que o Tribunal poderia dar maior peso ao servico
oferecido pelos museus, ainda que existissem irregularidades formais ou nao
formais estabelecidas pelo art. 33 da Lei n® 709/93 (Lei organica do TCE-SP):
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. Partindo da previsao do art. 33 da Lei n® 709/93 (Lei organica
do TCE-SP) de que a decisdo pela regularidade das matérias
ficardo restritas as falhas formais e da percepcdo de que o
Tribunal ndo mantinha uma jurisprudéncia que objetivamente
fizesse essa distingdo, pergunta-se: Quais matérias sao
consideradas formais e quais sao consideradas nao
formais para o Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo?
. Sob 0 mesmo enfoque do artigo 33 da Lei 709/93 e da percepgao
de que muitas irregularidades sao consideradas formais,
merecedoras tao somente de recomendacOes por parte do
Tribunal, pergunta-se: Qual o teor das recomendacoOes
oferecidas pelo Tribunal?
. Do conhecimento de que as organizagdes sociais devem seguir
os principios administrativos do art. 37 da Constituicao Federal,
aliado ao indicio de que os principios eram frequentemente
citados nas decisOes, bem como de que estes podem apresentar
extensao argumentativa elastica, a depender da interpretagao
de cada Conselheiro, pergunta-se: Como sao utilizados os
principios administrativos de economicidade,
transparencia, eficiencia, impessoalidade, legalidade,
moralidade e publicidade nas decisoes?
A partir do regimento interno do Tribunal, adquiri conhecimento
organizacional do TCE-SP de que os Conselheiros podem
recorrer aos Orgaos técnicos para adquirir compreensao
especifica antes de proferir uma decisdo. Sob o indicativo de que
Conselheiros nem sempre seguiam os pareceres oferecidos,
pergunta-se: Os conselheiros divergem dos oOrgaos
técnicos?
. Da apreensdo inicialmente citada de que os Conselheiros
indicavam uma tendéncia de valorar os resultados obtidos pela
organizagao social, pergunta-se: O impacto social do projeto
14



cultural é considerado como um fator integrante da
analise?

F. Da constatacdo de que a atividade museoldgica é técnica e
possui desafios caracteristicos de sua gestdao, bem como dos
sinais presentes nos acérdaos de que os Tribunal se mostrava
sensivel a atuacdo dessas entidades, pergunta-se: Os
conselheiros levam em consideracido os custos e as

dificuldades de atuacdo da area técnica de Museologia?

2.2. Caminho metodoloégico percorrido

Para responder as perguntas foi preciso procurar por fontes materiais
gue contivessem as informagOes aptas a fornecer respostas. Partindo do
pressuposto de que o Tribunal de Contas do Estado é o érgao competente a
fiscalizacdao dos contratos de gestdao estabelecidos com as Organizagoes
Sociais (0Ss), recorri a sua jurisprudéncia como fonte do material da
pesquisa.

Assim, entrei no website do TCE-SP (www.tce.sp.gov.br/) e utilizei

como fonte seu campo de busca jurisprudencial. Na pagina inicial, encontrei
a aba “pesquisa de jurisprudéncia”. Nesta aba, ha a opcdo “pesquisa

avancada”, a qual preenchi com os seguintes requisitos:

e Todas estas palavras: Cultura

e Estas palavras exatas: Organizagcao Social

e Matéria: i) contrato de gestdo; ii) contrato de gestao - prestacao
de contas terceiro setor; iii) contrato de gestao prestacao de
contas

e Resultado: 1.050 registros

Dado o grande volume de decisdes, optei por recortar o tema. Para
tanto, meu primeiro critério foi o de verificar quais organizacdes sociais de
cultura possuiam contrato de gestdo vigente com o Governo do Estado de
Sao Paulo. Essa informacao foi encontrada no website da Secretaria de
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Cultura (www.cultura.sp.gov.br/)3. Em pesquisa realizada em junho de 2019,

descobri que, atualmente, possuem contrato vigente com o estado paulista

18 OSs atuantes na area cultural, quais sejam:

Organizacgao Social

Site da Organizacgao

Abacai Cultura e Arte

http://www.abacai.org.br/

A Casa - Museu de Artes e Artefatos
Brasileiros

http://www.mcb.org.br/

Associagcao Amigos do Projeto Guri -
AAPG

http://www.projetoguri.org.br/quem-
somos

Associacao Cultural de Apoio ao Museu
Casa de Portinari — ACAM Portinari

http://acamportinari.org/

Associacao de Cultura, Educacao e
Assisténcia Social Santa Marcelina

http://santamarcelinacultura.org.br/

Associacdao dos Amigos do Paco das
Artes Francisco Matarazzo Sobrinho

http://www.pacodasartes.org.br/sobre

.adSpX

Associacao dos Artistas Amigos da
Praga — ADAAP

http://www.adaap.org.br/

Associacao Museu Afro Brasil - AMAB

http://www.museuafrobrasil.org.br/as
socia%C3%A7%C3%A30/guem-
somos/associacao-museu-afro-brasil

Associacao Museu de Arte Sacra de
Sao Paulo - SAMAS

http://www.museuartesacra.org.br/pt
/museu/conselho-de-administracao

Associagao Paulista dos Amigos da
Arte — APAA

http://omelhordaculturasp.com/institu

cional/

Associagao Pinacoteca Arte e Cultura -
APAC

http://apacsp.org.br/

Associacao Pré-Danca

http://www.spcd.com.br/pro _danca.p
hp

3 A informagdo especifica sobre quais OSs possuiam o contrato de gestdo vigentes foi

encontrada na pagina de transparéncia da Secretaria de Cultura.

Disponivel em:

<http://www.transparenciacultura.sp.gov.br/organizacoes-sociais-de-cultura/os-

qualificadas/>. Acessada em: 08 de novembro de 2019.
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Organizacgao Social Site da Organizacgao

Catavento Cultural e Educacional http://www.cataventocultural.org.br/i
nf palacio
Fundagdo Orquestra Sinfonica do http://www.fundacao-
Estado de Sao Paulo osesp.art.br/home.aspx
IDBRASIL Cultura, Educacao e Esporte http://www.idbrasil.org.br/
Instituto de Preservacao e Difusao da http://www.inci.org.br/

Histéria do Café e da Imigracdao — INCI

Poiesis - Instituto de Apoio a Cultura, http://www.poiesis.org.br/new/
a Lingua e a Literatura

SP Leituras - Associagao Paulista de http://www.spleituras.org.br/
Bibliotecas e Leitura

Partindo do critério do contrato de gestdo vigente, aliado a um critério
temporal - de 1998 (ano de criacao das organizagcdes sociais no Estado de
Sdo Paulo?)® a 2018 (ano mais recente da data de execucao da pesquisa) -,
realizei as seguintes tentativas no sistema de busca jurisprudencial:

e acordaos publicados de janeiro de 1998 a dezembro de 2018 de

Organizagdes Sociais com contratos de gestdo vigentes. — resultado:

159 processos.

e acordaos publicados de janeiro de 1998 a dezembro de 2018 de

Organizagdes Sociais com contratos de gestdao vigentes (triénio de

2016, 2017, 2018). - resultado: 89 processos.

No entanto, o grande numero de acérdaos indicou a necessidade de

um afunilamento maior. Para tanto, recorri novamente a Secretaria de

4 SAO PAULO (Estado). Lei complementar n® 846, de 4 de junho de 1998. “Lei das
OrganizagBes Sociais do Estado de Sao Paulo”. Dispde sobre a qualificagdo de entidades como
organizagoes sociais e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei.complementar/1998/lei.complementar-
846-04.06.1998.html>. Acesso em: 08 nov. 2019.

> Sobre a referida Lei, importante esclarecer que a mesma somente admite o modelo OS para
as areas de Saude e Cultura, ndo abrangendo a area de Educacdo, como faz a Lei Federal.
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Cultura, que apresenta uma classificacdo prépria entre as organizagoes
sociais da area em: (i) “Bibliotecas e Leitura”; (ii) “Difusdo Cultural”; (iii)
“Formacao Cultural” e (iv) “Museus”.

e acordaos publicados de janeiro de 1998 a dezembro de 2018 de

Organizagdes Sociais com contratos de gestao vigentes e separadas

por grupo de atuacdo (a classificacdo em grupos é estabelecida pela

propria Secretaria de Cultura do Estado de S3ao Paulo®). - resultado:

a) Bibliotecas e Leitura - 3 processos
b) Difusao Cultural - 38 processos
c) Formacgao Cultural - 64 processos

d) Museus - 81 processos’

Diante das opgOes apresentadas, escolhi a chave “Museus”, pois € a
maior area de atuacgao cultural das OSs (10 das 18 organizagdes atuam nesse
segmento), além do fato de que a descentralizagdo da gestao de museus ser
um assunto relevante para a Administracao Publica, pois envolve atividade
técnica e especializada em Museologia, o0 que demanda custo e dispéndio de
pessoal preparado para a execucdo das tarefas.

Assim, devido a grande quantidade de acdérdaos e, consequentemente,
de paginas a serem lidas em um espaco curto de tempo, optei pela

metodologia por amostragem, em que foram selecionados os 5 acérdaos mais

6 Foi solicitado & Secretaria de Cultura do Estado de S&o Paulo via LAI (nimero do protocolo:
667041915805 / Data: 05/08/2019) justificativa sobre os critérios utilizados para classificarem
as Organizagdes Sociais em quatro grupos. Isso porque ha OSs que se encontram em mais de
uma classificagdo. No entanto, a resposta apresentada foi pouco conclusiva:

“Prezada Cidada,

Em atendimento a sua solicitagdo, informamos que os contratos de gestdo sdo designados as
Unidades Gestoras desta Secretaria de acordo com a natureza do equipamento a cultural a ser
gerido por esta Secretaria. Os critérios especificos sdo estabelecidos, individualmente, nos
Termos Referenciais de cada Convocacgdo Publica e respectivo Contrato de Gestdo.”

7 Seguindo a sugestdao do meu arguidor, Guilherme Forma Klafke, solicitei ao Tribunal de
Contas do Estado de Sdo Paulo todos os processos referentes as OSs objeto desta pesquisa.
Isto porque o sistema eletronico de pesquisa pode apresentar falhas, ndo retornando um
universo completo de processos. A resposta obtida foi no sentido de que todos os processos
publicados sdo retornados pela plataforma digital de pesquisa. Frente a informacdo fornecida
pelo Tribunal, entendo que a pesquisa abrangeu todos processos disponiveis.
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recentes de cada organizagdo social, que mantém, atualmente, contrato
vigente com a administracao publica.

A opgao pelos 5 mais recentes se justifica pela maior necessidade de
se entender a analise atual feita pelo Tribunal de Contas, tendo em vista que
o recorte temporal inicial era de 20 anos.

Além disso, ha uma desproporgdo entre o nimero de processos para
cada OS, o que poderia representar uma distorcao nos resultados. Com a
nova metodologia adotada, parti de 81 para 38 processos e de 653 paginas
a 353 paginas para leitura.

Faco a ressalva de que nem todas as Organizagdes Sociais possuem
cinco ou mais processos para serem analisados, sendo incorporadas a
pesquisa todas as decisOes encontradas, quando o resultado fosse inferior a
cinco.

Por fim, € muito importante estabelecer que enfrentei um problema
metodoldgico na separacao da amostragem. Organizagdes que tinham mais
de cinco processos também possuiam mais do que uma decisao publicada no
mesmo dia. A minha impressdo é a de que esses processos sdao publicados
em conjunto. Assim, para poder selecionar aqueles que fariam parte da minha
analise, mas que tinham a mesma data de publicacdo, verifiquei quando
ocorreram suas autuacoes e, assim como na data de publicagao, apliquei o
critério de qual seria o mais recente?.

A seguir, demonstro as chaves de pesquisa desses acordaos, bem

como o resultado encontrado:

Chaves de Pesquisa:
e Todas estas palavras: Cultura
e [Estas palavras exatas: (nomes das OSs)
e Ano de publicagdo: de 01/01/1998 a 31/12/2018

8 N3o juntarei a tabela a pesquisa, pois € extensa. No entanto, haja interesse em verifica-la,
ela se encontra disponivel no link:
<https://docs.google.com/document/d/1bSwGc3Nde33MeDedzBrKOwVP-fzvb2KH-57sT1K-
Iko/edit?usp=sharing>
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e Matéria: i) contrato de gestdo ii) contrato de gestao - prestacao

de contas terceiro setor iii) contrato de gestao prestacdo de

contas iv) repasses ao terceiro setor

e Documento: i) acérdao ii) relatério/voto

e Resultado: ----

Organizacgao Social

Processos

A Casa - Museu de Artes e Artefatos
Brasileiros

5 processos: n° 30102/026/10, n°©
18773/026/12, n® 15083/026/14, n°
23856/026/08, n° 28222/026/11

Associagao Cultural de Apoio ao Museu
Casa de Portinari - ACAM Portinari

3 processos: n° 429/006/13, n©°
1019/006/12, n° 1517/006/14

Associacao dos Amigos do Pacgo das
Artes Francisco Matarazzo Sobrinho

5 processos: n° 4821/026/15, n°
14438/026/14, n° 28223/026/11, n°
42324/026/09, n® 27366/026/10

Associacao Museu Afro Brasil - AMAB

1 processo: n° 23036/026/13

Associacao Museu de Arte Sacra de
Sao Paulo - SAMAS

4 processos: n® 29355/026/10, n°
20863/026/16, n° 25971/026/14, n°
6736/026/14

Associacao Pinacoteca Arte e Cultura -
APAC

5 processos: n© 28224/026/11, n©
30101/026/10, n° 15857/026/13, n°
26891/026/15, n° 18774/026/12

Catavento Cultural e Educacional

5 processos: n° 45090/026/08, n©
20668/026/16, n° 27367/026/10, n°
3806/026/13, n° 39016/026/13

IDBRASIL Cultura, Educacao e Esporte

5 processos: n° 26890/026/15, n©
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16003/026/14, n© 15231/026/17, n®
15088/026/17, n® 22468/026/16

Instituto de Preservacgao e Difusao da 1 processo: n°® 20664/026/16
Historia do Café e da Imigracao — INCI

Poiesis — Instituto de Apoio a Cultura, 4 processos: n° 23046/026/13, n©
alingua e a Literatura 26317/026/12, n® 18992/026/13, n°
16150/026/14

_______ Total: 38 processos

Partindo do pressuposto de que as referidas OSs sao atuantes na area
de museologia, usei seus nomes como critérios de busca e, na sequéncia,
selecionei as cinco Ultimas decisdes. Inclui também as palavras “cultura” e

|II

“organizacao social”, que se adequavam a chave de pesquisa, a fim de que a
resposta fosse a mais segura possivel, dentro das possibilidades do portal do
TCE-SP. As matérias escolhidas eram ofertadas pelo préprio site, de forma
que apenas tentei esgotar as possibilidades de busca referentes ao contrato
de gestdo.

Ha uma ressalva importante a ser feita: houve a aparicdo de processos
nao correspondentes a area de museologia, o que ocorre pela deficiéncia de
classificacao da propria Secretaria de Cultura, que entende que a Organizacdo
Social Catavento é, ao mesmo tempo, responsavel por atividade (i) de
museologia e (ii) de difusao cultural. Assim, ao pesquisar 0s cinco processos
mais recentes da organizacao, houve essa dissonancia tematica. Essa mesma
imprecisao classificatéria ocorreu com a OS Poiesis, mas esta OS ndo possuia
outros processos que pudessem substituir o Unico acérdao nao pertinente ao
recorte tematico.

Assim, foram desconsiderados os processos que nao eram pertinentes
ao recorte de pesquisa, pois apresentavam por objeto a fiscalizacdao de

atividades ndo pertencentes a area de Museologia. Seguindo, portanto, um
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critério cronoldgico de publicacdo e autuacdo, foram descartadas da presente

analise as seguintes decisoes:

Catavento Poiesis
n® 5602/989/16 n® 5712/026/12
n°® 15960/026/15 |  ===—-- 9
n° 10088/026/09 |  ===———

Para que a metodologia por amostragem permanecesse coesa, troquei
os processos descartados pelos subsequentes na ordem cronoldgica, desde
que apresentassem o tema relacionado a museologia. Para tanto, esse
trabalho foi manual: abri os processos, do mais recente ao mais antigo, para
fazer a verificacdo tematica. Assim, um processo ndo referente a museologia
foi substituido pelo cronologicamente seguinte, desde que tivesse pertinéncia
tematica. Na organizagao social Catavento, pude substituir os trés processos
descartados, no entanto, a organizacdao Poiesis ndo apresentou numero de
acordaos suficientes para tanto.

Assim, ao todo, foram analisadas 38 decisGes. A principio, foram
separadas 39, mas quatro ndo se adequavam ao recorte. Assim, trés foram
trocadas por decisdes pertinentes a area de Museologia e uma delas foi
somente descartada, pois ndao existiam decisdes disponiveis para substitui-

la.
2.3. Métodos de analise
Tendo em vista que a pesquisa busca identificar os fundamentos

utilizados pelo Tribunal, pesquisei dados profundos e analises interpretativas

sobre as decisdoes. Assim, o método de anadlise que melhor atende a minha

° Somente um processo foi excluido, ndo havendo outros disponiveis para substitui-lo.
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pergunta de pesquisa, bem como as subperguntas é, majoritariamente, o
qualitativo (“como se decide”).

No entanto, faco a ressalva de que utilizarei dados quantitativos para
analise de contextos amplos dos achados de pesquisa. Portanto, havera a
triangulacao dos dados qualitativos e quantitativos (subsidiariamente)
colhidos com o intuito de sistematizar os achados e tecer conclusdes acerca
dos resultados de pesquisa.

Para desenvolver a sistematizacao de dados, me vali de duas etapas:
(i) tabelacao dos acérdaos e (ii) resumos das decisdes. Assim, pude colher
achados subjetivos e objetivos da decisao. Tanto a tabela quanto os resumos
estarao disponiveis para consulta no final da presente pesquisa através de

um hiperlink.

2.4. Hipotese de pesquisa

A principio, minha hip6tese de pesquisa é a de que o Tribunal de Contas
nao leva em consideracdao, em suas decisdes, os aspectos tipicos da area
museoldgica e as consequéncias que a atuagao técnica apresenta a gestao,
entendendo pela irregularidade das contas quando falhas decorrentes desses

aspectos especializados forem apresentadas.
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3 DIREITO CONSTITUCIONAL A CULTURA

A Constituicao Federal de 1988 desenvolveu um sistema de protegao
e garantia ao acesso a Cultura, existindo sete artigos em seu texto que
abordam o tema. Essas normas, possuem uma carga de universalizacdo em
seu conteudo, isto é, trata-se de direito social que deve ser garantido a todos,
indiscriminadamente.

Para tanto, o préprio texto constitucional apresenta a cultura sob
diferentes aspectos: (i) liberdade de expressao; (ii) competéncia legislativa e
(iii) direito-dever.

A primeira mencao que a Constituicao Federal faz a cultura é no artigo
50, como uma garantia individual. Neste caso, a protecao garantida pelo texto
constitucional é a liberdade de expressdo, vedando que exista censura em
qualquer espécie de manifestacdo “intelectual, artistica, cientifica e de
comunicagao”. Importante ressaltar a natureza protetiva dessa norma, que
busca evitar que a cultura sofra qualquer tipo de cerceamento, como
historicamente ocorrido no mundo e no nosso pais. Justamente pelo potencial
educativo e conscientizador que os aparelhos culturais podem apresentar, é
comum que sejam alvo de hostilizacdo ou até mesmo proibicdes, o que foi
atentado pelo legislador constituinte, sobretudo em um momento histérico
pos Regime Militar (1964 - 1985), em que se buscou o desenvolvimento de
uma Constituicdo o mais garantista possivel.

ApOs garantir a liberdade de expressdo, o constituinte originario se
preocupou em distribuir as competéncias legislativas para que os entes
federativos pudessem concretizar o direito social a cultura. Para tanto, definiu
que deveriam ser objeto de protecdo: o patrimonio histérico-cultural, as
obras de arte, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueoldgicos.

Assim, o ultimo passo do legislador constituinte foi o de estabelecer a
cultura como um direito-dever, ou seja, € um direito social de carater

universal, que deve ser garantido a todos globalmente e, consequentemente,
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€ um dever da Administracao Publica, seja no desenvolvimento de projetos,

seja no fomento de aparelhos culturais, como é o caso dos museus.

A Constituicao Federal nao especifica quais aparelhos seriam esses, tao

somente apresentando um norte do que deve ser garantido pela prestagao

estatal como um minimo a ser alcancado. No entanto, desse dever imposto a

Administracdo de proporcionar meios de acesso a cultura, podemos extrair

gue a Museologia € um dos aparelhos culturais que podem ser utilizados pelo

Estado, uma vez que é um modelo ja consagrado mundialmente de interacao

histérico-cultural, assumindo diferentes formatos e tematicas.

A seguir, é apresento um quadro com as normas constitucionais que

tratam do tema “direito a cultura” sob esses trés enfoques citados

anteriormente: (i) liberdade de expressao; (ii) competéncia legislativa e (iii)

direito-dever.

Liberdade de
Expressao

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

IX - é livre a expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica e
de comunicacdo, independentemente de censura ou licencga;

Competéncia
Legislativa

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

III - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e
os sitios arqueoldgicos;

IV - impedir a evasao, a destruicdo e a descaracterizacao de obras de
arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo e a ciéncia;

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

VII - protecdo ao patrimoénio historico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a
bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico;

IX - educacdo, cultura, ensino e desporto;

IX - educagdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa,
desenvolvimento e inovacao;

Art. 30. Compete aos Municipios:
IX - promover a protecdo do patrimdnio histérico-cultural local,
observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual.
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Direito-dever

Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos
culturais e acesso as fontes da cultura nacional, e apoiara e incentivara
a valorizagao e a difusdao das manifestacdes culturais.

§ 1° O Estado protegera as manifestacdes das culturas populares,
indigenas e afro-brasileiras, e das de outros grupos participantes do
processo civilizatorio nacional.

§ 29 A lei dispora sobre a fixacdo de datas comemorativas de alta
significacdo para os diferentes segmentos étnicos nacionais.

§ 3° A lei estabelecerd o Plano Nacional de Cultura, de duracédo
plurianual, visando ao desenvolvimento cultural do Pais e a integracao
das acGes do poder publico que conduzem a:

I - defesa e valorizacdo do patrimonio cultural brasileiro;

IT - producgdo, promocao e difusdao de bens culturais;

ITI - formacgao de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas
multiplas dimensées;

IV - democratizacdo do acesso aos bens de cultura;

V - valorizagdo da diversidade étnica e regional.

Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza
material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto,
portadores de referéncia a identidade, a acdo, a memoria dos diferentes
grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

I - as formas de expressao;

IT - os modos de criar, fazer e viver;

III - as criagOes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificagbes e demais espagos
destinados as manifestagdes artistico-culturais;

V - o0s conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico,
artistico, arqueoldgico, paleontoldgico, ecoldgico e cientifico.

§ 1° O Poder Publico, com a colaboracdo da comunidade, promovera e
protegerda o patrimoénio cultural brasileiro, por meio de inventarios,
registros, vigilancia, tombamento e desapropriagao, e de outras formas
de acautelamento e preservagao.

§ 2° Cabem a administracdo publica, na forma da lei, a gestdo da
documentagdo governamental e as providéncias para franquear sua
consulta a quantos dela necessitem.

§ 39 A lei estabelecerd incentivos para a producao e o conhecimento de
bens e valores culturais.

§ 49 Os danos e ameacas ao patriménio cultural serdo punidos, na
forma da lei.

§ 5° Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de
reminiscéncias histdricas dos antigos quilombos.

§ 6 © E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a fundo
estadual de fomento a cultura até cinco décimos por cento de sua
receita tributaria liquida, para o financiamento de programas e projetos
culturais, vedada a aplicagdo desses recursos no pagamento de:

I - despesas com pessoal e encargos sociais;

II - servico da divida;

IIT - qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos
investimentos ou agdes apoiados.

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de
colaboragdo, de forma descentralizada e participativa, institui um
processo de gestdo e promogdo conjunta de politicas publicas de
cultura, democraticas e permanentes, pactuadas entre os entes da
Federagdo e a sociedade, tendo por objetivo promover o

26



desenvolvimento humano, social e econémico com pleno exercicio dos
direitos culturais.

§ 10 O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional
de cultura e nas suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de
Cultura, e rege-se pelos seguintes principios:

I - diversidade das expressdes culturais;

IT - universalizacdo do acesso aos bens e servicos culturais;

III - fomento a producdo, difusdo e circulagcdo de conhecimento e bens
culturais;

IV - cooperacdo entre os entes federados, os agentes publicos e
privados atuantes na area cultural;

V - integracdo e interacdo na execugdo das politicas, programas,
projetos e acdes desenvolvidas;

VI - complementaridade nos papéis dos agentes culturais;

VII - transversalidade das politicas culturais;

VIII - autonomia dos entes federados e das instituicoes da sociedade
civil;

IX - transparéncia e compartilhamento das informagoes;

X - democratizagdo dos processos decisérios com participacdo e
controle social;

XI - descentralizacao articulada e pactuada da gestao, dos recursos e
das acoes;

XII - ampliacdao progressiva dos recursos contidos nos orcamentos
publicos para a cultura.

§ 20 Constitui a estrutura do Sistema Nacional de Cultura, nas
respectivas esferas da Federagao:

I - 6rgdos gestores da cultura;

II - conselhos de politica cultural;

IIT - conferéncias de cultura;

IV - comissdes intergestores;

V - planos de cultura;

VI - sistemas de financiamento a cultura;

VII - sistemas de informagdes e indicadores culturais;

VIII - programas de formacdo na area da cultura; e

IX - sistemas setoriais de cultura.

§ 30 Lei federal dispora sobre a regulamentacdo do Sistema Nacional
de Cultura, bem como de sua articulagdo com os demais sistemas
nacionais ou politicas setoriais de governo.

§ 49 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo seus
respectivos sistemas de cultura em leis préprias.

Fonte: SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 42.ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2019, p. 315 a 317.10

O Professor José Afonso da Silva afirma em sua obra Curso de Direito

Constitucional Positivo que é possivel extrair dessas normas os seguintes

direitos relativos a Cultura:

(a) direito de criagao cultural, compreendidas as criagdes,
artisticas e tecnoldgicas; (b) direito de acesso as fontes da
cultura nacional; (c) direito de difusao da cultura; (d)
liberdade de formas de expressao cultural; (e) liberdade de

10 Quadro elaborado pela pesquisadora com base no Titulo III - Direitos Sociais, do Capitulo
II - Direitos Sociais Relativos a Educacdo e a Cultura (pags. 315 a 317), apresentados pelo
Professor José Afonso da Silva na obra Curso de Direito Constitucional Positivo.
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manifestagbes culturais; (f) direito-dever estatal de
formagao do patrimonio cultural brasileiro e de
protecao de bens de cultura, que, assim, ficam sujeitos
a um regime juridico especial, como forma de
propriedade de interesse publico!!. (G.N.)

Como dito, da licdo do professor, é possivel concluir que a protecao do
patrimoénio cultural, prevista nos artigos 215 e 216, € mais do que um
programa imposto aos governos, como também, um dever.

O artigo 216-A, prevé a criacdo do Sistema Nacional de Cultural?, que
objetiva o desenvolvimento de politicas publicas em regime de
descentralizacdo, ou seja, € um desejo constitucional que a promocao da
cultura tenha a participacao da sociedade civil. Além disso, o artigo 216
faculta aos estados que destinem 0,05% de sua arrecadagao tributaria as
atividades culturais, havendo regras para tanto. Esse recurso ndao pode, por
exemplo, ser alocado para a despesa com pessoal, dividas ou despesas ndo
vinculadas as ac¢0Oes culturais (art. 216, §69, I, II, III).

Pelo principio da simetria, esse rol protetivo do direito a cultura
presente da Constituicdao Federal, encontra-se reproduzido na Constituicao
Estadual do Estado de S&do Paulo em seus artigos 259, 260, 261, 262 e 26313,

1 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 42.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019.

12 InformacSes sobre o Sistema Nacional de Cultura disponiveis no website:
<http://portalsnc.cultura.gov.br/sobre/o-que-e-o-snc/>. Acesso em: 09 nov. 2019.

13 SAO PAULO (Estado). [Constituicdo (1989)]. Constituicdo Estadual do Estado
de Sao Paulo. 7. Ed. Sao Paulo: Atlas, 2004.

Artigo 259 - O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e o acesso as
fontes da cultura, e apoiara e incentivarad a valorizagdo e a difusdo de suas manifestagGes.

Artigo 260 - Constituem patriménio cultural estadual os bens de natureza material e imaterial,
tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncias a identidade, a acdo e a
memoéria dos diferentes grupos formadores da sociedade nos quais se incluem:
I - as formas de expressao;
II - as criacles cientificas, artisticas e tecnoldgicas;
III - as obras, objetos, documentos, edificagdes e demais espagos destinados as manifestagbes
artistico-culturais;

IV - os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico,
paleontoldgico, ecoldgico e cientifico.

Artigo 261 - O Poder Publico pesquisara, identificara, protegera e valorizara o patrimonio
cultural paulista, através do Conselho de Defesa do PatrimoOnio Histérico, Arqueoldgico,
Artistico e Turistico do Estado de Sdo Paulo, CONDEPHAAT, na forma que a lei estabelecer.
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No entanto, a Lei estadual é mais especifica em seus mandamentos ao

delimitar quais sao os equipamentos publicos culturais, prevendo:

Artigo 262 - O Poder Publico incentivara a livre manifestagao
cultural mediante:

III - acesso aos acervos das bibliotecas, museus, arquivos e
congéneres; (G.N.)

E neste contexto juridico que se inserem 0s museus, que representam
uma, das muitas formas, de garantir o patrimonio cultural e histéorico de um
povo. Como veremos a seguir, existem diferentes maneiras da Administragao
Publica gerir museus, cujo servico prestado é de interesse publico, mas nao
necessariamente sao edificagdes pertencentes ao Estado. Ainda assim, sao
necessarios a preservacao da memoria e da cultura, sendo classificados como

aparelhos culturais de interesse publico.

Artigo 262 - O Poder Publico incentivard a livre manifestacdo cultural mediante:
I - criagdo, manutencdo e abertura de espacos publicos devidamente equipados e capazes de
garantir a producdo, divulgacdo e apresentacdo das manifestacdes culturais e artisticas;
II - desenvolvimento de intercambio cultural e artistico com os Municipios, integragcdao de
programas culturais e apoio a instalacdo de casas de cultura e de bibliotecas publicas;

IIT - acesso aos acervos das bibliotecas, museus, arquivos e congéneres;
IV - promocdo do aperfeicoamento e valorizacdo dos profissionais da cultura;
V - planejamento e gestdo do conjunto das acdes, garantida a participacao de representantes
da comunidade;

VI - compromisso do Estado de resguardar e defender a integridade, pluralidade,
independéncia e autenticidade das culturas brasileiras, em seu territério;
VII - cumprimento, por parte do Estado, de uma politica cultural ndo intervencionista, visando
a participacao de todos na vida cultural;
VIII - preservagao dos documentos, obras e demais registros de valor histérico ou cientifico.

Artigo 263 - A - E facultado ao Poder Publico vincular a fundo estadual de fomento a cultura
até cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida, para o financiamento de
programas e projetos culturais, vedada a aplicagdo desses recursos no pagamento de:
I - despesas com pessoal e encargos sociais;
II - servico da divida;
III - qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos investimentos ou agdes
apoiados.
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4 FORMAS DE CONTRATACAO COM O ESTADO: AS ORGANIZAGOES
SOCIAIS

Como dito anteriormente, existem diferentes formas pelas quais
Administracdo Publica pode buscar concretizar a garantia a Cultura. A
Secretaria do Estado de Sao Paulo, majoritariamente, optou pela contratagao
com organizagdes sociais especializadas na area. Para tanto, é preciso

entender como esse modelo funciona.
4.1. A Emenda Constitucional n° 19 de 1998

A Emenda Constitucional n® 19 de 1998, realizou consideravel reforma
na Administracao Publica, sobretudo para promover maior eficiéncia estatal
e uma transicao para o modelo administrativo gerencial. Para tanto, uma de
suas acgoes foi a alteracao do caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, que
além de prever a observancia da administracdao publica aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, introduziu a eficiéncia

ao seu rol de principioldgico.

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unidao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: (Redacao dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998) (G.N)4

A partir desta alteracdo, um dos projetos apresentados pelo Plano

Diretor de Reforma do Aparelho do Estado®> (1995) era o uso de Organizacdes

14 vide o antigo texto do caput: “Art. 37. A administracdo publica direta, indireta ou
fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e,
também, ao seguinte”

15 CAMARA DA REFORMA DO ESTADO. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Brasilia, novembro de 1995. Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pd >. Acesso
em: 29 de maio de 2019.
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Sociais na descentralizagao de atividades no setor de prestacao de servigos.
A ideia era a de que os administradores dessas organizagdes seriam
responsaveis diretos pelas acdes das instituicbes, bem como pelos seus
resultados. Além disso, seria uma maneira de promocdo de participacao civil
e social em &reas sensiveis ao desenvolvimento do pais, como educacao,
saude e cultura (a presente pesquisa aborda somente a ultima modalidade).

Assim, em 1998, a Medida Provisoéria n® 1.648-7 foi transformada na
Lei n° 9.637/98'%, que passou a regular as atividades das Organizacbes
Sociais (0OSs) no Brasil. A referida lei foi alvo de muitas criticas, tendo sido
objeto da ADI 1.923, no Supremo Tribunal Federal (STF). O Partido dos
Trabalhadores (PT) e o Partido Democratico Trabalhista (PDT) entraram com

a acao em 1999 sob as razdes de que as OSs representavam?’:

“1. Ofensa aos deveres de prestacdo de servicos publicos de
salde, educacdo, protecdo ao meio ambiente, patrimdnio
historico e acesso a ciencia (CF, arts. 23, 196, 197, 199, §19°,
205, 206, 209, 215, 216, §19, 218 e 225);

2. Violacdo a impessoalidade e interferéncia indevida do Estado
em associacdes (CF, arts 59, XVII e XVIII, e 37, caput).

3. Descumprimento do dever de licitagdo (CF, arts. 22, XXVII,
37, XXI, e 175).

4. Ofensa aos principios da legalidade e do concurso publico na
gestdo de pessoal (CF, art. 37, II e X, e 169).

5. Descumprimento de direitos previdenciarios dos servidores
(CF, art. 40, caput e § 49)

6. Insubmissdo a controles externos (CF, arts. 70, 71 e 74).

7. Restricdo da atuacdo do Ministério Publico (CF, art. 129).

Em apertada sintese, os ingressantes da ADI 1923 sustentaram
que a legislacdo ordinaria afronta a Constituicio Federal na
medida em que objetiva privatizar um plexo de servicos
publicos, promovendo para tal intento, a cessdo de bens, de

16 BRASIL. Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a qualificagdo de entidades
como organizagdes sociais, a criacgdo do Programa Nacional de Publicizagdo, a extingdo dos
orgaos e entidades que menciona e a absorcdo de suas atividades por organizagdes sociais, e
da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/19637.htm>. Acesso em: 17 de novembro de
2019.

17 Classificagdo apresentada pelo pesquisado Guilherme Mantovani Coli em pesquisa
apresentada a Escola de Formagao Publica - sbdp.

COLI, Guilherme Mantovani . As Organizagdes Sociais e a ADI 1923-DF: o que ja pensava
o TCU sobre essas entidades?. 2015. Acesso em: 25/05/2019. Disponivel em
<http://www.sbdp.org.br/publication/as-organizacoes-sociais-e-a-adi-1923-df-o-que-ja-
pensava-o-tcu-sobre-essas-entidades/>.
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pessoal, de recursos financeiros, dispensa de licitacdo e de

concurso publico para os funcionarios das organizacges sociais.”
18

O STF terminou de julgar a acao somente em 2015, dando parcial
provimento aos pedidos somente para conferir interpretacdo conforme a
Constituicdo, a Lei no 9.637/98 e ao art. 24, XXIV da Lei no 8.666/93, incluido
pela Lei no 9.648/98. Assim, a partir daquela decisao, os artigos presentes
na “Lei das OS”s deveriam receber interpretacdao conforme a Constituigao,
sempre nos limites da impessoalidade e objetividade, bem como os demais
principios do artigo 37. A monografia acima citada, do pesquisador Guilherme
Mantovani Coli, apresentada a Escola de Formacao Publica - EFp (SBDP) em
2015, teve como conclusao que o Tribunal de Contas da Unido, dérgao
fiscalizador dos contratos de gestdao, ja@ mantinha jurisprudéncia no sentido
apresentado pela ADI 1.923, de que as organizagoes sociais deveriam atuar
em conformidade aos principios administrativos, sem perder suas
caracteristicas precipuas de eficiéncia e gestdo com maior flexibilidade de

gestdo, pois, caso o contrario, perderiam sua razao de ser.

4.2. Contexto Atual

Afastando-se, portanto, a hipétese de inconstitucionalidade do modelo
juridico das Organizacbes Sociais e concluindo o panorama histérico de sua
criacao, adentro no fato de que essas instituicdbes fazem parte da
Administracdo Publica ha 20 anos, ja estabelecidas na prestacdo de servicos
na area da cultura, sobretudo no Estado de Sao Paulo.

Desta perspectiva de que ja temos experiéncias concretas com o uso
de Terceiro Setor na Administracdo Publica, optei por recortar o universo da

minha pesquisa ao Estado de Sao Paulo, devido ao grande uso que o ente faz

18 cOLI, Guilherme Mantovani . As Organizagoes Sociais e a ADI 1923-DF: o que ja
pensava o TCU sobre essas entidades?. 2015. Acesso em: 25/05/2019. Disponivel em
<http://www.sbdp.org.br/publication/as-organizacoes-sociais-e-a-adi-1923-df-o-que-ja-
pensava-o-tcu-sobre-essas-entidades/>.
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do modelo OS em no setor de Culturat®. O Estado conta com 18 Organizagoes

Sociais Culturais com contrato de gestdo vigentes, fora 12 sem instrumento

em vigéncia. Dentre as OSs atuantes em cultura no Estado, temos:

Organizacgao Social

Site da Organizacgao

Abacai Cultura e Arte

http://www.abacai.org.br/

A Casa - Museu de Artes e Artefatos
Brasileiros

http://www.mcb.org.br/

Associagcao Amigos do Projeto Guri -
AAPG

http://www.projetoguri.org.br/quem-
somos

Associacao Cultural de Apoio ao Museu
Casa de Portinari — ACAM Portinari

http://acamportinari.org/

Associacao de Cultura, Educacao e
Assisténcia Social Santa Marcelina

http://santamarcelinacultura.org.br/

Associacdao dos Amigos do Paco das
Artes Francisco Matarazzo Sobrinho

http://www.pacodasartes.org.br/sobre

.adSpX

Associacao dos Artistas Amigos da
Praga — ADAAP

http://www.adaap.org.br/

Associacao Museu Afro Brasil - AMAB

http://www.museuafrobrasil.org.br/as
socia%C3%A7%C3%A30/guem-
somos/associacao-museu-afro-brasil

Associacao Museu de Arte Sacra de
Sao Paulo - SAMAS

http://www.museuartesacra.org.br/pt
/museu/conselho-de-administracao

Associagao Paulista dos Amigos da
Arte — APAA

http://omelhordaculturasp.com/institu

cional/

Associagao Pinacoteca Arte e Cultura -
APAC

http://apacsp.org.br/

Associacao Pré-Danca

http://www.spcd.com.br/pro _danca.p
hp

Catavento Cultural e Educacional

http://www.cataventocultural.org.br/i
nf palacio

19 Disponivel em: <https://www.nexojornal.com.br/expresso/2018/09/09/As-organizacdes-

sociais-e-a-gestdo-de-museus-no-Brasil>. Acesso em: 27 de junho de 2019.
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Organizacgao Social Site da Organizacgao

Fundacdo Orquestra Sinfonica do http://www.fundacao-

Estado de Sao Paulo osesp.art.br/home.aspx
IDBRASIL Cultura, Educacao e Esporte http://www.idbrasil.org.br/

Instituto de Preservacao e Difusdo da http://www.inci.org.br/

Historia do Café e da Imigragao — INCI

Poiesis — Instituto de Apoio a Cultura, http://www.poiesis.org.br/new/
a Lingua e a Literatura

SP Leituras - Associagao Paulista de http://www.spleituras.org.br/
Bibliotecas e Leitura

As instituicdes acima elencadas sao as Organizagdes que atuam em
Museus e Projetos Culturais, no Estado de Sao Paulo, com a missao de exercer

a gestao desses locais em detrimento da Administragao Direta.

4.3. Como atuam as Organizacoes Sociais

Como explicado, as OSs surgiram em um contexto de busca por maior
eficiéncia estatal. A seu respeito, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho de
Estado, sancionado pelo ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso em 1998,

preceitua:

"Entende-se por “organizacdes sociais” as entidades de direito
privado que, por iniciativa do Poder Executivo, obtém
autorizacao legislativa para celebrar contrato de gestao com
esse poder, e assim ter direito a dotagdo orgamentaria.

As organizagbes sociais terdo autonomia financeira e
administrativa, respeitadas condicdes descritas em lei
especifica como, por exemplo, a forma de composicdo de seus
conselhos de administracdo, prevenindo-se, deste modo, a
privatizacao ou a feudalizagdo dessas entidades. Elas
receberdo recursos orcamentarios, podendo obter outros
ingressos através da prestacdo de servicos, doacgbes, legados,
financiamentos, etc.” 20

20 CAMARA DA REFORMA DO ESTADO. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Brasilia, novembro de 1995. (p- 60). Disponivel em:
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Para que a Administracao Publica estabeleca um vinculo de prestacao

de servico com uma OS, é preciso que, primeiramente, essa entidade receba

a qualificacdo de organizagao social pelo Poder Executivo. Depois, realiza-se

um chamamento publico para que todas as OSs interessadas na gestao

daquele instrumento publico se manifestem,

apresentando Planos de

Trabalho e Projetos para a administracao do Museu. A partir do que for

apresentado, a Secretaria de Cultura escolhe a OS que melhor se adeque as

necessidades de gestdao do equipamento publico em questao, realizando a

contratacao por meio de um contrato de gestao.

Figura 1 - Processo de contratacao e fiscalizacao das OSs
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Esse modelo contratual é especifico e exclusivo do modelo OS e prevé

uma série de requisitos que buscam garantir observancia aos principios da

eficiéncia, transparéncia e impessoalidade na administracdo da organizacao,

conforme os artigos da “Lei das OSs”:

<http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pdf>. Acesso

em: 25 de maio de 2019.
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Art. 72 Na elaboragdo do contrato de gestdo, devem ser observados
os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, economicidade e, também, os seguintes preceitos:

I - especificacdo do programa de trabalho proposto pela
organizacgdo social, a estipulacao das metas a serem atingidas e os
respectivos prazos de execugao, bem como previsdo expressa dos
critérios objetivos de avaliagcdo de desempenho a serem utilizados,
mediante indicadores de qualidade e produtividade;

II - a estipulagdo dos limites e critérios para despesa com
remuneracao e vantagens de qualquer natureza a serem percebidas
pelos dirigentes e empregados das organizagdes sociais, no exercicio
de suas funcoes.

Paragrafo Unico. Os Ministros de Estado ou autoridades supervisoras
da area de atuacdo da entidade devem definir as demais clausulas
dos contratos de gestdo de que sejam signatarios.

Art. 82 A execucdo do contrato de gestdo celebrado por organizacao
social sera fiscalizada pelo 6rgdao ou entidade supervisora da
area de atuacao correspondente a atividade fomentada.

§ 12 A entidade qualificada apresentara ao dérgdo ou entidade do
Poder Publico supervisora signataria do contrato, ao término de cada
exercicio ou a qualquer momento, conforme recomende o interesse
publico, relatério pertinente a execucao do contrato de gestéo,
contendo comparativo especifico das metas propostas com os
resultados alcancados, acompanhado da prestaciao de contas
correspondente ao exercicio financeiro.

§ 2° Os resultados atingidos com a execucao do contrato de
gestiao devem ser analisados, periodicamente, por comissao
de avaliagcdo, indicada pela autoridade supervisora da area
correspondente, composta por especialistas de notdria capacidade e
adequada qualificagao.

§ 32 A comissdo deve encaminhar a autoridade supervisora relatoério
conclusivo sobre a avaliacdo procedida. %! (G.N.)

Para que comprovem a eficiéncia, transparéncia e impessoalidade,
varios requisitos sdo exigidos das OrganizacOes Sociais, como: plano de
trabalho (em que serd demonstrado todo o planejamento de atuacdo da

organizacao em determinado projeto), plano de metas (concretizagao precisa

21 BRASIL. Conversdo de Medida Proviséria n°1.648-7, de 1998. Lei n® 9.637, de 15 de maio
de 1998. Lei das Organizagdes Sociais, Brasilia, DF, mai 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9637.htm>. Acesso em: 25 de maio de 2019.
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do que se busca com o projeto), planilha de gastos (com pessoal, projetos,
itens de higiene etc.), separacdo de contas de valores de repasse de renda
propria da organizacdo (o que for recebido a titulo de repasse esta vinculado
ao projeto) e indicadores de desempenho da atuacdo (podem ser pesquisas
de satisfacdo dos beneficiarios, indices de qualidade do servico prestado,
indices de alcance de metas dos projetos etc).

Portanto, do que ja foi apresentado até aqui, é possivel estabelecer a
quais parametros o Tribunal de Contas do Estado deve atentar-se ao fazer a
fiscalizacdo dos contratos de gestdo estabelecidos entre a Administracao

Publica e as Organizagdes Sociais.

4.4. O processo de prestacao de contas

Como mencionado acima, o contrato de gestao é acompanhado de
diversas obrigacdes por parte das Organizacdes Sociais, como: plano de
trabalho, metas a serem atingidas por cada projeto, indicadores de
desempenho e prestacdao de contas. Todos esses aspectos devem ser
analisados pelo Tribunal de Contas do Estado, que além de verificar se as
contas estdo regulares, também devera julgar a concretizacdo dessas metas
e indicadores de desempenho, garantindo que a contratacdo apresente
resultados positivos a populagdo. Este ponto possui relevancia, pois as
contratacdes com organizagdes sociais é realizada pela Secretaria de Cultura
como uma forma de garantir o cumprimento ao direito a cultura. Assim,
verificar se os parametros contratuais estao sendo cumpridos é uma maneira
de verificar se os recursos publicos estdao, de fato, recebendo a destinacdo

constitucional a que se propuseram.
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5 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO: ESTRUTURA
INSTITUCIONAL

Uma vez que a contratacdo de OrganizacOes Sociais é feita pelo
Governo, havendo para tanto repasse de dinheiro publico, é de competéncia
dos Tribunais de Contas a fiscalizagdao (controle externo) de todos esses
requisitos, que devem ser apresentados com regularidade e obedecendo aos
principios administrativos, dentre eles, o da transparéncia, conforme o

previsto nos artigos 70 e 71 da Constituicao Federal:

Art. 70. A fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracao direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e
renlincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que,
em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, ao qual compete:

VI - fiscalizar a aplicacao de quaisquer recursos
repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio; (G.N.)

Assim, pelo principio da simetria, a Lei Complementar n® 846/98 (Lei
das Organizacdes Sociais do Estado de Sao Paulo)?? prevé que o Tribunal de

Contas do Estado - TCE seja o responsavel pela fiscalizacdo dos contratos de

22SA0 PAULO (Estado). Lei complementar n® 846, de 4 de junho de 1998. “Lei das
OrganizagBes Sociais do Estado de Sdo Paulo”. Dispde sobre a qualificagdo de entidades como
organizacoes sociais e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei.complementar/1998/lei.complementar-
846-04.06.1998.html>. Acesso em: 08 nov. 2019.
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gestao estabelecidos entre a Administracdo Publica e as Organizagoes

Sociais:

Artigo 1° - O Poder Executivo podera qualificar como
organizacoes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas a salude e a
cultura, atendidos o0s requisitos previstos nesta lei
complementar.

Paragrafo Gnico - As pessoas juridicas de direito privado cujas
atividades sejam dirigidas a salde e a cultura, qualificadas pelo
Poder Executivo como organizagdes sociais, serao
submetidas ao controle externo da Assembléia Legislativa,
que o exercerd com o auxilio do Tribunal de Contas do
Estado, ficando o controle interno a cargo do Poder Executivo.
(G.N.)

O Tribunal de Contas possui organizacdo propria, em que oS
conselheiros sdo aqueles possuem a atribuicdo de julgar como regulares ou
irrequlares as contas apresentadas. Por analogia, é possivel dizer que os
conselheiros possuem a mesma hierarquia que Ministros do Supremo Tribunal
de Justica e que Desembargadores do Tribunal de Justica, uma vez que
gozam das mesmas garantias, prerrogativas e impedimentos?3. Sua atuacao

esta prevista no artigo 31 da Constituicdo Estadual do Estado de Sao Paulo?*:

Artigo 31 - O Tribunal de Contas do Estado, integrado por sete
Conselheiros, tem sede na Capital do Estado, quadro proprio
de pessoal e jurisdicdo em todo o territério estadual,
exercendo, no que couber, as atribuicdes previstas no art. 96
da Constituicao Federal.
8§ 19 - Os Conselheiros do Tribunal serdo nomeados dentre
brasileiros que satisfacam o0s seguintes requisitos:
1 - mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco

anos de idade;
2 - idoneidade moral e reputacao ilibada;
3 - notérios conhecimentos juridicos, contabeis,

econdmicos e financeiros ou de administracao publica;

23 Artigo de opinido escrito pelo entdo Presidente do Tribunal de Contas do Estado de Sé&o
Paulo, Dimas Eduardo Ramalho e publicado no site Carta Forense em dezembro de 2015.
Disponivel em: <http://www.cartaforense.com.br/conteudo/entrevistas/entendendo-o-
tribunal-de-contas-do-estado/16040>. Acesso em: 28 de junho de 2019.

24 Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, atualizada por Uultimo pela Emenda n° 46, de
08/06/2018. Disponivel em:
<http://www.legislacao.sp.gov.br/legislacao/dg280202.nsf/a2dc3f553380ee0f83256cfb0050
1463/46€2576658b1c52903256d63004f305a?0OpenDocument>. Acesso em: 28 de junho de
20109.
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4 - mais de dez anos de exercicio de funcao ou de efetiva
atividade profissional que exija conhecimentos
mencionados no item anterior.

Os conselheiros, no entanto, ndao trabalham sozinhos. Dado que a
tarefa de fiscalizagao é técnica e de alto grau de complexidade, eles contam
com pareceres proferidos por 6rgdos internos e externos ao Tribunal de
Contas. A Secretaria-Diretoria Geral, 6rgao externo, compete a prestacdo de
apoio técnico aos conselheiros, conforme disposto no Regimento Interno do

Tribunal:

Artigo 13 - A Secretaria-Diretoria Geral, cuja organizacao,
atribuicGes e normas de funcionamento sdo as estabelecidas
no Regimento Interno, incumbe a prestacdo de apoio técnico
e a execucao dos servicos administrativos do Tribunal de
Contas.

Paragrafo Unico - A Secretaria dispora de Quadro préprio de
pessoal, com a estrutura organica fixada por lei.

Art. 39 da Resolucdo 1/97 - Subordinam-se a Secretaria-
Diretoria Geral:

I - Assessoria Técnica Juridica;

IT - Os Departamentos de Supervisao da Fiscalizacgo;

ITI - As 11 (onze) Diretorias de Fiscalizacdo;

IV - As 10 (dez) Unidades Regionais, e

V - Os Servicos de Pauta, Taquigrafia e Jurisprudéencia.

Art. 211. A Secretaria-Diretoria Geral, dirigida pelo
Secretario-Diretor Geral, incumbe a prestacio de apoio técnico
e a execucao dos servicos da Secretaria do Tribunal.

Art. 213. - Paragrafo Gnico. Cabe ainda ao Secretario-
Diretor Geral prestar o assessoramento final nas matérias que
devam ser submetidas ao Presidente e aos Conselheiros,
especialmente quando de divergencia de entendimento dos
orgaos que oficiaram nos autos. (Lei Organica do Tribunal de
Contas do Estado de Sdo Paulo)?®

Assim, a Secretaria-Diretoria Geral pode apresentar um parecer
opinativo acerca da regularidade ou irregularidade das contas, além de seus

sub-6érgaos também apresentarem manifestacdo, como a Assessoria Técnica

25 SAO PAULO (Estado). Lei Complementar n® 709, de 15 de maio de 1993. Dispde sobre a
Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado. Disponivel em:
<https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/legislacao/lei-regimento.pdf>. Acesso em: 28
de junho de 2019.
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Juridica, os Departamentos de Supervisdo e Fiscalizacao e as Diretorias de
Fiscalizacdo. Depreende-se, no entanto, que esse “apoio” nao é vinculativo,
de forma que os Conselheiros nao se encontram obrigados a apresentar
deferéncia a esses pareceres.

Sobre a Assessoria Técnico-Juridica, é interessante apresentar uma
curiosidade: sua atuacdo é realizada de forma setorizada em Economia,
Direito e Engenharia®®. Essa divisao existe justamente para que os pareceres
sejam adequados ao objeto de analise, podendo as decisdes se aprofundarem
em conhecimentos técnicos que demandam os temas. Os conselheiros
podem, inclusive, solicitar a manifestacao de um desses setores, caso
gueiram. Importante fazer a ressalva de que o parecerista de uma area de
conhecimento ndao esta vinculado ao parecer do seu colega de outra area,
sendo atividades autdonomas.

Além dos 6rgaos internos apresentados, os Conselheiros contam com
a atuacao de dois érgaos externos: a Procuradoria da Fazenda e o Ministério
Publico. A justificativa para tanto é a de que, por se tratar de verba publica,
ha eminente interesse publico a ser tutelado por esses érgaos. Além disso,
quando os conselheiros votarem pela irregularidade das contas, cabe ao
Ministério Publico a investigacdao do possivel dano ao erario, conforme
estabelece o artigo 5° da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de

S3do Paulo?’:

Artigo 5° - Junto ao Tribunal de Contas, funcionardao a Procuradoria
da Fazenda do Estado e o Ministério Publico, nos moldes
estabelecidos em lei e sequndo as regras do Regimento Interno.

A Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo nao

apenas especifica a atuacdo de cada 6rgao e dos conselheiros, ela também

26 ALVES, Amanda Fontelles. Registro de pregos para a contratacdo de obras e
servigos de engenharia: uma reflexdo a partir da jurisprudéncia do Tribunal de Contas
do Estado de S&o Paulo. Revista de Direito Publico e Economia - RDPE, Belo
Horizonte, ano 14, n. 55, p. 9-42, jul/set.2016.

27 SAO PAULO (Estado). Lei Complementar n® 709, de 15 de maio de 1993. Dispde sobre a
Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado. Disponivel em:
<https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/legislacao/lei-regimento.pdf>. Acesso em: 28
de junho de 2019.
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classifica a avaliacdo que sera feita pelos julgadores em: regulares,
irregulares e regulares com ressalva. Isto quer dizer que os conselheiros, a
partir de sua propria leitura do caso e do auxilio técnico que recebem, deverdo

enquadrar suas avaliacdes na classificagao demonstrada abaixo:

Artigo 33 - As contas serao julgadas:

I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva,
a exatiddao dos demonstrativos contabeis, a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo do
responsavel;

II - regulares com ressalva, quando evidenciarem
impropriedade ou qualquer outra falta de natureza formal,
de que ndo resulte dano ao erario; e

III - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes
ocorréencias:

a) omissao no dever de prestar contas;

b) infracdo a norma legal ou regulamentar;

c) dano ao erario, decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou
antieconomico;

d) desfalque, desvio de bens ou valores publicos.

§1° - O Tribunal de Contas podera julgar irregulares as contas,
no caso de reincidencia no descumprimento de determinacdo
de que o responsavel tenha tido ciencia, feitas em processo de
tomada ou prestacdo de contas.

§20 - Nas hipdteses das alineas “c” e “d” do inciso III deste
artigo, o Tribunal de Contas podera fixar responsabilidade
solidaria. (G.N.)

Assim, ao realizar a sua prestacao de contas, as Organizacdes Sociais
devem demonstrar transparéncia e economicidade em suas contratacoes,
despesas e metas estabelecidas. O dinheiro recebido a titulo de repasse é
vinculado ao projeto, ou seja, possui destino previamente estabelecido pelo
plano de trabalho e pelo préprio contrato de gestao. Essa prestacao recebera
uma fiscalizagdo técnica, que passara pelos diferentes 6rgdos supracitados,
de diferentes especialidades, justamente com o escopo de que o dinheiro

publico receba os fins propostos.
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6 ANALISE DOS ACORDAOS

6.1. Resultados Obtidos

A partir da leitura dos acoérdaos, foi perceptivel a presenca de assuntos
variados que foram submetidos ao crivo fiscalizatério do Tribunal de Contas
do Estado de Sao Paulo, o que comprova a complexidade dos contratos de
gestdao, bem como sua fiel execugao.

Dentre esses assuntos, os mais recorrentes foram a comprovacao de
economicidade da gestao por OS frente a Administracao Direta, gasto com
pessoal, irregularidades documentais na prestacao de contas e cumprimento
de metas. Mas ha tantos outros que serdao melhor trabalhados caso a caso.

Optei por apresentar a analise dos resultados por Organizacdo Social,
justamente porque ha uma ampla variedade de temas e porque acredito que
essa seria a forma mais didatica de demonstrar que cada museu possui
especificidades e demandas préprias de sua area de atuacdo, o que exerce
influéncia nas decisdes dos conselheiros, que tendem a levar em consideracao
as dificuldades enfrentadas, bem como os resultados obtidos.

As OSs terao seus acérdaos apresentados em ordem alfabética, como
no quadro?® abaixo. Cada organizacdo contara com uma breve explicagao
sobre a sua atuacdao e sobre os museus que administra, com algumas
especificidades sobre o tipo de acervo, que podera influenciar nas espécies
de irregularidades apontadas. Apds essa apresentacdao ha um quadro das
irregularidades e justificativas de cada processo, seguido da analise dessas

decisoes.

A Casa - Museu de Artes e Artefatos Brasileiros

Associacao Cultural de Apoio ao Museu Casa de Portinari — ACAM Portinari

Associacdo dos Amigos do Paco das Artes Francisco Matarazzo Sobrinho

28 E possivel acessar os sites das 0Ss clicando em seus nomes. Os links aparecerdo sob o
mouse.
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Associacao Museu Afro Brasil - AMAB

Associacdao Museu de Arte Sacra de Sao Paulo - SAMAS

Associacao Pinacoteca Arte e Cultura — APAC

Catavento Cultural e Educacional

IDBRASIL Cultura, Educacao e Esporte

Instituto de Preservacdo e Difusao da Historia do Café e da Imigracao — INCI

Poiesis - Instituto de Apoio a Cultura, a Lingua e a Literatura

6.1.1. A Casa — Museu de Artes e Artefatos Brasileiros

A organizacao social A Casa - Museu de Artes e Artefatos Brasileiros é

a responsavel pela gestdo do Museu da Casa Brasileira, localizado na cidade

de Sdo Paulo, na Avenida Brigadeiro Faria Lima. O espago conta com um

acervo de artigos domeésticos brasileiros dos sécs. XVI a XXI, o que

caracteriza sua exposicao fixa. Mas as atividades culturais do museu também

contam com exposicdes temporarias, eventos musicais, debates, palestras,

cursos com enfoque cultural e langamentos de livros®°.

Assuntos presentes nos acordaos analisados

Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

n® 30102/026/10

1.Ndo obediéncia da
Secretaria de Cultura
ao art. 79 do Decreto
Estadual n® 43.493/98
(acompanhamento
fiscalizatério)

2.Metas nao
alcangadas

3.Nao demonstracao
de economicidade

1.0 atraso no
cronograma se deu
pela reforma elétrica e
de seguranca
realizada, nao tendo,
no entanto,
prejudicado as
atividades do museu

2.Né@o houve o
cumprimento da meta

Regularidade

29 As informagdes citadas foram encontradas no site do museu e seu acervo encontra-se
disponivel para visualizacdo online. Disponivel em: <https://mcb.org.br/pt/>. Acesso em: 07

de outubro de 2019.
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

frente a Administragdo
Publica

4.Nao demonstracdo
de regularidade nos
gastos

5.Néao foram
apresentados extratos
bancarios e
conciliacbes bancarias
6.Auséncia de conta
especifica para
aplicagdéo do valor
destinado ao Fundo de
Reserva
7.Demonstracdes
contabeis incompletas
8.Auséncia de
contrapartida no
passivo da conta ativo
imobilizado 9.Auséncia
do valor das despesas
com recursos
humanos 10.Nao
elaboragao do balanco
patrimonial por
projetos pela entidade
11.Ndo atendimento
aos incisos XVI e XVIII
do artigo 40 e aos
incisos VI e VIII do
artigo 627 das
Instrugdes 01/2008

de arrecadacdo de
recurso proprios por
esgotamento de
horarios de
apresentagdes diurnas
do evento “Happy
Hour”, principal fonte
de recursos e evento
patrocinado pela Lei
Rouanet até o ano de
2009

3.Nao acostou o]
quadro de
penalidades, pois esta
ndo era uma exigéncia
prevista, mas que se
encontra a disposicdo
para fazé-lo
4.Existéncia de
equivoco na relacdo de
contas bancarias que
movimentaram
recursos vinculados ao
contrato de gestdo,
enviando a
documentagao correta
5.Confirma a auséncia
das pecas contabeis

em 2009 e 2010,
alegando corregdao em
2011 6.A

incompatibilidade do
valores de gasto com
pessoal ocorre devido
contratos anteriores
ao de gestdo

7.0s equivocos no
balango patrimonial
dos projetos ocorreu
por uma tentativa de
obter a maior
transparéncia

possivel, mas que tais

vicios ja foram
sanados
no 18773/026/12 1.Ndo atestamento da | 1.A UPPM estaria Regularidade
economicidade dos | realizado esforgos
resultados alcangados, | para o

em desatendimento ao
artigo 627, inciso VI,
das Instrugdes no
01/08 do TCE-SP

amadurecimento  do
modelo de gestdo por
Organizacao Social
2.A comprovagao de
economicidade
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

depende de
indicadores  culturais
até hoje ndo criados,
bem como de critérios
objetivos para a
realizacao de
comparagdes que nao
compreendem todos
0s aspectos
museologicos

n° 15083/026/14

1.A  Secretaria de

Cultura somente
analisou o
cumprimento das

metas, sem se atentar
a andlise de gastos,
prevista nos artigos 9°
da Lei Complementar
n° 846/98 e artigo 6°
¢/c artigo 79, inciso
III, do Decreto
estadual n© 43.493/98
2.Subavaliagao da
meta de captagdo de
recursos

3.Execucdo de agles
nao previstas no Plano
de Trabalho, enquanto
3 metas do contrato
nao foram atingidas
4.Nao ficou
comprovada a
economicidade dos
resultados obtidos,
infringindo o inciso VI
do artigo 627 das
Instrugdes no 01/2008

1.As metas nao
alcangadas dependiam
de aditamentos e
repasses por meio de
captacdo de recursos
ou de parcerias
especificas, sendo que
a realizagdo de uma
delas ndo se da em
detrimento de outra
2.Por impossibilidades
de conclusao de
metas, a Unidade
Gestora permite que
outras sejam
realizadas em seu
lugar

3.Demonstragao da
economicidade nos
resultados obtidos,
através do aumento do
nimero de visitantes e
cuidado com o acervo

4.Atuacgdo
especializada, com
acompanhamento
proximo da UPPM,
garantindo a
concretizacdo dos
principios da
moralidade,
legalidade,
transparéncia,
economicidade e

qualidade dos servigos
prestados

Regularidade

n® 23856/026/08

1.Publicagdo de
minuta genérica de
modelo de contrato de
gestdo

2.N@o publicacdo da
convocacao publica

Nao apresentadas no
voto

Irregularidade
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

das 0Ss qualificadas
na area de interesse,
mas somente
encaminhamento da
Resolugdo SC-14 de
12/04/07

3.Ndo apresentacdo
pela OS da proposta
orcamentaria e do
programa de
investimentos, mas
somente da proposta
elaborada pela Origem

4.Nao apresentacgao
do rol das entidades
que manifestaram
interesse na

celebracao do contrato
5.N@o apresentacao da
estimativa trienal do
impacto orcamentario-
financeiro.

no 28222/026/11

1.Comissao de
Avaliagao da
Secretaria nao

obedeceu ao disposto
no artigo 99, paragrafo
20, da Lei
Complementar no
846/98, bem como os
artigos 7° e 89 do
Decreto estadual n°
43.493/98
2.Descompasso entre
o valor da receita
constante no
demonstrativo
integral, do valor dos
repasses do contrato
de gestdo 3.Néao
cumprimento de
metas

4.Nao demonstragao
de economicidade
frente a Administragao
Publica

5.Ndo atestamento da
regularidade dos
gastos e sua “perfeita
contabilizagao”
6.Processos de
compras formalizados
sem a solicitacdo e

1.Parecer técnico
contabil apresentado
foi elaborado pela
empresa Quality
Associados

2.Metas nao foram
alcangadas pois houve
atraso na conclusao
dos servigos de

infraestrutura.

3.Foi necessario a
contratagao de
empresa
especializada, dada a
especificidade dos
servigos

4.Houve erro de
digitacdo no Plano de
Trabalho

5.0 Plano de Trabalho
é estabelecido com
muita antecedéncia,
de forma que nem
sempre é possivel
cumpri-lo por
descompasso com o
planejado a época com
os fatos atuais 6.A OS
obteve uma captacdo
de recursos proprios
acima da meta

Regularidade
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

emissdao da ordem de

compras
7.Auséncia de
contrapartida no

passivo da conta ativo
imobilizado
8.Divergéncia na
prestacdo de contas do
gasto com pessoal e a
demonstracao
superavitaria do
exercicio

9.Ndo elaboracdo de
balango patrimonial
por projetos

estabelecida, o que
garante “uma agenda
cultural de qualidade e
de conteudo

7.Nao houve entrega
do “quadro de
penalidades”, pois ndo
havia instrucbes para
tanto

8.0 procedimento de
compras é realizado da
forma correta, s6 ndo
sendo devidamente
registrado e
formalizado

10.Ndo atendimento | 19.Ha divergéncia de
aos incisos VI e VIII do | entendimento a
artigo 627 das | respeito da matéria de
Instrugbes 01/2008 profissionais que
prestam servicos a
organizacao

Resultados encontrados

A partir dos acérdaos analisados, é possivel extrair que algumas das
irregularidades sao semelhantes ou até mesmo convergentes, o que parece
ser natural, dado que os exercicios em observagao sao consecutivos: 2008,
2009, 2010, 2011 e 2012. Das cinco decisdoes analisadas, A Diretoria de
Fiscalizagdo apontou em quatro o vicio da (i) nao demonstracao de
economicidade da gestao por OS frente a Administracao Publica. Além
disso, trés apresentaram (ii) falhas na prestacao contabil, seja por falta
de documentacao ou por erros na contabilizacao dos recursos. Por fim, a
terceira falha mais recorrente foi o (iii) nao cumprimento de metas
estabelecidas no contrato de gestao.

Essas foram as trés irregularidades mais presentes na prestacao de
contas da Organizacdao Social A Casa, que, como dito anteriormente, é
responsavel pela gestdo de um museu com um alto nimero de acervo fisico,

uma vez que sua exposicao fixa € composta de pecas historicas.
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Tanto a Secretaria de Cultura, também denominada “Origem” nos
processos, quanto a prépria OS apresentaram justificativas as irregularidades
apontadas, seja com o acostamento de documentos, seja com explicacdes
faticas do que enfrentaram.

A comprovacao de economicidade, por exemplo, ficou a encargo da
Secretaria de Cultura, que alega inexistir indicadores objetivos de
economicidade na area cultural. Além disso, sustentou nos acérdaos que os
resultados expressivos obtidos pela gestao por meio de OS, como o aumento
no numero de visitantes e melhor conservacao do acervo, sao passiveis de
comprovar a economicidade. Asseverou que a contratacao de entidade
especializada na area museoldgica possibilita a concretizacdo dos principios
norteadores do Direito Administrativo, como moralidade, legalidade,
transparéncia, economicidade e qualidade dos servicos prestados. Além
disso, argumentou que a Unidade de Preservacao do Patrimonio Museoldgico
faz um acompanhamento préximo da gestdo, sempre atestando a
economicidade da parceria adotada pela Pasta.

Ja a falha na prestacao contabil foi a Unica matéria que ensejou
irregularidade das contas para A Casa, tendo surgido nos processos sob
diferentes formas, como: (i) demonstracdo contabil incompleta; (ii) ndo
demonstracao de regularidade nos gastos; (iii) divergéncia nos valores
apresentados documentalmente; (iv) nao elaboragao do balango patrimonial
por projetos; (v) ndo apresentacao da proposta orcamentdria e do programa
de investimentos; (vi) processos de compras formalizados sem a solicitagao
e emissao da ordem de compras. Algumas dessas irregularidades se
repetiram ao longo dos julgados, como o caso de i, iii e iv.

Frente a essas falhas, foram apresentadas justificativas especificas a
cada questao apontada. O que é possivel afirmar, de maneira abrangente, é
gue a maioria dos defeitos na prestacdo contabil se deram por falta de
documentacado ou por desrespeito as formalidades exigidas, mas que esses
vicios foram sanados no momento de apresentacdo das respostas pela OS,
que, por sua vez, apresentaram os documentos faltantes ou corrigiram essas
imperfeigoes.
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O Unico processo analisado desta OS que resultou na constatacdo de
irregularidade (processo n© 23856/026/08), nao teve as justificativas
apresentadas pela gestora ou pela Secretaria de Cultura transcritas no
relatério.

Desta forma, o que pode ser alegado através da analise dos outros trés
processos € que as falhas na prestacdo contabil apresentavam justificativas
voltadas a erros formais, que eram sanados no momento de resposta da
gestdao ou da Secretaria de trés maneiras: (i) pelo acostamento de
documentos; (ii) pela modificagdo na formalidade de documentos ou
relatdrios entregues ou (iii) pela explicacdo fatica sobre a existéncia do vicio.

Para que figue mais claro, apresentarei exemplos das trés formas de
justificacao: i) no processo n° 30102/026/10, a Diretoria de Fiscalizagao
identificou que valores referentes a relacdo de contas bancarias eram
divergentes, equivoco que foi reconhecido pela 0OS, que enviou,
posteriormente, a documentacdo correta; (ii) também no processo n©
30102/026/10, a fiscalizacdo apontou que o balango patrimonial nao foi
entregue da maneira adequada (por projetos), tendo a OS justificado tal falha
com argumentacao de que alteraram a forma do documento com o intuito de
obter “a maior transparéncia possivel”, mas que, frente a negativa do
Tribunal, a deficiéncia ja havia sido sanada; por fim, (iii) no processo n°
28222/026/11, a Fiscalizacdao apontou que nao houve contrapartida no
passivo da conta, o que foi justificado pela OS com a argumentacao fatica de
gue os profissionais que prestam servico para a organizagao possuem
entendimentos divergentes a respeito da matéria, o que ensejou o vicio.

Acerca do nao cumprimento de metas, terceiro ponto mais recorrente
nos apontamentos da Fiscalizacdo, € possivel observar que questdes
tipicamente museoldgicas passam a ser protagonistas nas justificativas
apresentadas. Ressalto as mais relevantes, como: (i) atraso no alcance das
metas devido a reforma na estrutura do museu e (ii) descompasso na politica
de acervos.

No caso da reforma, a OS apresentou a justificativa de que esta
demandou a contratacdo de profissionais da area, tendo em vista a
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especificidade do servico. Na leitura dos acérddaos dos processos n°
30102/026/10 e n© 28222/026/11, de exercicios subsequentes (2009 e
2010), é possivel identificar que houve realizacdo de reparos na estrutura
elétrica do museu, bem como em sua estrutura de seguranca. Além disso,
houve reforma dos gradis e da fachada da edificagdo. Ao que indica as
alegacbes da OS, esses servicos ndo sao ordinarios, e ndo podem ser
realizados sem acompanhamento técnico, o que demanda dispéndio
financeiro e de tempo.

Ja o descompasso na politica de acervos se insere na falha de nao
cumprimento das metas do Plano de Trabalho. A este respeito, a OS afirmou
que sua elaboracdo se dd com muita antecedéncia, de forma que o
planejamento feito nem sempre consegue ser cumprido, tendo em vista
guestdes imprevisiveis, ocorridas posteriormente a sua execucdo. Afirma
gue, no entanto, ainda que essa projecao nao seja cumprida, as atividades
sao todas acompanhadas pela Unidade de Preservacao do Patrimonio
Museoldgico, que alinha as exigéncias da Secretaria de Cultura com eventuais
fatos novos que possam surgir.

Chegamos, assim, a analise do julgamento das falhas e justificativas
pelos Conselheiros do Tribunal de Contas. E possivel estabelecer um padrdo
argumentativo nos acoérddos analisados, mesmo porque, todos foram
julgados pela mesma turma, com algumas variagcdes de composicao e em
virtude de substituicdes (22 Turma - Sidney Estanislau Beraldo, Antonio
Roque Citadini, Marcio Martins de Camargo, Dimas Eduardo Ramalho e Josué
Romero).

Genericamente, analisando as cinco decisdes, é possivel afirmar que
os conselheiros consideram que, ainda que as prestacdes de contas nao
estivessem perfeitas, os vicios apresentados ndo eram capazes de
fundamentar a irregularidade da matéria. Isso porque as justificativas eram
razoaveis, mas, acima de tudo, porque a atuacdo da gestdo era “expressiva”,
argumento exemplificado pelos préoprios conselheiros. O Unico processo em
gue isso ndo pode ser notado foi o que obteve a irregularidade como resultado
(processo n° 23856/026/08).
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Nos demais processos, todos tiveram argumentagdes ostensivas no
sentido de justificar a regularidade da matéria, ainda que a prestacao de
contas apresentasse falhas. Os conselheiros trouxeram exemplos concretos
aos seus votos, como: (i) superagcdao de metas de visitagao; (ii) realizagao de
exposicoes fixas e itinerantes; (iii) realizacdao de eventos voltados para o dia
da Consciéncia Negra, Virada Cultural®® e Semana dos Museus3!; (iv)
realizagcdo de debates, palestras, workshops e lancamentos de livros; (v)
promogao de visitas educativas a grupos alvo, tais quais: terceiro setor,
publico com deficiéncia, publico em vulnerabilidade social; (vi)
disponibilizacdao de musedlogo contratado pelo MCB para realizagao de oficina
em outro municipio; (vii) realizacdo de apresentacdes musicais; (viii)
oferecimento de oficina ou estagio técnico; entre outros.

Assim, a andlise sintética da maneira como o Tribunal julgou os
processos da organizacao social A Casa é a de que as falhas supracitadas
seriam formais, vez que quatro processos foram julgados regulares com
ressalvas (art. 33, inciso II, da Lei Complementar no 709/93), ainda que a
prestacao de contas fossem consideradas imperfeitas. Para tanto, os
resultados expressivos da gestdo eram ressaltados.

Para que tais resultados fossem atingidos, em todos o0s processos

30 “Criada para refletir o espirito tipicamente paulistano de uma cidade que “nunca para”, a
Virada Cultural é um evento promovido pela Prefeitura de S3ao Paulo que oferece atracdes
culturais para pessoas de todas as faixas etarias, classes sociais e gostos que ocupam, ao
mesmo tempo, a mesma regido da cidade.

Inspirado na “Nuit Blanche” francesa, em Sao Paulo o evento traz programacdo diversa
distribuida por todo o centro. A Virada Cultural busca, antes de tudo, promover a convivéncia
em espaco publico, convidando a populacdo a se apropriar do Centro da cidade por meio da
arte, da musica, da danca, das manifestacGes populares.

Desde sua primeira edigdo, em 2005, a Virada Cultural atrai milhares de pessoas de todas as
partes de Sdo Paulo e do Brasil. Em 2013, foram quatro milhdes de pessoas que puderam
acompanhar 900 atragles ao longo das 24 horas do evento.

Além da rede municipal de equipamentos - incluindo os Centros Educacionais Unificados
(CEUs) -, a organizacdo conta com parceiros estratégicos como o SESC e o Governo do Estado,
que participam com seus equipamentos culturais descentralizados.”

Informacdo encontrada no site da Prefeitura de Sdo Paulo. Disponivel em:
<http://www.capital.sp.gov.br/turista/atracoes/eventos/virada-cultural>. Acesso em: 15 de
outubro de 2019.

31 “A Semana é uma temporada cultural coordenada pelo Ibram que acontece todo ano em
comemoracgao ao Dia Internacional dos Museus (18 de maio)”. Informagdo encontrada no site
do Instituto Brasileiro dos Museus (Ibram). Disponivel em:
<http://www.museus.gov.br/acessoainformacao/acoes-e-programas/semana-nacional-de-
museus/>. Acesso em: 15 de outubro de 2019.
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houve o requerimento para que a Assessoria Técnico-Juridica (ATJ) se
pronunciasse, tendo opinado pela regularidade da matéria em quatro
processos e pela irregularidade em um. E curioso notar que o processo em
que a ATJ se pronunciou pela irregularidade foi julgado regular pelo Tribunal
(processo n° 28222/026/11), enquanto um dos processos em que opinou
pela regularidade, foi justamente o julgado irregular pelo Tribunal (processo
n° 23856/026/08).

Ja a Procuradoria da Fazenda do Estado votou pela regularidade em
todos os processos, inclusive o que foi julgado irregular pelos conselheiros.

Para finalizar a analise da OS A Casa, ressalto que o uso dos principios
norteadores da administracao publica ocorreu, majoritariamente, em favor
da gestdo descentralizada da pasta museoldgica. Tais principios estavam
presentes em todos os votos dos Conselheiros, como maneira de justificar a
regularidade, bem como a irregularidade. Também estiveram presentes nas
justificativas da Secretaria da Cultura e do Secretario da Cultura a época da
realizacdo do contrato, que passava pelo consequente processo de

responsabilizacao (accountability).

6.1.2. Associacao Cultural de Apoio ao Museu Casa de Portinari -
ACAM Portinari

A Associagao Cultural de Apoio ao Museu Casa de Portinari, apesar de
levar o nome da Casa Portinari, € também a responsavel pela gestdo de
outros museus do interior, sendo eles: Museu Casa de Portinari, em
Brodowski; Museu Histérico e Pedagdgico india Vanuire, em Tupd; e Museu
Felicia Leirner (Auditério Claudio Santoro), em Campos do Jordao32.

Além da gestdo desses trés museus, a ACAM também atua no Sistema
Estadual de Museus (SISEM-SP), sendo este um brago da Unidade de

Preservacdo do Patrimbnio Museoldgico, com o intuito de “congregar” e

32 Informacgoes encontradas no site da 0s, disponivel em:

<https://www.acamportinari.org/acam-portinari/institucional/sobre-a-acam-portinari>.
Acesso em: 17 de outubro de 2019.
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“articular” os museus paulistas, com o objetivo de promover a qualificagao e
o fortalecimento institucional em favor da preservagao, pesquisa e difusao do

acervo museoldgico do Estado33.
Museu Casa de Portinari3*

Localizado em Brodowski (aproximadamente sessenta e um
quildometros de Franca), o museu se situa na edificacdo que anos atras foi a
residéncia de Candido Portinari, onde viveu em sua infancia e juventude. A
casa e a capela construidas no terreno possuem murais pintados pelo artista.
Além disso, foi nesse local que Portinari desenvolveu suas habilidades
artisticas, de forma que sua conservacgao objetiva a preservacao cultural e

histérica da regido.
Museu Histérico e Pedagégico India Vanuire3s

Localizado em Tupa, o museu tem o objetivo de promover a
diversidade cultural e étnica da regidao em que se encontra edificado. Seu
acervo possui aproximadamente 38 mil objetos museoldgicos, reunindo pegas
da histdria da cidade, bem como artefatos e objetos de diferentes povos
indigenas no Brasil. Dentre a colegao indigena, é possivel encontrar pecas
com origem em diferentes etnias, entre elas: Karaja, Kayapo, Rikbaktsa,

Suya, Tapirapé, Asurini, Kaapér, Wajapi, Wauja, Bororo, Yanomami e outros.

Museu Felicia Leirner (Auditorio Claudio Santoro)3¢

33 Informag&o encontrada no site do SISMEP, disponivel em: <https://www.sisemsp.org.br/o-
que-e-o-sisem-sp/>. Acesso em: 17 de outubro de 2019.

34 para saber mais informacdes ou ter acesso ao acervo online, o site encontra-se disponivel
em: <https://www.museucasadeportinari.org.br/o-museu/institucional/sobre-o-museu>.
Acesso em: 17 de outubro de 2019.

35 para saber mais informacgdes ou ter acesso ao acervo online, o site encontra-se disponivel
em: <https://www.museuindiavanuire.org.br/>. Acesso em: 17 de outubro de 2019.

36 Informacdes encontradas no site do Museu, disponivel em:
<https://museufelicialeirner.org.br/institucional/museu-felicia-leirner/>. Acesso em: 17 de
outubro de 2019.
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Localizado em Campos do Jordao, o museu ao ar livre é composto por
85 obras de bronze, cimento branco e granito da artista Felicia Leirner. O
jardim onde essas obras se encontram é também a sede do Auditério Claudio
Santoro, que recebe o Festival Internacional de Inverno3’, que ocorre ha mais
de cinquenta anos e é considerado o maior festival de musica classica da

Ameérica Latina.

Assuntos presentes nos acordaos analisados

Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

n° 429/006/13 e n°
1019/006/12
(julgados em
conjunto)

1.Existéncia de saldo
nao aplicado 2.Parecer
conclusivo deixou de

atestar a correta
contabilizacdo das
despesas e a
regularidade dos
recolhimentos dos

encargos trabalhistas
3.Ha& contrariedade a
“Resolucdo do
Conselho Federal de
Contabilidade n°
877/2000 e sua Norma
Técnica NBC T4,
aplicaveis as entidades
sem fins lucrativos

1.Confusdao sobre o
valor restante ao
exercicio de 2011 e os
Fundos de Reserva e
Contingéncia

2.0 exercicio de 2012
s6 comecaria no final
de Fevereiro, o que
obriga a organizacao a
planejar, dentro do
exercicio de 2011, as
atividades dos
primeiros meses do
ano seguinte

Regularidade

n® 1517/006/14

1.Confusdao entre os
repasses estaduais e
federais 2.Parecer
conclusivo nao
demonstra os valores
comprovadamente
aplicados pela OS no
exercicio

3.Salarios dos
dirigentes nado estdo
dentro da média da
esfera estadual

1.Realizacdo de um

processo de
desenvolvimento da
metodologia de
Orgamento por
resultados sob a
conducdo da
Secretaria de

Planejamento

2.Remuneracdo  dos
dirigentes é instituida
a partir de pardametros

Regularidade

comparativos com
37 Informacdes encontradas no site do evento, disponivel em:
<http://www.festivalcamposdojordao.org.br/o-festival/o-festival/>. Acesso em: 17 de

outubro de 2019.
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Processo Irregularidades Justificativas Resultado do
apontadas pela DF julgamento
demais instituicoes
culturais privadas,
com gestao
semelhante

Resultados Encontrados

A partir dos acoérddaos analisados, é possivel extrair que as
irregularidades constatadas nos trés processos também convergem, assim
como ocorrido com a OS A Casa. Aqui, foram analisados trés exercicios
subsequentes, de 2011, 2012 e 2013, cujos processos foram julgados
regulares com ressalvas, com fundamento no artigo 33, inciso II, da Lei
Complementar n® 709/93.

Diferentemente do que foi observado na organizagao anterior, antes
mesmo de relatar as irregularidades encontradas, a prépria Diretoria de
Fiscalizacdo ja fez a ressalva sobre a regularidade da matéria. Na sequéncia,
foram apresentados os vicios encontrados, sendo os principais: i) a
existéncia de saldo nao aplicado; ii) confusdao entre repasses federais
e estaduais; e iii) salarios de dirigentes acima da média estadual.

As justificativas frente a existéncia de saldo nao aplicado foram de
quatro naturezas distintas. Nos primeiros dois processos, tais defesas foram
feitas pela prépria Organizacao Social, que sustentou a existéncia de uma
confusao entre o valor do saldo remanescente com os valores dos Fundos de
Contingéncia e de Reserva. Além disso, explicou que o exercicio subsequente
sO teria inicio no final de fevereiro do ano seguinte, de forma que o saldo
remanescente também deveria estar a servigco das despesas dos meses de
janeiro e fevereiro do outro ano. Por fim, asseverou que alguns débitos sé
sao feitos no final de dezembro, sendo efetuados no ano seguinte, o que
também causa um aparente descompasso entre os valores apresentados.

Ja no segundo processo, a defesa foi apresentada pela Secretaria de

Cultura, também sob o argumento de que alguns débitos do final do ano sé
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sdao contabilizados no inicio do ano seguinte. A Origem também sustentou
gue uma nova metodologia orcamentaria estava sendo desenvolvida pela
Pasta, com o intuito de atender melhor as demandas sociais, bem como a
aufericdo de economicidade.

Quanto a confusado entre repasses estaduais e federais, a Secretaria de
Cultura se limitou a dizer que tal fato se deu por um equivoco, mas que o
vicio ja estava sanado.

No caso do salario dos dirigentes, considerado pela Fiscalizagao acima
da média estadual, a Secretaria argumentou que as remuneracdes sao
estabelecidas com o auxilio de empresa especializada, contratada para fazer
uma anadlise de mercado. Justamente através desse parédmetro, sustentou
que o salario apresentado nao é divergente do que é recebido pelos dirigentes
de instituicdes privadas afins, trazendo um rol de exemplos.

O Conselheiro Relator, que € 0 mesmo nos trés processos, por sua vez,
apresentou deferéncia as justificativas apresentadas, bem como aos votos da
Assessoria Técnica e da Procuradoria do Fazenda do Estado. Iniciou seus
votos alegando que ndo ha indicios de “malversacao”*® nos processos que
justifiguem sua irregularidade. Fez a ressalva, no entanto, da necessidade
que seja realizada uma readequagao econdmico-financeira do contrato de
gestao, para que os valores dos repasses estejam alinhados aos Planos de
Trabalho dos respectivos exercicios tdo somente.

O que chama a atengdo, em especial se comparado aos processos da
OS anterior, é que ndao ha um grande esforco argumentativo por parte do
Conselheiro, sem sequer haver citacdo de principios administrativos, o que
esteve presente em todos os processos de A Casa. A analise fica restrita a
existéncia ou ndo de “malversacdo”. Tal ponto torna-se ainda mais curioso
ao se levar em consideracao o fato de que a presente OS rege sozinha trés

museus em cidades diferentes, sendo que A Casa esta restrita a Museu da

38 A palavra “malversacdo” estd presente em diversos acérddos do Tribunal de Contas, sendo

definido pelo Dicionario Aurélio como: 1. Falta no exercicio de um cargo, ou na geréncia de

fundos. 2. Ma administragao.

MINIAURELIO. O Dicionario da Lingua Portuguesa. 623. ed. Curitiba; Editora Positivo, 2006.
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Casa Brasileira.

Ambos os julgamentos foram realizados pelo mesmo Conselheiro
Valdenir Antonio Poli, auditor substituto da Segunda Turma, o que pode
justificar a uniformidade entre os julgados.

Por fim, suscito uma ultima curiosidade a respeito dos acérdaos: uma
das irregularidades apontadas pela Diretoria de Fiscalizagdao nos primeiros
dois processos é a afronta a uma Resolucdo do Conselho Federal de
Contabilidade que se encontra revogada desde setembro de 20123°, data
anterior ao julgamento, que ocorreu em 2014, mas tal ponto nao é
apresentado textualmente por nenhum dos atores envolvidos na prestagao

de contas.

6.1.3. Associacao dos Amigos do Paco das Artes Francisco Matarazzo

Sobrinho

A Associacdo, que possui suas raizes na arte contemporanea, ja foi
sediada em diferentes locais na cidade de Sao Paulo, mas hoje, encontra-se
no Museu de Imagem e Som (MIS), sendo a responsavel pela sua gestao.

De acordo com a prépria a associacao:

(O) “espaco tem como objetivo organizar e manter exposicoes
de arte contemporanea, promover cursos, palestras,
workshops, conferéncias, audicdes e intercdmbios artisticos.
Outras missdes da organizacao sao incentivar a producao de
obras, formar novos agentes - principalmente, jovens criticos,
curadores e artistas —, difundir a arte contemporanea nacional
e internacional, além de divulgar assuntos relacionados a area
de sua especialidade”?. (site do Pacgo das Artes - Sobre o0 Pacgo)

O Museu de Imagem e Som, localizado no bairro Jardim Europa, na

cidade de Sao Paulo, é considerado uma das principais atragoes culturais da

39 Informagdo encontrada no site do Conselho Federal de Contabilidade, disponivel em:
<http://www1.cfc.org.br/sisweb/sre/detalhes sre.aspx?Codigo=2000/000877>. Acesso em:
17 de outubro de 2019.

40 Informacdes encontradas no site da os, disponivel em:
<http://www.pacodasartes.org.br/sobre.aspx>. Acesso em: 20 de outubro de 2019.

58


http://www.pacodasartes.org.br/sobre.aspx
http://www.pacodasartes.org.br/sobre.aspx
http://www1.cfc.org.br/sisweb/sre/detalhes_sre.aspx?Codigo=2000/000877
http://www.pacodasartes.org.br/sobre.aspx

cidade, atraindo paulistanos e turistas com exposicoes de cultura pop e

propostas interativas, com tematicas musicais, cinematograficas e midiaticas.

Sao exemplos: Quadrinhos (2018); Hitchcock - Bastidores do suspense
(2018); Renato Russo (2017); Silvio Santos vem ai! (2017); O Mundo de Tim

Burton (2016) e Castelo Ra-Tim-Bum - A Exposi¢ao (2015).

Em novembro de 2019, serd inaugurado um novo espaco, o MIS

Experience, localizado na Agua Branca, com a exposicao: Leonardo da Vinci

- 500 Anos de um Génio. Essa nova unidade é uma parceria da Associagao

Paco das Artes com o Governo do Estado de Sao Paulo e da TV Cultura.

Assuntos presentes nos acordaos analisados

Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

n° 4821/026/15

1.Relatoério conclusivo
nao analisou 0s

gastos, mas tao
somente 0
cumprimento de
metas

2.Nao demonstracao

da economicidade dos
resultados obtidos

1.A comissao
avaliadora atesta
somente a tecnicidade
e do trabalho
desenvolvido, pois
inexistem parametros
legais para a

economicidade seja
auferida na area

Regularidade

3.Auséncia de | cultural

indicacdo, no corpo | 2.Auséncia de

dos documentos | histérico do custeio

originais das | dos equipamentos

despesas, do numero | contratados

do contrato de gestdo | 3.Aumento do publico

e do 6rgao publico | atendido e da

contratante qualidade na
preservacao dos
acervos que fazem
parte do patrimonio
museoldgico estadual
4.Acompanhamento
proximo das
atividades realizadas
5.Adogao da
formalizagdo dos
comprovantes de
despesa nos moldes
estabelecidos pelo
TCE-SP

n° 14438/026/14 1.0 relatorio | 1.0 contrato de gestdo Regularidade
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

conclusivo nao
analisou a
economicidade dos
gastos incorridos na
contratacao, bem
como a adequacao ao
ajuste celebrado
2.Nado individualizacao
da contabilidade das
entidades Paco das
Artes e Museu da
Imagem e do Som

3.A PFE apresentou
guestionamento sobre
a remuneracao dos
dirigentes da OS

4.A AT] questionou a
remuneracdo de trés
dirigentes

prevé que a
remuneracao dos
diretores

corresponderia a 15%
do valor repassado, de
forma que nao haveria
descompasso entre tal
gasto e o que fora
contratualmente
previsto

2.Dificil comprovacgdo
da economicidade do
uso de OS frente a
subjetividade das
caracteristicas
culturais
3.Inexisténcia de um
histérico de custeio
através da
Administracdo Direta,
inviabilizando
comparacoes

n° 28223/026/11

1.Auséncia dos
relatérios conclusivos
da Comissao de
Avaliacao

2.Ndo cumprimento de
metas

3.Realizacao de
atividades nao
previstas no Plano de
Trabalho

4.Auséncia de
comprovagao da
economicidade obtida
frente a gestdo da
Administracdo Publica
5.Nao
encaminhamento de

todos o0s extratos
bancarios

6.Auséncia de
publicacdo do
Regulamento de
Compras da 0OS
6.Auséncia de

ormalizacao de ajuste
para a contratacdo de
servicos terceirizados
de seguranca
patrimonial contendo
cldusula destoante do
artigo 70 da Lei de

1.0s motivos pelos
quais algumas metas
ndao foram cumpridas
foram acolhidos pela
SEC

2.0 Curso de Histéria e
Arte teve sua carga
horaria mantida

3.A Lei de Licitagbes
ndo se aplica a
Associacao

4 .Houve publicacdo do
Regulamento de
Compras, bem como
registro em cartério do
Manual de
Procedimentos

5.0s bens nao foram
acrescentados ao
Balango Patrimonial,
pois pertencentes ao
Estado, e ndo a OS

Regularidade
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

LicitacOes

8.Auséncia de
lancamento dos bens
adquiridos no exercicio
9.Indices
desfavoraveis de
cobertura total

10.Nao preenchimento
dos dados constantes

das planilhas
apresentadas
n® 42324/026/09 1.Avaliagdo genérica | 1.0 resultado do Regularidade
do Relatério | exercicio de 2008 foi
Conclusivo obtido a partir da
2.Soma das despesas | soma dos repasses
realizadas no exercicio | efetuados, acrescido

diverge do saldo
indicado no
‘Demonstrativo
Integral das Receitas e
Despesas

3.Ndo cumprimento de
metas

4.Nao acostamento do
relatorio de atividade e
do relatério de
prestacao de contas
5.N@o apresentacgao de
extratos bancarios

6.Realizagao de
movimentagao no
Fundo de Reserva sem
apresentacgao de
restituicao e de
autorizacao do
Conselho de
Administragao

7.Confusao entre

contas bancarias com

outros contratos de
gestdo

8.Divergéncia entre o
numero de

funcionarios
contratados com o
repasse do contrato de

gestdo
9.Divergéncia de
lancamento  contabil

relativo aos bens
adquiridos no exercicio
10.Bens patrimoniais
adquiridos com

das receitas com
aplicagbes financeiras
e do saldo do exercicio
anterior.

2.Parecer Conclusivo
foi elaborado no uso
das atribuicdes
regulamentadas pelo
do Decreto no
50.941/06

3.A movimentagdo
financeira no Fundo de
Reserva foi autorizada

pela Origem

4, Os gastos sao
identificaveis na
movimentagao do

Fundo de Reserva

5.0 numero de
funcionarios é
correspondente ao
contrato de gestao
6.Aq contabilizacdo
dos patrimonios
adquiridos atende as
clausulas contratuais
7.Providéncias por
parte da OS para
elaborar Balango por
Projeto individualizado
para cada contrato de
gestao

8.Acostou documentos
com esclarecimentos
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

recursos decorrentes
do contrato de gestdo
encontram-se
distribuidos no Paco
das Artes
11.Divergéncia entre
os documentos
apresentados a peca
contabil
12.Descumprimento
aos incisos VI e VIII,
do artigo 627 das
Instrucdes no 01/2008
do TCE-SP

ne 27366/026/10

1.Discrepancia entre o
valor devolvido a Pasta
e o valor que consta
como remanescente
2.Nao cumprimento de
metas

3.Divergéncia de
dados entre o relatorio
de prestacao de contas

e o relatério de
atividades

4.Ndo apresentacao
do Quadro de
Pontuagdes para
Avaliacdo das Metas
para 2009

5.Nao houve descrigdo
dos resultados
alcangados e da
demonstracao da

economicidade

6.Ndo certificacdo da
perfeita contabilizacao
dos gastos efetuados
7.Saque ao Fundo de
Reserva sem
ressarcimento
8.Auséncia de extratos
bancarios; 9.Atraso na
devolucgdo dos
recursos referentes ao
rateio de despesas de

pessoal

10.Uso de cheque para
pagamento de
atividade contabilizada
separadamente a
prestacdo de contas
11.Falha no

1.Divergéncia contabil
entre os exercicios foi

decorrente de
equivoco

2.Relatério  continha
um numero de

visitantes erréneo, ndo
correspondente  aos
dados reais, tendo
sido, portanto, a meta
cumprida

3.Saque feito ao Fundo
de Reserva ja teria
sido sanado

Irregularidade
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

lancamento  contabil
dos bens patrimoniais
adquiridos

12.Bens patrimoniais
adquiridos com verba
do contrato de gestdo
encontram-se sob o
dominio do Pago das
Artes

13.Documentos

acostados nao
correspondem as
pecas contabeis

14.Ndo atendimento

aos incisos VI e VIII,
do artigo 627 das
Instrugdes n° 01/2008
do TCE-SP

Recurso

Idem a célula anterior

1.Inclusao somente
das atividades cujas
metas nao foram
cumpridas de forma
integral e nao tiveram
suas justificativas
aceitas pela UPPM
2.Parecer anual nao
apresentou todos as
metas alcangadas,
mas esses dados ja
fazem parte do
documento
3.Esclareceu que a
descentralizacao  foi

idealizada para
promover maior
flexibilidade,

transparéncia,
aumento da qualidade,
produtividade,
eficiéncia

4.Ndo ha informacses
sistematizadas sobre a
gestdao anterior dos
Museus

5. Evolugdo de dois
dos principais
indicadores na area
museoldgica
6.Saques realizados
no Fundo de Reserva

foram devidamente
restituidos
7.Alguns bens

Regularidade
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

comprados para uma
das entidades geridas
era emprestado a
outra

8.0s bens adquiridos
eram devidamente
marcados e
registrados

9.Parecer conclusivo
atesta que os gastos
informados pela OS

viabilizam o]
cumprimento
satisfatorio dos

indicadores e metas
estabelecidas
10.Irregularidades a
apresentam carater
formal,

11.As contas de 2008,
que apresentavam
irregularidades
convergentes com as
de 2009, foram
consideradas
regulares
12.Inexisténcia de
dano ao erario ou
desvio no wuso dos
repasses

13.0 entendimento
exarado pela PFE de
regularidade da
matéria e o parecer
conclusivo anual que
registrou nao haver
atos contrarios aos

principios da
Administracao pela OS
14.Foram usados
trinta e sete
indicadores de
desempenho
diferentes

15.Ndo existéncia de
dano ao erario ou
desvio de finalidade

16.A jurisprudéncia do
TCE firmou o]
entendimento de que
as  prestacdes de
contas devem ser
julgadas regulares
quando a aplicagao
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Processo Irregularidades Justificativas Resultado do
apontadas pela DF julgamento

dos recursos promove,
sem desperdicios, os
fins concretos da
parceria.

Resultados Encontrados

As decisOes analisadas da OS Associacao dos Amigos do Paco das
Artes, ainda que possuam muitos pontos comuns, sao densas, uma vez que
apresentam diversos apontamentos por parte da fiscalizagao. Dos cinco
processos, encontramos julgamentos fundamentados nas trés possibilidades
oferecidas pelo artigo 33 da Lei Complementar n°® 709/93: a) regularidade;
b) regularidade com ressalvas e c) irregularidade. Essa variacao, ao meu ver,
é esperada, dada a multiplicidade de atividades do Museu gerido e dos
consequentes altos valores repassados.

Os exercicios analisados foram dos anos 2008, 2009, 2010, 2012 e
2013, tendo sua linearidade interrompida, vez que o exercicio de 2011 nado
se encontra entre 0s cinco processos mais recentes. E perceptivel, ndo apenas
na analise da presente OS, que o julgamento das contas pelo Tribunal tende
a ser moroso e alinear. Entre a autuacdo e a publicacdao do acérddo encontrei
dois, trés, cinco, seis e sete anos de amplitude. Diante desta variacdo, é
possivel concluir que ndao aparenta haver um critério cronoldgico na pauta.

As irregularidades apontadas pela Diretoria de Fiscalizagao,
precipuamente, foram: i) auséncia de comprovacao da economicidade
frente a Administracdao Publica; ii) gasto com pessoal; e iii) nao
cumprimento de metas.

A auséncia de comprovacdo da economicidade foi identificada em
quatro processos: n©4821/026/15; n® 14438/026/14, n°© 28223/026/11 e n°
27366/026/10.

Em todos eles, houve manifestacdo da Secretaria de Cultura, mas as

justificativas frente ao apontamento da auséncia de economicidade sé foram
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apresentadas nos dois primeiros e no ultimo. Em ambos, a SEC alegou que
nao ha parametros legais para a afericao de economicidade, de forma que a
Pasta somente pode atestar a tecnicidade do trabalho desenvolvido.

E importante destacar que a SEC, mais uma vez, sustentou que nao
ha um registro do histérico da gestdao de museus pela Administragao Publica,
ndo havendo, portanto, critérios objetivos para que uma comparacao seja
feita. No entanto, asseverou que o0s resultados obtidos pela gestdo
descentralizada sdao notoérios, como o aumento do publico atendido e a
gualidade da preservacao dos acervos. Por outro lado, garantiu que a Unidade
de Preservacdao do PatrimOnio Museoldgico realiza um acompanhamento
proximo das atividades através de visitas técnicas, reunides de trabalho e
analise peridédica de documentos e relatérios. Acerca do processo n©
27366/026/10, transcrevo trecho da justificativa apresentada pelo ex-

Secretario de Cultura, Marcelo Mattos Araujo:

(...) a descentralizagdo de atividades, via contratualizacdo de
resultados, foi idealizada para promover maior flexibilidade,
transparéncia, aumento da qualidade, produtividade,
eficiéncia e efetividade na prestacdo de servigos publicos,
tendo como objetivo precipuo oferecer autonomia de gestao a
entidade responsavel pela implementagdo da politica publica,
que recebe recursos publicos para exercer tal atribuicdo, em
troca de compromissos com resultados definidos pela entidade
supervisora. (Justificativa apresentada por Marcelo Mattos
Araujo, ex-secretario de Cultura no voto proferido pelo
Conselheiro Renato Martins Costa no processo n°
27366/026/10, em sua pagina 3, 4° paragrafo)

Ressalto, ja na analise da terceira OS, que tanto essa falha, quanto as
justificativas apresentadas pela Secretaria sdo um ponto de convergéncia até
0 momento.

Ja o gasto com pessoal foi uma irregularidade apontada em dois
processos: n° 14438/026/14 e n° 27366/026/10. No primeiro, houve
guestionamento sobre a remuneracao dos dirigentes, que estaria acima do
padrao mercadoldgico. Ja no segundo, houve atraso em documentagao desta
matéria.

Adentro no caso da remuneragao discrepante: a denuncia feita pela
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Procuradora da Fazenda do Estado foi a de que os dirigentes da Associagao
Amigos do Paco das Artes estariam recebendo, em média, o valor de
R$260.889,05 (valor liquido), mas que acrescido de beneficios, chegava a
R$427.087,53. A Assessoria Técnico-Juridica se manifestou, documentando
a média salarial por diretor era de R$21.740,75, enquanto a média do
mercado seria de R$13.106,00. Apesar do relevante questionamento, a
Secretaria de Cultura limitou sua justificativa ao argumento de que o contrato
de gestado prevé que a remuneracao da diregdo deve corresponder a 15% do
valor repassado, nao havendo, de acordo com esta interpretagao,
descompasso entre tal gasto e o que fora contratualmente previsto.

No que diz respeito ao nao cumprimento de metas, podemos identificar
tal irregularidade em trés processos, sendo estes: n® 28223/026/11, n°
42324/026/09 e n° 27366/026/10.

Frente a essa irregularidade, a Organizagao Social sustentou, no
primeiro processo, que as metas nao alcangadas eram de conhecimento da
Secretaria de Cultura (Unidade de Preservacdo do Patrimdnio Museoldgico),
de forma que a propria Pasta ja havia anuido com as justificativas
apresentadas.

Ja o segundo nao justificou tal irregularidade.

No ultimo processo, a Secretaria de Cultura sustentou que a meta do
numero de visitagOes foi alcancada, tendo o relatério entregue apresentado
erro material. Também houve a justificativa tardia, em sede de recurso, de
Marcelo Mattos Araujo, ex-Secretario de Cultura, que alegou que as metas
nao foram consideradas alcancadas por falta de documentagao que as
comprovasse, mas que esta falha foi corrigida posteriormente.

Por fim, apresento outras irregularidades que foram sanadas por
acostamento de documentos ou com o reconhecimento do erro e seu
posterior conserto, como: i) auséncia de extratos bancarios; ii) confusdo
entre as contas das diferentes entidades geridas; iii) auséncia de lancamento
no Balango Patrimonial dos bens adquiridos no exercicio.

Ressalto uma informalidade pontual surgida no processo n©
28223/026/11: a auséncia de “formalizacdo de ajuste para a contratacao de
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servicos terceirizados de seguranca patrimonial (empresa Alsa Fort
Seguranca Ltda.) contendo cldusula destoante do artigo 70 da Lei de
LicitagOes”. Acredito que seja relevante discutir o presente apontamento feito
pela Diretoria de Fiscalizagdao, pois esta considerou que a OS deveria seguir
a Lei de Licitacdes (Lei n° 8.666/93). A Secretaria, ao apresentar sua
justificativa a este ponto, argumentou que a referida Lei ndo se aplica as
Organizagdes Sociais, o que, de fato, ja foi decidido pela Supremo Tribunal
Federal (STF) na ADI 1923-DF%. Como dito, apesar de ter sido um
apontamento Unico nesses cinco processos, € um indicador de que havia
entendimentos diferentes frente a essa questdo, pois a época da autuacao
(2011), o STF ainda ndo havia se manifestado sobre o caso. Em sua decisdo,
o Conselheiro Relator confirmou que a Lei de Licitagdes nao se aplica ao
modelo de gestao.

Tendo ja apresentado as irregularidades e suas respectivas
justificativas, passo a analise das decisdes dos Conselheiros. Como dito
anteriormente, dos cinco processos analisados, quatro foram julgados
regulares. Em todos eles, foi considerado que, apesar da prestacao de contas
imperfeita, ndo havia indicios de malversacdo e/ou desvio de finalidade na
aplicagdo das verbas publicas e/ou dano ao erario. Algumas das
irregularidades apontadas apresentaram argumentagdo mais robusta por
parte dos Conselheiros, foi o caso de: i) gasto com pessoal e ii) analise
meramente técnica-cultural pela Secretaria de Cultura.

No primeiro caso, o Conselheiro Relator sustentou que existem duas
legislagdes que dispdem sobre a remuneracao dos diretores, mas que
nenhuma delas seria aplicavel ao caso: i) a Lei Federal n® 9.790/99, art. 49,
VI, apesar de regulamentar a presente matéria, o faz tdo somente para os
termos de parceria, ndo sendo exigivel sua aplicacdo aos contratos de gestdo;

ii) Lei Federal n° 12.101/09, art. 29, I, que também regulamenta a

41 COLI, Guilherme Mantovani . As Organizagoes Sociais e a ADI 1923-DF: o que ja

pensava o TCU sobre essas entidades?. 2015. Acesso em: 25/05/2019. Disponivel em
<http://www.sbdp.org.br/publication/as-organizacoes-sociais-e-a-adi-1923-df-o-que-ja-
pensava-o-tcu-sobre-essas-entidades/>.
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remuneracdo de dirigentes, mas de entidades beneficentes de assisténcia
social, saude e educacao, igualmente ndo se aplicando a contratos de gestao.
Ressalta também que a ultima norma somente foi acrescida a referida lei em
julho de 2015, através da Lei Federal n® 13.151, data posterior a prestacao
de contas, mais um fator que impossibilita sua incidéncia sobre o caso. Assim,
reconhecendo que, legal e contratualmente, o apontamento nao pudesse
ensejar irregularidade, fez a recomendagao de que a OS readequasse sua
folha salarial aos padroes mercadoldgicos.

Ja o segundo caso, de que a Secretaria de Cultura estaria fazendo
andlise meramente técnico-cultural das atividades, o Conselheiro fez a
recomendacdao de que a SEC deve acompanhar a gestdo ndo apenas nos
aspectos técnicos e culturais, mas sim em toda a abrangéncia e complexidade
a Administracdo por OS abrange, mesmo que, para tal, seja necessario
mobilizar outras areas de atuacao da Pasta. Para fundamentar sua ressalva,
lembra que tal exigéncia é legalmente expressa pelos artigos 9°, §§ 2° e 39,
da Lei Complementar n® 846/984 e 6° e 7° do Decreto Estadual n©
43.493/98143,

42 Artigo 9° - A execucdo do contrato de gestdo celebrado por organizacdo social sera
fiscalizada pelo Secretario de Estado da Saude ou pela Secretaria de Estado da Cultura, nas
areas correspondentes.

8§ 29 - Os resultados atingidos com a execucdo do contrato de gestdo serao analisados,
periodicamente por comissdo de avaliagdo indicada pelo Secretario de Estado competente,
composta por profissionais de notdria especializacdo, que emitirdo relatério conclusivo, a ser
encaminhado aquela autoridade e aos 6rgaos de controle interno e externo do Estado.

8§ 3 ° - A comissao de avaliacdo da execugao do contrato de gestdo das organizagdes sociais
da salde, da qual trata o paragrafo anterior, compor-se-a, dentre outros membros, por 2
(dois) integrantes indicados pelo Conselho Estadual de Saude, reservando-se, também, 2
(duas) vagas para membros integrantes da Comissdo de Saude e Higiene da Assembléia
Legislativa e devera encaminhar, trimestralmente, relatério de suas atividades a Assembléia
Legislativa.

SAO PAULO (Estado). Lei complementar n° 846, de 4 de junho de 1998. “Lei das
Organizagoes Sociais do Estado de Sdo Paulo”. Dispde sobre a qualificacdo de entidades como
organizagoes sociais e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei.complementar/1998/lei.complementar-
846-04.06.1998.html>. Acesso em: 08 nov. 2019.

43 Artigo 6.2 - A execucado do contrato de gestdo sera fiscalizada pela Secretaria da Cultura,
por intermédio de uma Comissdo de avaliacdo, indicada pelo Secretario da Cultura, integrada
por:
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Também fez a ressalva de que, caso alguma irregularidade seja
encontrada, a mesma deverd ser avisada diretamente ao Secretario de
Cultura e de que seria sua obrigagao a escolha de nove membros da comissao
avaliadora, sendo estes integrantes de diferentes areas de conhecimento.
Considerou, assim, que o argumento apresentado pela defesa de que a Pasta
s6 conta com profissionais técnicos em cultura, é insustentavel.

Portanto, para o Conselheiro Renato Martins Costa, o
acompanhamento da gestdo da OS ndo pode ser restrito a sua area de
atuacao, no caso, Museologia, pois a administracdo da entidade envolve
tantas outras areas de conhecimento, como Economia, Direito, Contabilidade
etc.

Por fim, importante a dedicacdo a analise do Unico processo da OS que,

a principio, teve suas contas julgadas irregulares (processo n©°

I - 5 (cinco) profissionais de notdria especializacdo e idoneidade moral, membros da
comunidade;

II - 3 (trés) funcionarios da Pasta;

III - 1 (um) membro do Conselho de Defesa do Patrimonio Histdrico, Arqueoldgico, Artistico e
Turistico do Estado de Sao Paulo - CONDEPHAAT.

Artigo 7.2 - A Comissdo de Avaliagdo incumbira:

I - acompanhar o desenvolvimento do programa de trabalho e metas estabelecidas no contrato
de gestao;

II - requerer, a qualquer momento, a apresentacdo de relatério pertinente a execucdo do
contrato de gestdo, contendo comparativo das metas propostas com os resultados alcangados;
III - avaliar os relatérios apresentados pela organizacdo social, bem como a prestacdo de
contas, obrigatéria ao final de cada exercicio financeiro;

IV - elaborar e encaminhar ao Secretario da Cultura relatério conclusivo da avaliagdo
procedida;

V - encaminhar, trimestralmente, a Assembléia Legislativa do Estado, por intermédio do
Secretario da Cultura, relatdrio de suas atividades no periodo;

VI - comunicar, incontinenti, ao Secretario da Cultura, mediante relatério circunstanciado, as
irregularidades ou ilegalidades de que tiver conhecimento, envolvendo a utilizagdo de recursos
ou bens de origem publica por organizacgdo social;

VII - dar ciéncia, concomitantemente, dos mesmos fatos ao Tribunal de Contas e ao Ministério
Publico para a propositura das medidas cabiveis;

VIII - indicar um responsavel "ad hoc" para a geréncia temporaria e emergencial das atividades
culturais, assim como dos bens revertidos a Secretaria da Cultura, em virtude de rescisdo ou
alteracdo do contrato de gestdo, ou ainda de extingdo da organizagao social;

IX - executar os demais atos necessarios ao desempenho de suas atribuigées.

§ 1.9 - A Comissdo de Avaliacao sera presidida por um Presidente escolhido pelos pares, por
intermédio do qual se reportara diretamente ao Secretario da Cultura.

§ 2.9- Na hipdtese do inciso I deste artigo, a Comissdo de Avaliacdo sera auxiliada em suas
atividades por um gestor indicado pelo Secretario da Cultura, dentre funcionarios da Pasta.
Disponivel em: <https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/1998/decreto-
43493-29.09.1998.html>. Acesso em: 21 de outubro de 2019.
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27366/026/10), mas que obteve inversao do resultado em sede recursal.
Neste caso, a fundamentacdao apresentada pelo Conselheiro pela
irregularidade foi a de que, ainda que tenham sido apresentadas
justificativas, bem como documentos acostados, estes ndao abrangeram todas
as falhas apontadas, o que impossibilitaria o julgamento regular das contas,
bem como a quitacdo dos responsaveis.

Portanto, o Unico caso de irregularidade se deu por falta de
comprovacao ou devida justificacgao dos pontos questionados pela
fiscalizacdo, o que foi posteriormente corrigido pelos Secretarios de Cultura
a época, Marcelo Mattos de Araujo e Jodao Sayad. Frente aos novos
documentos e aos pontos esclarecidos, o Conselheiro Relator do recurso
considerou, como nos demais processos, que nao houve desvio de finalidade,
malversacdo ou nao aplicacdo da verba publica para os fins contratados,
julgando o recurso procedente e, consequentemente, reformando a decisao
pela regularidade das contas e quitacdo dos responsaveis.

Diante do exposto, na analise da OS Associacdo Amigos do Paco das
Artes, conclui-se que as irregularidades apresentadas sao normalmente
consideradas sanadas pelas justificativas, ou seja, os Conselheiros levam em
conta os dados faticos argumentados. Tanto que a Unica irregularidade foi
fruto, justamente, da imperfeita justificacdo, por meio de esclarecimentos e
acostamento de documentagao, por parte da Secretaria e da gestora. Mais
uma vez, o Tribunal concluiu pela irregularidade quando a prestagao de
contas ndo foi suficientemente clara em afastar malversagcdo, desvio de
finalidade na aplicagdo dos recursos ou dano ao erario. A reprovagao das
contas se deu por auséncia material probatério suficiente que afaste essas
trés hipdteses ou que permita realizacdo de analise mais profunda por parte

da Diretoria de Fiscalizacdo ou pelos 6rgaos consultivos.

6.1.4. Associacao Museu Afro Brasil - AMAB#*

44 Informacgoes encontradas no site do museu, disponivel em:

<http://www.museuafrobrasil.org.br/associa%C3%A7%C3%A30/quem-somos/associacao-
museu-afro-brasil>. Acesso em: 04 de novembro de 2019.
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A Associacdo Museu Afro Brasil é a organizacao social responsavel pela
gestao do Museu Afro Brasil, localizado na Cidade de Sao Paulo, dentro do
Parque do Ibirapuera. Possui acervo composto por mais de seis mil obras de
natureza variada, como pinturas, esculturas, fotografias e documentos, que
remontam o século XVIII até os dias atuais. Sdo abordados temas igualmente
diversificados, como religido, arte e escraviddao, com o objetivo de evidenciar

a influéncia africana na sociedade brasileira.

Assuntos presentes nos acordaos analisados

Processo Irregularidades Justificativas Resultado do
apontadas pela DF julgamento
n° 23036/026/13 1.A Fiscalizacdo | 1.0s contratos Regularidade
declarou nao ter | possuiam prazos de
encontrado vigéncia diferentes e o

irregularidades que | valor utilizado no
comprometessem a | questionamento  nao

matéria. considerou 0s
2.No entanto, o | Aditamentos

auditor Dr. Alexandre | realizados. Ao
Manir Figueiredo | atualizar os valores,
Sarquis requereu | levando-se em
esclarecimentos sobre | consideragdao inflagdo
a alteragdao no valordo | e contabilizando

repasse, com aumento | proporcionalmente ao
nominal de 74% no | prazo, o valor do
valor do contrato contrato de 2013 seria
menor que o anterior

Resultados Encontrados

O processo analisado da OS Associacdo do Museu Afro Brasil é mais
simples do ponto de vista fiscalizatorio, pois ndo apresentou, numericamente,
tantas irregularidades quanto o das OSs anteriores. No entanto, do ponto de
vista argumentativo, é perceptivel questdes tipicas da atividade museoldgica.

Na decisdo, foi analisado o exercicio de 2013. Desde o referido ano,

em que o contrato de gestdo foi assinado, até 2018, sé ha o julgamento do
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um exercicio, o que reitera a minha observacdo anteriormente feita de que o
Tribunal apresentou mora nos seus julgamentos, analisando exercicios sem
ordem cronoldgica ou demorando anos entre um julgamento e outro, dentro
do presente recorte de pesquisa.

No processo analisado, foi encontrada a seguinte irregularidade:
aumento nominal no valor do contrato.

Do relatério do processo, nao foi possivel identificar se a justificativa
apresentada foi exarada pela OS ou pela Secretaria de Cultura, mas foi
sustentado que os contratos possuiam prazos de vigéncia diferentes e o valor
utilizado no questionamento ndo considerou os Aditamentos realizados. Além
disso, argumentou-se que, ao atualizar os valores, com inflagdo e
contabilizando-a proporcionalmente ao prazo, o valor do contrato de 2013
seria menor que o anterior.

Ao julgar, os Conselheiros Relatores consideraram que as contas
estavam regulares, fundamentando sua decisao com base no artigo 29, X da
Lei Complementar Estadual n© 709/93. Tal artigo diz respeito ao julgamento
pelo Tribunal de repasses publicos realizados a titulo de convénios, acordo,
ajuste ou instrumento congénere. Ainda que o contrato de gestdao seja uma
modalidade com semelhangas a convénios, possui regulamentagao propria.
Além disso, a regularidade ou irregularidade se encontra fundamentada no
artigo 33 e seus incisos da mesma Lei. Para concluir pela regularidade, o
Conselheiro considerou o questionamento apontado foi devidamente
corrigido.

O caso analisado trouxe uma questdo tipica do modelo OS, que é a
necessidade de se realizar termos de aditamento no decorrer da vigéncia de
um contrato de gestdao. Neste processo, dentro do que foi argumentado pelo
Tribunal, o que posso concluir, é que os Conselheiros levaram em
consideracao a justificativa apresentada para avaliar se ha ou nao desvio de
finalidade na aplicacao da verba repassada.

Sendo os argumentos de defesa, mais uma vez, acatados, ha um bom
indicativo de que o Tribunal se preocupa em analisar a concretude da gestao,
bem como os aspectos tipicos do modelo de gestdo.
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6.1.5. Associacao Museu de Arte Sacra de Sao Paulo - SAMAS

A Associacdo Museu de Arte Sacra € a responsavel pela gestao do
Museu de Arte Sacra desde 2007, mas foi em 28 de outubro de 1969, que ele
foi criado, a partir de um convénio realizado entre o Governo do Estado e a
Mitra Arquidiocesana de Sao Paulo. Desde entdo, ocupa a ala esquerda térrea
do Mosteiro de Nossa Senhora da Imaculada Conceicao da Luz e a antiga
Casa do Capelao.

Seu acervo é formado por imagens sacras de igrejas, encontradas em
pequenas capelas de fazendas demolidas apds a proclamacao da Republica.
A partir 1970, o acervo foi expandido, contando com outros tipos de pecas
através de doacles e buscas.* Trata-se, portanto, de museu com acervo

amplo e historico.

Assuntos presentes nos acérdios

Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

n® 29355/026/10 (1)

prazo insuficiente da
da convocagdo publica

acostamento de
documentos pela SEC

Regularidade

n® 29355/026/10 (2)

divergéncias na
formalizacdo do novo
cronograma financeiro
dos termos aditivos

1.Ndo houve alteragao
no valor do repasse,
mas somente uma
“reprogramacao
orcamentaria”
2.Redugdo do valor
contratual devido
contingenciamento de
recursos pelo Governo
Estadual, no
percentual de 3,37%

Regularidade

n° 20863/026/16

1.Ampliagdo do acesso
do publico ao museu
2.Andlise de receitas

1.Resultados
expressivamente
positivos da

Regularidade

45 Informagdes

encontradas no

site

do museu.

Disponivel em:

<http://museuartesacra.org.br/museu/>. Acesso em: 26 de outubro de 2019.
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

nao deve ser feita com
base em relatérios
gerenciais, mas sim,
com documentos

3.Nédo houve
comprovagao da
“vantajosidade” da
parceria;

4.Auséncia de registro
patrimonial dos bens
adquiridos; 5.Auséncia
de termo de permissao
de uso do imdvel
6.Ndo foi implantando
sistema de controle
interno

descentralizacao da
gestdo museologica

2. O registro dos
patrimonio é realizado
pela UGE
Departamento de
Administracao em
parceria com UPPM
3.Ndo é possivel emitir
termo de permissao de
uso do imdvel, pois ele
é parte integrante do
prédio da Mitra
Arquidiocesana de Sao
Paulo

4.Controle interno por
o6rgao interno da
Secretaria da Fazenda
por meio da entrega
de relatoérios,
ocorréncias e dados
sobre os resultados da
gestao

5.Trabalho efetivo e
constante da Unidade
de Monitoramento e
Comissao de Avaliacao

n® 25971/026/14

1.A  Comissdo de
Avaliagdo ndo atestou
se as despesas
realizadas estavam de
acordo com o ajuste
celebrado
2.Manutencgao de
autonomo em periodo
superior a trés meses
3.Nao comprovacao da
economicidade

4.N&o ha indicagdo do
numero do contrato de
gestdo e do orgdo
publico contratante
5.Auséncia de
comprovagao da
economicidade obtida
pela Secretaria de
Cultura

1.Resultados
expressivamente
positivos da
descentralizagdo  da
gestao museoldgica
2.56 ha um
colaborador mantido
por mais de trés
meses, que organiza e
realiza pesquisas
como
orientador/curador de
exposicoes
3.Acostamento de
documento corrigido

Regularidade

n® 6736/026/14

1.Auséncia de
indicacao dos
indicadores de
desempenho a serem
utilizados na

1.Unidade de
Monitoramento de
Contratos de Gestao

estd trabalhando na
construcao de

Regularidade
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

verificacao do
cumprimento das
diretrizes e metas
definidas 2.Aumento

de 156,75% em
relacdo ao repasse do
contrato de gestdo

anterior, sem
justificativa
apresentada

3.Ndo ha
individualizacao do

custo das metas
descritas no Plano de
Trabalho

4.Auséncia de
comprovagdo de que o
contrato representou
vantagem econOmica
para a Administracao
em frente a
Administracdo Direta

indicadores especificos
nas areas de acervo e
educacao, os quais
serdao incorporados na

analise de
desempenho do
contrato de gestao

2.]a sdo usados
indicadores de

resultado, focados na
eficacia das agbes

3.A visitagao foi 80%
maior em relagdo ao
periodo em que
execugao dos servigos
era feita diretamente
pela Secretaria da
Educacao

4.A diferenca de
valores entre 0s
contratos de gestdo
seria de 27% e ndo de
156,75%, pois a
Fiscalizacdo nao teria
considerado os termos
aditivos

5.Aumento de 27%
decorreu da gestdo
técnica e especializada
do imdvel do Museu e
das exposicoes
temporarias

6.Ndo utilizado o
principio do precgo
unitario, mas sim,
relagdo que considera
custo e beneficio/custo
e prazo/custo e
impacto

Resultados encontrados

Foram analisados quatro processos da Organizagao Social Associagao

Museu da Arte Sacra, sendo que um deles apresentou duas decisdes: uma

referente ao seu contrato de gestdo, outra aos seus termos aditivos. Todos

obtiveram como resultado a regularidade das contas, estando em objeto de

analise os exercicios de 2010, 2013 e 2015. No entanto, apesar de esta
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informacdo ter sido colhida nas paginas de pesquisa avancada do Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo, constatei que tal informagao é equivocada.
Isto porque um contrato de gestdo, na pratica, possui uma duracdo maior do
gue um ano, de forma que a sua abrangéncia extrapola a gestdo de um
exercicio unico. Além disso, os termos aditivos também comprovam que o
exercicio de um ano nado pode ser considerado compativel com o ano de
assinatura do contrato. Assim, creio, pela leitura das decisOes, que estdo sob
analise os exercicios, além dos ja citados, de 2011, 2014 e 2016%.

Dos processos lidos, é possivel extrair apenas duas irregularidades
comuns, como: (i) auséncia de comprovacao de economicidade frente
a Administracao Direta; e (ii) aumento no valor do repasse frente a
celebracao de termos aditivos.

A auséncia de comprovacado da economicidade foi questionada em trés
processos, sendo que, no n° 25971/026/14, ela foi objeto de questionamento
duas vezes, pois a Diretoria de Fiscalizagao a apontou como falha em duas
categorias: Parecer Conclusivo do Poder Publico e Tribunal de Contas.
Entendo que, com essas observagdes, a Diretoria de Fiscalizagdao deseje
apontar que a auséncia de comprovacdo de economicidade, além de ser uma
falha em si, também enseja descumprimento as Instrucdes do Tribunal, vez
gue o artigo 627, VI, das Instrucées n® 01/2008 prevé justamente que seja

atestada a vantagem do repasse:

Artigo 627 - A emissdo de parecer conclusivo pelos érgaos
concessores sobre a aplicacdao de recursos transferidos em
cada exercicio financeiro, a érgaos publicos ou a entidades do
Terceiro Setor, deve atender a transparéncia da gestdo
definida pelo artigo 48 da LCF n° 101/00 (LRF), devendo a
autoridade competente atestar, no minimo:

VI - a descricdo do objeto dos recursos repassados, dos
resultados alcangados e a economicidade obtida em relagao ao

46 Essas informagdes foram deduzidas das datas de assinatura dos termos de aditamento e
das extensdes dos contratos nos processos: n° 29355/026/10, n° 20863/026/16 e n°
6736/026/14. Faco a ressalva, no entanto, de que a informacdo ndo é uma afirmacdo, tdo
somente uma percepcao retirada de instrumento documental limitado.
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previsto em programa governamental;*’

Em todos os processos em que houve esse questionamento, a
Secretaria de Cultura apresentou justificativas convergentes no sentido de
demonstrar que a gestdao museoldgica descentralizada possui resultados

expressivos. Do processo n° 20863/026/16, apresento o seguinte trecho:

(...) a descentralizacao de atividades via contrato de gestdo
visa a promover maior flexibilidade, transparéncia, qualidade,
produtividade e eficiéncia na prestacdo de servicos, tendo
como resultado cenario bastante distinto do funcionamento do
Museu antes de 2005, quando comegaram a ser implantadas
as parcerias de gestdo.

Arguiu que, sem a intervencdo da 0OS, o 6rgdo gerenciado
padecia com caréncia de recursos humanos, baixa producdo
de relatérios de controle, documentacdao deficiente dos
resultados alcancados e auséncia de servidores concursados
especializados para funcgées especificas.

Ponderou que, embora ndo se tenha processado a analise de
custo-beneficio classica, resta evidente a evolugdo
guantitativa e qualitativa nas areas de atendimento ao publico
e preservacao do patrimonio. (Processo n° 20863/026/16,
pag.3, 2° paragrafo)

Ha também, no processo n® 25971/026/14, a seguinte passagem:

(A) Unidade de Preservacdo do Patrimdnio Museoldgico entende
que a execucgao de atividades por meio do Contrato de Gestao
representa vantagem econOmica para a Administragao Publica
em comparacao com a realizagao direta de seu objeto pois, apos
a adocao dos modelos de gestdo por Organizacdes Sociais de
Cultura, foi significativo o aumento do publico atendido e a
qualidade dos servicos prestados na preservagcao dos acervos
gue constituem o patrimonio museoldgico do Estado. (Processo
n° 25971/026/14, pag. 3, 2° paragrafo)

Ressalto que, ja na analise da quinta organizagao social, este foi o
guestionamento mais realizado pelo Tribunal frente aos contratos de gestdo

e, em todas as justificativas, a Secretaria demanda o esforco de argumentar

47 Disponivel em:

<https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/legislacao/instrucoes n 1 2008 area estadu
al_0.pdf>. Acesso em 26 de outubro de 2019.
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os beneficios da descentralizacdo gestacional dos museus. No caso da
Associacdo do Museu da Arte Sacra, no entanto, é possivel identificar que ha
uma énfase na melhora da preservacao de acervos, sendo que, nas outras
0OSs, também foi muito argumentado sobre a falta de paréametros objetivos
para se demonstrar tal economicidade.

Curioso notar também que, no processo n° 20863/026/16, o relator se
referiu @ economicidade como “vantajosidade”, o que indica que um dos
significados de economicidade para o Tribunal é de vantagem, ou seja, se
aquela parceria seria mais vantajosa do que a gestdo pela Administracao
direta.

Quanto a falha de “aumento no valor do repasse frente a celebracao
de termos aditivos”, percebida em dois processos: n°® 29355/026/10 (2) e n°
6736/026/14.

No caso do primeiro processo, apareceram dois questionamentos: (i)
a discrepancia entre o valor previsto a ser repassado e o nimero de parcelas
recebido, e (ii) a reducdao do valor repassado em relagcdo a previsao
contratual. A Secretaria de Cultura apresentou justificativas, ambas faticas.
Sobre a questdao do numero de parcelas, asseverou que o valor repassado
estava correto, mas que dos quatro repasses, um ja havia sido pago antes
da assinatura do termo aditivo. J& no caso da reducao do valor repassado,
alegou que este ocorreu devido ao contingenciamento estabelecido pelo
Governo do Estado de Sao Paulo.

Outras irregularidades foram apontadas e, ainda que nao tenham sido
comuns aos processos, sao relevantes: (i) auséncia de demonstracao dos
indicadores de desempenho a serem utilizados na verificagdo do cumprimento
das diretrizes e metas definidas; (ii) aumento de 156,75% em relagao ao
repasse do contrato de gestdo anterior, sem justificativa apresentada; (iii)
nao individualizagdao do custo das metas descritas no Plano de Trabalho; (iv)
auséncia de registro patrimonial dos bens adquiridos; (v) auséncia de termo
de permissao de uso do imovel; (vi) ndo foi implantando sistema de controle
interno e (vii) manutencao de autbnomo em periodo superior a trés meses.

A todas essas irregularidades, justificativas faticas foram apresentadas
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pela Secretaria de Cultura ou pela Organizagao Social, que trouxeram
explicacdoes do porqué aquela falha existia, e, em alguns, casos, a solucao
que esta sendo desenvolvida para que a mesma seja sanada.

Por exemplo, no caso da auséncia de demonstracdo dos indicadores de
desempenho, a SEC anunciou que esses indicadores estavam em construcao
e que seriam parte integrante do contrato de gestdo. Ja a auséncia de termo
de permissao de uso do imédvel é justificada pela impossibilidade de sua
emissdao, dado que o Museu € parte integrante do prédio da Mitra
Arquidiocesana de Sao Paulo, edificio privado. Por ultimo, destaco a nao
implementacao de sistema de controle interno, o que € justificado também
pela SEC, que alega ja existir controle interno, realizado por érgao interno da
Secretaria da Fazenda por meio da entrega de relatdrios, ocorréncias e dados
sobre os resultados da gestao.

Uma anadlise geral da Associacdo Museu da Arte Sacra traz que os
processos apresentaram questdes complexas de processo contabil, passando
pela dispensa de licitagdo, contrato de gestao e seus termos aditivos.
Questdes museoldgicas como reformas estruturais para a preservacdao do
acervo e contratacdo de colaborador por mais de trés meses para a
organizacao e realizacao de pesquisas como orientador/curador de
exposicoes também integraram as decisdes.

Como abordado, levando em consideragao o tipo de acervo do Museu,
era esperado que questdes como essas fossem apontadas. No entanto, o que
ha de muito diferente em relagao aos processos de A Casa, por exemplo, é
gue a argumentacao dos Conselheiros nao foi tao expressiva. Na presente
0OS, o Tribunal de Contas se limitou a apresentar concordancia com os érgaos
instrutivos. Também nao mencionaram, como na maioria dos demais
processos, o afastamento de “malversacdo”, desvio de finalidade no uso dos
recursos ou dano ao erario, acatando as justificativas apresentadas. Nao ha
também, por parte dos Conselheiros, referéncias sobre se as irregularidades
sao de cunho formal e que, por isso, devem ser relevadas, ou se as
justificativas sanaram tais falhas, ainda que nao fossem formais.

Todos os processos foram considerados regulares, com fundamento no
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artigo 33, I da Lei Complementar n® 709/93.

6.1.6. Associacao Pinacoteca Arte e Cultura - APAC

A Associacao Pinacoteca Arte e Cultura é a responsavel pela gestdo de
trés Museus, todos coligados, desde 2006, sendo eles: Museu da Pinacoteca

(Luz), Museu da Pinacoteca (Estacao) e Memorial da Resisténcia.

Museu da Pinacoteca (Pina_Luz)

Trata-se de museu com acervo voltado as artes visuais com enfase na
producao brasileira do século XIX até a contemporaneidade. Foi fundado em
1905 pelo Governo do Estado de Sao Paulo e é o museu de arte mais antigo

da cidade.

Museu da Pinacoteca (Pina_Estacao)

A Pina_Estacao esta localizada no edificio do Largo General Osério que,
originalmente, abrigava armazéns e escritérios da Estrada de Ferro
Sorocabana. A edificagao, quando incorporada pela Pinacoteca em 2004, foi
totalmente reformada e passou a se chamar Estagao Pinacoteca, recebendo

parte do programa de exposigdes temporarias.

Memorial da Resisténcia

Também localizado no edificio do Largo General Osério, o Memorial da
Resisténcia de S&o Paulo, é um museu dedicado “a preservacdo de
referéncias das memodrias da resisténcia e da repressao politicas do Brasil
republicano (1889 a atualidade)”®. O prédio foi sede do Departamento

Estadual de Ordem Politica e Social de Sao Paulo - Deops/SP, “uma das

48 Citacao encontrada em: <http://apacsp.org.br/>. Acessada em: 27 de outubro de 2019.
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policias politicas mais truculentas do pais, principalmente durante o regime

militar”#® e na Era Vargas (1940 a 1983).

Assuntos presentes nos acoérdaos

Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

n® 28224/026/11

1.Ndo cumprimento de

metas

2.Contratacédo de
servigos
especializados de

descarte de residuos
pelo valor de R$
15.557,40
3.Contratacao de
prestacdo de servigos
de ‘“itinerancia e
expografia” no valor
de R$ 142.000,00

4 .“Gastos com
confraternizacao de
final de ano na ordem
de R$ 48.814,30”
5."Despesas com juros
devido a pagamento
de FGTS com atraso,
no importe de R$
1.853,30"

6."Divergéncias
contabeis”

7 “Falta de
patrimoniacao por

parte da Secretaria da
Cultura”

8.Indice de cobertura
desfavoravel
9.Divergéncia de
valores nas contas
consolidadas e as do

1.0 segundo andar do
Museu permaneceu
fechado, para a
reformulagao de
acervo fixo,
acarretando na
diminuicdo de publico
2.A contratacdao de
terceiros obedece as
regras de compras
3.0 pagamento de
juros e multas por
atraso no
recolhimento do FGTS
ocorreu em funcao da
greve dos bancos
ocorrida em outubro
de 2010, nao podendo
a conta ter sido paga
em sua correta data

4.A oS estaria
tomando as
providéncias

necessarias a
regularizagao das

questdes contabeis

6.A festa decorreu da
politica dos Recursos
Humanos de valorizar
e gerir talentos, mas
que a pratica esta
suspensa desde 2011,
por orientagdo do

Regularidade.

2.Ndo obediéncia ao

Instrugdes do TCE-SP

balanco patrimonial | Tribunal.
publicado 7. Acostamento de
documentos
n° 30101/026/10 1.Desatendimento aos | 1.Acostamento de Regularidade.
incisos III e VI do | documentos
artigo 627 das | 2.A SEC tem buscado
InstrucBes no 01/08 se adequar as

49 1dem a nota 32.
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

regulamento de
compras da entidade
3.Despesas
relacionadas a
confraternizacao de
funcionarios no

importe de R$
37.033,62
4.Divergéncia entre as
pecas contabeis
apresentadas na
prestacdo de contas e
as pecas publicadas
posteriormente
5.Indice de cobertura
desfavoravel

6.0utras
inconsisténcias de
carater formal

3.A confraternizacao
de final de ano teve

como objetivo “a
valorizagdo,
integracao e
motivacdo dos
colaboradores”

4. Apresentacao da

manifestacao
favoravel da Comissdo
de Avaliacéo

n® 15857/026/13

1.Membro da
Comissao de Avaliacdo
ja dirigiu a OS - APAC
2.Nao cumprimento de
cinco metas
estipuladas no plano

de trabalho; 3.Ndo
comprovagao da
economicidade frente
a Administragao
Direta;

4 “Ndo foi atestada a
regularidade dos

gastos efetuados e sua
perfeita
contabilizacdo”

5."Nao foi atestada a
regularidade dos
recolhimentos dos
encargos trabalhistas
pelo érgao concessor”

1.Metas nao foram
cumpridas devido a
necessarios  estudos
para alteracdo da

localizacao da
biblioteca, com o
escopo de
salvaguardar o acervo
3.Acostamento de

documentos: a) o
relatério de atividades
aprovado pelo
Conselho de
Administragao

referente ao 1° e b)

comprovantes dos
recolhimentos dos
encargos

previdenciarios e

certiddo negativa de
débitos

Regularidade.

n° 26891/026/15

1.Dada a superagao
das metas estipuladas
no item “Programa de

Comunicacao e
Imprensa”, se faz
necessaria uma

revisdo das metas
2.Nao ha comprovacgao
de que as despesas
estivessem

identificadas pelo tipo
do repasse e do 6rgao

1.A OS apresentou
concordancia com a
observacao feita sobre
a superacgdao de metas.
2.A OS alegou ter se

programado para
cumprir as exigéncias
do Tribunal nos
proximos  exercicios
nos comprovantes de
despesas

3.Quanto ao

Regularidade.
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

repassador, em
desacordo com o
inciso XV, do artigo
627, das Instrugdes no
01/08 do Tribunal

3.Despesas em
desacordo com o

descumprimento  ao
regulamento de
compras, asseverou
que “ha situagdes
excepcionadas no
texto, a exemplo dos
servigos técnicos de

Administracdo da O.S.

os do orgcamento de
2011 ainda nao
estavam  disponiveis
quando o comparativo
foi feito, mas que tal
fato ndo prejudicou a

constatacao da
vantajosidade
econOmica mesmo

com dados de 2010
3.Utilizacdo do critério
“tamanho da
edificagao” para
referencial na escolha
de comparacgao

regulamento de | informatica, e que a
compras contratagao
questionada foi de
apenas R$
10.000,00".
n° 18774/026/12 1.As amostras | 1.Acostamento de Regularidade.
comparativas de | copia da ata do
economicidade nao | Conselho de
eram pertinentes e | Administracao da
datavam de 2010 | Associacao
2.Auséncia de | devidamente assinada
assinatura dos | pelos Conselheiros
Conselheiros na ata do | 2.Apresentacao de
Conselho de | dados de 2010 porque

Resultados encontrados

Foram analisados cinco processos da Organizagao Social Associagao

Pinacoteca Arte e Cultura, sendo esta, como disposto anteriormente, a

responsavel pela gestdo de duas unidades do Museu Pinacoteca e do Museu

Memorial da Resisténcia. Os assuntos presentes nos acérdaos foram variados

e relevantes para a pesquisa, sobretudo no que tange a argumentacdo do

Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Os objetos das decisdes eram os
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exercicios de 2010, 2011, 2012 e 2014.

Das irregularidades enfrentadas, foram comuns a mais de um
processo: (i) auséncia de comprovacao da economicidade frente a
Administracao Direta; (ii)) ndo cumprimento de metas; (iii) gastos com
confraternizacao de final de ano; e (iv) contratacao de servicos
especializados.

A auséncia de comprovacao da economicidade foi verificada em dois
processos: n° 30101/026/10 e n° 18774/026/12. No primeiro caso, a
Secretaria de Cultura apresentou sua usual justificativa, argumentando que
a Unidade de Preservacdo do Patrimonio Museoldgico defende a gestdo
descentralizada dos Museus por se tratar de atividade técnica e especializada,
norteada por um plano de trabalho que possui como base os “principios da
moralidade, da legalidade, da transparéncia, da economicidade e da
qualidade dos servigos prestados”. Ja o segundo acérddao apresentou uma
peculiaridade: para demonstrar a economicidade, a SEC teria se valido de
dados considerados “impertinentes” pela fiscalizagdao, pois nao tinham
semelhangas com a entidade gerida. No caso, a Secretaria argumentou que
se fundou no tamanho da edificacdo como parametro, além de nao ter usado
dados mais recentes, pois estes ainda ndao haviam sido publicados a época
em que o relatdrio foi desenvolvido.

Ja o ndo cumprimento de metas foi uma irregularidade presente em
trés processos n° 28224/026/11, n°® 15857/026/13 e n® 26891/026/15.

Nos dois primeiros, a Secretaria de Cultura utilizou argumentacao
relacionada a reorganizacao estrutural do Museu, o que teria afetado as
visitagdes por um periodo. No primeiro caso, as metas nao teriam sido
atingidas, pois o0 segundo andar da Pinacoteca permaneceu fechado para a
reformulacdo de acervo fixo, acarretando na diminuicdo de publico. Ja& no
segundo, algumas metas nao foram cumpridas em sua integralidade devido
a estudos para alteracao da localizacao da biblioteca, dado que houve a
aquisicdao de novos mobiliarios, arquivos deslizantes e ampliacdo da
climatizacdo. Tal reforma teria por escopo salvaguardar possivel “[...]
impacto que os novos mobiliarios fariam na estrutura fisica da Pinacoteca,
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uma vez que o objetivo era de ampliar 65% do espago de guarda disponivel
para documentos histéricos de carater permanente”.

Ja o terceiro caso ndo se configura exatamente como ndo cumprimento
de meta, mas sim, na sua superagdao, o que foi considerado pela Diretoria de
Fiscalizacdo como um indicio de que o Plano de Trabalho precisava ser
readequado a capacidade da OS. A este respeito, a gestora apresentou
concordéancia, relatando que ja estava buscando a readequacdo econémica-
financeira do préoximo exercicio. Esse dado é interessante, pois demonstra
gue o Tribunal ndo estd atento somente ao estrito cumprimento das metas,
mas sim de sua adequacdo a potencialidade daquela gestdo, de forma que
uma OS com bons resultados deve consequentemente assumir maiores
desafios. Além disso, houve demonstracdo de preocupacdao do TCE-SP em
gue as verbas repassadas correspondessem a capacidade de gestdao da
administradora, ndo ficando nem além, nem aquém.

Passando aos gastos com confraternizacao, estes foram representados
em dois processos, em que a fiscalizagdao questionou o uso de verba de
repasse para realizacao de festas de final de ano para os funcionarios da
gestora. A OS, nos dois casos, se manifestou argumentando que a realizagao
dos eventos era parte da politica de valorizacao e gestdao dos talentos por
parte dos Recursos Humanos. Os Conselheiros, quanto a esse ponto,
consideraram que o valor gasto na confraternizacdo era infimo em
comparacao ao valor repassado a titulo do contrato de gestdo, além de que
sua realizacao seria subjetiva as atividades fins da administragdao, ou seja,
mesmo que nao estivesse prevista no Plano de Trabalho, era correlacionada
ao propodsito da contratacdo. Trago abaixo os respectivos valores dos
contratos de gestdo (no caso, as duas ocorréncias foram no mesmo exercicio,
de 2010):
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Processo Valor da Valor repassado a
“confraternizagao” titulo do contrato de
gestao
no 28224/026/11 R$ 48.814,30 R$ 19.238.009,64
n® 30101/026/10 R$ 37.033,62 R$ 19.238.009,64

Figura 2 - Grafico comparativo de gastos

Proporcionalidade entre o valor da confraterniza¢do e do repasse

B valorda
confrater

Processo n° nizagéo
contrato
de gestdo

Processo

n°30101/02
o/10 [

Fonte: elaboragdo propria.

Comparativamente, o valor repassado contratualmente, de fato, se mostra
infimo no grafico apresentado. No entanto, é curioso notar que os gastos
feitos fora das previsdes do Plano de Trabalho receba um olhar menos
criterioso por parte do Tribunal de Contas, que, no mesmo processo, exige
que contratagdes técnicas, no valor de R$ 10.000,00 sejam devidamente
justificadas, sob a pena de serem consideradas irregulares.

Pertinente fazer a ressalva de que nao pretendo sugerir que a
confraternizacdo ndo possui carater idoneo ou que seja desimportante na
valorizagdo dos funcionarios da Associacao Pinacoteca Arte e Cultura, mas
tao somente abrir o questionamento de que, tendo em vista se tratar de OS
com fonte prépria de recursos, se a utilizacdo de verba publica ndo poderia

ser considerada “desvio de finalidade”, uma vez que a dita “festa” ndao estava
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prevista no Plano de Trabalho.

Essa reflexdo é importante, pois ha dois julgados no mesmo sentido,
ensejando a criacao de precedentes, o que poderia ainda representar dano
ao erario. Afinal, o montante de R$ 48.814,30 pode vir a suprir outras
necessidades dentro da prépria OS ou até mesmo em outros projetos
culturais, que tém apresentado situacdao financeira desfavoravel, como o
Projeto Guri°,

Por fim, cito os apontamentos feitos sobre as contratacdes de servigos
especializados, que ocorreram em dois processos (n° 28224/026/11 e n°
26891/026/15). Nestes casos, a OS teria contratado diretamente servigos de
coleta e transporte de residuos comum e industrial, acdes de itinerancia e
expografia do acervo, além de técnicos em informatica.

Os Conselheiros nao prestaram argumentacdes robustas a este
respeito, declarando a regularidade das contas. Exigiram, tao somente, que
a OS seguisse seu préprio Manual de Contas.

Curiosamente, o que se verifica ao visitar o Regulamento de Compras

da APAC é que seus artigos 69, 7° e 8°°! fazem exigéncias também presentes

50 Noticia do Jornal “Globo”, de 30 de marco de 2019. Disponivel em:
<https://gl.globo.com/sp/sao-carlos-regiao/noticia/2019/03/30/corte-de-verba-encerra-
atividades-do-projeto-gquri-em-cidades-da-regiao.ghtm|>. Acessada em: 16 de novembro de
2019.

51 Art. 6° - O Setor de Compras devera selecionar, criteriosamente, os fornecedores que
participardo da cotagdo, considerando a melhor proposta aquela que resultar da
verificacdo e comparacao da somatoria de fatores que atribua peso relativo para os
seguintes aspectos:
. Preco;
. Custos de transporte e seguro até o local da entrega;
. Forma de pagamento;
. Prazo/agilidade na entrega;
. Custos para operacgdo do produto, eficiéncia e compatibilidade;
Durabilidade do produto;
. Credibilidade mercadolégica da empresa proponente;
. Disponibilidade de servigos;
i. Eventual necessidade de treinamento de pessoal;
j. Qualidade do produto;
k. Assisténcia técnica;
|. Garantia do produto;
m. Sustentabilidade ambiental;
n. Seguro;
0. Reposicdo de pecas;
p. Atendimento de urgéncia.
§ 1°- Caso a area de compras verifique a possibilidade de maior economicidade na segregagao
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na Lei 8.666/9352.

Diante dos dados apresentados, mais uma vez, os Conselheiros se
mostraram sensiveis as justificativas, cujos processos foram julgados
regulares com ressalvas (art. 33, II, da Lei Complementar 708/93). Neste
caso, ressalto que a Assisténcia Técnico-Juridica do TCE-SP opinou pela
irregularidade dos processos em que ocorreram as confraternizagoes de final
de ano, mas os relatores votaram pelo entendimento de que nenhuma das
irregularidades teriam evidenciado impropriedade ou qualquer outra falta de

natureza formal, ndo resultando, portanto, em dano ao erario.

6.1.7. Catavento Cultural e Educacional

A organizagao social Catavento é a responsavel pela gestdao do Museu
gue leva seu nome. Criado em 2009, suas atividades e acervo sao voltados a
area cientifica, buscando manter exposicdes interativas e instigantes para o
publico infanto-juvenil. Sua estrutura encontra-se dividida em quatro areas
de conhecimento: Universo, Vida, Engenho e Sociedade. Encontra-se

edificado na regido central da Cidade de Sao Paulo e ja foi o museu mais

de pedidos para mais de um fornecedor, ela podera optar em desmembrar a solicitagdo em
mais de um pedido para fornecedores diferentes.

Art. 7° - Sera obrigatodria a justificativa conforme modelo (anexo 1), por escrito, sempre
que ndao houver opcao de compra pela proposta de menor preco ou nao for possivel
a obtencao de no minimo 03 fornecedores que atendam adequadamente a solicitacao
de compra.

§ 10 - Pedidos com valores até R$ 15.000,00 (quinze mil reais), a justificativa sera aprovada
pelo Coordenador do Nucleo solicitante;

§ 29 - Pedidos com valores a partir de R$ 15.000,01 (quinze mil reais e um centavo), a
justificativa serd assinada pelo Coordenador do nucleo solicitante, e aprovada pelos Diretores
do nucleo solicitante e do Nucleo Financeiro;

Art. 82 - O Pedido de Compra corresponde ao contrato formal com o fornecedor e deve
representar, fielmente, as condigdes comerciais em que foi realizada a negociagao.

§ 1° - Os pedidos de compra poderdo ser aditados sem a necessidade de nova cotagdo, com
aumento maximo de quantidade limitado a 20% (vinte por cento), desde que os valores
praticados na cotacdo original sejam mantidos e o processo de compra adicional referencie o
processo original, além de justificativa que motive a ampliacdo do escopo original. (G.N.)
>2BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. “Lei de Licitagdes”. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8666cons.htm>.Acesso em: 28 de outubro de
2019.
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visitado da Capital por trés anos seguidos>3.

Assuntos presentes nos acordaos

Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

n® 25972/026/14

Nao diz respeito
Museologia

a

n® 45090/026/08

1.Desequilibrio entre o
valor repassado e as
efetivas despesas
2.Ndo atingimento da
meta de captacdo de
recursos privados
3.Nao publicacdao do
relatorio financeiro e
da execucao do
contrato com metas
4.Total dependéncia
do recurso publico pela
entidade

5.Despesas em
desobediéncia aos
procedimentos
definidos no
Regulamento de
Compras

6.Gastos com pessoal
maior que o previsto
no contrato de gestdo
7.Lancamento

incorreto dos bens
adquiridos no exercicio
8.Ndo comunicacao a
Secretaria da Cultura
sobre as aquisicdes de
bens do exercicio, em

desobediéncia ao
contrato de gestao
9.Auséncia de

inventario com bens
moveis e imdveis com
permissao de uso, em
desacordo ao artigo
31, XI, das Instrugbes
no 01/07
10.Desatendimento as
Instrugdes do Tribunal

1.Inexisténcia de um
histérico
orcamentario que
permitisse uma
projecdo de calculo
precisa

2.Ndo cumprimento
da meta de captacgao
propria de recursos
decorreu da recente
implementacdo  do
Museu

3.Ha publicagdo do

relatério financeiro,
alegando nao
subsistir a

irregularidade quanto
ao ponto; 4.Ndo ha

mais total
dependéncia
financeira desde
2009

5.0 Regulamento de
Compras é de
outubro de 2007, néo
se aplicando ao
contrato de gestao,
celebrado em junho
do mesmo ano

6.As altas despesas
com pessoal se
deram em razdo de
contratacao de
equipes técnicas para
o planejamento e a
instalacdao do Museu
7.Langcamento
incorreto do Balanco
Patrimonial ja foi
sanado

Regularidade

>3 Informagbes

disponibilizadas no

site da 0OS.

Disponivel

<http://www.cataventocultural.org.br/inf palacio>. Acesso em: 29 de outubro de 2019.

em:
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

8.Ndo comunicacdo
das aquisicoes
patrimoniais a

Secretaria de Cultura
foi corrigida no
exercicio
subsequente

9.Falha da falta de
inventario também
foi corrigida no outro
exercicio

n® 20668/026/16

1.A OS deixou de
apresentar agdes de
acessibilidade
expositiva/maquete

tati do Museu e
realizacao de
campanha de
marketing e de

publicidade
institucional em canais
digitais, eletrénicos ou
impressos

2.Auséncia no parecer

conclusivo da
apreciacao da
vantajosidade da
gestao

3.Ndo apresentacdo do
Termo de Cessao de
Bens Moveis
4.Nao
manifestagao
do controle interno do
6rgdo repassador
5.N3o cumprimento do
item 3 da

Clausula Terceira do
Contrato de Gestdo
01/2011 e o inciso VIII
do artigo 17 das
Instrugdes 01/2016 do
Tribunal

houve

Ndo apresentadas no
voto

Regularidade

n° 27367/026/10

1.N3o cumprimento de
parte das metas,
enquanto outras foram
amplamente

superadas 2.Inclusao
da  depreciagdo e
amortizacdo no
demonstrativo integral
das receitas e

Ndo apresentadas no
voto
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

despesas  3.Relatério
de atividades em
desconformidade com
as Instrucdes n° 01/08
4.Dependéncia  total
dos recursos publicos
5.Parecer conclusivo
nao seguiu as
Instrucdes do TCE-SP
6.Inadequacdo dos
processos de despesas
7.Contratacao de
servigo técnico sem
pesquisa de pregos

8.Auséncia de fiel
cumprimento de
cladusulas contratuais
9.Inobservancia ao
principio da

economicidade de um
contrato

10.Gasto com pessoal
superior ao
estabelecido  11.Ndo
registro dos bens no
Patrimonio pela
Secretaria da Cultura
12.indice de liquidez
geral desfavoravel
13.N@o elaboracao do
balango patrimonial
por projetos

n® 41862/026/15

Nao diz respeito a

Museologia

n® 3806/026/13

1.Somente 7% do
repasse esta previsto

em atividades do
exercicio

2.A proposta
orcamentaria foi
realizada para
abranger todo o]
periodo de vigéncia do
contrato (2013 a
2017), mas o plano de
trabalho so

correspondeu a
exercicio (2013)
3.Ndo foi entregue as
informagdes relativas
a memboria

um

1.Acostou
documentos

2.As metas do Plano
de Trabalho precisam
ser revistas ao longo
da vigéncia do
contrato de gestdo, o
que é feito todos os
exercicios, com
possiveis ajustes por
meio de termos de
aditamento
3.Trata-se de
equipamento publico,
nao podendo a
analise de custos ser
tomada como um
servigo Unico

Regularidade
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Processo Irregularidades Justificativas Resultado do

apontadas pela DF julgamento

1.0 exercicio de 2010 | Ndo apresentadas no Regularidade
n® 39016/026/13 |teve um saldo ndo voto

aplicado de

R$1.375.733,97
2.0 exercicio de 2012

apresentou saldo
remanescente
equivalente a 33,97%
do repasse

3.0 exercicio de 2012
apresentou diferenca
entre 0s custos
estimados e metas

4 .Recursos nao
movimentados em
contas especificas
5.Dissonancia entre os
valores disponiveis e o
saldo financeiros
6.Despesas com a
construcao de escadas
7.Auséncia de
demonstragoes
financeiras
comparativas
8.Remessa
intempestiva de
documentos

Resultados encontrados

Foram analisados cinco processos da organizagao social Catavento, nos
quais € possivel identificar alguns temas comuns as irregularidades
apontadas, como: (i) auséncia de comprovacao da economicidade
frente a Administracao Publica; (ii)) ndo cumprimento de metas; (iii)
nao registro dos bens patrimoniais; e, por fim, (iv) dependéncia total
da OS de recursos publicos.

Um primeiro apontamento a ser feito, € o de que trés dessas decisdes
nao apresentaram em seu corpo as justificativas apresentadas pela
Secretaria de Cultura ou pela Organizacao Social. Essa é uma caracteristica
de estilo dos conselheiros relatores, Anténio Roque Citadini e Dimas Eduardo

Ramalho. Mas faco a ressalva de que o Conselheiro Dimas, no processo n°
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45090/026/08 resumiu tais justificativas, de forma que ndo é possivel
afirmar, somente com essa amostra, que o comportamento é usual da
Segunda Turma.

Assim, o que poderei analisar dos processos sem tais justificativas sera
a argumentacao desenvolvida no voto, sem poder estabelecer uma
comparagcao entre o entendimento dos conselheiros com as explicacdes
acostadas.

Das irregularidades, a auséncia de comprovacao da economicidade
frente a Administracao Publica esteve presente em apenas um processo (n°
20668/026/16). No entanto, considerei que seria relevante destacar o tema,
pois ele esteve presente em todas as OSs. A Diretoria de Fiscalizagao apontou
gue ndo houve apreciacdo da “vantajosidade”* no parecer conclusivo, em

descumprimento ao inciso VIII do artigo 89 das Instrucdes no 01/2016°°. O

>4 Faco aqui uma ressalva sobre um achado de pesquisa interessante, mas que foge do escopo
do trabalho, motivo pelo qual sera realizado como nota. Ao levantar dados preliminares de
pesquisa, considerei que seria relevante obter o glossario de termos do TCE-SP. Como ndo
pude acessa-lo no site, solicitei-o via LAI. A orientacdo que recebi do Tribunal foi a de que
usasse o glossario do TCU como referéncia. Em uma conversa com o Professor Guilherme
Jardim Jurksaits, fui alertada de que essa orientagdo poderia ndo ser sempre verdadeira. Ao
comparar os conceitos de economicidade, pude constatar que o aviso do Professor se
concretizou: ha dissonancia entre a interpretagdo dos Tribunais. O TCU da a “economicidade”
a seguinte definigao:

“Economicidade - minimizacdo dos custos dos recursos utilizados na consecucdo de uma
atividade, sem comprometimento dos padroes de qualidade. Refere-se a capacidade de uma
instituicdo gerir adequadamente os recursos financeiros colocados a sua disposicdo.”
(Glossario do Tribunal de Contas da Unido, pag.)

No entanto, dos acdérddos lidos para a presente pesquisa, percebi que o TCE-SP interpreta
economicidade como melhor resultado possivel a ser alcangado, ndo necessariamente, por
um menor custo. Nas decisGes referentes as OS de Cultura, ndo se tem como escopo tdo
somente que os “padroes de qualidade” sejam mantidos, mas sim, que os resultados superem
aqueles alcangados pela Administragao Publica. Mesmo quando a minimizagdo dos custos dos
recursos nao é objetivamente comprovada, os Conselheiros consideram que houve
economicidade tendo em vista os resultados alcancados, como: (i) superacdao de metas de
visitas e (ii) melhora conservagdo do acervo.

E importante ressalvar que ndo é possivel realizar afirmacdes generalizadas a esse respeito,
tendo em vista que possuo apenas uma amostragem de decisGes e que o glossario ndo é
vinculante aos Ministros do TCU. Considero, no entanto, que o achado pode ser do interesse
de outros pesquisadores, razao pela qual o apresento.

5 Artigo 89 — A emissdo de parecer conclusivo, pelos érgdos e entidades concessores, sobre
a aplicacdo de recursos transferidos em cada exercicio financeiro a 6rgaos/entidades publicos
a entidades do Terceiro Setor deve atender a transparéncia da gestdo definida pelo artigo 48
da Lei Complementar Federal n°® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), devendo a
autoridade competente atestar conclusivamente, no minimo:
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Conselheiro Relator, no entanto, decidiu pela regularidade, pois entendeu que
nao houve desvio de finalidade no uso da verba repassada, tendo os recursos
se destinado aos seus propositos.

Ja a irregularidade de ndao cumprimento de metas esteve presente em
trés processos analisados. No primeiro processo (n°® 45090/026/08), a OS
nao apresentou captacao de recursos privados, meta estabelecida no contrato
de gestdo. Diante deste apontamento, o Catavento se manifestou, afirmando
gue o Museu ainda estava em momento de implantacao, de forma que os
repasses publicos foram suficientes para a execucao das atividades do
exercicio. Ao julgar as contas, o Conselheiro Relator considerou que, na
verdade, o repasse feito excedeu a concretizagdao de metas, mas arrazoou
que, por se tratar do exercicio inaugural do projeto (2007), as justificativas
se mostraram fidedignas. Assim, declarou a regularidade das contas,
recomendando o reajuste entre metas e repasses para 0s proximos exercicios
e termos aditivos.

No segundo (n° 20668/026/16), a OS deixou de promover recursos de
acessibilidade expositiva para pessoas com deficiéncia visual através de uma
maquete tatil do Museu. Além disso, era prevista a realizacdo de campanha
publicitdria em canais digitais, eletrénicos ou impressos, promovendo o
Catavento, o que também ndo teria sido cumprido. O Conselheiro Relator,
sobre esse ponto especifico, menciona que a gestora justificou o
descumprimento dessas duas metas em funcao da grave crise econémica que
enfrentava. Considerou, assim, que nao houve desvio de finalidade no uso
das verbas publicas, sendo as contas regulares.

Ja no processo n® 27367/026/10, a denuncia feita pela fiscalizagcao foi
a de que algumas metas nao foram alcancadas, enquanto outras foram
largamente superadas, o que demonstraria um planejamento inadequado por

parte da OS. O Conselheiro Relator, ao proferir seu voto, considerou que o

VIII - a descricdo do objeto dos recursos repassados, dos resultados alcangados, e a
economicidade obtida em relagdo ao previsto em programa governamental

TRIBUNAL DE CONTAS. Instrugdes No 01/2016. Disponivel em:
<https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/legislacao/instrucoes 01-2016.pdf>. Acesso
em: 04 de novembro de 2019.
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contrato de gestao tinha sido cumprido, tendo as justificativas e documentos
comprovados que os repasses foram utilizados de forma a concretizar o
interesse publico.

Acerca das irregularidades nos registros dos bens patrimoniais,
encontrei mais um vicio apontado em todos os processos. No entanto, ele
apareceu sob diferentes formas: (i) auséncia de inventarios dos bens
imoveis>®; (ii) ndo individualizacdo do balango patrimonial por projetos; (iii)
nao registro dos imdveis junto a Secretaria de Cultura e (iv) ndo apresentacao
do Termo de Cessao de Bens Mdveis®’.

A este respeito, a Unica justificativa apresentada foi a de que a falha
ja havia sido sanada para o exercicio subsequente. Os Conselheiros, ao
proferirem os votos, consideraram que as justificativas e documentos eram
suficientes para comprovar a regularidade das contas.

Por ultimo, trato sobre a irregularidade da dependéncia total da OS de
recursos publicos, presente em dois processos (n° 45090/026/08 e n©
27367/026/10). A Lei Complementar Estadual n°® 846/1998 nada prevé sobre

a obrigatoriedade das OrganizagGes Sociais obterem recursos proprios, no

56 Em desacordo com o artigo 31, XI, das Instrugdes no 01/07:

Artigo 31 - Para fins de fiscalizagdo e acompanhamento das atividades anualmente
desenvolvidas pelas Organizagdes Sociais, os drgdos de que trata este Capitulo remeterdo a
este Tribunal, até 90 (noventa) dias apds o encerramento do exercicio financeiro, cépia dos
seguintes documentos:

XI - relagdo dos bens moveis e imoéveis mantidos pelo Poder Publico no periodo, com permissao
de uso aos objetos do Contrato de Gestao, especificando forma e razdo, inclusive das eventuais
substituigdes dos respectivos bens;

TRIBUNAL DE CONTAS. Instrugdes No 01/2007. Disponivel em:
<https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/legislacao/instrucoes-1-2007-area-estadual-
revogada 1 0.pdf>. Acesso em: 04 de novembro de 2019.

>7 Em descumprimento ao inciso VIII do artigo 17 das Instrucdes 01/2016 do TCE-SP:

Artigo 17 - Para fins de fiscalizagdo e acompanhamento das atividades anualmente
desenvolvidas pelas organizagdes sociais, os 6rgdos e entidades publicos mencionados no
artigo 15, remeterdo a este Tribunal, até 30 (trinta) de junho do exercicio financeiro seguinte
a transferéncia dos recursos, os seguintes documentos:

VIII - relacdo dos bens mdveis e imdveis mantidos pelo Poder Publico no periodo, com
permissdo de uso para as finalidades do contrato de gestdo, especificando forma e razdo,
inclusive das eventuais substituicdes dos respectivos bens

TRIBUNAL DE CONTAS. Instrugdes No 01/2016. Disponivel em:
<https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/legislacao/instrucoes 01-2016.pdf>. Acesso
em: 04 de novembro de 2019.
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entanto, é inerente ao seu modelo de gestao que recursos outros®®, que nao
0s repasses, sejam buscados, e o Tribunal de Contas se mantém atento a
essa exigéncia pressuposta, tendo em vista que essa captacao pode contribuir
para a melhora da execugao da gestao. Ainda assim, considerou que as
justificativas apresentadas demonstraram a inexisténcia de desvio de
finalidade o uso da verba publica.

Quanto aos dois ultimos processos em analise, ambos apresentaram o
guestionamento por parte da Diretoria de Fiscalizagao sobre a nao utilizagao
integral das verbas repassadas. A diferenca é que, no processo n©
3806/026/13, essa indagacao foi realizada anteriormente a execucao do
exercicio, através do Plano de Trabalho. O Conselheiro Relator considerou
que a vigéncia do contrato seria de cinco anos, de modo que a distribuicdo
das verbas seria reajustada ao longo desse periodo através de termos de
aditamento. Argumentou que a analise sobre a utilizacdo dessas verbas
deveria ser analisada no processo de prestacdao de contas, e nao no
julgamento inaugural do contrato de gestao.

Ja no processo n° 39016/026/13, a hesitacao foi sobre a existéncia de
saldo remanescente, com o exercicio ja concluido. Mas o Conselheiro Relator
nao se manifestou especificamente a este respeito, considerandos as contas
regulares.

Voltando ao processo n°® 3806/026/13, é importante documentar uma
ocorréncia pouco frequente durante a execucao do presente trabalho: o
Conselheiro Relator votou pela regularidade da matéria diante da orientagdo
pela irregularidade da Assessoria Técnico-Juridica (sob enfoque econémico),

do Ministério Publico de Contas e da Procuradoria da Fazenda do Estado de

8 O Plano Diretor de Reforma de Aparelho do Estado traz a busca por recursos financeiros
diferentes dos repasses publicos como uma caracteristica prépria do modelo OS de gestao:

“Adicionalmente se busca uma maior parceria com a sociedade, que devera financiar uma
parte menor mas significativa dos custos dos servicos prestados” (pag. 60, 5° paragrafo)

CAMARA DA REFORMA DO ESTADO. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Brasilia, novembro de 1995. (p- 60).
In:<http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pdf>.
Acesso em: 02 de novembro de 2019.
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Sdo Paulo. Esses odrgdos consultivos consideraram que as justificativas
apresentadas pela Secretaria de Cultura eram frageis e ndao comprovavam a
economicidade da contratacao. Apds nova manifestacao da SEC, a AT] com
enfoque juridico se convenceu da regularidade, mas os demais 6rgaos, nao.
O Conselheiro Antonio Roque Citadini, no entanto, considerou que o contrato
foi estabelecido para a gestdo do “notério>®” Museu Catavento, se tratando
de um equipamento publico e ndo somente de um servico ou produto.
Portanto, nao poderia adotar por pratica a tradicional analise de custos, como
se estes fossem totalmente aplicados numa determinada acao ou até mesmo
meta. Assim, acolheu as justificativas apresentadas, votando pela
regularidade do processo.

Identificavel, portanto, que mais uma vez o Tribunal se demonstrou
sensivel as justificativas apresentadas, tendo todos os processos sido
julgados regulares com fundamento no artigo 33, inciso I da Lei
Complementar n°® 709/93, ou seja, as contas foram consideradas claras e
objetivas, demonstrando com exatiddao as pegas contabeis, a legalidade, a

legitimidade e a economicidade dos atos de sua gestao.

6.1.8. IDBRASIL Cultura, Educacao e Esporte

A organizagao social IDBRSIL Cultura, Educagdao e Esporte é a
responsavel pela gestao de dois grandes museus da Cidade de Sao Paulo:

Museu da Lingua Portuguesa, desde 2012 e Museu do Futebol, desde 2008.

Museu da Lingua Portuguesa

Foi o primeiro museu do mundo dedicado exclusivamente a uma
lingua, localizado na Estacao da Luz, que recebeu imigrantes do mundo todo,
falantes das mais diversas linguas. Essa edificacdo é simbdlica da

miscigenacgao cultural e linguistica que compde a Lingua Portuguesa.

59 Processo n° 3806/026/13, pag. 6, 5° paragrafo.
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O Museu, que teve uma proposta interativa e tecnolégica desde a sua
concepgao, sofreu um incéndio em 2015, de forma que, atualmente, todos os
esforcos da gestao se encontram em sua restauracdo. Além do repasse
estatal do Governo do Estado de Sao Paulo, essa mobilizacdo conta com
outros colaboradores®®, como a Fundacdao Roberto Marinho, EDP (Bandeirante
Energia), Grupo Globo, Grupo Itau e apoio do Governo Federal, por meio da
Lei Federal de Incentivo a Cultura (Lei n® 8.313/91).

Museu do Futebol

O Museu do Futebol esta edificado no avesso das arquibancadas do
Estadio do Pacaembu, sendo um dos museus mais visitados do pais. Sua
exposicao principal narra de forma ludica e interativa a relacdo do futebol
com a historia e cultura brasileiras®:.

E conhecido por sua acessibilidade ao publico com deficiéncia, tanto do
ponto de vista locomocional como comunicacional, possuindo maquetes
tateis, audioguias e materiais sensoriais. J& ganhou prémios como o Prémio
Darcy Ribeiro (IBRAM) e o Prémio Ibermuseus, ambos pelo projeto
“Deficiente Residente”, e o certificado 5 estrelas da Secretaria Municipal de

Pessoa com Deficiéncia e Mobilidade Reduzida de Sdo Paulo (2009)¢2.

Assuntos presentes nos acérdios

Processo Irregularidades Justificativas Resultado do
apontadas pela DF julgamento
n° 26890/026/15 1.Confusédo entre | 1.0 ndo cumprimento Regularidade
entre os comprovantes | de duas metas

60 Informagdes encontradas no site do Museu, disponivel em: <http://idbr.org.br/museu-da-
lingua-portuguesa/>. Acesso em: 02 de novembro de 2019.

61 Informagdes encontradas no site do Museu, disponivel em:
<https://www.museudofutebol.org.br/pagina/quem-somos>. Acesso em: 02 de novembro de
2019.

62 InformagBes encontradas no site da OS, disponivel em: <http://idbr.org.br/museu-do-
futebol/>. Acesso em: 02 de novembro de 2019.
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

de gastos referentes
aos repasses estaduais
e federais

2.Nao cumprimento de
duas metas

(propiciar visitas para
grupos especiais,
como acessibilidade,
idosos e
vulnerabilidade social
e captar recursos
proprios) teria
ocorrido por
desisténcias apos
reservas e por
desaprovacao do Plano
Anual do Ministérios
da Cultura,
justificativas externas
ao alcance da OS

n° 16003/026/14

1.Confusao entre
recursos proprios e
recursos publicos
2.Ndo cumprimento de
metas

3.Nao demonstracao
da economicidade
obtida em relagdo a
execucdo direta pela
Administragao
4.Salarios acima da
média regional

1.A vantagem para a
Administracao deve
basear-se na andlise
custo-beneficio

2.Nao ha referenciais
objetivas para
comparagoes devido a
auséncia de historico
de custeio pela
Administracao Direta
3.Apesar de algumas
metas nao terem sido
realizadas, houve
cumprimento de mais
de 93% do programa
proposto;
4.Inexisténcia de
prejuizo ao erario,
tendo sido alcancados
objetivos técnicos e
resultados esperados
5.0s recursos foram
apresentados
conjuntamente como
uma maneira de
nomear a fonte de tais
repasses a fim de
diferencia-los
daqueles diretamente
providos pela
contratante;

6.0s recursos teriam
sido aplicados no
contrato de gestdao em
sua totalidade

Regularidade

n® 15231/026/17

1.0 Parecer
Conclusivo estava em

1.Nao
no voto

apresentadas

Regularidade
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

desatendimento as
Instrugdes no 02/2016
do TCE-SP 2.Auséncia
de Termo de
Permissao de Uso de
Imovel

2.Acostamento do
Termo de Permissao
de Uso do Imoével

n° 15088/026/17

N3do ha irregularidades

N3do ha justificativas

Regularidade

nt 22468/026/16

1.Saldrios pagos a
funcionarios acima do
valor médio de
mercado

2.Ndo comprovacao da
economicidade frente
a Administracdo
Plblica, em desacordo
ao artigo 17, inciso
XVII da Instrucdo no
01/16 3.N&o foi
atestada formalmente
a utilizacdo de saldo
remanescente no
exercicio subsequente

0sS:

1.As metas técnicas
propostas no plano de
trabalho foram todas
cumpridas

2.Ndo ha diferencga
substancial em relacdo
aos valores salariais
apontados, sendo que
algumas
remuneragdes, ainda
gue superiores a
média de mercado,
ndao ultrapassam R$
1.000,00 e estariam
abaixo dos maiores
salarios previstos para
a area

3.No exercicio
seguinte (2016),
houve esforgos por
parte da OS para
reducdo dos salarios
da Diretoria

SEC:

1.Autorizou o uso do
saldo remanescente

através do 4° termo
aditivo (12/06/2015)
2.Reiterou as
justificativas dadas
pela OS frente aos
salarios

3.A gestao
descentralizada é
acompanhada pela
UPPM por meio de
visitas  técnicas e
reunioes de trabalho
4.Dados

sistematizados de

interesse publico na
area cultural foram
publicados no site
“Transparéncia

Regularidade
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Processo Irregularidades Justificativas Resultado do
apontadas pela DF julgamento

Cultura”

Resultados encontrados

Encontram-se sob andlise cinco processos da Organizacao Social
IDBRASIL Cultura, Educacao e Esporte, sendo dois referentes ao Museu do
Futebol (exercicios de 2014 e 2016) e trés, ao Museu da Lingua Portuguesa
(exercicios de 2013, 2015 e 2016). Foi a primeira vez que a atuacao da OS
foi julgada pelo TCE-SP de forma individualizada, por entidade gerida. As
demais organizagbes que administram mais de um museu, prestam suas
contas conjuntamente, o que, inclusive, foi objeto de critica pelo Tribunal
anteriormente®3.

Destes cinco processos, ha trés irregularidades comuns: (i) nao
cumprimento de metas; (ii) auséncia de comprovacao da
economicidade frente a Administracao Direta e (iii) salarios acima do
valor de mercado. Vale ressaltar que no processo n° 15088/026/17 a
propria Diretoria de Fiscalizacdo recomendou a regularidade de contas, nao
apontando nenhuma falha na gestdo de 2016 do Museu da Lingua
Portuguesa, ano subsequente ao incéndio que tomou a Estacdo da Luz®.

O ndao cumprimento de metas ocorreu em dois processos: n©°
26890/026/15 e n° 16003/026/14. No primeiro, estas eram referentes ao
desenvolvimento de atividades para visitacao de grupos especiais, como de
acessibilidade, idosos e vulnerabilidade social e sobre a captagao de recursos
proprios. As justificativas, aceitas pelo Conselheiro, seriam as de que

ocorreram desisténcias apds realizacdo de reservas®, bem como, a

63 A OS A Casa foi guestionada pela prestacdo ndo individualizada no processo n©°
30102/026/10).

64 A noticia do incéndio pode ser encontrada no link: <http://gl.globo.com/sao-
paulo/noticia/2015/12/incendio-atinge-museu-da-lingua-portuguesa-em-sp-dizem-
bombeiros.html>. Acesso em: 16 de novembro de 2019.

65 N3o ha qualquer especificacdo sobre a natureza das reservas.
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desaprovacao do Plano Anual do Ministério da Cultura. O TCE-SP considerou
gue tais ocorréncias seriam externas, fugindo ao controle da OS, motivo pelo
qual seriam acolhidas. No mais, asseverou que das 52 metas estabelecidas
no contrato de gestdo, treze foram superadas, o que também contaria
favoravelmente a OS.

Ja no segundo processo, nao ha uma especificacdo sobre quais metas
nao teriam sido cumpridas, mas a justificativa da SEC de que, apesar de
algumas metas nao terem sido realizadas, houve cumprimento de mais de
93% do programa proposto, também foi acolhida pelo Tribunal.

Passando a auséncia de comprovacao de economicidade da gestao
frente a Administracdo Publica, encontrada em dois processos (n°
16003/026/14 e n® 22468/026/16), obtive importantes achados referentes a
forma de julgar do TCE-SP.

No primeiro processo, a falha foi justificada sob a argumentacao de
que a vantajosidade para a Administracdo deve basear-se na analise custo-
beneficio, levando-se em consideracdo a especializacao da entidade no ramo,
o que reflete na qualidade dos servigos prestados. Além disso, a Secretaria
de Cultura também sustentou que ndo ha referenciais objetivos para
comparagdes devido a auséncia de histérico de custeio individualizado dos
programas quando geridos diretamente. Tais justificativas foram acolhidas
pelo Tribunal.

No segundo processo, encontrei argumentagao mais robusta por parte
do TCE-SP. Diante da falha apontada, houve manifestacdao da Procuradoria
da Fazenda do Estado (PFE), fato que ndao se mostrou comum aos demais
processos, argumentando que a comprovacao de economicidade pelas OSs
de Cultura resta prejudicada pela auséncia de exemplos de museus geridos
pela Administracdo Direta, ja que todos os vinculados a Pasta (UPPM) sdo de
gestdao descentralizada. Sustenta que constatar a economicidade, similar ao
que é feito na area de saude, demandaria a construcdo de sofisticados
modelos tedricos para simular a operagao de um mesmo equipamento sob a
Otica da Administracdo Direta e da gestdo via parceria com entidades
privadas. Mas ponderou que, ainda assim, é possivel perceber, quantitativa
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e qualitativamente, uma evolucdo de dois dos principais indicadores na area
museoldgica: (i) publico atendido e (ii) patrimonio cultural preservado -
acervo e edificio. Assim, concluiu que os contratos de gestdo ndao podem ser
“reféns do conceito de menor preco”, devendo o entendimento de
economicidade ser mais abrangente, incluindo ndao apenas uma relagao de
custos, mas também dos beneficios, eficiéncia, efetividade e eficacia do
resultado final a ser alcangcado pela contratagao.

O Conselheiro Relator nao apenas acolheu os apontamentos da PFE,
como o0s complementou, acostando jurisprudéncia do Tribunal que
direcionava a decisao no sentido de que, caso se considere a vantajosidade
como essencial para a celebracao de contratos de gestao com as organizagoes
sociais, seria adotado caminho entendimento diverso do que o STF decidiu na
ADI 1923. Houve sustentacao de que os contratos de gestao ndao devem ser
submetidos aos mesmos rigidos critérios de um contrato administrativo
tradicional, pois isso seria contrario a prépria ldgica da gestdo
descentralizada, que deveria buscar melhores resultados na atuacao publica,
através de flexibilidade, sem que os principios administrativos sejam
desrespeitados.

Por fim, sustentou que o conceito de economicidade, neste caso, nao
pode estar atrelado tdo somente ao menor preco, pois é inegavel que no caso
concreto a sua mensuracao esta aliada a fatores relacionados com as metas
e com o alcance social do programa governamental. Ressalta ainda que a
escolha pelo modelo descentralizado estd no campo de discricionariedade do
gestor publico, que por meio de estudos técnicos, € quem pode avaliar os
beneficios da contratacdo. Assim, julgou as contas regulares, com
fundamento no artigo 33, I, da Lei Complementar n®© 709/93.

Essa decisdo é especialmente relevante para o entendimento da
atuacao do Tribunal no julgamento das contas de OSs de Cultura, pois a
avaliacdo do Conselheiro Valdenir Antonio Polizeli, da Segunda Camara,
ultrapassa a anadlise de existéncia de desvio de finalidade ou dano ao erario,
como majoritariamente visto até agora. Suas consideracdes abrangeram a
finalidade da escolha pela descentralizacdo da gestao e mostraram deferéncia
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a escolha da Secretaria de Cultura por esse modelo, entendendo ser uma
escolha discriciondria desta. A necessidade de maior flexibilidade para o
gerenciamento de atividades publicas, sem que os critérios da Lei de
LicitagOes (Lei n° 8.666/93) “amarrem” os gestores, foi considerado o motivo
pelo qual o modelo OS é escolhido por uma Pasta tao técnica quanto a
museoldgica.

E possivel adquirir, assim, uma nova percepcao: ao analisar a
economicidade da gestdo, o Tribunal ndo se atém tdao somente a devida
aplicacao dos recursos; ele também considera as razbes da escolha pela
Pasta, avaliando os resultados positivos alcancados pela descentralizagao da
gestdo, mesmo que nao haja comprovacgao de que essa seria a opgao mais
econOmica.

Por fim, analiso a ultima irregularidade comum aos processos da
Organizacdao Social IDBRASIL: salarios acima do valor de mercado. Tal
apontamento esteve presente em dois processos: n°® 16003/026/14 e n©
22468/026/16.

No primeiro processo, a OS justificou a remuneracao de seus
funcionarios com o acostamento de pesquisa especifica para os gestores da
area cultural, realizada pela empresa Wiabiliza — Solugdes Empresariais, que
demonstra que a remuneragao da Diretora Administrativa e Financeira da
entidade estd na média do mercado. O Tribunal acolheu a justificativa,
entendendo ter sido o suficiente para assegurar que ndao houve desvio de
finalidade no uso das verbas, tendo sido devidamente administrados pela OS.

No segundo processo, a entidade gestora sustentou que ndao havia
diferenca substancial entre a remuneracao de seus funcionarios em relacao
aos valores salariais apontados pela Diretoria de Fiscalizagdao, sendo que
algumas remuneracdes, ainda que superiores a média de mercado, ndo
superaram R$ 1.000,00 de diferenca, além de que, estariam abaixo dos
maiores salarios previstos para a area. Por fim, alegou que tem se esforgado
para que o exercicio subsequente apresentasse folha salarial menor. O
Conselheiro Relator acolheu a ultima justificativa, considerando que o termo
aditivo do exercicio de 2016 ja apresentava a melhora prometida pela OS.
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Assim, da analise dos resultados da OS IDBRASIL Educacdo, Cultura e
Esporte, tirei a importante conclusao de que o TCE-SP se mostra deferente a
escolha do gestor pelo modelo OS, interpretando economicidade como a
capacidade de gestao de qualidade, com resultados expressivos, mesmo que
nao haja comprovacao objetiva de vantajosidade econdmica ou o
cumprimento de todas as metas estabelecidas no contrato. O Tribunal
considera o contexto em que a gestdo estd inserida, ndo somente as

obrigagdes contratuais.

6.1.9. Instituto de Preservacao e Difusdao da Histdoria do Café e da

Imigracao - INCI

A Organizacdo Social Instituto de Preservacao e Difusdo da Historia do
Café e da Imigragao, antiga Associacdo Amigos do Museu do Café, foi criada
em 1998 para desenvolver atividades museoldgicas no Museu do Café, em
Santos. Em 2011, obteve a certificacdo de OS e passou a ser a responsavel

também pela gestdo do Museu da Imigragao.

Museu do Cafés6

Localizado na cidade de Santos, € um dos seus principais pontos
turisticos e tem como objetivo a preservacao e divulgacao da histéria do café
no Brasil, sendo um produto muito importante para o desenvolvimento
politico, econémico e cultural do pais. Seu acervo é composto por objetos,
documentos, recursos audiovisuais e telas de Benedicto Calixto; sua
edificacdo é o palacio da antiga Bolsa Oficial do Café (1922), onde era
realizadas as negociacdes que determinavam a cotacdo diaria das sacas do

café.

66 Informacdes encontradas no site do Museu, disponivel em:

<http://www.museudocafe.org.br/o-museu/apresentacao/>. Acesso em: 03 de novembro de
2019,
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Museu da Imigracao®’

Antigo Memorial da Imigragao, encontra-se edificado no local onde

funcionava a Hospedaria dos Imigrantes. O atual projeto do Museu é o de

preservar a histéria da imigracdao no Estado de Sao Paulo, permitindo que os

visitantes entrem em contato com lembrancas das pessoas que vieram de

fora da pais, suas condicdes de viagem, trabalhos a que foram designadas e

a formacao do que é hoje a populacao paulista.

Assuntos presentes nos acorddos

Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

n° 20664/026/16

1.Ndo houve analise
com base em
documentos das
receitas do contrato de
gestao e as despesas
de pessoal, de
utilidades publicas,
contratacao de pessoa
juridica e programas
2.Divergéncia entre os
valores apresentados
e contabilizados
3.Verificacao da
execucdo fisica e
financeira devera ser
complementada
4.Nao cumprimento da
meta de elaboragado e
implantagao do
projeto de adequacdo
do mobiliario da
reserva técnica

5.Ndo comprovacao da
economicidade frente
a Administragao
Publica
6.Desatendimento as
Instrugbes do Tribunal

1.Ndo apresentadas
no voto
2.Acostamento de

documento que sanou
o vicio da divergéncia
de valores.

Regularidade

(art. 89, VIII, das
Instrugdes no
67 Informagdes encontradas no site do Museu, disponivel em:

<http://museudaimigracao.org.br/o-museu/sobre/>. Acesso em: 03 de novembro de 2019.
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Processo Irregularidades Justificativas Resultado do
apontadas pela DF julgamento

01/2016)

Resultados encontrados

Encontra-se sob andlise o Unico processo da organizagdo social
Instituto de Preservacao e Difusdao da Histéria do Café e da Imigracao,
qualificada para atuar como gestora do Museu do Café desde 2008, e do
Museu da Imigracao desde 2011.

O exercicio objeto do julgamento é de 2015, tendo sua publicacao
ocorrido em 2018. Ha duas possibilidades para uma OS que atua desde 2008,
em dez anos, ter apenas um processo publicado: (i) morosidade do Tribunal
de Contas do Estado de Sao Paulo ou (ii) limitacao da plataforma de busca
jurisprudencial do Tribunal. De qualquer forma, a presente analise terd como
amostragem este Unico processo, o qual apresentou como irregularidades:
(i) auséncia de analise com base em documentos das receitas do
contrato de gestdo e as despesas de pessoal, de utilidades publicas,
contratacdo de pessoa juridica e programas; (ii) divergéncia entre os
valores apresentados e contabilizados; (iii) execucdao fisica e
financeira incompleta; e, por fim, (iv) nao comprovacao da
economicidade frente a Administracao Publica, em desatendimento
as Instrugoes do Tribunal (art. 89, VIII, das Instrugdes no 01/2016°8).

O Conselheiro Relator, ao proferir seu voto, considerou que as falhas

apontadas ndao possuiam a forca de irregularizar a matéria, acolhendo a

68 Artigo 89 - A emissdo de parecer conclusivo, pelos érgdos e entidades concessores, sobre
a aplicacdo de recursos transferidos em cada exercicio financeiro a 6rgaos/entidades publicos
a entidades do Terceiro Setor deve atender a transparéncia da gestdo definida pelo artigo 48
da Lei Complementar Federal n°® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), devendo a
autoridade competente atestar conclusivamente, no minimo:

VIII - a descricdo do objeto dos recursos repassados, dos resultados alcangados, e a
economicidade obtida em relagdo ao previsto em programa governamental;

TRIBUNAL DE CONTAS. Instrugdes No 01/2016. Disponivel em:
<https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/legislacao/instrucoes 01-2016.pdf>. Acesso
em: 04 de novembro de 2019.
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justificativas acostadas pela Secretaria de Cultura e da Organizagao Social.

No que diz respeito as metas, recepcionou o argumento de que naquele
ano, houve impossibilidade da execugao do disposto contratualmente por
motivos de infiltracdo na sala prevista para os fins do projeto mobilidrio, “o
gue colocaria em risco o acervo publico de valor inestimavel”®®. Ja quanto as
divergéncias entre os valores consignados no Parecer Conclusivo e no
Balancete de Verificagdo, sustentou que houve acostamento de documento
gue sanou o vicio. Asseverou, no que diz respeito a realizagdao dos gastos, a
inexisténcia de desvio de finalidade ou de dano ao erario. Por fim, sustentou
que a Diretoria de Fiscalizacdao realizou visita ao Museu, tendo este
apresentado boas instalagdes e preservagao.

No caso apresentado, o Tribunal entendeu pela regularidade das
contas, sem prejuizo de recomendar a Secretaria de Cultura que seguisse as
instrugoes do Tribunal.

A conclusdao, que ndo possui um carater tdo genérico quanto aos da
OSs com um numero maior de processos, foi a de que o Tribunal, mais uma
vez, se mostrou sensivel as justificativas trazidas, levando-as em

consideracao no momento de proferir o voto.

6.1.10. Poiesis - Instituto de Apoio a Cultura, a Lingua e a Literatura’®
Trata-se de organizacao social de cultura com foco na promogao e

preservacdo da Lingua Portuguesa. Realiza atividades de difusao cultural,

mas também é a gestora de dois museus: a Casa das Rosas - Espaco Haroldo

de Campos de Poesia e Literatura e o Museu Casa Guilherme de Almeida.

Casa das Rosas - Espaco Haroldo de Campos de Poesia e Literatura’!

69 Processo n° 20664/026/16, pag. 4, item 2.3, do relatério.
70 Informacgdes encontradas no site da oS, disponivel em:

<http://www.poiesis.org.br/new/poiesis/guem-somos.php>. Acesso em: 03 de novembro de

20109.
71

Informagbes encontradas no site do museu, disponivel em:
<https://www.casadasrosas.org.br/institucional/>. Acesso em: 03 de novembro de 2019.
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O casarao localizado na Avenida Paulista foi arquitetado por Francisco
de Paula Ramos de Azevedo em 1928 e foi a moradia de seus descendentes
até os anos 1980, quando a avenida ja nao possuia as mesmas
caracteristicas. Foi nessa época que em parte do terreno foi construido um
prédio moderno, enquanto a casa foi restaurada e se transformou em um
espaco cultural que até hoje uma referéncia da Lingua Portuguesa e das
atividades literarias e poéticas.

A Casa das Rosas é um museu com forte apelo educacional,
promovendo cursos e saraus, a maioria de seus visitantes sao, justamente,

os frequentadores das aulas.

Casa Guilherme de Almeida??

Trata-se de museu biografico, edificado na casa que um dia pertenceu
ao poeta, advogado, tradutor e jornalista Guilherme de Almeida (1890-1969),
um dos mentores do movimento modernista brasileiro. Seu acervo é
composto por objetos pessoais do poeta, bem como por presentes recebidos
de outros grandes artistas, amigos de Guilherme, dentre eles: Anita Malfatti,
Tarsila do Amaral, Emiliano di Cavalcanti, Lasar Segall e Victor Brecheret.

Hoje, o espaco também é dedicado a cursos e palestras, sobretudo na

area de cinema, além de promover atividades de restauro do acervo.

Assuntos encontrados

Processo Irregularidades Justificativas Resultado do
apontadas pela DF julgamento
n® 5712/026/12 | = =======- | === ===-- Nao diz respeito a
Museologia
n° 23046/026/13 1.N3o cumprimento de | Nao apresentadas no Regularidade
72 Informacgoes encontradas no site do museu, disponivel em:

<http://www.casaguilhermedealmeida.org.br/museu/>. Acesso em: 03 de novembro de
2019.
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

metas voto
2.Auséncia de
demonstracao da
economicidade
3.0 quadro de
funcionarios ndao é
composto pelo minimo
percentual exigido de
membros do poder
publico, em
descumprimento  do
artigo 29, I, “c” e “d”,
c/c art. 3% eincisos, da
Lei Federal n® 9637/98
4.Desatendimento ao
inciso VI do art. 627
das Instrucdes
01/2008
n° 26317/026/12 1.Falta de indicadores | 1.Inexisténcia de Regularidade
de qualidade e | indicadores culturais
produtividade especificos, mas
2.Salarios dos | elaboracdo de plano de
funcionarios da | trabalho atenta para

Organizacao Social
acima da média dos
valores praticados no
mercado

padrdes de qualidade
e cumprimento de
metas

2.A 0s esta
trabalhando em uma
reestruturacdo de

recursos humanos

3.0 salario do Diretor
do Museu foi fixado
pelo Conselho de
Administracao, pois
trata-se de cargo de
confianca

n° 18992/026/13

1.Auséncia de
demonstracao da
economicidade frente
a Administragao
Publica

2.Quadro de
funcionarios nao

composto pelo minimo
percentual exigido de
membros do poder
publico, em
descumprimento  do
artigo 29, I, “c” e “d”,
c/c artigo 39 e incisos,
da Lei Federal n©°
9.637/98

1.Nao aplicabilidade
da Lei Federal no
9.637/98 ndo aos
Estados e Municipios,
sendo, 2.Modelo de
gestdo descentralizado
possibilita o aumento
da eficiéncia e da
qualidade dos servigos
em contrapartida de
um menor custo,
havendo vantagem
econOmica para a
Administracdo Publica,
tendo em vista o
aumento de publico e

Regularidade
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Processo

Irregularidades
apontadas pela DF

Justificativas

Resultado do
julgamento

qualidade do
atendimento

n°® 16150/026/14

1.Auséncia de
assinatura dos
membros da Comissdo
de Avaliagéo nos
relatorios

2.Relatério conclusivo
incompleto quanto ao

parecer  econOmico-
financeiro
3.Indefinicao das

despesas antecipadas
4.Divergéncias nos

saldos apresentados
nos documentos, bem
como entre 0s

exercicio de 2013 e
2014

4.Auséncia de
comprovacgao da
economicidade obtida
frente a Administracdo
Pablica
5.Divergéncias do
valor de captagao de
recursos do parecer e
do demonstrativo de
receitas

6.Nao houve
elaboragao de Balanco
Patrimonial do projeto
7.Ndo publicagdao da
Demonstracao da
Variagao do
Patrimonio Liquido
8.Documentos sem
informacdes de
referéncia, como o
numero do contrato de
gestdo ou o orgao
contratante

9.Quadro de
funcionarios ndao é
composto pelo minimo
percentual exigido de
membros do poder
publico, em
descumprimento  do
artigo 29, I, “c” e “d”,
¢/c artigo 39 e incisos,
da Lei Federal no
9.637/98; e, por fim

1.0s resultados da OS
sdo pautados em
indicadores da politica
governamental e pela
economicidade,
focando os resultados
atingidos através de
encontros  periodicos
com a contratante
2.Inexisténcia de
norma que especifique
critérios de medicdo
de economicidade em
Cultura

3.Dificuldade em
estabelecer critérios
objetivos que sirvam
aos diferentes tipos de
museu

4.Auséncia de
historico do custeio
pela Administragao
Direta

5.A economicidade
também deve ser
aferida pelos
resultados obtidos
6.Criagdo de uma
Unidade de

Monitoramento dos
Contratos de Gestao
pelo Decreto estadual
no 59.046/13.
7.Divergéncia de
valores se deu por
saldos transitorios,
como pagamento de
férias, bolsas de
estudo, transporte etc
8.Inexisténcia de
variagdo de patrimoénio
liguido da OS

9.0s documentos
originais foram
entregues em
conjunto com as suas
respectivas notas
fiscais

10.Ndo aplicabilidade
da Lei Federal no
9.637/98 aos Estados

Regularidade
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Processo Irregularidades Justificativas Resultado do
apontadas pela DF julgamento

10.Ndo atendimento | e Municipios
ao inciso VI do artigo | 11.Acostamento de
627 das Instrugdes n° | documentos
01/2008

Resultados encontrados

Passamos a analise da Ultima organizacdo social, que teve sob
julgamento a prestacao de contas dos exercicios de 2012 e 2013, bem como
a dispensa de licitagao de seu contrato de gestao inaugural.

Como ocorrido na OS Catavento Cultural e Educacional, um dos
processos nao se referia a area da museologia, justamente porque a Poiesis
também é classificada pela Secretaria de Cultura em duas especialidades de
atuacdo: (i) museologia e (ii) difusao cultural. Assim, o referido acérdao foi
excluido da anadlise, pois o escopo do contrato de gestdo era o de
administracdo da Fabrica de Cultura, atividade itinerante voltada ao publico
infanto-juvenil.

Dos quatro processos pertinentes ao tema da pesquisa, observamos
apenas duas irregularidades comuns: (i) auséncia de comprovacao da
economicidade da gestao frente a Administracao Publica e (ii) quadro
de funcionarios nao composto pelo minimo percentual exigido de
membros do poder piablico, em descumprimento do artigo 29, I, “'c” e
“d"”, c¢/c artigo 3° e incisos, da Lei Federal n° 9.637/98.

A auséncia de comprovacao da economicidade frente a Administracao
Publica, presente em todas as OSs, foi apontada em trés processos (n°
23046/026/13, n° 18992/026/13 e n° 16150/026/14). Em todos houve
manifestacdo da Secretaria de Cultura sob a alegacdo de que inexistem
indicadores de economicidade especifico da area cultural devido a inexisténcia
de lei que os determine, bem como a falta de documentacdo que registre os
resultados alcancados pela Administracdo Direta na gestdo museoldgica.

Esses dois fatores impossibilitam que comparagoes sejam feitas.
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No entanto, sustentou que os resultados obtidos pelas OSs sao
expressivos, existindo um aumento no nimero de visitagcdes aos museus € a
melhora de seus acervos. Além disso, o acompanhamento realizado pela
contratante é proximo e periddico, envolvendo entregas regulares de
relatérios e visitas in loco, o que atestariam a economicidade. Alegou,
inclusive, que foi criada um 06rgdo dentro da Secretaria de Cultura
exclusivamente voltado a analise dos contratos de gestdo’3, garantindo o bom
acompanhamento das contratadas.

Tais argumentos foram aceitos pelos Conselheiros, que consideraram
gque os dois museus alcancaram resultados expressivos, através de cursos,
saraus e exposicoes temporarias dedicadas a artistas. Entenderam que as
falhas apresentadas nao indicavam desvio de finalidade no uso das verbas ou
dano ao erario, sendo todos os processos julgados regulares.

Novamente, é possivel identificar que o Tribunal, para as organizacgdes
sociais de cultura atuantes na drea museologia, interpreta “economicidade”
pelo alcance de bons resultados, independentemente da comprovagao de que
a gestao seja mais econdmica do que a realizada pela Administracdo Direta.
Enquanto houver uma prestacao de contas adequada a identificagao de que
os recursos foram destinados as atividades fins e que apresentem
repercussoes positivas, a economicidade sera considerada cumprida.

Quanto a exigéncia de um minimo percentual de membros publicos na
composicao do quadro de funcionarios, a “irregularidade” foi apontada nos
mesmos processos que a falha anterior.

Uma hipdtese para este comportamento pode ser a de pouca distancia
temporal entre as autuacdes. Os exercicios analisados sdo, como dito, de
2012 e 2013, nao havendo tempo para que o exercicio de 2012 fosse julgado
antes da feitura da fiscalizacdo do exercicio de 2013. A exigéncia que a

Diretoria de Fiscalizagdao apresentou, de a OS apresentar uma parcela de

73 0 referido 6rgéo foi criado pelo Decreto Estadual n® 59.046/13.

DECRETO N° 59.046, DE 5 DE ABRIL DE 2013. Disponivel em:
<https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/2013/decreto-59046-
05.04.2013.html>. Acesso em: 04 de novembro de 2019.
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membros publicos em seu quadro de funcionario, € uma previsao da Lei
Federal n° 9.637/98, que regulamenta as Organizacdes Sociais em ambito
federal. No entanto, o Estado de S3o Paulo possui lei especifica, que ndo
possui @ mesma previsao. O Tribunal acatou a justificativa trazida, nao
exigindo a aplicagao da referida lei aos casos.

As demais irregularidades, de maneira geral, se deram pela auséncia
de documentacao ou por vicios formais, o que é relevado pelo Tribunal diante
de seus consertos ou acostamentos posteriores.

Pude concluir, assim, que o Tribunal também se mostrou sensivel as
justificativas trazidas pela Secretaria de Cultura e pela Poiesis, apenas
recomendando que a contratante se atentasse as Instrugdes do Tribunal com
mais rigor, pois, como abordado, a maioria das irregularidades decorreu de
falhas nas documentagdes entregues, o que é considerado de natureza
formal, ou seja, ndo possui capacidade ensejar dano erario ou desvio de
finalidade, mas permanece sendo um vicio, digno tdo somente de

recomendacao.

6.2. Afinal, como decide o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo
nos processos de OSs de Cultura?

A partir dos achados de pesquisa que expus até aqui, passo a realizar
sua triangulacao, para que minha pergunta de pesquisa seja respondida. Faco
a ressalva, ja no inicio do presente tdpico, de que a metodologia utilizada
nessa pesquisa foi a de amostragem, portanto, minhas colocagdes sao
referentes tdo somente ao meu recorte de anadlise, ndo se tratando de
afirmac0des gerais sobre o assunto ou que possam esgotar o tema.

Identifiquei quatro objetos processuais das organizacdes sociais de
cultura no Tribunal de Contas: (i) dispensa de licitagao; (ii) contrato de

gestao; (iii) prestacao de contas e (iv) termos de aditamento.
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Dispensa de
Licitagao

Contratos de Gestao

Prestacao de
Contas

Termos Aditivos

N&ao publicacdo da
convocacao publica
das OSs qualificadas
na area de interesse

Nao comprovacdo da
economicidade frente
a Administracéo
Publica

Nao comprovacdo da
economicidade frente
a Administracdo
Publica

Aumento nominal no
valor do contrato

Nao apresentacao do
rol das entidades que
manifestaram
interesse na
celebragao do
contrato

Elaboragdo de minuta
genérica de modelo
de contrato de gestao

Saléarios dos
Dirigentes acima da
média do mercado

Divergéncias na
formalizacao do novo
cronograma financeiro

dos termos aditivos

Prazo insuficiente da
convocacgao publica

Nao apresentacao da
proposta orcamentaria
e do programa de
investimentos

Nao cumprimento de
metas

Nao apresentacao da
estimativa do impacto
orcamentario-
financeiro

Saldo nao aplicado no
exercicio

Confusdo entre
repasses federais e
estaduais

Ndo apresentacao
extratos bancarios

Confusdo entre a
prestacdo das
diferentes entidades
geridas por uma
mesma O0S

Descompasso entre o
valor da receita do
demonstrativo integral
e do valor dos
repasses do contrato
de gestdo

Irregularidades do
processo de compras

Desrespeito as
Instrugbes do TCE-SP

Auséncia de
apresentagao dos
indicadores de
desempenho

Readequacdo das




Dispensa de
Licitagao

Contratos de Gestao

Prestacao de
Contas

Termos Aditivos

metas aos repasses

Auséncia de captagdo
de recursos proprios

Auséncia de inventario

o termo de permissdo
de uso dos imdveis

Desrespeito a
porcentagem de
membros publicos no
quadro de
funcionarios

A dispensa de licitacdo e o contrato de gestdao foram normalmente
julgados em processo Unico. O primeiro objeto faz parte de analise do
Tribunal, pois, em teoria, a contratacao de entes privados para a prestagao
de servicos a Administracao Publica depende de um processo de licitacao. No
entanto, a natureza da contratacao de OSs foge a essa regra, nao estando a
escolha por uma das entidades vinculada a critérios como menor preco,
técnica e preco etc. O que ocorre aqui é que realiza-se uma convocacdo
publica para que as organizagdes, qualificadas nos termos da lei’4,
apresentem um programa técnico a ser desenvolvido naquele museu.
Durante um periodo estipulado pela Secretaria de Cultura, esses projetos sao
recebidos e a prépria Pasta escolhe qual deles se adequa melhor as suas
necessidades.

Todo esse processo é analisado pelo Tribunal de Contas, da convocacdo
a contratacdo (contrato de gestdo), motivo pelo qual esses dois objetos sdo
julgados em conjunto. Sob este aspecto, o tema mais recorrente refere-se a

devida convocacdo das instituicdes qualificadas. Em um dos casos de

/4 BRASIL, Lei Complementar n°® 9.637 de 15 de maio de 1998. “Lei das Organizacdes
Sociais”. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9637.htm#:~:targetText=LEI%20N%C2%BA%?2
09.637%2C%20DE%2015%20DE%20MAIO%20DE%201998.&targetText=Disp%C3%B5e%?2
0sobre%?20a%20qualifica%C3%A7%C3%A30%20de,sociais%2C%20e%20d%C3%A1%?200u
tras%20provid%C3%AAncias..> Acesso em: 16 de novembro de 2019.
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irregularidade, o objeto em apreciagao era justamente este apresentado
(processo n© 23856/026/08 - A Casa -
Brasileiros), no entanto, o caso serd melhor explorado em tdpico préprio.

Museu de Artes e Artefatos

A prestacdo de contas foi o objeto mais trabalhado nos processos, o
gue é naturalmente percebido no quadro desenvolvido. Selecionei somente
as irregularidades mais recorrentes, um total de 15 falhas na demonstragao
contabil. Algumas delas dizem respeito a ndo entrega de documentacao,
outras ao descompasso no uso das verbas repassadas. O segundo e ultimo
caso de irregularidade (processo n® 27366/026/10 - Associagao dos Amigos
do Paco das Artes) decorreu desse objeto, no entanto, foi sanado na via
recursal.

Ja os termos aditivos sao usados para readequar o contrato de gestao
a realidade do exercicio, ja que ele pode ter uma vigéncia de anos. O Plano
de Trabalho entregue no momento da contratacao, segundo a Secretaria de
Cultura nos processos em analise, € uma estimativa de metas a serem
cumpridas. Porém, essas projecoes podem necessitar de reajustes, realizados
através dos termos aditivos. Os aditamentos representaram uma parcela
pequena dos objetos em analise, apesar de terem sido comumente citados
em processos que analisavam a prestacao contabil. A principal irregularidade
sobre eles apontada era a de que sua entabulagdo estaria aumentando o valor
venal do contrato de gestao.

E qual o entendimento do Tribunal de Contas sobre os principais temas

apresentados: (i) economicidade; (ii) documentagao e (iii) metas?

Economicidade | Documentacgao Metas
Para o Tribunal, | As documentagdes | O cumprimento
economicidade devem ser | das metas é
estd atrelada a | entregues nos | considerado pelo
qualidade do | moldes das | Tribunal o principal
servigo prestado, | instrugdes indicativo de que
de forma que, a | normativas do | ha vantajosidade
vantajosidade Tribunal. Os dois | na contratagao
econdmica nao | casos de | para a
estd acima dos | irregularidade Administracao
resultados tiveram, como | Publica.

positivos obtidos. uma de suas
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causas, a auséncia
de documentos ou
a entrega de
documentos em
formatos
incorretos.

Esses foram os trés temas mais abordados nos processos, de forma
que, dentro do universo analisado, esta é a conclusdo objetiva sobre o
entendimento do Tribunal de Contas do Estado.

Como exposto anteriormente, dos 38 processos analisados, somente
dois tiveram como resultado a irregularidade das contas dentro de um periodo

de analise de exercicios de 2007 a 2016 (nove anos).

Figura 3 - Proporcao entre os processos regulares e irregulares

Irregularidade

Regularidade
95,0%

Fonte: elaboragdo propria.

Dos 36 processos restantes, julgados regulares: 13 tiveram suas
decisdes fundamentadas pelo artigo 33, II, da Lei Complementar n°® 709/93
(regular com ressalvas); 9 tiveram suas decisdes fundamentadas pelo artigo
33, I (regulares sem ressalvas), da referida Lei; 14 ndo tiveram suas decisdes

fundamentadas legalmente, mas pelo seu conteldo, é possivel intuir que
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tenham sido julgadas pelo artigo 33, I; e, por fim, 2 decisdes foram

fundamentadas pelo artigo 29, X, XV e XXVII (irregularidade e suas

consequéncias: comunicacao a Assembleia Legislativa e ao Poder Executivo),

da mesma Lei’>.

artigo 33, I

Regular sem ressalvas

artigo 33, 11

Regular com ressalvas

artigo 2°, X, XV, XXVII

Comunicacao das
Esferas Legislativa e
Executiva

Artigo 33 - As contas serdo
julgadas:

I - regulares, quando
expressarem, de forma clara e
objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contabeis, a
legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de
gestdo do responsavel;

Artigo 33 - As contas serdo
julgadas:

II - regulares com ressalva,
quando evidenciarem
impropriedade ou qualquer
outra falta de natureza formal,
de que nao resulte dano ao
erario; e

Artigo 2° - Ao Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo,
nos termos da Constituicdo

Estadual e na forma
estabelecida nesta lei,
compete:

X - fiscalizar a aplicacao de
quaisquer recursos repassados
pelo Estado, mediante
convénio, acordo, ajuste ou
instrumento congénere;

XV - comunicar a Assembléia
Legislativa ou a Céamara
Municipal competente qualquer
irregularidade verificada nas
contas ou na gestdo publicas,
enviando-lhes copia dos
respectivos documentos;
XXVII - representar ao Poder
competente do Estado ou de
Municipio sobre irregularidade
ou abuso verificado do em
atividade contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e
patrimonial e nos processos de
tomada de contas

E curioso notar que um dos processos foi julgado como fiscalizacdo de

“convénio”, que é outra modalidade de contratacdo com o terceiro setor,

mesmo com o objeto em andlise sendo um contrato de gestdo. Ja nos

processos em que houve irregularidade, a fundamentagao nao foi a do artigo

75> 0s dados apresentados podem ser conferidos na tabela elaborada pela pesquisadora através

dos

link: <https://docs.google.com/spreadsheets/d/1WQCsstvN45GynidW gq avx5AR32dLAjyb6

DDk Om8U/edit?usp=sharing>.

120



https://docs.google.com/spreadsheets/d/1WQCsstvN45GynidW_gq_avx5AR32dLAjyb6DDk_0m8U/edit?usp=sharing
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1WQCsstvN45GynidW_gq_avx5AR32dLAjyb6DDk_0m8U/edit?usp=sharing

33, III, da Lei Complementar n® 709/93, mas sim as suas “consequéncias”,
quais sejam: (i) comunicar o Poder Legislativo e (ii) comunicar o Poder
Executivo.

Mas, afinal, o que faz com que as OSs de Cultura apresentem
resultados notoriamente positivos nas decisdes, se tantas irregularidades sao
apontadas pela fiscalizagao do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo?

Vejamos.

6.2.1. Para o TCE-SP, quais falhas culminam em irregularidade?

O artigo 33 da Lei Complementar n® 709/93 preceitua:

Artigo 33 - As contas serdo julgadas:

I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva,
a exatiddo dos demonstrativos contabeis, a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo do
responsavel;

I - regulares com ressalva, quando evidenciarem
impropriedade ou qualquer outra falta de natureza formal, de
que ndo resulte dano ao erario; e

III - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes
ocorréncias:

a) omissao no dever de prestar contas;

b) infragdo a norma legal ou regulamentar;

c) dano ao erario, decorrente de ato de gestado ilegitimo ou
antiecondmico;

d) desfalque, desvio de bens ou valores publicos.

§ 1° - O Tribunal de Contas podera julgar irregulares as
contas, no caso de reincidéncia no descumprimento de
determinacdo de que o responsavel tenha tido ciéncia, feitas
em processo de tomada ou prestacdo de contas.

§ 20 - Nas hipdteses das alineas "c" e "d" do inciso III deste
artigo, o Tribunal de Contas podera fixar responsabilidade
solidaria. (Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de
Sédo Paulo”®)

Da letra da lei (inciso II) é possivel extrair que “impropriedades de

natureza formal”, desde que ndo causem dano ao erdrio, ndo ensejarao a

’6 SAO PAULO, Lei Complementar n° 709 de 14 de janeiro de 1993. “Lei Organica do
Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo”. Disponivel em:
<https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei.complementar/1993/lei.complementar-
709-14.01.1993.html>. Acesso por Ultimo em: 10 de novembro de 2019.
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irregularidade das contas. No entanto, a lei ndo especifica quais vicios teriam
natureza formal. J& no inciso que trata das hipoteses de irregularidade, ha
um rol de ocorréncias como: (i) omissao no dever de prestar contas; (ii)
infracdo a norma legal ou regulamentar; (iii) dano ao erario decorrente de
ato de gestdo ilegitimo ou antiecondémico e (iv) desfalque, desvio de bens ou
valores publicos.

Dentre os processos analisados, a minha percepcao foi a de que, na
pratica, essas hipdteses dos incisos II e III ndao possuem diferenciacao
objetiva e a lei apresenta um rol genérico de palavras com significados
juridicamente imprecisos.

Por exemplo: o dano ao erario é apresentado nos incisos II e III, e qual
a diferenca objetiva entre um vicio formal que cause dano ao erario de um
vicio decorrente de ato de gestao ilegitimo ou antieconémico que cause dano
ao erario?

Em todos os processos, essas irregularidades foram analisadas caso a
caso e o Tribunal se mostrou sensivel as justificativas apresentadas pela
organizagao social e pela Secretaria de Cultura. Uma das minhas
subperguntas de pesquisa era justamente quais irregularidades eram
consideradas formais e quais eram consideradas nao formais, mas a analise
das decisOes apresentou que, na pratica, o Tribunal ndo faz essa
diferenciagao.

Para ilustrar a duvida, trago um exemplo. Uma irregularidade presente
em alguns processos foi o alto saladrio de dirigentes em comparacdo com a
média de mercado. Nenhum desses casos foi julgado como irregular, de
forma que, a contrario sensu, é possivel afirmar que trata-se de vicio formal,
sem necessariamente considerar que tenha ocorrido dano erario. Neste
ponto, as justificativas foram variadas e passavam tanto por pesquisas de
mercado quanto por compromissos de melhora para os exercicios seguintes.
Independentemente de qual fosse a justificativa, o limiar entre o que gera
dano ao erario e o que ndo gera é subjetivo dos Conselheiros e depende do

caso concreto.
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Outro caso bastante ilustrativo dessa subjetividade foram as festas de
final de ano ocorridas na organizagao social Pinacoteca. Apesar dos
Conselheiros terem considerado que ndo seria salutar o uso de verba publica
para a realizacao das confraternizagdes, sobretudo por se tratar de OS que
possui renda prépria, argumentaram que esse tipo de evento fazia parte da
integracdo dos funcionarios e, consequentemente, do bom desenvolvimento
das atividades. Assim, julgaram as contas regulares, com a ressalva de que
os préoximos eventos fossem realizados com verba nao vinculada.

Salta aos olhos o fato de que a confraternizacdo nao estd prevista no
Plano de Trabalho da OS, portanto, ndo ha programacao deste gasto. Ainda
que, proporcionalmente o valor da festa pareca baixo, R$ 48.814,30 é um
montante que pode ser suficiente para causar dano ao erario quando
pensamos em setores vulneraveis de atuacdo estatal, como hospitais, escolas
ou até mesmo outros projetos culturais. Como ja salientado, outras
atividades, também fomentadas pela Secretaria de Cultura, passam por
situacdo financeira comprometedora, como é o caso do Projeto Guri.

O que faz, entao, com que algo seja dano ao erario para o Tribunal de
Contas?

Como dito anteriormente, dois processos foram julgados irregulares:
(i) processo n© 23856/026/08 - A Casa - Museu de Artes e Artefatos
Brasileiros e (ii) processo n® 27366/026/10 - Associagao dos Amigos do Pago
das Artes. O primeiro teve irregularidades no seu processo de convocagao
publica e contrato de gestdo inaugural. Ja o outro caso, a irregularidade foi
decorrente de vicios na prestacao de contas.

No processo da OS A Casa, o Conselheiro Relator Dimas Eduardo
Ramalho entendeu que a contratacdao da entidade violou os principios legais
norteadores da Administracdo Publica, sobretudo o da legalidade, vez que
nao houve a publicacdo de documentos, como a minuta do contrato e da
convocacao publica, em desrespeito ao art. 60, § 3° da Lei Complementar n°
846/98. Além disso, ponderou que a proposta orcamentaria foi apresentada
tdo somente pela Secretaria de Cultura, de forma que o art. 4° da Lei
Complementar n® 846/98 exige que esse requisito também seja cumprido
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pela organizagao social. Por fim, afirmou que nao foi apresentada a relagao
de entidades interessadas na celebragdao do contrato, em afronta ao art. 6°,
§ 49, inciso II, da Lei Complementar n® 846/98, bem como aos principios da
publicidade, impessoalidade e moralidade. Concluiu que essas ilegalidades
viciavam também os termos aditivos subsequentes, pelo principio da
acessoriedade.

Dessa decisdo, é possivel extrair que o vicio ensejador da
irregularidade foi a afronta a norma legal, no caso, aos artigos 4° e 6° da Lei
Complementar n°® 846/98, também conhecida como Lei das OSs do Estado
de Sao Paulo. Os dois artigos sao referentes a entrega de documentos, que
ndo foi realizada ou nao foi realizada de forma satisfatoria.

Aos vicios, o Conselheiro atrelou os principios administrativos
presentes no art. 37 da Constituicdao Federal, considerando que houve afronta
direta aos principios da publicidade, moralidade e impessoalidade, vez que
nao houve comprovacao de que a escolha pela OS A Casa foi isenta de
motivos desconexos ao interesse da Administracao Publica. Assim, as contas
foram julgadas irregulares para comunicar o Poder Executivo e o Legislativo
das falhas apontadas.

O Tribunal, portanto, agiu dentro de suas competéncias, nao
suspendeu o contrato, tdo somente notificou os Poderes competentes e
aplicou multa de carater administrativo ao gestor responsavel a época, o ex-
Secretario de Cultura Jodo Sayad.

Neste primeiro caso de irregularidade, portanto, o Tribunal considerou
o processo de contratacdo da OS viciado devido a falta de documentacao
legalmente exigida e pela apresentacao de justificativas insuficiente
para que o vicio fosse sanado.

Ja no segundo caso de irregularidade, da OS Associacdo Amigos do
Paco das Artes, o Conselheiro Relator Renato Martins da Costa, em seu voto,
elencou quais justificativas eram capazes de sanar vicios e quais pontos
denunciados pela Diretoria de Fiscalizagdao permaneciam irregulares. Segundo

o Conselheiro, as falhas referentes as metas, a auséncia de extrato bancario
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e da comprovacao do uso dos recursos foram sanados a partir das
justificativas e documentos apresentados posteriormente.

No entanto, asseverou que as explicagdbes nao alcancaram a
comprovacao da economicidade, a restituicdo do Fundo de Reserva, o
lancamento contabil dos bens patrimoniais adquiridos e sua distribuicao fisica
entre as entidades geridas, a nao individualizagao das demonstragoes
contdbeis por entidades e, por fim, a desobediéncia as Instrucdes do TCE-SP.
Assim, votou pela irregularidade das contas, acolhendo os pareceres dos
orgdos consultivos e da Procuradoria da Fazenda do Estado.

Também nesse processo, a irregularidade foi fundamentada pelo artigo
29, incisos XV e XXVII, da Lei Complementar n® 709/93, ou seja, mais uma
vez o Tribunal agiu dentro de suas competéncias. Segundo o Conselheiro, a
auséncia de justificativas e documentos que comprovassem a
regularidade do exercicio inviabilizaram a boa analise das atividades
exercida e sua respectiva apreciacao pelos 6rgaos instrutivos, sendo
este o sentido da decisao do Tribunal.

Apds a decisao proferida pela Segunda Turma, houve recurso com a
apresentacao de novos documentos e novas justificativas, que foram
considerados suficientes para que os vicios agora fossem sanados.

Dessas duas decisOes, € possivel retirar um denominador comum: o
Tribunal julgou irregulares contratos de gestao e prestacoes de
contas que nao apresentassem documentos ou explicacoes
satisfatodrias acerca das atividades desenvolvidas. Para além das falhas
apontadas pela Diretoria de Fiscalizacdo que envolviam alto gasto com
pessoal, com confraternizacdes ou o ndo alcance de metas, a falta de
transparéncia na prestacao contabil foi o que ensejou irregularidade.
Importante fazer a ressalva de que esse achado faz parte de uma
metodologia por amostragem, de forma que nao é possivel té-lo como regra.
Mas é possivel afirmar que, nos ultimos anos, em processos referentes a
analise das atividades de organizacgdes social de cultura atuantes na area de
Museologia, a falha com forca para culminar em irregularidade das contas é
a falta de transparéncia na prestacdao de contas.
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6.2.2. TCE-SP, o Tribunal deferente

Passada a andlise do que o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo
considerou como irregular nos processos, passo ao exame do que foi o achado
de pesquisa que mais se repetiu ao longo dos processos: a sensibilidade do
TCE-SP frente as justificativas apresentadas pela Secretaria de Cultura do
Estado de Sao Paulo e das organizagdes sociais de cultura.

A razdao pela qual atrelo a referida “sensibilidade” do Tribunal ao
conceito de deferéncia é o de que a atividade exercida pelas OSs na gestdo
dos Museus é uma escolha administrativa da Secretaria de Cultura do Estado,
que ao longo dos processos, demonstrou preferéncia pela descentralizagdo
da gestdo pela tecnicidade exigida e pelos resultados positivos alcangados.

O conceito de deferéncia &, justamente, o de que o controle judicial ou
fiscalizatério, no caso dos Tribunais de Contas, respeitem as escolhas ou
decisdes tomadas pelo 6rgaos administrativos competentes, analisando tao
somente questdes de legalidade ou falhas contabeis, sem adentrar os
aspectos técnicos e eminentemente tipicos da Administracao’’, sob pena de
gue as competéncias dos Poderes sejam ultrapassadas.

Frente aos apontamentos existentes na Academia sobre a inseguranca

juridica que o controle dos Tribunais de Contas pode gerar devido a um

77 A “teoria da deferéncia” corresponde a tese segundo a qual a autocontencdo seria
conveniente (VERISSIMO, 2012). No caso especifico do controle judicial, o argumento em favor
da deferéncia seria o seguinte. Como a matéria regulatéria é tecnicamente complexa, a
deferéncia judicial as decisGes das agéncias reguladoras transmitiria a ideia de respeito judicial
a uma instituicdo comparativamente mais bem adaptada para enfrenta-la (tanto em funcao da
natureza da sua atuagao diuturna, como em fungdo do seu maior aparelhamento institucional).
Além disso, veicularia a intencdo de ndo prejudicar a coeréncia e a dinamica da politica
regulatéria da autoridade administrativa. Dito de outro modo, a justificativa do controle judicial
deferente as decisdes das agéncias reguladoras reside, de um lado, na inadequacgdo subjetiva
e objetiva dos tribunais para a regulacdo; de outro, no prejuizo que a sua intervencao pode
causar a politica regulatdria das agéncias.

JORDAO, Eduardo; CABRAL JUNIOR, Renato Toledo. A Teoria da Deferéncia e a Pratica
Judicial: um estudo empirico sobre o controle do TJR]J a AGENERSA. Revistas Estudos
Institucionais, Rio de Janeiro, vol. 4, n. 2, p. 541.
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espaco de atuacdo “fluido” (JORDAO, 2018), a descoberta de que o TCE-SP
apresenta decisdes deferentes nada contra a maré.

O entendimento de que existe essa deferéncia decorre do fato de que
o TCE-SP leva em consideracdo, no momento do julgamento das contas, trés
aspectos: (i) os resultados obtidos pela gestdo; (ii) as dificuldades técnicas
enfrentadas na area da Museologia e (iii) o programa de descentralizacdo
desenvolvido pela Unidade de Preservacao do Patrimonio Museoldgico.

A auséncia de comprovacgao da economicidade frente a Administracao
Publica esteve presente em oito das dez OSs analisadas, ainda que nao tenha
sido objeto de todos os processos, foi questionado em vinte deles’®.

Em sua maioria, a Secretaria de Cultura apresentou a mesma
justificativa: inexistem indicadores objetivos que possam demonstrar que a
gestdao via OS seja mais vantajosa economicamente do que a gestao pela
Administracdo Direta. Seja porque ndo ha registros histéricos sobre a
administragcao desses Museus pelo Estado de Sao Paulo, seja porque os
indicadores culturais ndao foram legalmente criados. Sustenta que, ainda
assim, as OSs apresentam frequente superacao das metas estabelecidas,
aumentos nos numeros de visitantes e melhora na conservagao do acervo.

Segundo a contratante, a atividade museoldgica demanda mao de obra
técnica e gestdo especializada, algo que a Administracdo Direta ndao pode
fornecer aos museus da mesma forma que uma entidade com experiéncia na
area.

O Tribunal acolhe essa argumentagao. Ao analisar a economicidade, o
TCE-SP é atento aos resultados obtidos, mesmo que ndo exista uma
comprovacao de que eles sdo mais econd0micos do que a gestao centralizada.
Entendo que este € um demonstrativo de deferéncia, pois € competéncia do

Tribunal averiguar a economicidade do contrato de gestao, de forma que a

78 Processos que apresentaram auséncia de demonstracdo da economicidade frente a
Administragao Publica: TC - 30102/026/10; TC - 18773/026/12; TC - 15083/026/14; TC
28222/026/11; TC - 4821/026/15; TC - 14438/026/11; TC - 28223/026/11; TC
27366/026/10; TC - 25971/026/14; TC - 2083/026/16; TC - 158757/026/13; TC
18774/026/12; TC - 27367/026/10; TC - 20668/026/16; TC - 16003/026/14; TC
22468/026/16; TC - 20664/026/16; TC - 23046/026/13; TC- 18992/026/13; TC
16150/026/14.
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inexisténcia de comprovacao objetiva da vantajosidade econémica poderia
ser um ponto de entrave entre a politica desenvolvida pela Secretaria de
Cultura e os Conselheiros. No entanto, estes buscam aprofundar a analise
econdmico-juridica que fazem, enxergando o contrato de gestdo muito mais
pela perspectiva de sua finalidade do que restritamente por seus aspectos
formais.

Em alguns processos, essa deferéncia se evidencia. No caso da
Organizacgao Social A Casa, os Conselheiros elencavam os resultados positivos
da gestao como parte da fundamentacao de seus votos. J& em um processo
da OS IDBRASIL, o Conselheiro Relator chegou a citar a ADI 1923, do
Supremo Tribunal Federal, para ressaltar que os contratos de gestao nao
deveriam ser submetidos aos mesmos rigidos critérios de um contrato
administrativo tradicional, pois isso seria contrario a prépria légica da gestao
descentralizada, que deveria buscar melhores resultados na atuacgao publica,
através de flexibilidade, sem que os principios administrativos fossem
desrespeitados.

Além da economicidade, a contratacdo de servigcos de alto custo
também foi frequentemente apontada pela Diretoria de Fiscalizagdo. Em
quase todos os casos, as justificativas foram de teor técnico e acolhidas pelos
Conselheiros. Por exemplo, a OS Associagao Pinacoteca Arte e Cultura foi
guestionada pela contratacao de transporte por um prego acima do mercado,
no entanto, apresentou a justificativa de que a itinerancia de pecas de arte
ndao pode ser feita por empresas comuns, & preciso servico técnico que
embale, transporte e desembale o acervo sem danos, o que gera custos. Além
disso, também foi questionada pelos gastos com a reforma de sua biblioteca,
gue obteve a mesma justificativa: é preciso contratar pessoas especializadas
em museologia para a realizagdao do servico. O Tribunal entendeu essas
demandas, considerando as justificativas adequadas.

Assim, o TCE-SP se mostrou sensivel as justificativas apresentadas, as
dificuldades tipicas da atividade museoldgica e também ao acompanhamento

de fiscalizagao interna realizado pela Pasta da Unidade de Preservagao do
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Patrimbénio Museoldgico, que analisa as gestdes por meio de areas

especializadas na descentralizacao administrativa dos Museus.

6.2.3. Dinamica de de gestao e erro: o TCE permite que o gestor erre?

Dada a deferéncia acima apresentada, outro questionamento pode ser
suscitado: o TCE-SP permite que o gestor publico falhe?

Sim! Dentro do universo de processos referentes a gestao de museus,
o Tribunal permite que o gestor erre, sob a recomendacdo de que tal falha
seja sanada. A um primeiro olhar, parece ser correto que o administrador
tenha a oportunidade de aprimorar o seu trabalho. No entanto, nos dois casos
mais emblematicos da pesquisa, observamos a falha apontada
(confraternizacdo com verba de repasse e supersalarios) se repetir no
processo subsequente, sem que fossem consideradas aplicacao de sangdes
mais gravosas.

Isso significa que ndo necessariamente o Tribunal buscard uma
dinamica de gestdao e erro, como seria o recomendavel. Entende-se por
dinamica de gestdao e erro a permissao de que o gestor aprimore sua
administracao através do apontamento das falhas pelo TCE-SP. Ou seja,
frente aos apontamentos de uma gestdo, espera-se que essa determinada
falha ndao seja mais cometida na gestao subsequente. Caso ela se perpetue,
o papel do Tribunal, para que haja a dinamica citada, é a de penalizar o
equivoco, como é previsto pela legislacdao do TCE-SP, em seu artigo 33. Mas
o que fica evidenciado no universo jurisprudencial da pesquisa, € que o
Tribunal ndo observa a disparidade entre casos semelhantes. Uma das
consequéncias dessa postura é a de permitir, ainda que indireta e
intencionalmente, a manutencdo de praticas que sejam contrarias a
economicidade.

Em outras palavras: permite-se que o gestor erre repetidamente a
mesma questao sem que qualquer consequéncia seja sofrida, prejudicando a

Administracdo e o préprio instrumento da OS.
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6.2.4. O TCE-SP e os 6rgaos consultivos

Ha pouca divergéncia entre os pareceres dos 6rgaos consultivos
(Assessoria Técnico-Juridica, Procuradoria da Fazenda do Estado de S&do Paulo
e o Ministério Publico de Contas) e os Conselheiros do Tribunal.

N3o houve concordancia entre a decisdo e o0s pareceres em seis
processos: 23856/026/08, 14438/026/14, 27366/026/10, 30102/026/10,
28224/026/11 e 30101/026/10. Curiosamente, dois deles foram justamente
0S processos julgados irregulares.

No primeiro (processo n° 23856/026/08), tanto a Assessoria Técnico-
Juridica quanto a Procuradoria da Fazenda se manifestaram pela
regularidade, no entanto, a decisdo do Tribunal foi contraria, ndo havendo
gualguer mencgao no voto sobre a divergéncia.

JA no segundo processo (n° 14438/026/14), a dissonancia de
posicionamentos surgiu entre a AT] e a PFE no que se refere aos salarios
acima do valor do mercado. A Assessoria entendeu pela irregularidade, pois
considerou que uma pesquisa da média salarial para os cargos demonstrava
clara discrepancia com o valor auferido pelos dirigentes da OS Pacgo das Artes.
A PFE, no entanto, alegou que as despesas com recursos humanos estavam
dentro da porcentagem prevista pelo contrato de gestao (15% do valor do
repasse), nao havendo irregularidade quanto a este ponto. O Conselheiro
Relator acolheu o ultimo posicionamento, julgando a prestacao de contas
regular.

No processo n° 27366/026/10, a AT] se manifestou pela irregularidade
devido a auséncia de justificativas e documentos que pudessem sanar as
falhas apontadas pela Diretoria de Fiscalizagao. A PFE votou pela
regularidade, sem que sua fundamentacdo fosse apresentada no voto. O
Conselheiro Relator Renato Martins Costa acompanhou a Assessoria Técnico-
Juridica e sua Diretoria, selando o segundo caso de irregularidade da
pesquisa.

Nos processos 28224/026/11 e 30101/026/10, a divergéncia foi
estabelecida pela Assessoria Técnico-Juridica com enfoque juridico, que

130



entendeu que as confraternizagdes de final de ano realizadas pela Pinacoteca
ensejaram dano ao erario. Os Conselheiros, no entanto, discordaram,
argumentando que a realizagao das “festas” contribuia para a integracao dos
funcionarios.

Ressalto que o consenso foi a tdnica na maioria dos processos; 0s casos
de discordancia entre os conselheiros e os 6rgaos técnicos, por sua vez,

coincidiam no sentido de constatar as irregularidades.

6.2.4. Auséncia de Linearidade’® dos julgamentos

Este altimo ponto, ainda que breve, é importante: os processos nao
sao julgados de maneira linear, como exposto na anadlise de algumas OSs,
como a Associacao Museu Afro Brasil e a Associagdao Museu de Arte Sacra de
Sao Paulo. Em alguns casos, o novo contrato de gestdao acabou sendo julgado
sem que os termos aditivos do contrato anterior fossem analisados. Outra
ocorréncia foi a analise de exercicios sem que o exercicio anterior recebesse
uma decisao.

Além disso, ha evidente mora no processo de julgamento. A ideia do
método de amostragem foi a de verificar os julgados mais recentes,
justamente para que o achado de pesquisa fosse referente as posicdes atuais
do Tribunal. Os exercicios analisados, no entanto, oscilaram entre os anos de
2007 a 2016, ou seja, o exercicio mais recente julgado, estd a trés anos
(quase quatro) da data atual.

Ainda que a mora seja reconhecidamente um problema dos érgaos
julgadores no Brasil, no caso de contratos de gestao ha uma questdo sensivel:
o trabalho da OS deve ser acompanhado ano a ano, exercicio por exercicio.
Foi a partir da ideia de que a gestao receberia controle interno (Secretaria de
Cultura) e externo (Tribunal de Contas), periodicamente, que o modelo foi

construido. Assim, a auséncia de linearidade na fiscalizacdo impede o

79 Ainda que um drgado fiscalizador como o TCE-SP ndo esteja necessariamente comprometido
com a linearidade dos seus julgados, o instrumento de contrato de gestdo pressupde a analise
periédica de seus exercicios para que tenha continuidade. A opcdo pelo uso da palavra
“linearidade” resulta dessa necessidade conceitual das OSs.
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aprimoramento do instrumento. Por esta razdo, também certas falhas ou
mesmo irregularidades podem se repetir, pois ndao ha uma maneira adequada
de condensar o entendimento do Tribunal. Além disso, temos um problema
de transparéncia, pois 0s casos mais recentes permanecem sem julgamento,
impedindo que a Administracao tenha uma analise completa dos resultados.

No caso da administragao descentralizada via OS, essa mora pode
representar inseguranca juridica, pois uma gestao se inicia sem saber sobre
a regularidade da anterior e também sem poder aprimorar as falhas
apontadas para as proximas prestacdes de contas. A atuacdo sem linearidade
do Tribunal pode representar dificuldades as entidades e a Secretaria de
Cultura, pois suas decisdbes fazem parte do aprimoramento da politica

adotada.
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7. CONCLUSAO

A presente pesquisa se prop0s a analisar a gestao descentralizada via
organizagoes sociais de uma perspectiva que ultrapassasse a velha discussao
doutrindria sobre a constitucionalidade do instrumento. Partindo do
pressuposto que tal conflito tenha sido sanado pela decisao proferida pelo
Supremo Tribunal Federal na ADI 1923, considerei que o mais relevante seria
olhar para a realidade e compreender, empiricamente, como a atuagao das
OSs era fiscalizada e quais os seus resultados. Afinal, se sua atuacdo é
constitucional, importa muito mais ao Direito Administrativo criar meios de
aprimorar o instrumento do que teoricamente debater um objeto ja definido
pela Suprema Corte Brasileira.

Assim, das anélises que fiz dos acérdaos que compdem a metodologia
da presente pesquisa, respondo a minha pergunta inicial: quais fundamentos
o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo apresenta para ensejar a
classificagdo (regular, regular com ressalvas ou irregular) das contas de
organizacdées sociais atuantes na drea de Museologia, ao fiscalizar os
contratos de gestado vigentes?

Os fundamentos utilizados pelos Conselheiros, quando entendem pela
regularidade das contas, estd quase sempre atrelado as justificativas
apresentadas pelas Organizagdes Sociais ou pela Secretaria de Cultura do
Estado frente as falhas apontadas pela Diretoria de Fiscalizagdo. Mesmo
quando essas irregularidades nao podem ser objetivamente sanadas ou
esclarecidas, o Tribunal se mostra sensivel aos acontecimentos faticos
enfrentados durante a gestdao, como a realizacdo de reformas estruturais, a
contratacdo de técnicos para a prestacdao de servicos, os resultados
expressivos da administracdo descentralizada etc.

Do ponto de vista da gestao publica, o achado é positivo. Ao longo da
pesquisa, pude entrar em contato com a tecnicidade que a administragao de
museus exige. A conservagao dos acervos e a realizacao de atividades
culturais demandam mao de obra técnica e especializada, muitas vezes
abrangendo diferentes areas de conhecimento como engenharia,
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biblioteconomia, restauragdao, arquitetura, histéria, isso citando apenas
alguns. Um contrato de gestdo, entabulado para a duracdo de alguns
exercicios, ndo consegue prever todas as variantes enfrentadas, como
ocorreu com o Museu da Pinacoteca, que sofreu uma infiltragao, precisando
realizar reforma emergencial. Se o Tribunal nao estiver atento a essas
especificidades e nao as levar em consideragao no momento de decidir, a
gestao nao seria possivel. Mas é preciso fazer a ressalva de que essa referida
“sensibilidade” ndao pode ser irrestrita.

Minha hipdtese era a de que esses aspectos faticos ndao seriam levados
em consideragcao pelo Tribunal, mas meus achados de pesquisa
demonstraram que os Conselheiros sdo condescendentes até com atos de
administracdao que podem, no limite, causar dano ao erario. Me refiro aqui
aos casos de saldrios muito acima da média de mercado e das
confraternizagoes de final de ano realizadas com verba de repasse. Mesmo
gue recomendagoes tenham sido feitas a respeito dessas “falhas”, elas nao
foram isoladas, ocorreram mais de uma vez. Essas decisOes sao capazes de
criar precedentes e até mesmo impedir a aprimoracao do instrumento, que
ja é muito questionado pela doutrina, justamente por apresentar um amplo
espaco de atuacao pela entidade.

E preciso diferenciar os atos tipicos de administracdo e técnicos da area
de museologia, como o caso da contratacdao de servigos especializados, de
atos falhos da administracdo, como o pagamento de “supersalarios” ou
realizacdo de confraternizagdes com verbas publicas.

Entendo que, se a Secretaria de Cultura entende que a gestao
descentralizada de Museus garante a melhor concretizacdo dos principios
administrativos, é preciso que o instrumento seja aprimorado. Para tanto,
nao é necessaria uma atuacdao mais rigida do Tribunal, basta que exista um
maior didlogo entre os atores: o TCE-SP poderia ter notificado os Poderes
Legislativos e Executivo do ocorrido, como aconteceu nos outros dois
processos irregulares, sem necessariamente suspender os contratos.

Uma hipdtese da razdo pela qual o Tribunal pode demonstrar essa
atuacdo é a de que os Conselheiros compreendem as consequéncias de uma
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eventual suspensao contratual e do peso que o processo de responsabilizagao
representa para o gestor publico. Caso a administracao de um desses museus
retorne a Administracao Direta, havera um alto gasto financeiro e de pessoal
com o processo de transicdo, sendo necessario realizar concurso publico de
carater tecnicista, licitacdes para a contratacdo de alguns servicos e dispéndio
pecuniario para a cobertura de atividades realizadas com repasses privados.

N3o quero com isso dizer que a gestdao museoldgica via OS seja melhor
do que a da Administracao Direta, mas com o atual cenario da area no Estado
de Sdo Paulo, em que todos os museus estaduais possuem gestdo
descentralizada, entendo que o Tribunal de Contas do Estado demonstra
deferéncia a escolha feita pela Unidade de Preservacao do Patrimonio
Museoldgico. Para responder qual a melhor opcdo de administracao de
museus, seria necessdria uma outra pesquisa empirica, que pudesse
comparar as duas atuagdes. Faco apontamento académico de que, inclusive,
tal pesquisa seria muito bem-vinda a Administracdao Publica.

Também levanto outro questionamento que poderia ser alvo de outra
pesquisa: sera que a atuacao do Tribunal é a mesma em relacdo a outros
projetos culturais, como as Fabricas de Cultura e o Projeto Guri? O objeto da
presente pesquisa é reconhecidamente elitizado, pois museus representam
atividades culturais consumidas, majoritariamente, por classes mais altas,
com acesso a um arcaboucgo educacional e cultural maior. Além disso, os
museus que compdem o presente recorte estao majoritariamente localizados
nas regides centrais da Cidade de Sao Paulo. Como o Tribunal julgaria a
confraternizacao de final de ano de projetos periféricos?

Assim, concluo minha pesquisa com uma visdao ambigua da atuacao do
Tribunal na fiscalizacao dos contratos de gestdo. Por um lado, o TCE-SP se
mostrou sensivel a questoes técnicas e tipicas da administracdo dos museus,
sendo deferente a escolha da UPPM pela gestdao descentralizada. Por outro, o
Tribunal demonstrou postura inerte em questdes antiecondmicas, o que
precisa ser objeto de reanalise, sobretudo nos momentos de crise financeira,
quando projetos culturais, naturalmente, passam a ser retaliados frente as
demais necessidades da Administracdo Publica.
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APENDICE

A tabela utilizada na andlise dos dados objetivos dos acérdaos
encontra-se disponivel no hiperlink:
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1WQCsstvN45GynidW gg avx5AR
32dLAjyb6DDk 0m8U/edit?usp=sharing ou através do QRCode:
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