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Resumo

Carvalho, Denis Leandro Costa de. (2023). Os Fantasmas do Theatro Municipal: Um
Estudo Sobre Controles Internos e Sua Relagcdo Com os Contratos de Gestdo da
Fundagédo Theatro Municipal de Sdo Paulo (Dissertacdo de Mestrado). Centro
Universitario Alvares Penteado, Fundacado Escola de Comércio Alvares Penteado
- FECAP, Séao Paulo, SP, Brasil.

Os contratos de gestao surgiram como parte da adog¢ao do conceito de estado minimo,
por meio do projeto de reforma do aparelho do estado, que introduziu a ideia de gestao
por objetivos na administragédo publica. Com essa abordagem, tornou-se possivel que
equipamentos publicos fossem administrados por organizagdes do terceiro setor. A
Prefeitura do Municipio de Sao Paulo decidiu fazer uso deste modelo de gestdo em
seu maior equipamento cultural, o Theatro Municipal de Sdo Paulo, criando assim a
Fundacdo Theatro Municipal de Sado Paulo (FTMSP), que seria responsavel pelo
acompanhamento da execugdo destes contratos. Entretanto, ao longo dos dez anos
de existéncia da FTMSP, a gestdo do complexo passou por cinco contratos de gestéao
distintos, sendo dois contratos emergenciais e tendo dois contratos encerrados de
maneira prematura devido a extensas investigagdes criminais. Desta forma, buscou
este estudo responder a seguinte pergunta de pesquisa: Quais s&o os elementos de
fragilidade dos Contratos de Gestéo estabelecidos pela Fundacado Theatro Municipal
de Sao Paulo, considerando a abordagem do modelo de controles internos proposta
pelo Committee of Sponsoring Organizations of The Treadway Commission - COSO
(2013). Para tanto, a pesquisa utilizou-se de uma abordagem de pesquisa qualitativa,
adotando como sua metodologia de pesquisa a analise de conteudo, fazendo uso da
técnica de analise categorial. Os achados desta pesquisa indicam que, os contratos
analisados apresentaram fragilidades, quando submetidos a analise com base nos
elementos de controles internos propostos pelo COSO, onde, muitas vezes o contrato
foi omisso ou abordou razoavelmente componentes pertinentes ao controle ao

acompanhamento do referido termo.

Palavras-chave: Contrato de Gestdo. Controles Internos. Administracdo Publica.

Theatro Municipal de Sao Paulo.



Abstract

Carvalho, Denis Leandro Costa de (2023). The Ghosts of the Theatro Municipal: A
Study on Internal Controls and Their Relationship With the Management Contracts
of Fundagao Theatro Municipal de Sdo Paulo (Dissertagdo de Mestrado). Centro
Universitario Alvares Penteado, Fundacado Escola de Comércio Alvares Penteado
- FECAP, Séo Paulo, SP, Brasil.

Management contracts emerged as part of the adoption of the concept of a minimal
state through the state apparatus reform project, which introduced the idea of
management by objectives in public administration. With this approach, it became
possible for public facilities to be managed by third-sector organizations. The
Municipality of Sdo Paulo decided to use this management model for its largest cultural
facility, the Theatro Municipal de Sao Paulo, thus creating the Fundagao Theatro
Municipal de Sao Paulo (FTMSP), which would be responsible for monitoring the
execution of these contracts. However, over the ten years of FTMSP's existence, the
complex's management has gone through five different management contracts, two of
which are emergency contracts and two of which have been terminated prematurely
due to extensive criminal investigations. Therefore, this study sought to answer the
following research question: What are the elements of fragility in the Management
Contracts established by the Fundacédo Theatro Municipal de Sdo Paulo, considering
the approach of the internal controls model proposed by the Committee of Sponsoring
Organizations of The Treadway Commission - COSO (2013)? To address this, the
research adopted a qualitative research approach, using content analysis as its
research methodology and employing the categorical analysis technique. The findings
of this research indicate that the analyzed contracts showed weaknesses when
subjected to analysis based on the internal control elements proposed by COSO. Many
times, the contract was either incomplete or only moderately addressed components

relevant to control and monitoring of the respective agreement.

Key-words: Management Contracts. Internal Control. Public Management. Theatro

Municipal de Sao Paulo.
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1 Introdugao

Este trabalho visa compreender a interagdo entre dois fatores de extrema
relevancia para a administragdo publica no século XXI: a utilizagdo de termos
contratuais de gestdo paraestatal, isto €, a adogdo de contratos de gestdo que
transferem atividades governamentais ao terceiro setor, e a implementacgao e eficacia
dos controles internos na administracao publica. Para isso, analisou-se a relagao entre
esses dois fatores a partir das experiéncias de contratos de gestao vivenciadas pela
Fundagao Theatro Municipal de Sao Paulo (FTMSP).

O titulo deste trabalho é uma aluséo clara a obra de Gaston Leroux (1910),
intitulada "Le Fantdme de I'Opéra", conhecida no Brasil como "O Fantasma da Opera".
Nesse romance, Leroux retrata a presenga sobrenatural de um ser misterioso que
assombra a famosa Opera Garnier em Paris, uma das inspiragdes para a construgao
do Theatro Municipal de Sdo Paulo. Devido ao amor obsessivo de um fantasma por
uma cantora lirica, o destino do teatro é frequentemente afetado de varias maneiras,
tudo em prol do sucesso e ascensao da carreira de sua amada e em detrimento do
teatro. De forma analoga, o passado do Theatro Municipal de Sado Paulo também é
marcado por notérios escandalos, que envolvem desvio de recursos publicos,
corrupgao e diversos crimes administrativos, amplamente divulgados pela imprensa.
Os problemas enfrentados nas experiéncias de contratos de gestdo do TMSP ser&o
explorados por este trabalho a partir da visao dos controles internos aplicaveis a estes

termos contratuais.

1.1 Contexto

Contrato de Gestao pode ser definido como um instrumento de compromisso,
pactuado entre um ente publico e o terceiro setor, com a finalidade de mitigar os
controles burocraticos do estado, objetivando uma maior fluidez, agilidade e
efetividade na prestagcdo de servicos a populacdo em geral (André, 1999). Silva
(1995), define esta modalidade contratual como uma forma inovadora, que visa a
flexibilizacdo da administragdo publica, a partir da transferéncia das ocupacgoes
governamentais a entes do terceiro setor, ou organizagbes sociais, justificada pela
l6gica do frade-off microeconémico entre a eficacia empresarial e a burocracia que
historicamente ¢é atribuida a gestéo publica.

Os Contratos de Gestao surgem, no cenario brasileiro, no ambito da adog¢ao do

estado minimo, com o projeto de reforma do aparelho do estado, que trouxe a
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administragao publica a ideia de gestao por objetivos, 0 que da inicio ao processo de
contratualizagédo. A contratualizagdo no poder publico se traduz como a priorizagéao
das areas de atuagao, exclusivamente a area governamental, e fomenta a atuagéo de
entidades paraestatais, também conhecidas como o terceiro setor, com o intuito de
cumprir com as obrigagdes e necessidades publicas, seja da administragéo direta ou
indireta, de maneira descentralizada ao poder executivo (André, 1999; Moreira &
Costa, 2010).

Historicamente, os Contratos de Gestao no Brasil adotaram o modelo originado
no direito francés, em que estes contratos eram utilizados como ferramenta
administrativa de controle das empresas governamentais, e também como forma de
vincular a realizacdo de politicas publicas por empresas nao-estatais, que recebem
contrapartidas financeiras em prol da realizagcdo destas politicas (Moreira & Costa,
2010). Resumidamente, os contratos de gestdo atuam como uma ferramenta de
auxilio na execucgao de politicas publicas delimitando o Estado a suas atividades
precipuas.

A titulo de exemplo, no ano de 2021, a Fundacado Theatro Municipal de S&o
Paulo (FTMSP), classificada como uma pessoa juridica de direito publico, com
autonomia administrativa, financeira, patrimonial, artistica e didatica, sendo um érgéo
vinculado a Secretaria Municipal de Cultura, portanto ligada a Prefeitura do Municipio
de Sao Paulo, pactuou um contrato de gestdo com a Sustenidos, uma organizagéo
social de cultura responsavel pela gestdo de politicas publicas na area de educagéao
e musica. Tal contrato tem prazo de sessenta meses, valor global aproximado de 565
milhdes de reais e tem por objetivo a transferéncia da gestdo do Complexo Theatro
Municipal a Organizagéao Social.

O valor previsto a ser investido anualmente no contrato se mostra relevante,
pois quando comparado ao orgamento da Secretaria de Municipal de Cultura (SMC)
do Municipio de S&o Paulo, ele representa um percentual préximo de 16,47% de todo
o orcamento da Secretaria para o ano de 2023 (Lei n. 17.876, 2022), e ainda tal
relevancia se sustenta quando compreende-se que o TMSP € o unico equipamento
publico que possui um orgamento acima da casa dos 100 milhdes de reais por ano e
possui um orgamento que supera pastas inteiras da prefeitura, como por exemplo a
Secretaria Municipal de Relag¢des Internacionais e a Secretaria Municipal da Pessoa
com Deficiéncia, com orgamentos previstos de R$ 40,3 milhdes e R$ 23,4 milhdes

respectivamente. Ou seja, a Prefeitura de Sdo Paulo optou pela descentralizagcédo da
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gestdo deste aparato publico, de significante representatividade orgcamentaria, por
meio da adogdo de um contrato de gestao.

A literatura precedente mostra que a adog¢ado deste modelo de gestdo, em
diversas areas de prestacdo de servico publico, apresenta diversos problemas.
Oliveira (2016), que observou a area da saude, constatou que diversos hospitais da
cidade de Sao Paulo, submetidos a estes contratos, ndo alcancam as metas de
qualidade no atendimento, metas estas ja pré-estabelecidas pelos termos contratuais
e, ainda, a autora evidencia que as metas quantitativas, que se referem aos numeros
de atendimento, também estipulados dentro dos contratos, sdo comumente
extrapoladas pelos hospitais, 0 que demonstra uma clara falta de adequacgao destes
contratos as demandas locais, o que, segundo o estudo, prejudica a prestacao de
servigo de saude de qualidade na regido estudada.

Nazareth (2020), que estudou contratos na area educacional, apresenta
grandes preocupagdes com a forma em que as metas pactuadas nos contratos de
gestdo sao tratadas. De acordo com o autor, a maneira que organizagdes sociais
gerenciam as escolas pode gerar riscos ao principio da gestdo democratica da escola
publica, criando um ambiente nocivo para o curriculo do ensino basico, ferindo a
autonomia e desvalorizando o trabalho docente. Tal risco se daria pela compreensao
equivocada, transmitida pelas metas dos contratos, de que a melhora no processo
educativo tenha como consequéncia de forma unica e exclusiva o aumento no
desempenho dos alunos em provas padronizadas, sendo que tais avaliagbes ndo tem
como objetivo, e nem capacidade de medirem conhecimentos, mas sim apenas a de
medir desempenhos, ou seja, a melhora nos resultados em provas padronizadas nao
€ necessariamente uma melhora no &mbito educacional.

Costa, Costa e Resende (2020), apontam diversos problemas relacionados a
transparéncia das Organizagbées Sociais. Dentre as organizagdes estudadas pelos
autores, aproximadamente 45% delas ndo cumprem nenhum dos requisitos de
regulamentacdo de transparéncia passiva, ferindo, assim, os itens obrigatérios
solicitados pela LAl — Lei de Acesso a Informacgéo (Lei n. 12.527, 2011) e, ainda, o
artigo apresentado por Costa, Costa e Resende (2020), infere que existem diversos
pontos onde ha limitacdo de acesso a diversas informagdes financeiras e
administrativas das organizagdes sociais.

Tendo-se exposto acima alguns exemplos apresentados pela literatura, dos

diversos problemas enfrentados na adogao do modelo de contratos de gestdo, bem
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como sera apresentado no topico de Literatura Precedente a existéncia de forte
concentragao dos estudos de contratos de gestao na area da saude, emerge assim a
necessidade de se observar a aplicagdo deste modelo em demais segmentos da
administragao publica, devido ao aumento exponencial observado nos ultimos anos,
tanto na quantidade desses contratos quanto na diversidade de areas em que estao
sendo empregados (Hortale & Duprat, 1999).

Portanto, as experiéncias de contratos de gestdo, exemplificadas neste
trabalho pelas vivéncias da Fundacdo Theatro Municipal de Sao Paulo, tém se
revelado como campos férteis para a realizagao de pesquisas com o objetivo de
aprofundar o conhecimento, a compreensao e aprimorar tais termos contratuais. O
crescimento exponencial dessas praticas em diferentes areas e a insisténcia na
adocgao deste modelo de gestdo pelo municipio da cidade de Sdo Paulo e outros em
todo pais, torna essas investigagdes ainda mais relevantes e necessarias para
melhorar sua eficacia e aplicagao.

Desde sua fundagdo, a FTMSP foi submetida a cinco contratos de gestao
diferentes em onze anos de existéncia. O primeiro contrato, foi pactuado em julho de
2013 com o IBGC - Instituto Brasileiro de Gestdo Cultural. Tal contrato inicialmente
previa a gestao e execucgao das atividades de natureza artistica e posteriormente, em
dezembro do mesmo ano, incluiu-se a execugao das atividades operacionais. Este
contrato teve sua vigéncia interrompida prematuramente pelo decreto n. 56.835, de
25 de fevereiro de 2016, em vista dos fatos apresentados pela sindicancia n° 2016-
0.001.843-9, conduzida pela CGM - Controladoria Geral do Municipio e o Inquérito
Civil Publico n. 34/15 - GEDEC - Grupo Especial de Repressao aos Delitos
Econbmicos do Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo, que indicou a existéncia
de falhas generalizadas na administragdo do Complexo.

De forma resumida, as avaliagdes conduzidas pela Controladoria Geral do
Municipio, posteriormente confirmadas e reforgadas pela Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI) do Theatro Municipal, revelaram que durante a gestdo da Organizagao
Social em questao, o Municipio foi onerado e lesado em virtude de diversas praticas
ilicitas. Entre elas, destacam-se o pagamento de notas fiscais “frias”, sem que
houvesse efetiva entrega ou prestagcdo de servico, o desvio de finalidade em
contratos, contratos superfaturados e a lavagem de valores, resultando em um

prejuizo aproximado de R$ 21,3 milhdes aos cofres publicos.



19

O segundo contrato, que sucedeu o realizado com o IBGC, foi assinado com o
Instituto Odeon, em setembro de 2017. Tal contrato tinha vigéncia estipulada até 31
de dezembro do ano de 2021, entretanto, apos a reprovagao das prestacdes de contas
relativas ao ano de 2017 da organizagdo social, houve a abertura de processo
administrativo para que o referido contrato fosse encerrado, entretanto, mesmo com
a constatacdo da reprovagdo de contas no ano de 2017, tramites politicos
prolongaram a manutencdo deste contrato até que ele fosse encerrado apenas em
outubro do ano de 2020. Tais contas foram reprovadas fundamentadas pelas
incongruéncias apresentadas por parte da organizagao social no desembolso de seus
recursos.

A assinatura do terceiro contrato emerge da necessidade de manter o
funcionamento do Complexo Theatro Municipal na auséncia do Instituto Odeon, desta
forma, um contrato de gestdo emergencial, com vigéncia de seis meses, entre
novembro de 2020 até abril de 2021, fora instaurado com a Organizagao Social de
Cultura Santa Marcelina. Tal contrato tinha a finalidade de manter as atividades e a
estrutura do complexo enquanto o chamamento publico 01/FTMSP/2020 era realizado
para a escolha da nova organizagao social que viria a gerir o Complexo.

Ao encerramento dos seis meses de contrato com a Organizagao Social de
Cultura Santa Marcelina, o chamamento publico 01/FTMSP/2020 estava em vias de
finalizagdo, porém para suprir o lapso temporal entre o encerramento dos prazos
legais para finalizagdo do chamamento, houve a necessidade de se realizar um outro
contrato emergencial, também com vigéncia de até seis meses. Este segundo contrato
emergencial, fora pactuado com a ganhadora, ainda proviséria naquele momento, do
chamamento publico, a Sustenidos Organizag&o Social de Cultura, porém, tal contrato
de natureza emergencial fora encerrado com apenas um més de existéncia, a partir
da finalizacdo e publicacdo do resultado oficial do chamamento publico
01/FTMSP/2020 dando lugar ao efetivo contrato de gestdo com a mesma Organizagéo
Social.

O instrumento acima referido que se iniciou em junho de 2021, tem vigéncia de
cinco anos e valor global igual a R$ 565.383.002,34. Apesar dos esforgos empregados
para a realizacdo de um novo processo de selegdo apdés 0s encerramentos
prematuros dos contratos anteriores, o resultado do chamamento publico
01/FTMSP/2020 foi alvo de representagdes por parte de participantes do certame que

e tiveram suas solicitagdes julgadas como parcialmente procedentes pelo relator
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Eduardo Tuma, conselheiro do Tribunal de Contas do Municipio (TCM), o que torna
imperativa a criagao de um novo processo pela Fundagao Theatro Municipal de Sao
Paulo.

Tendo o contexto acima apresentado, € notavel que mesmo apds as diversas
experiéncias de contratos que encerrados de maneira prematura, inclusive com
constatagao de crimes administrativos e mau uso de recursos publicos, a Prefeitura
do Municipio de Sdo Paulo, por meio da FTMSP, insiste em adotar este modelo de
gestdo paraestatal em seu principal Complexo Cultural. Estes encerramentos
contratuais tornam tais experiéncias locais de colheita cientifica para o futuro
acompanhamento e desenvolvimento de contratos similares, visando o
aperfeicoamento dos controles internos com base naquilo que foi prejudicial e também

naquilo que fora positivo ao desenvolvimento daquelas parcerias.

1.2 Problema da Pesquisa

Dado ao contexto exposto, elucida-se a relevancia em compreender,
minuciosamente, o que levou o encerramento prematuro dos contratos de gestao
pactuados pela Fundagdo Theatro Municipal de Sao Paulo, tendo em vista a
insisténcia na adogao desta forma de gestdo do complexo, e, ainda, a compreensao
de como se situavam os controles internos da Fundagao Theatro Municipal, uma vez
que a indicacdo de falhas generalizadas na administragdo do Complexo,
incongruéncias nos desembolsos financeiros da organizagdo social, entre outros
problemas que serao discutidos ao longo deste trabalho, deveriam ser objetos de
atencao aos controles internos da FTMSP.

Desta forma, surge a seguinte pergunta de pesquisa para este trabalho:

Quais sao os elementos de fragilidade dos Contratos de Gestao
estabelecidos pela Fundagao Theatro Municipal de Sao Paulo, considerando a
abordagem do modelo de controles internos proposta pelo Committee of

Sponsoring Organizations of The Treadway Commission - COSO (2013)?

Neste ponto, é relevante enfatizar que este estudo se diferencia do papel
desempenhado pelos 6rgaos de fiscalizagdo, como o TCM e a Controladoria Geral do
Municipio, uma vez que, embora esses 6rgaos apresentem apontamentos de suma

relevancia e pertinéncia, sua analise se concentra na constatagao da inexisténcia de



21

controles ou na falta de acompanhamento dos contratos, avaliando os possiveis
efeitos e repercussdes dessa auséncia sobre 0s recursos publicos.

Por outro lado, nesta pesquisa, o foco esta na analise das razdes subjacentes
a falta de controle, ou seja, em que momento os contratos de gestado falham e quais
sdo os elementos que podem resultar em fragilidades nos controles internos. Dessa
forma, busca-se fundamentar as razées por tras dessa auséncia de controle, a fim de
compreender em quais situagdes futuras esses problemas podem ser mitigados ou

eliminados.

1.3 Objetivo Geral

Tendo sido apresentada a problematica que envolve esta pesquisa, tem-se
como objetivo geral deste trabalho identificar quais sdo os elementos de fragilidade
dos Contratos de Gestao estabelecidos pela Fundagdo Theatro Municipal de Séo

Paulo, embasados pelos modelos de controles internos propostos pelo COSO.

1.3.1 Objetivos Especificos

Visando o alcance do objetivo geral deste trabalho, definiu-se os seguintes

objetivos especificos:

a) ldentificar as principais lacunas contratuais, no que tange a tematica dos
controles internos, nos contratos de gestdo firmados pela Fundagao
Theatro Municipal;

b) Analisar os apontamentos realizados pelos o6rgdos de controles
governamentais, entre eles o TCM e a CGM, sobre a execugado dos
controles internos inerentes aos referidos contratos de gestao;

c) Relacionar o historico dos contratos e da Fundagdo, com os apontamentos
realizados pelos 6rgédos de controle governamental, com as lacunas
contratuais identificadas, bem como correlacionar com a literatura que

precede a realizacio deste trabalho.

1.4 Relevancia e implicagoes praticas e tedricas

Desde sua fundacdo em 2011, a FTMSP foi submetida a cinco diferentes
contratos de gestdo. Dos cinco contratos pactuados, trés foram contratos efetivos,
realizados por meio de chamamento publico, e foram encerrados de maneira

prematura e dois foram contratos de cunho emergencial. Os contratos de natureza
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emergencial tiveram como objetivo a manutengdo das atividades artisticas e
administrativas do Complexo do Theatro até que um novo chamamento publico
pudesse ser realizado ou encerrado e uma nova Organizagdo Social fosse
selecionada para gerir o Complexo.

Historicamente, os contratos de gestdo efetivados pela Fundagdo foram
encerrados de forma extemporanea. O primeiro deles, pactuado com o IBGC —
Instituto Brasileiro de Gestdo Cultural, foi objeto de investigagdo pelos 6rgéos
reguladores do municipio, fundamentado inicialmente pela avaliagdo do Tribunal de
Contas do Municipio de Sédo Paulo - TCMSP, em seu Processo TC n° 72.002.407/15-
40, onde as contas do ano de 2014 da FTMSP foram julgadas como irregulares por
unanimidade, como mostra:

Dessa forma, é de se ressaltar, uma vez mais (e por derradeiro) a absoluta
auséncia de controle, acompanhamento e fiscalizagdo, tanto por parte da
“‘Comissao de Avaliagdo” quanto da “Comissdo de Acompanhamento e

Fiscalizagdo”, ambas, instituidas pela Fundagado Theatro (Diretor Geral José

Luiz Herencia), com relagdo aos recursos repassados para o IBGC [Diretor

Executivo William Nacked] por conta do contrato de gestdo com ele firmado, o

que levou a diversas contratagbes, no minimo, questionaveis, em que nao

foram justificados os contratos a escolha das empresas ou pessoas

contratadas, ou os preg¢os pactuados e, nem tampouco foram examinados o

efetivo cumprimento dos servicos, 0 que certamente levou ao caos noticiado

pela imprensa, que gerou, inclusive, a instauragdo de Comissao Parlamentar
de Inquérito e processos de sindicancia na Controladoria do Municipio.”

(Processo TC n. 72.002.407/15-40).

E importante mencionar que o contrato de gestdo em questdo foi objeto de
quinze aditamentos durante sua vigéncia, antes de ser alvo de intervencéo
administrativa. Além disso, tanto o contrato principal quanto seus aditivos foram
considerados irregulares pelo Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo
(TCMSP), conforme fora destacado no processo TC 3.073/13-60. Como
consequéncia das avaliagdes realizadas pelos oOrgaos reguladores que seréo
avaliadas de forma minuciosa neste trabalho, fora instaurada a CPl do Theatro
Municipal, para investigar todos os contratos, sejam eles firmados pela Fundagao, ou
correlatos ao Contrato de Gestdo 01/FTMSP/2013. O documento final da CPI
encaminhado ao ministério publico concluiu que o municipio foi onerado em mais de
R$ 21,3 milhdes.

O segundo contrato de gestdo passou por problemas de natureza semelhante

de impacto reduzido. Apdés o encerramento do termo contratual com o IBGC, o
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chamamento publico que apresentou apenas uma organizagao social interessada teve
como vencedora o Instituto ODEON, empresa que, na época era responsavel pela
gestao de outros 6rgaos culturais como o MAR — Museu de Arte do Rio. Este contrato
fora encerrado prematuramente devido a trés inconsisténcias apontadas pelas
comissdes de avaliagao do contrato, sendo elas: A utilizagcdo de recursos do contrato
de gestéo para beneficio da instituigdo gestora; O dispéndio de recursos de maneira
irregular em dissonancia com o plano de trabalho e a utilizagdo de recursos de forma
adversa ao contrato. Desta forma, a Organizagao Social teve suas contas rejeitadas
pela FTMSP e, assim, teve seu contrato encerrado.

O terceiro contrato efetivo fora pactuado com a Sustenidos Organizagao Social
de Cultura, com inicio em junho de 2021. Historicamente, este foi o unico dentre os
trés contratos de gestdo que teve uma prestagdo de contas anual aprovada pela
FTMSP e esta vigente até a data final de elaboracao deste trabalho.

Tendo posto tamanho histérico de mais de dez anos de experiéncias
interrompidas de contratos de gestdo na Fundagdo Theatro, mostra-se tamanha a
imprescindibilidade e a relevancia em se compreender as dindmicas em que tais
experiéncias estavam inseridas. Bem como a singularidade deste trabalho, uma vez
que a literatura que precede este trabalho se concentra majoritariamente nas
experiéncias de contratos de gestdo na area da saude, ndo abordando de forma
aprofundada a area cultural e demais areas, como pode ser observado no capitulo 2.3
— Literatura Precedente, desta pesquisa.

Este estudo tem como objetivo contribuir para o avango da literatura na area de
contratos de gestdo, aplicados ao campo da cultura. Busca-se ao identificar os
principais elementos frageis de controles internos nos Contratos de Gestao,
especificamente no contexto cultural, com base na experiéncia mais abrangente
desse modelo contratual na area, que os resultados desta pesquisa promovam
impactos positivos nas relagdes contratuais entre entidades publicas e o terceiro setor,
além de beneficiar a entrega do produto a sociedade como um todo.

Assim, esta pesquisa tera implicagbes significativas, uma vez que ira
apresentar um levantamento bibliografico inédito sobre o histérico desses contratos,
gue ainda nao foi explorado na literatura brasileira. Além disso, abordara o papel dos
controles internos na gestéao eficiente dos contratos de gestado e discutira a avaliagéo
dessas experiéncias pelos 6rgdos reguladores, como a Controladoria Geral do

Municipio, o Tribunal de Contas do Municipio e o Ministério Publico, algo ainda nao
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abordado na literatura. Academicamente, este trabalho podera impactar de maneira
positiva as areas de administracao publica, contabilidade, administragdo do terceiro

setor e direito.

1.5 Limitagoes

Esta secdo tem por objetivo apresentar os principais fatores que limitam a
realizagao desta pesquisa, porém, que em nenhum momento invalidam as possiveis
consideragdes deste trabalho, mas que deverao ser levadas em consideracéo para a
interpretacéo da analise de conteudo.

Este trabalho limita-se a selegcéo de estudar as experiéncias dos dois contratos
de gestao realizados e finalizados prematuramente pela Fundagao Theatro Municipal
de Sao Paulo, ndo abordando outras experiéncias em érgdos culturais como museus
e centros de cultura. Dentre os cinco contratos de gestao pactuados pela FTMSP, trés
foram os contratos firmados ap6s um processo de selegdo por chamamento publico
para escolha da organizagao social responsavel pela gestdo do complexo. No entanto,
os dois outros contratos foram acordos emergenciais.

Os contratos emergenciais de gestdo possuem algumas diferengas em relagao
aos demais. Embora tenham a mesma finalidade, que é a gestdo do Complexo TMSP,
as organizagbes sao selecionadas diretamente pela Secretaria de Cultura do
Municipio de Sao Paulo, sem passar por uma avaliagdo adequada de propostas
artisticas e orgcamentarias. Além disso, esses contratos emergenciais tém duragéo
maxima de seis meses e nao podem ser renovados com a mesma organizagao social,
0 que inviabiliza a devida analise destes termos contratuais.

Desta forma, a experiéncia fica limitada aos trés contratos citados inicialmente,
porém, o ultimo contrato, pactuado em 2021, encontra-se em terreno propenso a
vieses de andlise. Entre os anos de 2020 e 2022 o autor deste trabalho fora um dos
responsaveis pelo acompanhamento do processo de desmobilizagdo e encerramento
do contrato de gestéo firmado anteriormente, bem como participou da realizagdo do
chamamento publico que culminou na escolha da organizagdo social que viria a
assumir o novo contrato de gestao.

Ainda, naquele mesmo periodo, o autor fora Conselheiro Fiscal da FTMSP,
bem como supervisor da area técnica de monitoramento e acompanhamento do
contrato de gestdo. A experiéncia acima citada € fonte motivadora para o desejo de

se obter maior conhecimento do objeto de estudo deste trabalho, porém, também é
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responsavel por inviabilizar que o autor, por sua relagao com o referido contrato e com
os controles internos inerentes a ele opte pela nao avaliagao dele, a fim de evitar que

vieses de analise aflijam a pesquisa.

1.6 Estrutura do trabalho

Este trabalho esta dividido em cinco capitulos. O primeiro capitulo trata-se da
introducdo, onde sao apresentados o contexto em que a pesquisa esta inserida, o
problema de pesquisa, os objetivos gerais e especificos, a relevancia da pesquisa e
suas implicagbes tedricas e praticas, as limitagdes encontradas na realizagao deste
trabalho, bem como a estrutura dele.

O segundo capitulo aborda a fundamentagédo tedrica que embasa toda a
pesquisa. Inicialmente trazendo a evolugdo da administragao publica em um cenario
internacional abordando a chegada do NPM — New Public Management ao cenario
brasileiro junto do desenvolvimento de contratos de gestdo, onde apresenta-se a
fundamentacgéo destes contratos e a adog¢ao deles no pais. A seguir, a tematica de
controles internos € abordada por meio da apresentagdo do modelo do Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, o COSO. E nesta linha de
raciocinio é introduzido o levantamento das pesquisas que precedem o assunto de
Contratos de Gestao em diversas areas, demonstrando sua concentragao na area da
saude.

O terceiro capitulo apresenta a metodologia que sera utilizada por este
trabalho, e tem por objetivo expor os procedimentos metodoldgicos a serem adotados
no desenvolvimento deste projeto. A apresentagao da metodologia de pesquisa esta
dividida em trés topicos, onde a classificacdo da pesquisa versa sobre a filosofia, o
método e o ferramental explorados neste trabalho, em seguida tem-se a apresentagao
e justificativa da escolha da populagdo e da amostra selecionadas, e, por fim,
apresenta-se como fora realizado o levantamento documental e o tratamento de
dados desta pesquisa.

O quarto capitulo apresenta a analise de conteudo propriamente dita,
abordando inicialmente o objeto de estudo, o Theatro Municipal, sua histéria, legado,
formacgao administrativa até a criagdo da Fundagao Theatro Municipal de Sao Paulo e
seu historico. Em seguida, apresenta as discussdes pertinentes as analises dos
documentos a luz da experiéncia do contrato de gestédo realizado com o Instituto

Brasileiro de Gestao Cultural, e posteriormente do Instituto Odeon.
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E por fim, o quinto e ultimo capitulo aborda as considerag¢des finais deste
trabalho, apoiadas nas analises realizadas, na literatura que precede este trabalho,
apresentando um breve relato de todo o decorrer do trabalho culminando na
apresentacdo das sugestbes de pesquisas futuras que fruiram durante a execugéo

deste trabalho.
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2 Referencial Teoérico

Nesta secdo sao abordados e aprofundados os principais conceitos, contextos
e principios que fundamentam a presente pesquisa, dentre eles se pode citar: A
evolugdo da teoria da administragdo publica; O processo de contratualizagdo na
administragao publica; Os contratos de gestao; Os principais assuntos correlatos aos
controles internos e gestdo de risco baseado no Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission (COSO) e por fim, a literatura que precede

o assunto desta pesquisa, conforme segue.

2.1 Administracao publica e contratos de gestao

A administragéo publica passou por um grande processo de transformagéao até
a adocao do modelo tedrico do gerencialismo, modelo este que prioriza a entrega de
resultados a sociedade e ndo apenas o cumprimento dos procedimentos e produtos
previstos por lei. Historicamente, o processo constitutivo europeu era baseado em
principios monarquicos e carregava a heranga do feudalismo, resultando na adogao
de um modelo patrimonialista de gestdo publica, onde, o gestor publico utilizava de
seu poder para atender seus proprios interesses sendo o poder publico entendido
como uma amplificagdo de suas faculdades. Tal modelo se mostrou fraco e danoso a
vontade publica (Salione, 2013).

Com o advento da democracia, da ampliacdo do processo de industrializagao,
do capitalismo e também de grandes eventos sociais como a primeira revolugao
industrial, o modelo administrativo patrimonialista, focado em atender aos interesses
de uma pequena parcela populacional, perde forgas e da lugar ao modelo burocratico
proposto por Max Weber. Tal modelo € construido em um cenario de descrenca
popular ao administrador publico e dado a este retrato, ele foca em processos
acostados a legitimacao, com base em um sistema legal de controle, que ratifique as
acdes governamentais (Salione, 2013).

O modelo burocratico, pautado pelos principios da impessoalidade e da
fundamentacéao legal para agao publica, durante muitos anos se mostrou como uma
ferramenta eficaz, porém, com o decorrer do tempo, compreendeu-se que O cenario
em que tal modelo fora desenvolvido fazia com que as agdes governamentais fossem
focadas em ilidir agdes corruptivas e ndo no verdadeiro fundamento da administracao
publica que, em suma, é de atender aos anseios e necessidades de toda a sociedade
(Cavalcante, 2018; Salione, 2013).
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Desta forma, as limitagdes apresentadas pelo sistema burocratico levaram ao
desenvolvimento de um novo modelo, o gerencial. Em um aparato histérico onde se
intensificava a globalizagdo econémica, o crescimento populacional, diretamente
relacionado a ampliagdo do Estado e o descasamento entre as necessidades publicas
e as agbes governamentais, 0 modelo gerencial é criado tendo como foco a entrega
de forma eficiente e de exceléncia dos servigos publicos, que culminaram com a
criacao e desenvolvimento do NPM - New Public Management (Rkein & Andrew, 2012;
Salione, 2013).

O New Public Management, criado em meados da década de 80, trata-se de
uma série de novas técnicas de gestao publica, fortemente inspiradas e baseadas na
administracdo privada, que tem por foco a eficiéncia e fluéncia dos processos
administrativos no ambito governamental. Tais técnicas foram adotadas
internacionalmente, com a justificativa de que promoveriam melhorias significativas no
desempenho governamental, impulsionando a prestagao de servigos publicos e o
fornecimento de produtos de alta qualidade para toda a sociedade (Rkein & Andrew,
2012).

O NPM, é uma teoria administrativa derivada, inicialmente, do artigo de Hood
(1991), que traz consigo a ideia dos novos e revolucionarios métodos de organizagao
para a gestdo publica. O foco da gestdo na eficiéncia das organizagbes publicas
decorreu de grandes tendéncias mundiais para o fim do século XX, como a
desestatizacdo, a privatizacdo, a terceirizagdo e a modernizagcao dos estados,
derivados de uma sociedade com uma maior participagéo politica ativa (Oliveira,
Leone, & Souza, 2020).

No referido periodo, com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o cenario
brasileiro abria oportunidades para que o governo pudesse realizar mais parcerias e
acordos com o setor privado, sem fins lucrativos. No ambito da adogédo do estado
minimo, com o projeto de reforma do gerencial do estado, que trouxe a administragao
publica brasileira a ideia de gestédo por objetivos, em 1995, durante o governo federal
de Fernando Henrique Cardoso, que por meio do Ministério da Administracao e
Reforma do Estado, desenvolveram-se diretrizes de descentralizagao das atribuicdes
administrativas publicas nao estatais, dando assim, ao gestor publico uma maior
autonomia e responsabilidade com as atividades exclusivamente governamentais
(Campos, 2018).
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Com este enfoque, o governo, em todos seus niveis, poderia debrugar-se sobre
suas atividades exclusivas, como o policiamento, requlamentacao, seguridade social,
entre outros, abrindo assim a oportunidade de publicizagdo de demais servicos nao
exclusivos, como areas relacionadas a saude, educacio, e cultura, enquanto as

empresas estatais poderiam ser privatizadas, conforme explicitado na figura abaixo:

FORMA DE
ADMINISTRACAO

Figura 1. Setores do Estado, Formas de Propriedade e de Administragao

Nota. Fonte: “A reforma do aparelho do Estado e a Constituicdo brasileira”, L. C. Bresser Pereira.
Brasilia: ENAP, 1995, p. 74 (Texto para discussdo, 1). Recuperado de
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/384/1/1texto.pdf.

A partir desta movimentagao tem-se o inicio do processo de contratualizacao
baseada em desempenho. A contratualizacdo baseada em desempenho, pode ser
definida como a transferéncia da gestdo de uma propriedade ou de um equipamento
publico por meio de um acordo formal, no qual, o ente governamental se comprometa

arealizar repasses de cunho financeiro periodicamente ao ente do terceiro setor, atual
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responsavel pela gestao, tendo em vista o alcance dos objetivos pré-determinados
(Oliveira, 2016).

A nivel nacional, a Lei Federal n. 9.637 de 1998, a nivel estadual, a Lei
Complementar n. 846 (1998), e a nivel municipal, 14.132 (2006) junto do Decreto
Municipal n. 52.858 (2011), dispdem aquilo que se entende e como se qualificam as
organizagdes do setor privado sem finalidade lucrativa que poderiam realizar parcerias
com o setor publico, introduzindo assim, as organizagdes sociais ou terceiro setor,
onde, nas palavras da legislacéo:

Art. 1° - O Poder Executivo podera qualificar como organizagbes sociais
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a
protecao e preservagao do meio ambiente, a cultura e a saude, atendidos aos
requisitos previstos nesta Lei. (Lei Municipal n. 14.132, 2006).

A partir desta normativa, que permite o poder executivo em todos seus niveis a
qualificar empresas do terceiro setor enquanto organizagbes sociais, abre-se a
prerrogativa para a pactuagéo de contratos de gestéo.

O Contrato de Gestao pode ser definido como um instrumento de compromisso,
pactuado entre um ente publico e o terceiro setor, com a finalidade de mitigar os
controles burocraticos do estado, objetivando uma maior fluidez, agilidade e
efetividade na prestacao de servigos a populagdo em geral (André, 1999).

Na visdo de Oliveira (2016), o Contrato de Gest&do pode ser entendido também
como um instrumento celebrado entre um ente publico e uma organizagao sem fins
lucrativos, que busca por meio desta parceria, prover e desempenhar atividades de
maneira a descentralizar as atribuicbes do setor publico, sendo assim a principal
ferramenta de controle da gestdo por resultados e que permite a avaliagdo do
desempenho obtido pela organizagao social que faz parte do acordo.

Ja Hortale e Duprat (1999), enxergam os Contratos de Gestdo por duas
diferentes vias. Uma delas que se apropria da ideia de que o contrato tem por
fundamentagcdo um processo administrativo estratégico de descentralizagéo
econbmica e de alcance da eficiéncia da politica publica do setor, em uma visao
microecondmica e, por outro lado, os mesmos autores evidenciam que os contratos
de gestdo podem ser uma maneira de sanar as insuficiéncias a nivel local, onde o
poder publico ndo age com eficiéncia.

Ainda, sob a ¢6tica legal, a Lei Complementar n. 846 (1998), do Estado de Sao

Paulo, versa sobre os contratos de gestdo da seguinte maneira: “Artigo 6° - Para os
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efeitos desta lei complementar, entende-se por contrato de gestao o instrumento
firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada como organizagao social,
com vistas a formacgao de parceria entre as partes para fomento e execugao de
atividades relativas as areas a que se refere o “caput” do artigo 1° desta lei
complementar.” (Lei Complementar n. 846, 1998, grifo do autor).

Os primeiros contratos de gestdo, antes nomeados de “contratos de plano”,
tiveram origem no direito francés no final da década de 60, (André, 1999). Ainda na
Frangca, em meados da década de 1970, surge a crise de financiamento do setor
publico, tendo como reflexo a criagdo das agéncias de regulamentagcao multissetoriais
da area financeira, responsaveis pela tutela das empresas governamentais. Tal
movimento, fez com que as empresas tivessem sua liberdade suprimida pelas
politicas governamentais impostas, dando énfase a um conflito de interesses entre as
areas governamentais. Este conflito sustentou a criagdo de uma politica publica de
reforma do estado francés, que assim como na reforma no aparelho do estado
brasileiro, promoveu a minimizagdo das ag¢des governamentais nas empresas
estatais, abrindo caminho para o terceiro setor e para os contratos de gestao (Silva,
1995).

Nesta toada, internacionalmente, comega um movimento de popularizagao dos
Contratos de Gestao, inicialmente pelo continente europeu em paises como a
Espanha e posteriormente por paises africanos e do sudeste asiatico (Silva, 1995 &
André, 1999). Fora nesta época em que o desenho das premissas de um contrato de
gestdo comegou a tomar robustez. Silva (1995), aponta que o desenvolvimento de um
contrato de gestdo ndo segue nenhum molde preestabelecido, pelo contrario, em
gera, os contratos variam dos mais simplérios contendo pouquissimas laudas, a
contratos de extrema complexidade, entretanto, € fundamental que um contrato de

gestao siga os seguintes pontos:
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Tabela 1
Elementos Inerentes aos Contratos de Gestao

Componente Obrigatério Descritivo

E o nome originado do francés, dado ao
predmbulo estratégico dos contratos de gestdo. E
um documento politico, no qual o governo, como
detentor de um mandato legitimo para seu
programa de atendimento das necessidades da
populacdo, estabelece a missao institucional e a
estratégia global que deverao nortear as agdes do
6rgdo. E um documento solene, assinado pelo
chefe do Executivo, que estabelece a ligagao
entre o plano estratégico organizacional e o
programa de governo, que o legitima
politicamente.Todo o resto do texto do contrato de
gestado refere-se ao cumprimento da carta de
missao, da qual extrai a sua légica ordenadora.

Carta de Missao

E uma série de compromissos das partes, ligando
metas e meios, estabelecendo sistemas de
incentivos e sangdes, e definindo periodicidade e
as formas de sua revisdo. Da parte do agente, os
compromissos estdo relacionados a objetivos e
metas e a utilizagdo de meios para atingi-las. No

Contrato contrato deve estar especificado todo o
encadeamento entre estes elementos, a saber: os
objetivos, as metas a eles associadas, as acdes
necessarias para atingi-las e os recursos a serem
utilizados na execucéo dessas ac¢des. Do lado do
governo, estabelecem-se os compromissos de
tornar disponiveis os referidos meios.

O governo como acionista das empresas publicas,
em regime de contrato de gestéo, deve fazer dois
tipos de acompanhamento dessas empresas. O
primeiro tipo de acompanhamento € mais
corriqueiro, envolvendo a montagem de um
‘painel de bordo” no qual sdo acompanhados,
com uma certa periodicidade, os dados criticos de
Sistema de Acompanhamento cada contrato de gestdo. O segundo tipo de
acompanhamento, que deve ter uma
periodicidade mais espacada, é feito através de
uma analise e avaliacido da eficacia da politica
governamental em quest&o e de sua estratégia de
implementacao, levada adiante pelas empresas.
Essa avaliacdo permitira a correcido de rumos e
dara base a negociagao do préximo contrato.

Nota. Fonte: Adaptado de “Contratos de gestdo nas empresas estatais: Estrutura, problemas e
acompanhamento.”, C. E. de S. e Silva, 1995. Revista de Administracdo Publica, 29(4), 60-73.
Recuperado de https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/8262.
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Desta forma, depreende-se que para que um contrato de gestdo cumpra com
seus objetivos, ele devera inicialmente apresentar em sua carta de missao a estratégia
geral do 6rgéo que sera submetido a gestao paraestatal, bem como elucidar o objetivo
da parceria a fim de dar norte as agées do novo gestor do 6rgéo. Entretanto, € no
contrato que serdo apresentados e descritos de maneira especifica como funcionara
a relacao da parceria, como ela devera ser financiada, como e quais fins deverao ser
atingidos e como eles serdo avaliados pela administragédo publica.

Fora com base neste conceito de contratualizacdo que a descentralizagcdo da
administragcao do Theatro Municipal de Sdo Paulo foi estimulada. Visando a atuagéao
em grande escala do Complexo TMSP, a Prefeitura do Municipio de Sao Paulo
(PMSP), por meio da Lein. 15.380 de 27 de maio de 2011 instituiu a Fundagéo Theatro
Municipal de S&do Paulo no cerne da Administracdo Publica Indireta. A instituida
Fundacao teria a permissao de celebrar contratos de gestdo na forma prevista na Lei
das Organizagbes Sociais n. 14.132, de 24 de janeiro de 2006, onde a Prefeitura, por
intermédio da FTMSP realizaria tais repasses peridodicos a organizagado social
responsavel a fim de atingir seus objetivos.

Tendo posta a evolugao da teoria da administragdo publica, seu processo de
contratualizagédo e os contratos de gestao, e ainda conforme posto por Silva (1995),
partindo do entendimento que o governo configura-se como um acionista dos érgaos
publicos cedidos aos contratos de gestao, € dever do governo acompanhar tanto o
cumprimento deste contrato, como também as entregas do 6rgao contratualizado, ou
seja, é fundamental que o governo desenvolva controles internos, sistemas de

acompanhamento, para a boa execugao e avaliagao destes contratos.

2.2 Controles internos e COSO

A Constituicao Federal Brasileira de 1988, Carta Magna do pais, atribuiu grande
relevancia a tematica de controles internos, dedicando um espaco especifico a ela em
seu artigo 74. Neste artigo, a Constituicao estabelece a obrigatoriedade da instituigdo
e manutencgao de controles internos em todos os trés poderes do Estado brasileiro, ou
seja, no Executivo, no Legislativo e no Judiciario. A criagao desses controles internos

tem como finalidades fundamentais:
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Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterédo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao
dos programas de governo e dos orgamentos da Uniao;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos érgéos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

[l - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dar&o ciéncia ao Tribunal de Contas
da Uni&o, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associagao ou sindicato € parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Unido. (Constituicao Federal do Brasil, 1988).

Tal legislagao supracitada esclarece que, diferente da gestao privada, onde os
controles internos, apesar de sua importancia, ndo representam elemento de
obrigatoriedade, na gestao publica, a adogao de controles internos € regulamentada
e item de atendimento compulsorio para todos os 6rgaos da administragéo, seja ele
vinculado a administragao direta ou indireta, medida esta que busca garantir uma
administracdo governamental mais responsavel, transparente e eficiente. (Voes &
Inacio, 2016).

Porém, ainda anterior a promulgagédo da Constituicdo Federal de 1988, a lei
federal de n. 4.320 de 1964, que compreende as normas gerais de direito financeiro
para elaboragao e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal, ja havia introduzido em seu titulo VIII a tematica de

controles internos no ordenamento juridico brasileiro, onde se institui que:

Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se refere o
artigo 75, sem prejuizo das atribuicdes do Tribunal de Contas ou 6rgéo
equivalente.

Art. 77. A verificagdo da legalidade dos atos de execugdo orgamentaria sera
prévia, concomitante e subsequente.

Art. 78. Além da prestacdo ou tomada de contas anual, quando instituida em
lei, ou por fim de gestdo, podera haver, a qualquer tempo, levantamento,
prestacdo ou tomada de contas de todos os responsaveis por bens ou valores
publicos.

Art. 79. Ao 6rgao incumbido da elaborac&o da proposta orgamentaria ou a outro
indicado na legislagéo, cabera o controle estabelecido no inciso Il do artigo 75.
Paragrafo unico. Esse controle far-se-a, quando for o caso, em termos de
unidades de medida, previamente estabelecidos para cada atividade.
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Art. 80. Compete aos servigos de contabilidade ou érgaos equivalentes verificar
a exata observancia dos limites das cotas trimestrais atribuidas a cada unidade
orcamentaria, dentro do sistema que for instituido para esse fim.

(Lei n. 4.320, 1964).

Apesar da obrigatoriedade de instauracdo de controles internos estar
regulamentada no ordenamento juridico brasileiro desde 1964, e ainda ter sido
corroborada e chancelada pela Constituicdo em 1988, a adogao destas praticas
apenas fora potencializada por meio da adocdo do New Public Management,
movimento que originou a chamada reforma dos controles internos na administragao
publica (Voes & Inacio, 2016). A referida reforma tinha como principio a adog¢ao de
uma série de novas técnicas de gestao publica, baseadas na administragao privada,
que tem por foco a eficiéncia e fluéncia dos processos, desta forma, a reforma do
sistema de controles internos fez com que este sistema se tornasse um artefato de
garantia a licitude das a¢des dos gestores publicos (Rkein & Andrew, 2012).

A estrutura de controles internos adotada pela referida reforma, impulsionada
pelo NPM, se aproxima do modelo internacional apresentado pelo Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, o COSO (Voes & Inacio,
2016), ou seja, pode-se partir do modelo COSO, desenvolvido para a gestao privada,
o entendimento de controles internos aplicado a administracdo publica. O COSO
surgiu em 1992 a partir da publicagao da obra Internal Control — Integrated Framework,
obra esta que é internacionalmente reconhecida por apresentar uma estrutura que
embasa a elaboragao, aplicagdo, e acompanhamento da efetividade dos controles
internos.

As ferramentas e a estrutura de controles internos apresentadas pelo COSO
foram objeto de atualizagdes continuas ao longo dos anos, impulsionadas pelas
constantes mudangas nos ambientes organizacionais. Com o processo de
globalizagao e revolugao tecnoldgica, emerge a necessidade de adaptar as diretrizes
de controles internos, a fim de acompanhar os desafios emergentes. Esses fatores,
em conjunto culminaram no desenvolvimento da ultima versdo da estrutura de controle
interno publicada pelo comité no ano de 2013. Essa versao aprimorada proporcionou
as organizagbes um conjunto mais abrangente de orientagbes para enfrentar os
desafios e riscos associados ao ambiente empresarial em constante mudancga.
(COSO0, 2013).
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O Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, define
controles internos como: “Controle interno é um processo conduzido pela
estrutura de governang¢a, administragcao e outros profissionais da entidade, e
desenvolvido para proporcionar seguranga razoavel com respeito a realizagao
dos objetivos relacionados a operagoes, divulgagdao e conformidade.” (COSO,
2013, p. 6, grifo nosso) este trabalho adotara tal definicdo de controles internos.

Ainda, o modelo COSO, apresenta trés objetivos de concentragdo das agdes
relacionadas a controles internos, operacional, divulgagdo e conformidade, onde
respectivamente representam a efetividade das operagdes da empresa, da
publicizacdo de informagdes financeiras e nao financeiras e do cumprimento da
legislagao vigente da qual a organizagéao se submete.

Os orgaos responsaveis pela elaboragao e financiamento do COSO foram a
American Accounting Association (AAA) — Associacao Americana de Contabilidade;
O American Institute of Certified Public Accountants (AICPA), Instituto Americano de
Certificagdo de Contadores Publicos; O Financial Executives International (FEI) —
Executivos Financeiros Internacionais; O Institute of Internal Auditors (lIA), - Instituto
dos Auditores Internos, e o Institute of Management Accountants (IMA) — Instituto de
Contadores Gerenciais, ou seja, apesar de sua aplicabilidade no setor publico, a
elaboracao e destinacéo inicial do COSO parte de uma iniciativa de organizagdes do
setor privado, para organizagdes do setor privado.

Inerente aos objetivos supracitados, existem cinco componentes
correlacionados aos controles internos, séo eles: Ambiente de Controle, Atividades de
Controle, Avaliacdo de Riscos; Informacdo e Comunicagdo e Atividades de
Monitoramento. A tabela abaixo define os referidos componentes que serdo de
extrema importancia para a continuidade deste trabalho.
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Componentes dos Controles Internos

Componentes

Descricao

Ambiente de controle

Avaliagao de riscos

Atividades de
controle

O ambiente de controle € um conjunto de normas, processos e estruturas que fornece a base para a condugéo do
controle interno por toda a organizacéo. A estrutura de governanca e a alta administragao estabelecem uma diretriz
sobre a importancia do controle interno, inclusive das normas de conduta esperadas. A administragao reforca as
expectativas nos varios niveis da organizagao. O ambiente de controle abrange a integridade e os valores éticos
da organizacgdo; os paradmetros que permitem a estrutura de governanga cumprir com suas responsabilidades de
supervisionar a governanga; a estrutura organizacional e a delegacdo de autoridade e responsabilidade; O
processo de atrair, desenvolver e reter talentos competentes; e o rigor em torno de medidas, incentivos e
recompensas por performance. O ambiente de controle resultante tem impacto pervasivo sobre todo o sistema de
controle interno.

Toda entidade enfrenta varios riscos de origem tanto interna quanto externa. Define-se risco como a possibilidade
de que um evento ocorra e afete adversamente a realizagao dos objetivos. A avaliagao de riscos envolve um
processo dinAmico e iterativo para identificar e avaliar os riscos a realizacdo dos objetivos. Esses riscos de nao
atingir os objetivos em toda a entidade sao considerados em relagao as tolerancias aos riscos estabelecidos. Dessa
forma, a avaliagéo de riscos estabelece a base para determinar a maneira como os riscos serao gerenciados. Uma
condicao prévia a avaliagao de riscos € o estabelecimento de objetivos, ligados aos diferentes niveis da entidade.
A administracdo especifica os objetivos dentro das categorias: operacional, divulgacdo e conformidade, com
clareza suficiente para identificar e analisar os riscos a realizacdo desses objetivos. A administragdo também
considera a adequacéao dos objetivos a entidade. A avaliacéo de riscos requer ainda que a administragdo considere
o impacto de possiveis mudangas no ambiente externo e dentro de seu préprio modelo de negdcio que podem
tornar o controle interno ineficaz.

Atividades de controle sdo agdes estabelecidas por meio de politicas e procedimentos que ajudam a garantir o
cumprimento das diretrizes determinadas pela administragdo para mitigar os riscos a realizagdo dos objetivos. As
atividades de controle sdo desempenhadas em todos os niveis da entidade, em varios estagios dentro dos
processos corporativos e no ambiente tecnoldgico. Podem ter natureza preventiva ou de detecg¢do e abranger uma
série de atividades manuais e automaticas, como autorizacbes e aprovacgoes, verificagdes, reconciliagbes e
revisbes de desempenho do negécio. A segregacao de fungbes € geralmente inserida na selecao e no
desenvolvimento das atividades de controle. Nos casos em que a segregacao de fungdes seja impraticavel, a
administracdo devera selecionar e desenvolver atividades alternativas de controle.

Continua
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Conclusao

Componentes Descrigao

A informacgao é necessaria para que a entidade cumpra responsabilidades de controle interno, a fim de apoiar a
realizagdo de seus objetivos. A administragédo obtém ou gera e utiliza informagdes importantes e de qualidade,
originadas tanto de fontes internas quanto externas, a fim de apoiar o funcionamento de outros componentes do
controle interno. A comunicagdo € o processo continuo e iterativo de proporcionar, compartilhar e obter as
informacgdes necessarias. A comunicagao interna € o meio pelo qual as informagbes sao transmitidas para a
organizacao, fluindo em todas as direcdes da entidade. Ela permite que os funcionarios recebam uma mensagem
clara da alta administragdo de que as responsabilidades pelo controle devem ser levadas a sério. A comunicagao
externa apresenta duas vertentes: permite o recebimento pela organizacao de informacdes externas significativas,
e proporciona informagdes as partes externas em resposta a requisitos e expectativas.

Informacao e
comunicacao

Uma organizagao utiliza avaliagdes continuas, independentes, ou uma combinagao das duas, para se certificar da
presenca e do funcionamento de cada um dos cinco componentes de controle interno, inclusive a eficacia dos
controles nos principios relativos a cada componente. As avaliagdes continuas, inseridas nos processos
Atividades de _corporativos nos dife_rentes _nl'\{eis da enti~dade, proporcionaAlm _ info_rmagées oportunas. As av_alialg;ées
independentes, conduzidas periodicamente, terdo escopos e frequéncias diferentes, dependendo da avaliagao de
riscos, da eficacia das avaliagbes continuas e de outras consideragcdes da administragdo. Os resultados sao
avaliados em relagao a critérios estabelecidos pelas autoridades normativas, 6rgdos normatizadores reconhecidos
ou pela administragao e a estrutura de governancga, sendo que as deficiéncias sdo comunicadas a estrutura de
governanca e administragdo, conforme aplicavel.
Nota. Fonte: Adaptado de “Framework for Internal Control - Integrated Framework”, Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission -
COSO. 2013. Recuperado de
chromeextension://efaidnbmnnnibpcajpcgiclefindmkaj/https://auditoria.mpu.mp.br/pgmg/COSOIICIF_2013_Sumario_Executivo.pdf.

monitoramento
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A escolha pela apresentagdo da definicdo dos componentes de controles
internos desta maneira se da pela adogao da metodologia de analise de conteudo por
meio da técnica de analise categorial, onde os referidos componentes fardo jus aos
grupos classificatérios desta pesquisa, desta forma, torna-se imprescindivel a
apresentacao da definigdo dos componentes de maneira fidedigna aquilo apresentado
pelo Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission. Tal item
sera aprofundado e justificado no Capitulo 3: Metodologia, deste Trabalho.

Para compreender o modelo COSO em sua totalidade, deve-se assimilar que
ha uma relagdo direta entre os objetivos propostos pelo modelo, que de forma
resumida podem ser entendidos como os objetivos a serem alcangados pela entidade,
e seus componentes que ditam aquilo que é necessario para atingir seus objetivos
(COSO, 2013). Usualmente, a forma de representagdo desta relagdo se da pela
imagem de um cubo, onde pode-se observar que os trés niveis de objetivos
(operacional, divulgacao e conformidade) encontram-se na face superior do cubo, os
componentes (ambiente de controle, avaliacdo de riscos, atividades de controle,
informagdes e comunicagdo e atividades de monitoramento) encontram-se na face
frontal do cubo e, por fim, a estrutura organizacional da entidade encontra-se na face
lateral do cubo. A figura abaixo ilustra 0 modelo COSO:
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Atividades de controle 7
Informagao e comunicagao
Atividades de monitoramento

Figura 2. Modelo Correlagdo dos Componentes do COSO

Nota. Fonte: Adaptado de “Framework for Internal Control - Integrated Framework”, Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission - COSO. 2013. Recuperado de
chromeextension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://auditoria.mpu.mp.br/pgmg/COSOIIC
IF_2013_Sumario_Executivo.pdf.
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Portanto, ao entender o modelo COSO e sua relevancia para a iniciativa
publica, podemos concluir que esse modelo atua como referéncia para avaliar os
controles internos, que também se aplicam aos contratos de gestdo. Ele desempenha
um papel fundamental no sistema de acompanhamento desses contratos, alinhado
com as ideias apresentadas por Silva (1995). E, ainda, o COSO terd um papel
fundamental neste trabalho de pesquisa, como classificador da anélise de conteudo,
o qual sera discutido no Capitulo 3: Metodologia.

Tendo sido apresentado o modelo de controles internos aplicavel ao setor
publico que afeta diretamente os contratos de gestéo, é relevante agora examinar

como a literatura aborda a tematica dos contratos de gestao.

2.3 Literatura Precedente

Este titulo tem o propésito de sintetizar a pesquisa realizada no ambito da area
de interesse deste projeto, que é a descentralizagdo da administracéo publica e a
execugao, avaliagdo e desenvolvimento de Contratos de Gestdo, para isso serédo
abordados os artigos que envolvem a pactuagao destes termos em diversas areas. O

objetivo é reunir os principais achados relacionados a essa tematica.

2.3.1 Contratos de Gestao: adogao do modelo

A seguir, é apresentado a tabela com os principais artigos que abordam o
assunto dos contratos de gestdo, com foco em aspectos histéricos e no processo de

adogao desse modelo tanto no Brasil como internacionalmente.
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Levantamento de Artigos que Abordam a Tematica de Contratos de Gestao

Objetivo

Principais Resultados e Contribuigoes

Tabela 3
Autores Ano
Silva 1995
Ramos 1997
I.S.C. Lima 1998
André 1999

Relacionar os principais pontos de atencéo
pertinentes aos contratos de gestdo no que
tange a adaptacdo e implementacdo desta
metodologia.

Desenvolver a discussdo relacionada ao
movimento da contratualizacdo e dos contratos
de gestao.

Apresentar o contrato de gestdo enquanto uma
opgao de eficacia de gestdo empresarial.

Analisar o modelo de contrato de gestéao,
apresentado pela reforma do aparelho do
estado e sua implementagcdo pelo governo
brasileiro.

O autor apresenta, com base na experiéncia francesa, os principais
elementos que devem fundamentar a constituicdo de um contrato de
gestéo para que ele seja bem-sucedido.

O artigo recomenda a adogdo das medidas propostas pela teoria do
agente-principal para enfrentar os desafios relacionados a adequagéo da
estrutura de incentivos e ao acompanhamento dos contratos de gestéo.
Adicionalmente, o autor destaca a importdncia em considerar a
negociacao dos instrumentos contratuais e a gestdo do conhecimento e
dos sistemas de aprendizado no setor publico, com foco na capacitagao
do nucleo estratégico, tendo em vista uma melhora na eficiéncia e na
eficacia da administracdo publica, fortalecendo suas capacidades e
promovendo uma gestdo mais transparente e responsavel.

O autor, contribui com diversos apontamentos relacionados a adogéo dos
contratos de gestao no cenario brasileiro, além de apontar que apesar da
existéncia do sistema de controle interno e de outras estruturas de
controle, ha um excesso de controles sobre os 6rgéos, entidades e
empresas do setor publico, ao mesmo tempo em que o governo tem pouco
controle sobre eles.

Apresenta uma série de fatores decisivos que sdo fundamentais para a
adocdo dos contratos de gestdo no sistema administrativo publico
brasileiro, que perpassam desde o compromisso com o modelo, politicas
de financiamento, qualificagdo dos executores dos contratos, revisao
normativa para o processo de desburocratizagdo entre outras
contribuicdes.

Continua



42

Conclusao

Autores

Ano

Objetivo

Principais Resultados e Contribuigoes

Saravia

Yang,
Hsieh & Li

Rkein &
Andrew

Moura,
Nobre &
Nogueira

Oliveira,
Leone &
Lieda

2005

2009

2012

2018

2020

Ampliar a discussao sobre contratos de gestéo,
introduzindo as  primeiras  experiéncias
brasileiras.

Correlacionar, a partir da visao de gestores de
Taiwan, o desempenho da contratualizagdo no
pais.

O estudo tem por objetivo analisar o
funcionamento da orientagdo comercial, com
foco na contratualizagdo, em um ambiente
caracterizado por limitada competicdo entre os
setores publico e privado e alto nivel de
responsabilidade social do governo.

O objetivo deste estudo é examinar o modelo
adotado pelo Governo do Estado do Rio Grande
do Norte, fornecendo detalhes sobre a
experiéncia de implantacdo de Escritdrios de
Projetos e a celebracao de Contratos de Gestao
para estabelecer metas pactuadas.

O objetivo € identificar variaveis associadas a
uma gestao de contratos eficiente, que possam
levar uma empresa publica a reduzir custos e a
aprimorar a qualidade dos servigos prestados
pelas empresas contratadas.

O artigo apresenta um panorama dos contratos de gestao no Brasil para
0 periodo, perpassando a realidade destes contratos segregados em
cinco diferentes grupos que abrangem: Empresas estatais; Agéncias
executivas; Organizacdes Sociais; Agéncias Reguladoras, e as OSCIP.

O artigo, apesar de apresentar diversas limitagdes pela adogdo de uma
metodologia de pesquisa quantitativa para uma série de dados enviesada,
sugere que existem diversos beneficios no processo de contratualizagao.

O estudo demonstra que o sistema de gestdo de desempenho baseado
no mercado nao alcangou seus objetivos planejados devido a sua
implementagdo em um contexto socioeconémico que nao é favoravel as
praticas de gestao de mercado. Os resultados mostram que a prestacao
de servicos ao publico continuou a ser impulsionada por imperativos
sociais, em vez de econémicos.

O estudo destaca os elementos essenciais a serem considerados na
implementacdo de uma rotina de monitoramento estratégico e no
funcionamento dos Escritérios de Projetos. Eles servem como um valioso
banco de licdes aprendidas para os 6rgaos governamentais que buscam
aprimorar suas entregas e proporcionar maior valor publico.

A gestao de contratos na Administragcdo Publica pode resultar em redugao
de custos tanto na fase de contratacdo quanto na execucdo do contrato
com a empresa contratada. Além disso, a melhoria da qualidade dos
servigos prestados pode ser alcangada por meio da implementagao das
trés novas variaveis identificadas.
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Os artigos primordiais que tratam da tematica de contrato de gestdo, na
literatura brasileira, surgiram em meados da década de 1990, onde destacam-se os
estudos de Andreé (1999), I. S. C. Lima (1998), Ramos (1997) e Silva (1995). O primeiro
destes, Silva (1995), se utiliza do historico internacional para adaptar e apresentar os
principais elementos que devem compor um contrato de gestdo, apresentando e
esmiugando os termos de carta de missdo, contrato de gestdo e sistema de
acompanhamento. Mesmo sem abordar de forma ipisis litteris a tematica de controles
internos, Silva (1995), ao definir e apresentar a necessidade de que a administragao
publica precisaria de um sistema de controle deste contrato, introduz a relevancia e
necessidade dos controles internos para uma gestao eficaz destes termos contratuais
pactuados.

Ainda na década de 90, Ramos (1997) adota uma abordagem aproximada de
Silva (1995), ao avaliar as experiéncias internacionais para poder discutir o movimento
de contratualizagdo recém-chegado ao Brasil. O artigo relaciona a necessidade da
adocao da teoria da agéncia durante o periodo de adequagdo deste modelo
contratual, com énfase no acompanhamento e instrumentalizagdo das métricas de
avaliagao e controle dos contratos de gestdo. Ja |. S. C. Lima (1998), traz a tematica
de contratos de gestdo por uma o6tica econdmico-financeira, embasada na aplicagéo
deste modelo em empresas estatais onde o Governo € o acionista majoritario da
companhia e os contratos serviriam como uma nova opg¢ao de relacionamento entre o
Governo e os demais acionistas.

De forma distinta, I. S. C. Lima (1998), se utiliza de uma proposta de aplicagao
de modelo de gestdo econémica (GECON), partindo da premissa de que os Contratos
de Gestao sio o unico instrumento que tem a capacidade de dar confiabilidade aos
demais acionistas de que a empresa estatal sera produtiva. Tal ideia apresentada pelo
autor ndo é corroborada pela literatura, pois futuramente, com o amadurecimento do
modelo, muitos foram os problemas encontrados no pacto destes Contratos que
interviam de maneira significativamente negativa no desempenho dos aparelhos
estatais vinculados a este tipo de gestdao, como poderemos ver mais a frente neste
capitulo.

Um dos artigos primordiais dentro desta tematica é o artigo de André (1999).
Por meio da apresentagcédo do Projeto de Reforma do Gerencial do Estado, o artigo
analisa o modelo de contratos de gestdo inserido em tal projeto e as tratativas

governamentais para que tal modelo fosse implementa-lo e, ainda, o trabalho discute
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de que forma os contratos de gestdo podem atender as demandas sociais latentes,
bem como os riscos inerentes a sua natureza juridica e sua fluidez no ambito da
administragdo publica. Tal artigo é referenciado em diversos trabalhos ligados a area
por trazer em seu bojo um arcabougo fundamental para o entendimento da dindmica
da gestao paraestatal e por ser um dos primeiros trabalhos a tratar do assunto.

Na primeira década dos anos 2000, o artigo de Saravia (2005), intitulado de
“Contratos de gestdo como forma inovadora de controle das organizagdes estatais”,
complementa a linha dos estudos que objetivam contemplar o histérico da
administragao publica para que houvesse a adogao dos contratos de gestdo, bem
como inicia a discussdao sobre como este modelo é visto e aplicado
internacionalmente, trazendo sua origem francesa, suas demais experiéncias dentro
do continente europeu e aborda brevemente o contexto africano, latino-americano e
em alguns paises em especifico como a india, ndo se excluindo de apresentar o
cenario brasileiro do momento.

Ainda naquele periodo, a literatura internacional, mais avancada no tema,
comegcava a estudar os efeitos da contratualizag&o. Foi este o tema do artigo de Yang,
Hseih e Li (2009), assim como fora apresentado anteriormente, os autores aqui
ressaltam que com o passar do tempo, uma das preocupagdes com esta forma de
gestdo é a questao da incerteza quanto do poder de garantia governamental quanto
do desempenho da parceria realizada por meio destes contratos. Até o momento, ndo
havia grandes estudos que avaliavam de maneira empirica a efetividade
governamental em contratar, quando em comparagao com seu desempenho, ou seja,
a capacidade do governo em realizar o certame para o processo de contratagao, a
formacgao do instrumento contratual que desenha o modelo de gestdo bem como a
estipulacdo de suas metas e formas de avaliacdo baseadas nos principios da
administragao publica (Yang, Hseih, & Li, 2009). Os resultados, da pesquisa realizada
em Taiwan foram um tanto quanto inconclusivos, uma vez que os achados sugeriram
que as relagdes entre a capacidade governamental de contratar e o desempenho das
empresas nem sempre apresentam correlagdes lineares.

Ainda inserido no nucleo internacional, o artigo de Rkein e Andrew (2012), traz
achados interessantes quanto da aplicabilidade de modelos de gestdo baseadas em
desempenho. Através de uma metodologia qualitativa, por meio de entrevistas com
funcionarios publicos, os autores buscaram entender o funcionamento do sistema de

gestdo de desempenho em um mercado de concorréncia limitada (Rkein & Andrew,
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2012). Os achados corroboraram com a ideia de que o sistema de gestao baseado no
desempenho quando aplicado ao mercado, ndo conseguiu cumprir com seus objetivos
dado ao contexto desfavoravel, ja quando observado tal aplicagdo na administragéo
publica, as necessidades sociais impulsionaram a realizagdo da prestacao de servigo.

Quanto da literatura mais atual sobre o tema, pode-se destacar os trabalhos
apresentados por Moura, Nobre e Nogueira (2018) e Oliveira, Leone e Lieda (2020).
Tendo o Brasil experienciado duas décadas de proficiéncia em contratos de gestéo,
os autores aqui objetivam compreender as variaveis que sdo correlacionadas a uma
gestdo destes contratos de forma eficiente, onde haveria melhoras relacionadas a
economia financeira e qualidade na prestagao de servigos (Oliveira, Leone, & Souza,
2020). Com uma abordagem metodologica quantitativa-descritiva, com dados obtidos
por meio de entrevistas com os gestores responsaveis pelos contratos de empresas
publicas, autores apresentaram uma série de apontamentos a serem observados, na
visao dos gestores, no acompanhamento destes contratos.

Em suma, os autores constataram que com o devido acompanhamento dos
contratos de gestdo, o poder publico tem uma grande ferramenta a sua disposi¢céo
que pode conduzir a redugao de custos e a melhoria da qualidade do servigo (Oliveira,
Leone & Souza, 2020). Tais achados corroboram com os principios da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, principios estes norteadores da
criacdo, manutencao e avaliacdo das politicas publicas e da Administracdo Publica
como um todo.

Tendo posto este cenario, compreende-se a existéncia de literatura prévia no
que diz respeito ao histérico de contratos de gestédo, sua aplicabilidade no cenario
nacional e internacional, bem como a movimentag¢ao da administracédo publica para a
adoc¢ao deste novo modelo, em vista a Reforma do Gerencial do Estado. As proximas
sessdes se debrugarao nos artigos que tangenciam a tematica de contratos de gestéo
em seus diferentes nichos, de forma especifica da saude, que possui o maior

contingente de pesquisas, da educacéo e também da cultura.

2.3.2 Contratos de Gestao: pesquisas aplicadas a area da saude

Considerando o fato da criacdo do Sistema Unico de Saude (SUS) a partir da
promulgacgéo da Constituicdo Federal de 1988, que obrigou o governo a disponibilizar
para todo cidaddo o acesso integral, universal e gratuito aos servigos de saude e,

ainda, tendo em vista a Reforma do Gerencial do Estado que justamente visava
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desafogar o servigo publico para que houvesse um aumento de economia e qualidade
na prestacao de servigos, tais movimentagdes foram responsaveis pela popularizagao
do processo de contratualizagdo com base em resultados dentro da area da saude.

Ou seja, com o latente aumento populacional que esta diretamente
correlacionado ao aumento da procura por atendimento médico e com a
permissibilidade do poder publico de descentralizar o atendimento de servigos nao
exclusivos, a solugdo que se apresenta para os diversos problemas enfrentados pela
morosidade do processo publico fora recorrer aos contratos de gestdo. Tal
popularizagdo € refletida também na literatura, onde se concentram o maior
quantitativo de pesquisas referentes aos contratos de gestdo aqueles relacionados a
area da saude.

As discussdes apresentadas neste topico compreendem o arcaboucgo das
pesquisas relativas aos contratos de gestdo especificos na area da saude. Os
achados, por mais que estejam nichados ao setor, sdo de extrema relevancia para
compreender a aplicabilidade deste modelo gerencial na administragao publica, bem
como para a analise dos resultados desta pesquisa.

Os artigos de Barbosa (1996), Hortale & Duprai (1999) e S. M. L. Lima (1996),
contribuem de maneira significativa a discussédo da descentralizagcéo da prestacao de
servigos ligados a area da saude publica no Brasil. Inicialmente, Barbosa (1996)
apresenta um levantamento da dimensao da crise do setor da saude publica no
decorrer dos anos, crise esta que foi um dos grandes fatores que promoveram a
descentralizagdo da administragdo publica destes servigos, seguido pela abordagem
da complexidade administrativa de organizagcbes do setor, que tem por objetivo
levantar a discussao sobre o direcionamento da maquina publica aos seus objetivos
e areas de conhecimento e atuacgdo. O autor apresenta o levantamento dos contratos
de gestdo conhecidos até entdo e amplia a discusséo sobre o papel governamental
nao apenas na pactuagao dos contratos, mas também da manutengdo com recursos
e intervengdes necessarias a area.

Ja S. M. L. Lima (1996), em modelo similar ao apresentado por Barbosa (1996),
apresenta consideragdes quanto dos contratos de gestdo e a adaptagdo dos
diferentes modelos gerenciais para as organizagbes hospitalares. Por meio de
diferentes perspectivas, sejam elas racionais, naturais e politicas aplicadas a gestédo
hospitalar publica e os regimentos previstos nos contratos de gest&o, a autora ressalta

a alta dimenséo de racionalidade por tras dos contratos de gestdo, onde afirma que
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por meio de suas prestacdes de contas e governabilidade, reafirma a importancia da
prestacédo dos servigos a sociedade, como nao apenas um elemento isolado, mas sim
um elemento reestruturante de impacto social.

E observando como o cenario internacional pode contribuir para a discussao
da tematica no Brasil, Hortale e Duprai (1999), apresentam o funcionamento do
sistema de saude na Franga, a fim de desenvolver e fomentar questbes que poderéao
vir a ser impactantes no Brasil. Apesar das diferengcas de questdes culturais e
ideologicas da construgdo europeia quanto do sistema de atendimento publico a
saude, os autores identificaram semelhangas nas variaveis relacionadas a avaliagao
da prestacao do servico e reitera que estudos relacionados a area mostram que os
modelos tradicionais de regulagdo do sistema n&o alcangaram com seus objetivos.

Na primeira década dos anos 2000, o artigo de Sano e Abrucio (2008), buscou
realizar um aparato das avaliagbes realizadas dos contratos de gestdo no pais. Os
achados reforgcam dois pontos primordiais: o pioneirismo paulistano na aplicagdo do
modelo, se destacando na area da saude e a necessidade de maior accountability
para com estes contratos, dado seus efeitos de responsabilizacédo e aperfeicoamento
das politicas publicas que envolvem tal modelo de gestao.

Ao compasso cronolégico, Moreira e Costa (2010), realizam um estudo de caso
a partir de entrevistas e de analises documentais a fim de julgar o modelo de avaliagéao
do contrato de gestado pactuado para a gestdo da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA). Embasados em trés diferentes grupos de analise, sendo eles a
formalizagao do contrato de gestado, a instrumentalizagao da avaliagdo e o avaliador
responsavel pelo desempenho das metas pactuadas contratualmente, os autores
chegaram a importantes conclusées quanto da participagédo dos 6rgaos colegiados e
o descumprimento de suas responsabilidades na avaliagdo do desempenho do
contrato, o que enfraquece o método de gestéo e leva a um modelo de gestao similar
ao burocratico, além de ressaltar que o contrato de gestao, nestes moldes, falha em
prestar contas a sociedade.

Por fim, ressalta-se o trabalho de dissertagdo apresentado por Oliveira (2016),
que teve por objetivo analisar o desempenho econémico das Organizagdes Sociais
de Saude (OSS) gestoras de hospitais estaduais publicos, em especifico do estado
de Sao Paulo. Os achados da autora foram de suma importdncia quanto da
sustentagcdo do modelo pois ela ressalta a fragilidade financeira das organizagdes

gestoras, onde a maioria daquelas apresenta alto indice de endividamento e alta
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dependéncia de capital de terceiros. Oliveira (2016) ainda apresenta uma analise da
eficiéncia da prestagao de servigos relativos com seus indicadores financeiros, porém,

o trabalho concluiu que existe fraca correlagdo nesta comparacao.

2.3.3 Contratos de Gestao: Educacao, Cultura e outras areas

A seguir, é apresentada a tabela com os principais artigos que abordam o
assunto dos contratos de gestdo, com foco nas areas da educacao, cultura entre
outras. Pode-se perceber, que a quantidade de artigos apresentados reafirma a

concentragao dos estudos em outra area que nao a area foco deste estudo.
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Levantamento de Artigos Relacionados as Areas da Educacdo, Cultura e Demais

Autores

Ano

Objetivo

Principais Resultados e Contribuigoes

Campos

Nazareth

Castro

2018

2020

2020

O trabalho consiste em descrever e
analisar a experiéncia de administragao
das cinco principais Organizagdes
Sociais (OS) vinculadas a Secretaria da
Cultura do Estado de Sao Paulo.

O artigo objetiva analisar a proposta de
adocdo do modelo de educacao
inspirado nas escolas charter.

O estudo teve por objetivo analisar a
transparéncia de convénios firmados
entre uma Instituicdo Federal de Ensino
Superior (IFES) no Estado do
Amazonas e sua Fundacgao de Apoio.

O autor contribuiu com a ideia de que a definicdo das metas em
contratos de gestdo leva a uma mudanca na dinémica
administrativa das Organizagbes Sociais estudadas, onde
ocorre uma inversdo em relagdo a administragao tipica do setor
publico. Enquanto no setor publico o foco é dado ao processo
administrativo como prioridade, nos casos analisados, a énfase
€ colocada nos resultados. Nesse contexto, a nocido de
accountability se torna o elemento norteador do processo
administrativo, visto que todas as atividades realizadas sao
direcionadas para alcancgar os resultados estabelecidos nos
contratos de gestao.

O artigo evidenciou possiveis problemas nesta adog¢ao, uma vez
que a maneira que organizagdes sociais gerenciam as escolas
podem gerar riscos ao principio da gestdo democratica da
escola publica, criando um ambiente nocivo para o curriculo do
ensino basico, ferindo a autonomia e desvalorizando o trabalho
docente

Depreendeu-se que a divulgacdo dos convénios entre a
Fundacao de Apoio e a Instituicdo Federal de Ensino Superior
(IFES) é considerada inadequada e pouco oportuna, nao
alcangando o nivel de transparéncia necessario e desejado
pelas partes interessadas nessas informacoes.
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Os artigos que abordam a relagéo entre os contratos de gestao e outras areas
como a area da educacgao, da cultura, e a area esportiva se mostram nao téao
representativos, quantitativamente, quanto da area da saude. Dentre os achados no
levantamento bibliografico para a realizagdo dessa pesquisa, pode-se ressaltar, na
area educacional os artigos de Castro (2020) e Nazareth (2020), e ja na area cultural,
podemos observar o artigo de Campos (2018). E valido neste ponto ressaltar que a
contemporaneidade destes artigos quando comparados aos relativos as outras areas
demonstram a ascendente necessidade de se estudar a aplicabilidade dos contratos
de gestdo em outras areas que nao da saude, reforgcando assim a necessidade
cientifica deste projeto.

O artigo de Nazareth (2020) realiza uma avaliagdo do programa de contratos
de gestéo, que fora inspirado no modelo de administragédo privada estadunidense com
recursos publicos conhecido como modelo charter, aplicados a escolas de educagao
basica no estado de Goias, iniciado entre os anos de 2015 e 2016. Orientado a
questao educacional, o autor objetiva associar os indices de avaliagdo internos de
desempenho estudantis com a responsabilizacdo das instituicbes de ensino por tal
evolugdo. Com grande critica ao modelo de avaliagéo, o artigo apresenta grandes
preocupagdes com a forma em que as metas pactuadas nos contratos de gestdo sao
tratadas. A maneira em que organizagdes sociais gerenciam as escolas podem gerar
riscos ao principio da gestdo democratica da escola publica, criando um ambiente de
riscos para o curriculo do ensino basico, ferindo a autonomia e desvalorizando o
trabalho docente (Nazareth, 2020).

Ainda na linha educacional, o artigo de Castro (2020), ressalta a forma rasa
como é tratada a questao da accountability pela literatura precedente, ao abordar a
tematica de contratos de gestdo. E com base neste ponto, a autora objetiva analisar
a transparéncia informacional entre instituicbes de ensino e organizagdes sociais que
prestam servigos de apoio. Os achados corroboram com a falta de tempestividade na
prestacdo de contas por parte das organizagdes sociais além da apresentacédo de
informacdes de forma insuficiente, além de apontar diversos obices quanto da
facilidade e acessibilidade dos conteudos e da comparabilidade dos valores, ou seja,
os dados apresentados nao corresponderiam aos valores efetivamente repassados a

essas organizagoes, reforcando os problemas relacionados a accountability no setor.
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Por fim, ao tratar da correlagao entre contratos de gestao e a area cultural, resta
um numero infimo de projetos a serem observados, 0 que mais uma vez reforga a
necessidade de estudos nesta area. A dissertacdo de Campos (2018), correlaciona a
realizacdo de politicas publicas ligadas a area da cultura no estado de Sao Paulo,
realizadas por meio de contratos de gestéo, especificamente dos museus cedidos pela
gestdo estadual. Apesar da reduzida bibliografia, o autor ressalta que a Fundagéao
OSESP qualificada como Organizagdo Social de Cultura partilha de contrato de
gestdo desde novembro de 2005, ou seja, mais de quinze anos de contratos n&o
observados cientificamente. O estudo de caso, apesar de inédito, apresenta de forma
rasa a avaliagao da execugao do objeto que se propde e apenas apresenta um aparato

da situagao das organizagdes gestoras.
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3 Metodologia

O topico a seguir tem por objetivo expor os procedimentos metodoldgicos
adotados no desenvolvimento deste trabalho. Assim, serdo adotados os seguintes
tépicos para a apresentacdo da metodologia de pesquisa: 1. Classificagdo da
Pesquisa; 2. Populagdo e Amostra; 3. Levantamento Documental e Tratamento de

Dados.

3.1 Classificagao da pesquisa

Para Martins e Thedphilo (2016), o papel da pesquisa cientifica € permitir que
a realidade seja captada e nesta mesma linha de raciocinio, a metodologia cientifica
se trata da forma como o objetivo da pesquisa pode ser alcangado. Tendo isto posto,
€ valido neste momento recordar que o objetivo primordial desta pesquisa é de
identificar quais os elementos de fragilidade dos Contratos de Gestdo estabelecidos
pela Fundagdo Theatro Municipal de Sao Paulo, considerando a abordagem do
modelo de controles internos proposta pelo Committee of Sponsoring Organizations
of The Treadway Commission - COSO (2013).

Em vista do objetivo apresentado, é necessario que o0 método adotado para
atingir a finalidade deste trabalho respeite e enfatize a subjetividade individual e
coletiva dos dados coletados, pois, a identificagao destes elementos de fragilidade dos
Contratos de Gestao estabelecidos pela Fundagcao Theatro Municipal de Sao Paulo é
intrinseca ao acompanhamento destes pactos, necessitando assim, de uma
metodologia que possibilite a analise da singularidade do objeto em tela (Cémara,
2013).

Quando se opta pela adogao de um ferramental metodologico quantitativo, os
resultados obtidos possuem grande riqueza na generalizagédo das informacgdes, desta
forma, capta-se aquilo que é aparente, porém, se deixa de captar aquilo que é
especifico, inerente a uma analise aprofundada do objeto (Cémara, 2013; Martins &
Theophilo, 2016). Portanto, apesar da metodologia quantitativa apresentar grande
valor para a pesquisa cientifica, por este trabalho se propor a compreender a fundo
um fendmeno, os elementos de fragilidade dos contratos de gestdo, por meio da
analise da perspectiva do real, opta-se pela adogdo de uma metodologia com
abordagem qualitativa.

Camara (2013) ressalta que, a escolha por uma metodologia qualitativa em

nenhum momento se contrapde aquilo que € posto pela metodologia quantitativa, pelo
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contrario, uma metodologia complementa a outra, onde, a metodologia qualitativa
surge para poder guarnecer e nao se limitar a dados numéricos, fornecendo assim
uma maior familiarizagdo com a personalidade e a singularidade do objeto em estudo.
Ainda, na obra publicada por Bauer e Gaskell (2002), o autor argumenta que a opgao
pela pesquisa qualitativa € uma boa escolha para aqueles que buscam compreender
de maneira detalhada a relagao légica posta pela mecéanica das relagbes estudadas,
onde neste estudo a mecanica esta vinculada a relagdo entre controles internos e
contratos de gestao.

Assim, compreendendo que a abordagem qualitativa se aplica melhor para a
avaliagao da proposigao deste estudo, urge a necessidade de considerar-se uma das
metodologias de pesquisa qualitativa e no horizonte das metodologias disponiveis,
pode se observar a existéncia da analise de conteudo. Tal metodologia, apesar de ser
muito antiga e utilizada a muito tempo pela sociedade, apenas foi apresentada de
forma organizada e estruturada na obra de Laurence Bardin, inicialmente em 1977.
Bardin, define a analise de conteudo como:

Definitivamente, o terreno, o funcionamento e o objetivo da analise de conteudo
podem resumir-se da seguinte maneira: atualmente, e de modo geral, designa-
se sob o termo analise de conteudo: Um conjunto de técnicas de analise das
comunicagdes visando obter por procedimentos sistematicos e objetivos de
descrigao do conteudo das mensagens indicadores (quantitativos ou ndo) que
permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as condicbes de
producéo/recepgédo (variaveis inferidas) dessas mensagens. Pertencem, pois,
ao dominio da analise de conteudo todas as iniciativas que, a partir de um
conjunto de técnicas parciais, mas complementares, consistam na explicitagao

e sistematizagcado do conteudo das mensagens e da expressao deste conteudo

[...].” (Bardin, 2011).

Ou seja, Bardin (2011), explica que a analise de conteudo se trata de uma
metodologia da pesquisa cientifica que busca por meio da analise de comunicagoes,
a obtencdo de informacgdes que possibilitem a realizacdo de inferéncias sobre a
situagdo em que tais comunicagbes estdo inseridas. Desta forma, a analise de
conteudo, para fins de obtencéo dos resultados esperados neste trabalho, tem o papel
de cumprir com o ferramental necessario para que seja realizada a analise das
comunicagdes que permeiam as experiéncias de contratos de gestdo da Fundagéao
Theatro Municipal de Sdo Paulo, a fim de ao analisar tais comunicagdes, inferir quais
foram os elementos de fragilidade dos contratos de gestdo encontrados que

interferiram na gestao eficiente destes contratos.
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O trabalho de Cardoso, Oliveira e Gheli (2021, p. 99) avalia positivamente o
uso da analise de conteudo enquanto ferramental de pesquisa de caracteristica
qualitativa inserido no campo das ciéncias sociais, como a contabilidade, onde os
autores por meio de um levantamento bibliografico profundo apresentam que: “. . . a
Analise de Conteudo pode ser uma excelente opgao quando o objetivo for analisar os
dados provenientes das comunicagdes, buscando compreender os significados e os
sentidos das mensagens, que vao além de uma leitura comum.”, ou seja, os autores
corroboram com Bardin (2011), ao reforgar o papel da analise de conteudo como uma
metodologia que se propde a compreender a fundo um fenbmeno, ndo enxergando
apenas aquilo que é aparente.

Ainda, os artigos de Mendes e Miskulin (2017) e de Sousa e Santos (2020)
corroboram com a ideia de que, dado ao dinamismo dos fatores sociais, a utilizagao
da anadlise de conteudo proposta por Bardin (2011), se mostra muito fértil, devido a
sua caracteristica impar de reconhecer e compreender de maneira aprofundada tais
fendmenos. Sousa e Santos (2020) esmiugam as diversas fases fundamentais para a
realizacdo de uma analise de conteudo, bem como sua validagao e aplicagdo desta
metodologia. Neste ponto, € valido ressaltar que a andlise de conteudo n&o possui
uma “receita de bolo” para sua realizagao, porém existem modelos que podem servir
de base para sua realizagdo, mas, devido a sua caracteristica de analise aprofundada
do objeto, cada analise de conteudo apresenta diferentes fases, peculiares e unicas a
cada objetivo proposto.

Uma vez justificada a escolha de uma abordagem qualitativa e da metodologia
de analise de conteudo, é importante compreender e destrinchar os passos que
seguirdo esta analise. A figura a seguir, apresenta uma relacdo sistematica dos
passos a serem seguidos na analise de conteudo:
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para uma nova com fins teodricos ou
andlise pragmaticos

Figura 3. Relagéo Sistematica da Analise de Conteudos.
Nota. Fonte: Recuperado de “Andlise de conteudo”, L. Bardin, 2011. Sao Paulo: Edigbes 70, p. 102.

Em suma, conforme apresentado por Bardin (2011) existem trés grandes
blocos de divisdo de uma analise de conteudo que sao: a pré-andlise; a fase de
exploragdo do material e a fase do tratamento dos resultados, inferéncias e
interpretagdes. Tais fases serao discutidas no tépico 3.3. Levantamento Documental
e Tratamento de Dados. Porém, ainda, dentro da metodologia de analise de conteudo
apresentam-se diversas técnicas de analise disponiveis para compor o referido
método.

Em sua obra, Bardin (2011), apresenta diversas técnicas para a realizagao de
uma analise de conteudo, porém, uma das técnicas se destaca entre elas: a analise
categorial. A referida técnica é orquestrada por meio do desmembramento dos textos
escolhidos para analise em unidades, e tais unidades sao classificadas por categorias

conforme um reagrupamento analégico. Ou seja, a analise de conteudo realizada por
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meio da técnica de analise categorial busca concentrar os textos em pauta
categorizando-os de acordo com categorias estabelecidas durante o momento da
leitura flutuante dos documentos, ou também, por categorias ja pré-estabelecidas
anteriormente.

Na pesquisa em tela, que tem por objetivo identificar os elementos de
fragilidade dos Contratos de Gestao estabelecidos pela FTMSP, compreende-se que
ao buscar compreender a fundo os pontos de fragilidade dos controles internos em
uma relagdo contratual, deve-se partir dos conceitos de controles internos ja
consolidados, e conforme apresentado anteriormente, o modelo de controles internos
aplicavel a administragdo publica, bem como aos contratos de gestdo e ao
acompanhamento deste trabalho € o modelo proposto pelo Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission, o COSO.

Apesar de apresentar diversas faces, o COSO apresenta cinco componentes
correlacionados diretamente aos controles internos: o Ambiente de Controle, as
Atividades de Controle, a Avaliacdo de Riscos a Informagdo e Comunicagao e as
Atividades de Monitoramento, devidamente definidos e apresentados no capitulo 2.2.
Controles Internos e COSO. Estes componentes servirdo de base, conforme postos
por Bardin (2011), como as categorias pré-estabelecidas para a realizagdo da analise
de conteudo por meio da técnica de analise categorial.

De forma resumida, vale-se retomar a definicdo para os componentes de

controles internos a ser adotada em vista desta analise:
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Componentes de Controles Internos: Resumido

Componentes

Definigoes

Ambiente de controle

Avaliacao de riscos

Atividades de controle

Informagao e comunicagao

Atividades de monitoramento

O ambiente de controle € um conjunto de normas, processos e estruturas que fornece
a base para a conduc¢ao do controle interno por toda a organizagéo; os parametros que
permitem a estrutura de governanga cumprir com suas responsabilidades de
supervisionar a governanga; a estrutura organizacional e a delegac¢ao de autoridade e
responsabilidade;

Define-se risco como a possibilidade de que um evento ocorra e afete adversamente
a realizacao dos objetivos. A avaliagdo de riscos envolve um processo dinamico e
iterativo para identificar e avaliar os riscos a realizagao dos objetivos. A avaliagdo de
riscos estabelece a base para determinar a maneira como os riscos serao gerenciados.

Atividades de controle sdo agdes estabelecidas por meio de politicas e procedimentos
que ajudam a garantir o cumprimento das diretrizes determinadas pela administragao
para mitigar os riscos a realizagao dos objetivos.

A administragdo obtém ou gera e utiliza informagdes importantes e de qualidade,
originadas tanto de fontes internas quanto externas, a fim de apoiar o funcionamento
de outros componentes do controle interno.

Uma organizagdo utiliza avaliagbes continuas, independentes, ou uma combinagéo
das duas, para se certificar da presenca e do funcionamento de cada um dos cinco
componentes de controle interno, inclusive a eficacia dos controles nos principios
relativos a cada componente.

Nota. Fonte: Adaptado de “Framework for Internal Control - Integrated Framework”, Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission -

COSO.

2013. Recuperado de

chromeextension://efaidnbmnnnibpcajpcgiclefindmkaj/https://auditoria.mpu.mp.br/pgmg/COSOIICIF_2013_Sumario_Executivo.pdf.
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Desta forma, este trabalho adotara uma abordagem de pesquisa qualitativa,
buscando respeitar e enfatizar a subjetividade individual e coletiva dos dados
coletados, adotando como sua metodologia de pesquisa a analise de conteudo por
sua caracteristica impar de reconhecer e compreender de maneira aprofundada os
fendmenos em tela por meio da analise de comunicagdes, fazendo uso da técnica de
analise categorial, por permitir a categorizagao das informagdes por uma base ja pré-
estabelecida, o COSO, buscando assim cumprir com o objetivo proposto pelo
trabalho.

3.2 Populagao e amostra

Uma vez estabelecido que o objeto de estudo seriam as experiéncias de
contratos de gestédo pactuados pela Fundac&o Theatro Municipal de S&o Paulo, tem-
se que a populagao desta pesquisa se refere a todos os contratos desta natureza que
foram firmados pela FTMSP. Assim, compreende que a populagdo é composta por
cinco contratos:

1° Contrato: Pactuado com o INSTITUTO BRASILEIRO DE GESTAO
CULTURAL (IBGC), e esteve vigente entre julho de 2013 até agosto de 2017,

2° Contrato: Pactuado com o INSTITUTO ODEON, e esteve vigente entre
setembro de 2017 até agosto de 2020;

3° Contrato*: Pactuado com o SANTA MARCELINA CULTURA, e esteve
vigente entre novembro de 2020 até abril de 2021;

4° Contrato*: Pactuado com a SUSTENIDOS ORGANIZACAO SOCIAL DE
CULTURA e esteve vigente durante o més de maio de 2021;

5° Contrato: Pactuado com a SUSTENIDOS ORGANIZACAO SOCIAL DE
CULTURA e esta vigente até o momento de finalizagdo deste trabalho, com

encerramento previsto para abril de 2027.

Dentre os cinco contratos apresentados, trés foram os contratos firmados que
passaram pelo crivo de um chamamento publico de selegdo da organizagao social
que seria responsavel pela gestdo do complexo. Entretanto, dois destes contratos (*)
foram contratos pactuados de maneira emergencial. Os contratos de gestao de carater
emergencial se diferem dos demais em alguns pontos. A natureza dos referidos
contratos é a mesma, a gestdo do Complexo TMSP, porém, as Organizagdes s&o
selecionadas diretamente pela Secretaria de Cultura do Municipio de Sdo Paulo, sem
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passar por uma devida avaliagdo de propostas artisticas e orgamentarias, e, ainda, os
contratos de cunho emergencial sdo pactuados por apenas e no maximo seis meses,
sem a possibilidade de renovagdo com a mesma Organizag&o Social.

Contratos de gestdo emergenciais buscam suprir uma lacuna temporal onde
nao ha possibilidade de repassar a gestdo do Complexo para uma Organizagao em
definitivo, porém, é importante ressaltar que devido ao carater emergencial e temporal
do referido contrato, bem como da organizagdo responsavel ndo ter a possibilidade
de colocar um plano de trabalho préprio em execugao, ou ainda, de fazer escolhas
administrativas que alterem a disposicédo artistica e administrativa dos contratos,
tornam o termo de gestdo emergencial um objeto que ndo permite o pleno
desenvolvimento da avaliagdo dos seus controles internos, especialmente por sua
temporalidade.

Desta maneira, opta-se pela exclusdo destes contratos para atender a
finalidade deste trabalho, o que culmina em uma amostra com as trés experiéncias
contratuais: o contrato pactuado com o Instituto Brasileiro de Gestao Cultural (IBGC),
o contrato pactuado com o Instituto Odeon e o contrato realizado com a Sustenidos
Organizacgao Social de Cultura.

Entretanto, o contrato efetivo que fora pactuado com a Sustenidos Organizagao
Social de Cultura, teve seu inicio em junho de 2021, e dado a sua contemporaneidade,
bem como, conforme fora apresentado no capitulo de limitacbes deste trabalho, o
autor, por sua relagdo com o referido contrato e com os controles internos inerentes a
ele, a fim de ndo enviesar a andlise deste contrato, opta pela ndo utilizacdo desta
experiéncia contratual. As caracteristicas do objeto de estudo, bem como a
apresentacdo da amostra enfatizada acima serdo apresentadas e discutidas no
Capitulo 4 deste trabalho.

3.3 Levantamento documental e tratamento de dados

Compreendendo que este trabalho busca analisar a relagcédo entre os controles
internos e os contratos de gestdo da FTMSP, optou-se por embasar esta analise de
conteudo em um tripé documental, que busca compreender as caracteristicas dos
controles internos em diferentes pontos de vista. Este tripé serda composto pelos
grupos documentais, Contratos e Correlatos; Auditorias e Fiscaliza¢des; e Execugéo
do Objeto. Abaixo serado classificados e apresentados os grupos e seus objetivos.
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O primeiro bloco documental a ser analisado dentre estes trés sera chamado
de: CONTRATOS E CORRELATOS. Este bloco incluira todos os contratos de gestéao
pactuados pela FTMSP, todos os seus respectivos termos aditivos, bem como todos
os documentos pertinentes aos chamamentos publicos que deram origem aos
contratos e seus documentos anexos. Esta gama de documentos tem por objetivo
corresponder ao que se compreende como a carta de missao dos contratos, e com o
contrato, propriamente apresentado por Silva (1995), bem como espera-se encontrar
todas as obrigagbes impostas as organizag¢des sociais e a Fundagao, em especial as
obrigagdes relacionadas a controles internos.

Resumidamente, espera-se que neste bloco inicial estejam dispostos todos os
componentes de controles internos aplicaveis aos contratos de gestdo, conforme ja
apresentado neste trabalho adotando a definigdo do COSO (2013), o que servira de
base para compreender como era indicada a realizagdo do acompanhamento e
monitoramento dos contratos. Tem-se a expectativa que sejam apresentados de
forma descritiva o ambiente de controle interno, que assim como fora definido pelo
COSO (2013), como o aparato de normas, processos e estruturas que embasam a
condugéao da politica de controles internos em toda a extenséo do contrato.

Espera-se ainda que estejam descritas as atividades de controle, ou seja, as
politicas e as a¢des que visam dar chancela e cumprir com as determinagdes de ilidir
riscos inerentes as operagdes do contrato, bem como deverao ser apresentados os
riscos avaliados, a forma de comunicag¢ao das informacdes pertinentes a sociedade
e, hao menos importante, como serao realizadas as atividades de monitoramento por
parte da FTMSP. Tais itens também s&o definidos pelo COSO (2013), e foram
apresentados de forma exaustiva na Tabela 2 — Componentes de Controles Internos.

O segundo bloco documental sera conhecido como: AUDITORIAS E
FISCALIZACOES, e compreendera todos os documentos, incluindo os relatérios
realizados pelo Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo, Controladoria Geral
do Municipio de S&o Paulo e demais 6rgaos fiscalizadores e avaliadores, ainda, seréo
avaliadas as respostas apresentadas pela FTMSP, das auditorias realizadas no
Complexo Theatro Municipal de Sao Paulo que permeiam os contratos de gestéo,
inclusive aquelas que citam os balangos da fundagdo, a analise dos termos
contratuais, aditivos e da execugio do contrato.

Tem-se por expectativa que este bloco seja composto pela execugdo dos

componentes de controles internos apresentados anteriormente, ou seja, sera neste
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ponto que espera-se localizar os apontamentos de onde houve e se houveram, quais
foram, as falhas nos componentes de controles internos adotados para os contratos
de gestdo. Neste ponto € valido ressaltar a limitagdo apresentada pelos documentos
escolhidos para a realizagdo da analise de conteudo, uma vez que devido ao seu
objetivo os érgéaos fiscalizadores, tanto o TCM quanto a CGM podem apresentar
vieses em suas analises.

Como uma forma de contrapor os possiveis vieses apresentados pelo segundo
bloco apresentado, o terceiro e Gltimo bloco documental sera o da EXECUCAO DO
OBJETO, onde serao avaliados os relatérios emitidos pela FTMSP, e pelas comissdes
instauradas, comissdes estas que serdo apresentadas no Topico 4 - Analise de
Conteudo e Inferéncias, tais relatorios apresentardo como era realizado o controle do
contrato pela Fundagéao, bem como quais pontos eram avaliados e observados.

Com esse bloco, se tem como expectativa encontrar a visdo da Fundacgao
Theatro, enquanto responsavel inicial pelo acompanhamento da execugdo dos
contratos, servindo como complemento e também como contraponto daquilo que é
apresentado pelos orgaos fiscalizadores, exercendo um papel de harmonizador,
compensando o possivel viés de avaliagdo apresentado pelo Tribunal de Contas do
Municipio e pela Controladoria Geral do Municipio. Ou seja, neste ultimo bloco, serao
avaliados e observados os mesmos componentes de controles internos, o ambiente
de controle, as atividades de controle, a avaliagdo de riscos, as informacdes e
comunicacgoes e as atividades de monitoramento.

O segundo e terceiro bloco farao parte da discussdo da analise de conteudo,
contribuindo para corroborar ou contrapor os achados apresentados na andlise de
conteudo propriamente dita aplicada ao primeiro bloco documental, contratos e
correlatos.

Tendo posta a divisdo documental que sera analisada neste trabalho, se deve
retornar a proposta de Bardin (2011), para a composi¢cao de uma analise de conteudo,
onde, em sua etapa de pré-analise, a partir da leitura flutuante dos documentos
selecionados. A partir desta leitura foram selecionados os documentos que farao parte
da analise de conteudo, tais documentos estdo apresentados de forma segregada
enquanto anexo a este trabalho. Ou seja, constitui-se o que se compreende por corpus
da pesquisa, onde, é apresentado pelo autor como a totalidade dos documentos
selecionados que serao submetidos aos procedimentos de analise, neste caso em

especifico, analisados por meio da categorizagao.



62

O capitulo a seguir apresentara a administragdo da técnica de analise
categorial aplicada ao corpus da pesquisa, de onde se fardo as inferéncias e
interpretacdes a luz da teoria dos controles internos, através do COSO, e por meio
dos artigos apresentados na revisao de literatura.
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4 Analise de Conteudo

Neste capitulo sera abordado inicialmente a caracterizacdo da unidade de
analise, ou seja, sera apresentado o Theatro Municipal, sua historia, legado, suas
diferentes composi¢des administrativas até a adogdo dos contratos de gestdo, o
histérico dos contratos de gestdo da Fundacédo Theatro Municipal e, posteriormente,
por meio da analise de conteudo, adotando a técnica de analise categorial, serdo
discutidas tais experiéncias com foco na compreensao dos componentes de controles

internos.

4.1 Theatro Municipal de Sao Paulo: Histéria e Legado

O imponente edificio que ocupa a Pragca Ramos de Azevedo, projetado pelo
arquiteto que da nome a praga, no centro do municipio de Sao Paulo, além de se
tornar um dos grandes cartdes postais da cidade abriga um complexo cultural que
durante o século XX, apdés sua abertura em 1911, tornou-se palco de diversas
manifestagdes culturais historicas como o movimento modernista e em especial a
semana de arte moderna de 1922, que em 2022 comemorou seu centenario.

Projetado em um cenario de luto, quando a cidade de Sao Paulo, de maneira
tragica, no ano de 1898 perdeu sua unica casa de operas, o Teatro S&o José, em um
incéndio, o Theatro Municipal de Sdo Paulo fora idealizado como uma maneira de
solucionar a auséncia de uma residéncia para apresentagao de dperas no municipio,
adotando a ideia de um teatro financiado ndo apenas pela iniciativa privada, mas
também pela iniciativa publica (Levy, 2013). Neste ponto é importante ressaltar, que
mesmo antes do incéndio do Teatro Sdo Pedro, inUmeras concessdes de incentivos
fiscais, inclusive ofertas que citam a isengao de tributagédo a nivel municipal por cinco
décadas, foram oferecidas ao setor privado para que um novo teatro fosse construido,
ofertas estas que nao obtiveram sucesso, apesar de alguns projetos terem sido
elaborados.

Levy (2013) apresenta que o interesse publico para a construgdo de um novo
teatro, bem como a participagdo governamental como ator principal do financiamento
da construcao dele segue trés linhas de raciocinio, que seriam: i. Potencial nivel de
atingir um publico mais amplo, e a necessidade de regular sua atividade e estrutura;
ii. Sua visibilidade e sua fungdo como simbolos de progresso material e cultural; iii.

Seu alto custo e a necessidade de um érgéo de supervisdo com amplos recursos e



64

longevidade. Ou seja, a construgdo deste novo teatro era tida como um
desenvolvimento urbano e progressista, a fim de dar visibilidade a cidade.

Porém, as discussdes politicas que reverberavam naquele periodo, que foram
retomadas no processo de dissociagao da administracdo do Theatro Municipal da
administragao direta, onde se questionava sobre o dever do Estado fazer uso de
recursos publicos para a construgdo naquele periodo, e a manutencao, de polos
culturais como o Theatro Municipal, foram respaldadas pela ideia da democratizagao
da aplicacado destes recursos, uma vez que tal investimento no setor cultural ndo
serviria para toda a sociedade, mas sim para uma unica parcela (Brandao, 1993).

Ainda, a ideia da constru¢cdo de um novo teatro, segue a logica do
desenvolvimento social no Brasil e o ascendente crescimento econdmico,
populacional e politico do estado de Sao Paulo daquela época, onde, com a
proclamacgao da republica em 1889, fato que foi impulsionado pela elite produtora de
café da provincia de S&do Paulo e pelo Partido Republicano Paulista, com o objetivo
de dar prioridade a descentralizagao do poder federalista, promovendo, assim, uma
maior visibilidade e poder de decis&o a provincia paulistana (Donato, 2012). Emerge,
neste ponto, a necessidade de fortalecer cada vez mais a reputagado da capital do
estado, em resposta aos feitos da monarquia brasileira que havia construido teatros
em suas antigas capitais, Rio de Janeiro e Bahia, o que levou a classe politica da
cidade a aprovar a construcao do teatro.

Tendo posto este cenario, a classe politica paulista aprova a construgao do
Theatro Municipal. O arquiteto paulistano, Francisco de Paula Ramos de Azevedo,
grande expoente na area da construgao civil da época, responsavel pela criagdo de
varios prédios historicos na cidade de Sdo Paulo como o atual prédio da Pinacoteca
do Estado e a Casa das Rosas, foi o responsavel pela constru¢cdo do Theatro
Municipal de Sao Paulo, onde encontram-se expressivas inspiragdes em construgdes
europeias (Carvalho, 1996).

Em 12 de setembro do ano de 1911 inaugurou-se o Theatro Municipal de Séo
Paulo, porém seu destaque no cenario cultural expandiu-se e firmou-se no ano de
1922, na Semana de Arte Moderna, movimento artistico de suma importancia na
histdria brasileira que trouxe a tona reflexdes criticas sobre o atual estado e conteudo
da arte, que fora reforgado pelo latente contexto social mundial, onde encontravamos
em um periodo pos Primeira Guerra Mundial se encaminhando ao movimento de

industrializagao, principalmente no estado de Sao Paulo (Ajzenberg, 2012). A Semana
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de Arte Moderna foi tida como um movimento revoluciondrio no cenario artistico, uma
vez que a realizagdo do evento levantou diversas discussdes tidas como polémicas
para aquele periodo, principalmente por ser abordada em uma cidade conhecida por
ser conservadora como S&o Paulo. (Alves, 2009, Ajzenberg, 2012; Brandao, 1993).

Apesar da relevancia do Theatro Municipal no cenario cultural, a casa de
Operas paulistana ainda era dependente das obras remanescentes do Teatro
Municipal do Rio de Janeiro, tido como principal teatro da época e a fim de cessar tal
dependéncia artistica, a classe politica, entre 1933 e 1949 cria os corpos artisticos
estaveis, sendo eles: O Coro Lirico da Cidade; O Coral paulistano; O até entéo
denominado de “Corpo de Baile”, que posteriormente fora renomeado como Balé da
Cidade e a Orquestra Sinfénica Municipal. Mesmo com o0s corpos instituidos, o
Theatro sofreu durante diversos momentos na historia com problemas relacionados a
gestdo e programacgao, os primeiros sinais de desalento foram notados durante a
década de 1950, onde o Municipal sofria com problemas de investimento e
manutencgao (Brandao, 1993).

Observando a decadéncia da antes renomada casa de Operas, fora apenas
em 1975 que houve a criacdo da Secretaria Municipal de Cultura (SMC), que
desvinculou a administracdo do Theatro da Secretaria da Educacgédo, que
anteriormente também abarcava a pasta da cultura, a fim de fomentar todo o cenario
cultural paulistano. E a partir deste movimento, com a eleicdo da prefeita Luiza
Erundina, no final da década de 1980, que foram institucionalizadas oficialmente
politicas publicas culturais, que delineavam a ideia de que a cultura era um direito do
cidadao e desta forma, com o desejo de se ampliar e democratizar o acesso a cultura,
nasce, em setembro de 1992 o primeiro projeto de lei de criagdo de uma Fundagao
Theatro Municipal. O projeto de lei 325/1992 via na imagem da Fundagédo a
conferéncia de autonomia artistica para que o Theatro pudesse fomentar a musica
erudita e seus demais alinhamentos culturais, porém, tal projeto de lei fora arquivado
durante o governo subsequente, do prefeito Paulo Maluf.

Posteriormente, apds o governo de Paulo Maluf ter se distanciado das politicas
culturais desenvolvidas durante o governo da entdo ex-prefeita Luiza Erundina,
emerge uma nova tentativa de instituicdo da FTMSP durante o governo do prefeito
Celso Pitta. O PL 143/2000 tramitou e foi aprovado em diversas comissdes, porém,
apos uma forte pressao social e da camara de deputados tal projeto fora novamente

arquivado. Desta forma, fora apenas durante a gestdo de José Serra, que fora
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sucedido pelo seu vice-prefeito, que posteriormente fora reeleito, Gilberto Kassab, que
se desenvolveram projetos que fruiram para a aprovagao da instituicdo da FTMSP.
Seguindo as mudangas que ocorriam no Brasil no periodo, com a reforma
gerencial do Estado e a Lei Municipal n. 14.132 (2006), surge entdo o projeto de lei
09/2010, que futuramente tornou-se a Lei Municipal n. 15.380 (2011), promulgada por
meio do Decreto n. 53.225 no ano de 2012, durante a gestao do prefeito Fernando
Haddad, que instituiu-se a Fundacao Theatro Municipal de Sdo Paulo, onde, é previsto
em tal lei a permissibilidade de pactuag&o de contratos de gestédo para a administragéo

da fundacgao, parte da administracéo publica indireta.

4.1.1 Fundagao Theatro Municipal de Sao Paulo

Aprovada pelo prefeito do municipio de Sdo Paulo, Gilberto Kassab, em maio
de 2011, a lei n. 15.380 (2011), e posteriormente promulgada pelo prefeito Fernando
Haddad por meio do Decreto n. 53.225 (2012), que aprovou o Estatuto que cria da
Fundacdo Theatro Municipal de Sdo Paulo (FTMSP), extinguindo assim o setor
vinculado a secretaria de cultura responsavel pela gestdo do Complexo Theatro
Municipal (CTM) e dando autonomia financeira, patrimonial, artistica e educacional ao
novo 6rgao.

O Complexo Theatro Municipal (CTM), objeto que fora transferida a
responsabilidade administrativa e institucional a FTMSP, inclui o prédio histérico do
Theatro Municipal, localizado no centro da cidade de S&o Paulo, o imovel da Praga
das Artes, a central técnica Chico Giacchieri, os corpos artisticos vinculados, como a
Orquestra Sinfénica do Municipio (OSM), o Balé da Cidade de Sao Paulo (BCSP), o
Quarteto de Cordas, o Coral Lirico e o Coral Paulistano, bem como a administragao
das escolas de musica e danga da cidade.

A imagem abaixo apresenta a estrutura que fora repassada a Fundagéao

Theatro Municipal de Séao Paulo:
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Figura 4. Estrutura repassada a Fundagao Theatro Municipal de Sao Paulo
Fonte: Voto Vencido do relator da comissao parlamentar de inquérito da Fundagao Theatro Municipal
de Sao Paulo (processo rdp n° 08-010-2016).

O projeto de lei que instaurou a Fundagao, apresenta suas cinco finalidades
ligadas aos aparelhos herdados da Secretaria de Cultura. Dentre as finalidades
apresentadas, pode-se destacar a gestao administrativa de atividades artisticas como
formacao, produgao e disseminagao da musica erudita, da danga e da 6pera, ao passo
de promover a gestdo do Theatro Municipal conservando-o fisicamente, tecnicamente,
artisticamente e profissionalmente, ndo excluindo seus acervos artisticos historicos.

A fundamentacéo para a dissolugao do departamento do Theatro para a criagao

da FTMSP, pode-se encontrar no paragrafo Ill do Art. 5° de seu estatuto, onde:
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Art. 5°. Para a consecugao de seus objetivos, podera a Fundagao:

| - Manter relagbes de reciproca cooperagao técnica e administrativa com
pessoas fisicas e juridicas, entidades publicas e privadas, nacionais,
estrangeiras e internacionais, para obter ou prestar apoio ou assisténcia de
qualquer natureza;

Il - Celebrar contratos, convénios, ajustes e acordos com instituicoes,
organizagdes e sociedades nacionais, estrangeiras e internacionais, pessoas
fisicas ou juridicas, observada a legislagao pertinente, visando a promogao de
suas atividades, a complementacédo de acdes e servicos de sua competéncia
ou a prestacao de servigos técnicos;

[l - Celebrar contratos de gestdo na forma prevista na Lei n. 14.132, de 24 de
janeiro de 2006, com as alteragdes subsequentes, bem como nesta lei;

IV - Desenvolver e estimular a captagdo de recursos extraorcamentarios,
mediante cessao de espacgos e dos Conjuntos Artisticos, prestagao direta de
servigos ou por intermédio de parcerias e patrocinios;

V - Estabelecer programas e projetos de divulgagcédo artistica e cultural,
especialmente aqueles de ac¢ao educativa,;

VI - Praticar os demais atos pertinentes as suas finalidades (Lei n. 15.380 de
2011).

Ou seja, para poder cumprir seu papel de manutencéo e promog¢éo do CTM ela
teria o direito e a possibilidade de celebrar contratos de gestao e captar recursos com
outros niveis governamentais, o que envolve o Programa Nacional de Apoio a Cultura
(PRONAC). Desta maneira, surge, neste momento, a possibilidade de que a
administragcdo do complexo seja realizada pela iniciativa privada, especificamente por

organizagdes sociais.

4.1.1.1 Estrutura Organizacional da Fundagéo Theatro Municipal

Dado a sua autonomia financeira, patrimonial, artistica e educacional, o novo
orgao tem o poder, em observancia da lei n. 15.380 de 2011, de constituir sua
estrutura organizacional, fazendo uso de seus atributos para a contratagdo de
funcionarios administrativos e reestruturacdo dos corpos artisticos. Desta forma, sua
subdivisdo organizacional fora constituida da seguinte forma, apresentada pelo artigo

9° da referida lei:
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Fundacdo Theatro Municipal de S&o Paulo tem a seguinte estrutura
organizacional:

| - 6rgaos de diregéo superior:

a) Diretoria Geral: 6rgao superior de direcdo e administracdo da Fundagao;

b) Conselho Deliberativo: érgao colegiado de deliberagao maxima e formulagao
da politica institucional;

c) Conselho Fiscal: 6rgao colegiado de fiscalizagdo e controle dos atos do
Conselho Deliberativo e da Diretoria Geral,

Il - érgdos de diregéo setorial:

a) Diretoria Artistica: 6rgdo de programacgao artistica da Fundacgao, ao qual
estdo subordinados a Orquestra Sinfénica Municipal, o Coral Lirico, o Coral
Paulistano, o Quarteto de Cordas de Sao Paulo e o Balé da Cidade de Sao
Paulo;

b) Diretoria de Formagéo: 6rgdo ao qual estdo subordinados a Escola de
Musica de S&do Paulo, com a Orquestra Sinfénica Jovem Municipal, a Escola
de Danca de Sao Paulo, com o Balé Jovem de Sao Paulo, a Orquestra
Experimental de Repertério, a Acdo Educativa e o Centro de Documentagéao e
Memoria, com o Museu do Theatro Municipal e a Discoteca Oneyda Alvarenga;
c) Produgéo Executiva: 6érgdo ao qual esta subordinada a Central Técnica de
Producgdes Artisticas Chico Giacchieri;

d) Diretoria de Gestao: 6rgéo ao qual ficardo subordinadas as assessorias e
supervisdes administrativas a serem detalhadas em estatuto;

[l - érgaos colegiados auxiliares:

a) Conselho de Patrocinadores: érgao colegiado de captagéo de patrocinios da
iniciativa privada e de formulagédo de sugestdes ao Conselho Deliberativo;

b) Conselho de Orientagao Artistica: 6rgdo que assistira as Diretorias Artistica
e de Formacéo e a Produgao Executiva. (Lei n. 15.380, 2011).

Trés sdo os orgaos colegiados de direcdo superior, onde, centralizando as
decisdes administrativas encontra-se a Diregao Geral, érgéo superior de diregcéo e de
administracao da fundagédo, dos quais todos os demais 6rgaos de direcdo setoriais
estdo vinculados abaixo deste, que € composto por um unico cargo de diretor de
gestdo. O segundo 6rgao de diregao superior trata-se do Conselho Deliberativo, tal
orgao colegiado tem poder maximo de deliberagdo sobre a Fundagéo, tendo o poder
de formular, alterar e deliberar sobre a politica institucional. O terceiro 6rgao trata-se
do Conselho Fiscal, 6rgdo também colegiado que é responsavel pelo controle e pela
fiscalizagdo dos atos do realizados pelo Conselho Deliberativo e da Diretoria Geral.

Abaixo dos orgaos superiores de direcdo, encontram-se os conselhos
auxiliares. Tais conselhos também sao 6rgaos colegiados e sao divididos em dois:
Conselho de Patrocinadores e Conselho de Diregcao Artistica. O Conselho de

Patrocinadores tem por objetivo auxiliar o Conselho Deliberativo em assuntos
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correlacionados a captagado de recursos por meio de patrocinios com a iniciativa
privada, ja o Conselho de Diregao Artistica tem por objetivo acompanhar as agbes das
diretorias Artistica, de Formagao e de Produgao Executiva.

Os orgaos setoriais sob a gestdo da diretoria geral sdo cinco. A Diretoria
Artistica, 6rgdo que tem como escopo a geréncia dos principais corpos artisticos
vinculados a Fundacao, a OSM, o Coral Lirico, o Coral Paulistano, o Quarteto de
Cordas de Sao Paulo e o BCSP. A diretoria de formacéo, responsavel pelas escolas
de musica e danga e demais programas educativos vinculados ao TMSP. A produgéo
executiva, responsavel pela Central Técnica de Produgdes Artisticas Chico Giacchieri
e por fim, a Diretoria de Gestdo, 6érgdo ao qual estdo subordinadas todas as
supervisdes administrativas, bem como a geréncia dos contratos de gestéo vinculados
ao complexo.

De forma sintetizada, a Figura 5, apresentada abaixo, representa a estrutura

organizacional da Fundacgao:
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Figura 5. Estrutura Organizacional da FTMSP
Nota. Fonte: Adaptado do site eletrénico oficial da Fundacgao Theatro Municipal de Séao Paulo.

https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/cultura/fundacao_theatro_municipal/acesso_a_informacao/index.php?p=28354.
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Fato importante alheio a estrutura da organizagao apresentada acima, se trata
das comissdes responsaveis pela realizagdo do acompanhamento e fiscalizagdo dos
contratos de gestéo pactuados pela FTMSP. Os mecanismos de controles internos do
contrato de gestdo eram operacionalizados pelas comissdes de avaliagdo e de
acompanhamento e fiscalizagdo do contrato. Tais comissdes estavam previstas pelo
art. 31 da Lei n. 15.380, de 27 de maio de 2011, onde:

Na celebracdo dos contratos de gestdo pela Fundagdo Theatro Municipal de
Séao Paulo, serdo observadas as disposi¢cdes da Lei n. 14.132, de 2006, e
legislacdo subsequente, bem como os seguintes preceitos:

‘I - a Comissao de Avaliacao, a ser constituida pelo Conselho Deliberativo, tera
a seguinte composicao:

a) 2 (dois) membros da sociedade civil, escolhidos pelo Prefeito;

b) 4 (quatro) membros escolhidos pelo Conselho Deliberativo, mediante
proposta do Diretor Geral, com notdria capacidade e adequada qualificacéo;

Il - a Comissdo de Acompanhamento e Fiscalizagdo, a ser constituida pelo
Conselho Deliberativo, devera ser integrada por:

a) 1 (um) membro do Conselho Fiscal;

b) 3 (trés) membros do Poder Executivo, indicados pelo Conselho Deliberativo.

§ 1° O contrato de gestao devera ser submetido, apds aprovagao do Conselho
de Administragdo da entidade qualificada como organizag¢ao social, ao Diretor
Geral da Fundacéo, ouvidos previamente a Comissao de Avaliacao referida no
inciso | do "caput" deste artigo e o Secretario Municipal de Planejamento,
Orcamento e Gestao.

§ 2° A Comissédo de Acompanhamento e Fiscalizacdo devera encaminhar ao
Diretor Geral, bem como a Comissao de Avaliagao, relatério conclusivo sobre
a analise procedida na forma prevista nos §§ 3° e 4° do art. 8° da Lei n°® 14.132,
de 2006, com a redacao dada pela Lei n° 14.664, de 2008.

Ou seja, cabe as comissdes o desenvolvimento de relatorio informativo sobre
a execucao do contrato de gestdo, sendo estas comissdes parte fundamental para a
compreensao e desenvolvimento dos controles internos pertinentes aos contratos de
gestdo. Ainda é importante ressaltar que a legislagédo prevé que as comissdes sejam
compostas por pessoas que tenham notorio conhecimento da area e de diversas

areas da sociedade civil, a fim de evitar vieses na analise do contrato.
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4.1.2 Descentralizagao da administragcao do Theatro Municipal

A partir da extingado do setor responsavel pelo Theatro Municipal na Secretaria
de Cultura de S&o Paulo, por meio da criagdo da FTMSP, lei n. 15.380 (2011),
cumprindo com seu fundamento, emergiu-se a descentralizagdo da administracao do
Complexo Theatro Municipal, ou seja, iniciou-se 0 chamamento publico para escolha
da organizagao social que gerenciaria pelos proximos anos o Complexo Theatro
Municipal.

A justificativa apresentada para a descentralizagdo da administracdo do
complexo tem por objetivo combater a morosidade presente no processo publico e
burocratico de contratagcdo, e também, alterar o regime de contratagcdo dos artistas
vinculados aos corpos estaveis do TMSP, questdo que durante muitos anos foi motivo
de discussdes no ambito politico. O regime de contratagao inicial, fora por meio da
realizacéo de concurso publico para a formagao dos corpos artisticos, porém, com o
passar do tempo e com as diversas trocas administrativas promovidas pelo processo
democratico, ndo foram realizados novos concursos para a recomposi¢ao dos corpos,
que passaram a ser recompostos por cargos em comissdo e posteriormente por
contratos de prestagao de servigos terceirizados.

Tais regimes de contratagdo dificultavam a continuidade das politicas publicas
ligadas a cultura e promoviam, dentro dos corpos artisticos estaveis, um alto nivel de
insegurancga, desta forma, foi por meio da contratualizagdo que os artistas passaram
a ser funcionarios celetistas, o que antes nédo era possivel por se tratar de
administracdo publica que exige a realizagdo de concursos publicos para a
contratacao, contratados de acordo com a CLT — Consolidacao das Leis Trabalhistas.

Porém, a fundamentacdo do Contrato de Gestdo parte do principio da
contratualizagdo, ou gestao, por resultado, que implica em um maior processo de
abertura para a contratagdo de funcionarios administrativos e artistas, uma maior
flexibilidade na politica de aquisicdo de bens do que aquela que € de praxe na
administragao publica, em troca de um compromisso pela entrega de resultados, ou
seja, deve o contrato de gestédo estabelecer métricas de avaliagdo do desempenho de
sua contratada, que perpassam por metas e obrigagdes contratuais, como a
realizacao de sua atividade fim e a promog¢ao da transparéncia informacional que

justifiguem a manutengdo do modelo de gestao.
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Dado o contexto exposto, iniciam-se as buscas pela organizagdo social que
seria responsavel pela gestao do referido complexo cultural. Apenas em abril de 2013,
apds diversas movimentagdes para que a Fundacdo Theatro Municipal fosse
adequada para a celebragdo de contratos de gestdo, fora realizada o primeiro
chamamento publico. Ressalta-se neste ponto que inicialmente, a minuta contratual
que fora aprovada pelo Conselho Deliberativo da Fundacéo Theatro Municipal apenas
previa a administracdo e a gestdo da realizagcdo de atividades a nivel artistico,

excluindo demais atribuigdes administrativas.

4.1.2 Fundagao Theatro Municipal e os Contratos de Gestao

Durante os dez anos de existéncia da Fundagéo, a gestdo do complexo fora
submetida a cinco diferentes contratos, sendo eles dois contratos emergenciais,
contratos de cunho imediato sem que haja processo seletivo para a selegcdo da
organizacgao social responsavel, com prazo reduzido, a fim de manter as atividades
do Theatro Municipal e demais equipamentos ligados ao Complexo. A Figura 6,
abaixo, representa de forma grafica a distribuicdo destes contratos ao decorrer do

tempo e a respectiva Organizagédo Social responsavel pela gestéo.

IBGC 57 QREON £ SUSTENIDOS £ SUSTENIDOS
CG Inst. CGE Santa CGE CG
0C7?2I(?:gca Odeon Marcelina* Sustenidos* Sustenidos
08/2017 09/2017 a 11/2020 a 01/05/2021 a 01/06/2021 -
10/2020 04/2021 31/05/2021 Atualmente

*Contratos de cunho emergencial.

Figura 6. Organizac¢des Sociais Gestoras do Complexo Theatro Municipal (2013 até
2023).

O toépico abaixo apresentara detalhadamente cada uma das experiéncias da
Fundacao Theatro Municipal de S&o Paulo com os contratos de gestdo efetivos,
iniciando pelo contrato pactuado com o IBGC, perpassando pelo contrato firmado com
o Instituto Odeon, e encerrando no contrato efetivo pactuado com a Sustenidos
Organizacdo Social de Cultura, conforme apresentado pela imagem acima. Sera
assim subdividida a analise de conteudo, perpassando por todos 0s grupos

documentais individualmente para cada contrato.
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4.2 Contrato de Gestao: Instituto Brasileiro de Gestao Cultural (IBGC)

Em abril de 2013, houve a realizagdo do primeiro chamamento publico para
selecdo da organizagdo social que seria responsavel pela gestdo do complexo. Tal
chamamento disponibilizou um prazo de trinta dias para que as organizagdes
apresentassem suas propostas, porém ao fim do periodo ndo houve organizagdes
interessadas. O chamamento teve de ser prorrogado por mais trés vezes até que uma
proposta fosse posta. A proposta recebida fora do Instituto Brasileiro de Gestédo
Cultural, o IBGC.

Naquela ocasiao o IBGC era representado por William Nacked, presidente do
Conselho de Administragdo, e Isabela Galvez, a Diretora Executiva da instituicdo.
ApOs algumas alteragdes, os responsaveis pelo chamamento publico acataram a
proposta apresentada pelo IBGC e votaram pela habilitacdo e classificacdo da
instituicdo, tornando-a vencedora do certame publico e assinando o contrato de
gestao 01/2013 que previa a gestdo do complexo pelos proximos quatro anos.

Este primeiro contrato de gestdo era subdividido em doze clausulas,
distribuidas em doze paginas com trés anexos, que perfazem um total de dezoito
paginas, que previam: |. o calendario de atividades para o periodo entre julho e
dezembro do ano de 2013, Il. Como seria operacionalizado o sistema de pagamento
a organizacao social e Ill. Como seriam acompanhadas e avaliadas as metas do
referido termo contratual. Durante sua vigéncia, o contrato fora aditivado em quinze
oportunidades, antes que houvesse intervengéo na administragdo do contrato, das

quais:
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Tabela 6
Aditivos Contratuais ao Contrato de Gestao 01/2013
ZZ';;?:O Ano Objetivo
Atualizagdo das metas contratuais e definicdo do cronograma do
10 2014 1° semestre de 2014; Alteragdo nos valores de repasses
financeiros para o exercicio de 2014 (diferenga a maior em R$ 25,3
milhées quando comparado ao trimestre anterior).
20 2014 Repactuacgao da forma de pagamento apresentada no 1° aditivo ao
Contrato de Gestéo.
30 2014 Plano de Trabalho para o 2° semestre de 2014, onde o plano

proposto para o semestre apresentou o valor de R$ 2,7 milhdes.
Regularizagao da forma de contratagdo dos musicos da Orquestra
Sinfénica Municipal, que seria realizada pelo IBGC com a
4° 2014 contratacdo por meio do regime de Consolidagdo das Leis do
Trabalho — CLT, no valor de R$ 8,4 milhdes, firmado em setembro
de 2014.

Adicado de quatorze apresentacdes dos Corpos Artisticos nos

o
S 2014 CEU's com suplementacao orcamentaria de R$ 210 mil.
6° 2015 Definicdo do plano de trabalho para o 1° semestre de 2015, com
valor de repasse de R$ 49,8 milhdes (exceto captacdo externa).
o Repactuagao da forma de pagamento apresentada no 6° aditivo ao
7 2015 ~
Contrato de Gestéo.
o Repactuagao da forma de pagamento apresentada no 7° aditivo ao
8 2015 ~
Contrato de Gestéo.
90 2015 Solicitacdo de R$ 8,2 milhdes para execucgdo do plano de trabalho

para o 2° trimestre de 2015.

10° 2015 Liberacdo de apresentacdes dos Coros na virada cultural.
Regularizagdo da forma de contratagdo dos musicos da Coralistas,
que seria realizada pelo IBGC com a contratacdo por meio do

o
1 2015 regime de Consolidagédo das Leis do Trabalho — CLT, no valor de
R$ 2,9 milhdes, firmado em agosto de 2015.
o Solicitacdo de R$ 1,8 milhdo para o financiamento do projeto Canta
12 2015 ~
Séao Paulo.
13° 2015 Alteragdo na programacao de 2015 e 2016 (cancelamento de

diversas apresentacgdes).
14° 2015 Nova alteragcéo na programacéao de 2015.
o Solicitagdo de R$ 5 milhdes, para complementar o pagamento de
15 2015 2
despesas com a programacéao de 2015.

Além dos quinze aditivos contratuais aqui apresentados, o contrato sofreu
demais alteragdes posteriores a intervengao na administracdo do contrato. Apos a
constatacdo dos o6rgaos fiscalizadores das diversas irregularidades no
acompanhamento do contrato, a PMSP decidiu pela intervengcdao no contrato,
afastando a gestdo do IBGC. Para fins da anélise deste contrato, ndo se levou em

consideragao os aditivos promovidos posteriormente a este afastamento.
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Tendo por base as necessidades basicas pertinentes ao desenho dos contratos
de gestao postas por Silva (1995), onde compreende-se que a fase contratual abarca
tanto a carta de missao, e o contrato propriamente dito, que aqui podem ser definidos
respectivamente como um documento politico assinado pelo chefe do Poder
Executivo que estabelece a misséao institucional e a estratégia global que orientam as
agdes do 6rgao e o conjunto de compromissos entre as partes, ligando metas, meios
e sistemas de incentivos e de controle, especificando assim os objetivos, metas, a¢des
€ recursos necessarios para alcanga-los, bem como os compromissos do governo em
disponibilizar os recursos. A tabela 7 a seguir, apresenta os elementos de controles

internos previstos no contrato pactuado, bem como seus anexos.
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IBGC - Componentes de Controles Internos Identificados

Componente de
Controles Internos

Apresentacao

Ambiente de
Controle

Avaliagéo de riscos

Atividades de
controle

Fora apresentado o conteudo programatico de atividades e respectivas metas, compreendidos para o
periodo de vigéncia do Contrato (atualizadas pelos termos aditivos), com a fixagdo de direitos, obrigacoes,
prazos de execucgao e critérios de avaliagao de desempenho.

A Organizacao Social fora posta a manter um sistema de gestao interno dotado de estrutura organizacional,
processos e fluxogramas administrativos e operacionais, recursos humanos, controle de patrimonio,
controladoria, comunicagéo, regulamento de compras, plano de cargos e salarios e controle de custos.

Os recursos provenientes do Contrato de Gestdo foram indicados a ser administrados em conta bancaria
especifica, por meio do Banco do Brasil, assim como todas as operag¢des contabeis, patrimoniais e fiscais
deveriam ser realizadas de forma individualizada.

A Organizacdo Social fora indicada a apresentar um relatério de suas atividades trimestralmente a
Contratante, em até 30 dias apds o término do trimestre e um relatério anual, em até 30 dias apos o término
do exercicio fiscal, sem prejuizo dos relatérios a serem apresentados as Comissdes de Avaliagdo e de
Acompanhamento e Fiscalizagdo, dos quais ndo sao apresentados quais sao.

O contrato em nenhum momento cita ou coloca pontos que possam ser caracterizados como
identificagdo/avaliagdo e mitigacéo de riscos inerentes a atividade do contrato.

O contrato prevé a avaliagao dos relatorios de atividades encaminhados pela Organizagdo Social, bem como
a elaboragao dos relatorios conclusivos, nos termos da legislagao aplicavel e encaminha-los as competentes
Comissoes de Avaliacao, Fiscalizagcdo e Acompanhamento.

Continua
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Conclusao

Componente de
Controles Internos

Apresentagao

Informacao e
comunicagao

Atividades de
monitoramento

E previsto em contrato a comunicacdo & Contratante de todas as aquisicdes de bens moéveis e iméveis que
forem realizadas com recursos do Contrato de Gestdo, bem como acervo adquirido ou doado em funcao da
execucao do presente contrato, quando da apresentacido dos Relatorios de Atividades.

Solicita-se também a publicagdo na imprensa diaria e no Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo, no prazo
maximo de 90 (noventa) dias contados da assinatura do contrato, um regulamento préprio contendo os
procedimentos que serao adotados nas aquisicdes de bens e contratacdes de obras e servigos com recursos
provenientes do Poder Publico.

Prevé a apresentacdo, semestralmente e anualmente, ou sempre que solicitado, de relatérios de atividades
do periodo, para verificacdo pelas Comissdes de Avaliacido e de Fiscalizacdo e Acompanhamento quanto ao
cumprimento das diretrizes e metas definidas no Contrato de Gestao.

Prevé a apresentacdao a Fundacgao, até o 10° (décimo) dia do més subsequente, os extratos bancarios de
movimentagao da Conta na qual os recursos publicos sao depositados bem como o fluxo de caixa.

Solicita-se que a Organizagdo Social mantenha publicas, em canais que permitam acesso publico, as
informacdes concernentes as atividades desenvolvidas, bem como que digam respeito a utilizagcdo de
recursos publicos.

O contrato, apesar de apresentar a necessidade da Contratada de entregar o relatorio de suas atividades
trimestralmente a Contratante, em até 30 dias apds o término do trimestre e um Relatério final, em até 30
dias apods o término do exercicio fiscal, sem prejuizo dos relatoérios a serem apresentados as Comissdes de
Avaliacdo e de Acompanhamento e Fiscalizacdo, ndo apresenta como sera realizado o monitoramento do
andamento do contrato, bem como da eficiéncia destes controles.
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No que diz respeito ao ambiente de controle, considerado como o conjunto de
regras, processos e estruturas que fornecem a base para a implementagdo dos
controles internos e o0 acompanhamento do contrato, é evidente que o contrato de
gestdo em questdo deixa de abordar varias questdes relevantes relacionadas ao
acompanhamento desses controles. Em nenhum momento, no contrato é apresentada
a legislagdo que se refere ao acompanhamento do contrato, as comissdes
estabelecidas pelo art. 31 da Lei n. 15.380, de 27 de maio de 2011, os orgaos
responsaveis pela avaliagao do contrato ndo sdo devidamente apresentados no termo
pactuado, apesar da breve citagdo em um dos anexos.

Ainda, o contrato apresenta como unico mecanismo de controle das despesas
a solicitagdo de que os recursos provenientes do Contrato de Gestdo fossem
administrados em conta bancaria especifica. A solicitacdo de apresentacdo de
relatérios de atividades trimestrais, bem como a solicitacdo de manutencao de um
sistema de gestdo interno dotado de estrutura organizacional, processos e
fluxogramas administrativos e operacionais, recursos humanos, controle de
patrimdnio, controladoria, comunicagao, regulamento de compras, plano de cargos e
salarios e controle de custos, sdo apresentados no contrato, porém, em nenhum
momento o contrato apresenta como serdo avaliadas as funcionalidades destas
estruturas, nem como seréo validados e como deverao ser compostos os relatorios
de atividades a serem apresentados trimestralmente.

Ou seja, apesar do termo contratual prever a necessidade de apresentagao de
alguns processos, normatizagdes e estruturas de controles internos inerentes ao
contrato de gestdo, tais previsbes ndo se mostram suficientes como uma
parametrizagdo que permita a uma boa estrutura de governanga supervisionar tais
atividades. A mera citagdo destas estruturas, sem a devida definigdo, pode interferir
no acompanhamento do contrato, bem como dos demais itens de controles internos
como veremos a frente.

Quanto da avaliagéo de riscos, o contrato em nenhum momento cita ou coloca
pontos que possam ser caracterizados como identificacdo/avaliagdo e mitigagcao de
riscos inerentes a atividade do contrato. Neste ponto, é valido ressaltar que pela
natureza do documento, é esperado que no contrato o tépico ndo seja abordado,
porém, espera-se que o tema seja abordado pela proposta de plano de trabalho da

Organizagéo Social, documento aqui inexistente para esta experiéncia contratual.
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Porém, a maior lacuna é apresentada quando se compreende as atividades de
controle. O COSO (2013), apresenta a tematica de atividade de controle como as
medidas implementadas através de politicas e procedimentos para assegurar a
conformidade com as diretrizes estabelecidas pela administragéo, a fim de mitigar os
riscos que possam afetar a consecucédo dos objetivos do contrato, ou seja, séo as
acdes efetivas que a organizagcdo social prevé realizar, a fim de garantir a plena
execucao do termo contratual.

Neste ponto, o contrato cita a obrigatoriedade por parte da FTMSP realizar a
avaliagao dos relatérios de atividades encaminhados pela Organizagao Social, bem
como a elaboragao dos relatérios conclusivos, nos termos da legislagao aplicavel e
encaminha-los as competentes Comissdes de Avaliagdo, Fiscalizacdo e
Acompanhamento. Mas, ndo existe em nenhum ponto do contrato ou de seus anexos
a devida descricdo da composicdo destes relatorios, exceto pela solicitagdo em
clausula especifica da apresentagdo dos extratos de movimentagdo bancaria do
periodo, ou mesmo a discriminagdo do fluxo de avaliagdo, que nao prevé
periodicidade ou condicionamento de fluxo financeiro a realizagdo do plano de
trabalho.

O que vai em desencontro com aquilo que é indicado pela literatura, tanto
quando pelo que é proposto pelo COSO (2013), ao assegurar as boas praticas de
acompanhamento para a realizagdo da politica de controles internos inerentes aos
contratos, quanto por aquilo que é posto pela literatura de contratos de gestao, I. S.
C. Lima (1998) e Silva (1995) apontam a importancia do sistema de acompanhamento,
onde, seria obrigacdo da Fundagao Theatro a realizagdo do acompanhamento de
forma habitual e frequente, tendo em vista as principais informagdes inerentes ao
contrato de gestéo.

Ao nao referenciar como deverdo ser realizadas e operacionalizadas as
politicas e procedimentos das atividades de controle, o contrato deixa livre a
organizagdo social, a forma de apresentacdo destes documentos, o conteudo
presente nestes documentos, a periodicidade de apresentacao destes, dificultando o
sistema de prestacao de contas, uma vez que, sem diretrizes claras a adequagao dos
conteudos serao realizadas durante o processo de analise das informagdes, o que
pode dificultar o devido acompanhamento do contrato de gestéo.

Quanto aos elementos de Informagdo e comunicagido, existe no referido

contrato a previsdo de apresentagdao da relacdo de aquisicdo de bens mébveis e
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imoéveis adquiridos por meio do uso de recursos vinculados ao contrato de gestao,
bem como esta prevista a publicagdo em diario oficial documento que apresente a
politica a ser adotada na aquisicdo destes bens, culminando nas solicitagdes de
apresentacao de informagdes e prestacdes de contas a FTMSP, da mesma forma que
as informagdes que concernem ao desenvolvimento das atividades artisticas sejam
apresentadas em canais de acesso publico.

Aqui, ressalta-se a necessidade da organizagdo de obter informagdes
pertinentes e de qualidade apresentadas tanto pela organizagéo social, quando pela
avaliagao da propria Fundagao. E, em mais uma oportunidade, o contrato deixa de
apresentar de maneira clara como seréo obtidas tais informagdes. Apesar da citagéo
de que algumas informacgdes deverao ser fornecidas, coloca-se em xeque a qualidade
destas, uma vez que, sem que haja especificagdo da informacao a ser colhida, néo é
apresentada a matriz de importancia devida de cada item, tanto das informacgdes
apresentadas quanto daquelas a serem colhidas.

O mesmo ocorre ao se avaliar as atividades de monitoramento. Se destaca
neste ponto que a organizagao devera realizar de maneira periodica avaliagdes que
certifiquem a presenga dos componentes de controles internos citados anteriormente,
e neste ponto, o contrato ndo trata de maneira especifica como serao realizadas as
avaliagoes feitas pelas comissdes de avaliagdo dos contratos, conforme sera
apresentado adiante, a auséncia destas comissdes acarretara em diversos problemas
de conformidade com as informagdes apresentadas pela FTMSP aos érgéos de
fiscalizacao.

As efetivas lacunas contratuais apresentadas até o momento, se mostram
como fatores importantes para a compreensao dos acontecimentos que procederam
a assinatura do contrato. Apesar de no primeiro ano, a gestao por meio deste contrato
tenha aparentado apresentar, tanto artisticamente, quanto administrativamente, bons
frutos, conforme apresentado pelo relatério final da CPI do Theatro Municipal, onde:

O Theatro Municipal lotado com apresentacbes de alto nivel era de
reconhecimento publico. ‘Definitivamente a musica classica e a 6pera cairam
no gosto do paulistano, vemos sempre salas lotadas em eventos dos mais
diversos tipos’, afirmava o critico Ali Hassan Ayache, que creditava o bom nivel
técnico da Orquestra Sinfénica Municipal e a execucdo de repertorios
complexos ao trabalho desempenhado pelo maestro John Neschling a frente
do Theatro Municipal
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O Theatro Municipal de Sao Paulo era avaliado na parte artistica e
administrativa pelos interlocutores mais proximos do equipamento publico. As
demonstracdes financeiras do Instituto Brasileiro de Gestao Cultural, auditadas
externamente, estavam aparentemente adequadas, em todos os aspectos
relevantes, tanto a posi¢ao patrimonial como a financeira, no desempenho das
operagodes e fluxo de caixa referente ao contrato de gestdo com a Fundagao
Theatro Municipal. O Relatério de Atividades de 2014 do IBGC sistematizou as
metas e indicadores dos cinco termos aditivos firmados para o exercicio de
2014 e detalhou cada meta dos aditivos, identificando todos os eventos
realizados, com a respectiva equipe. Porém, os relatérios conclusivos da
Comissao de Avaliacao e da Comissao de Acompanhamento e Fiscalizagao,
que avaliam o desempenho da execugao do contrato de gestdo, ndo foram
publicados até a apresentacdo deste relatorio. Relatorio Final da CPI do
Theatro Municipal, (2016).

Porém, conforme destacado, mesmo neste momento comegam a ser
apresentadas falhas no mecanismo de controles internos. As comissdes de avaliagao
e de acompanhamento e fiscalizagdo do contrato, 6rgados superiores de controles
internos, responsaveis pelo acompanhamento e validagdo das a¢des da organizagao
social tem papel fundamental para que o pacto seja cumprido e continuo, sem a
publicacdo das devidas avaliacbes, ndo ha respaldo por parte da administracéo
publica do andamento do contrato. Uma vez que tais avaliagcbes ndo foram
apresentadas, demais problemas comegcam a parecer.

Nos meses seguintes os problemas com a programagao artistica aparecem na
midia. O italiano Giancarlo Del Monaco, diretor cénico prestigiado
internacionalmente, sugere a abertura de investigacdo no Theatro Municipal,
sob a argumentagao de que ha uma atmosfera de “ditadura militar” que afetaria
musicos, cantores, encenadores e equipe técnica, além de afirmar nao querer
voltar a trabalhar no local e tecer criticas diretas ao maestro John Neschling,
inclusive questionando as suas qualificagdes profissionais. Outro caso refere-
se a Marcelo Alvarez, tenor de prestigio internacional, que alega rompimento
unilateral de contrato e pede R$ 210 mil de indenizagdo em agao judicial contra
Fundagao Theatro Municipal de Sao Paulo. Ja o Sindicato dos Musicos solicita
parecer sobre denuncia de assédio moral por parte do maestro John Neschling
na relagdo com integrantes da Orquestra Sinfénica Municipal. Relatério Final
da CPI do Theatro Municipal (2016).

Tais problemas, comegam a surgir no final do primeiro ano de contrato,
acompanhados de diversos termos aditivos que alteram em diversas oportunidades
as programagoes financeiras e artisticas do Theatro Municipal, conforme apresentado
na tabela 8. Neste periodo, todos os termos aditivos pactuados foram realizados sem
a autorizacado ou sequer a ciéncia do Conselho Deliberativo da FTMSP, bem como,

quaisquer avaliagdes das agdes do contrato passaram pelo referido érgdo maximo de
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gestdo da Fundacéao. Fato relevante a ser analisado € que, mesmo com os diversos
problemas que relacionam o sistema de acompanhamento de monitoramento do
contrato, nenhum termo aditivo que suplemente, ou insira novos mecanismos de
controle e protecao destes recursos.

Toda via, conforme destacado pela avaliagdo da CPl e pelas auditorias
realizadas, o fluxo de informagdo e comunicagao, que tem por objetivo o apoio do
funcionamento dos controles internos carecia de maiores cuidados:

A dificuldade estaria nas informag¢des regulares encaminhadas a Fundagéo

Theatro Municipal e aos 6rgaos de controle, ndo havia fluxo regular de

informagdes e a Organizagédo Social ndo havia sistematizado os registros de

compra de bens e servigos, ndo havia indicadores consistentes das agdes do
contrato de gestdo e os pedidos de informagéao especificos eram ignorados,
dilatados os prazos e quando respondidos eram genéricos. Relatério Final da

CPI do Theatro Municipal, (2016)

Neste cenario, fora apenas um ano apo6s o pacto do contrato que foram
devidamente instituidas as comissbes de avaliagdo do contrato e de
acompanhamento e fiscalizagdo. Porém, neste periodo, as contas do Theatro
Municipal e da Organizagdo Social passaram por avaliagbes dos o6rgédos de
fiscalizagdo do governo, o Tribunal de Contas do Municipio e a Controladoria Geral
do Municipio constataram inicialmente os problemas relacionados a questbes
financeiras e contabeis no que tange aos desembolsos do contrato de gestéo, e aos
termos aditivos pactuados no periodo.

De forma resumida, as avaliagdes conduzidas pela Controladoria Geral do
Municipio, posteriormente confirmadas e reforcadas pela Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI) do Theatro Municipal, revelaram que durante a gestdo da Organizagao
Social em questao, o Municipio foi onerado e lesado em virtude de diversas praticas
ilicitas. Entre elas, destacam-se o pagamento de notas fiscais “frias”, sem que
houvesse efetiva entrega ou prestagcdo de servico, o desvio de finalidade em
contratos, contratos superfaturados e a lavagem de valores, resultando em um
prejuizo aproximado de R$ 21,3 milhdes aos cofres publicos.

Tais conclusées culminaram na indicagdo de falhas generalizadas na
administracdo do Complexo, incongruéncias nos desembolsos financeiros da
organizagao social, bem como na poluigdo da imagem do equipamento publico em

questdo. Quando se relaciona o termo “IBGC” com “Theatro Municipal” em
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buscadores de pesquisa, os primeiros resultados culminam em matérias que

enfatizam o ocorrido.

Tabela 8

Primeiros Resultados ao Relacionar “IBGC” com “Theatro Municipal” Em
Buscadores de Pesquisa

Més de .
Jornal Manchete Publicagéo Link
"Justica afasta https://www.bemparana.com.br/not
Bem organizagao social da icia/justica-afasta-organizacao-
. - ~ mar/17 , —
Parana administracao do social-da-administracao-do-
Municipal de SP" municipal-de-sp#.Yp6c8ajMLcs
M G Sl https://exame.com/brasil/justica-
suspende contrato de
Exame ~ mar/17  de-sp-suspende-contrato-de-
gestao do Teatro —
. gestao-do-teatro-municipal/
Municipal
Justica de SP https://www.istoedinheiro.com.br/ju
. suspende contrato de ,
IstoE ~ mar/17  stica-de-sp-suspende-contrato-de-
gestao do Teatro —
. gestao-do-teatro-municipal/
Municipal
"Justica suspende https://g1.globo.com/sao-
G1 contrato entre instituto mar/17 paulo/noticia/justica-suspende-
e Fundacao Theatro contrato-entre-instituto-e-fundacao-
Municipal" theatro-municipal.ghtml
"Indicio de desvio de http://culturafm.cmais.com.br/cultur
dinheiro no Theatro a-agora/indicio-de-desvio-de-
Cultura Municipal resulta em fev/16  dinheiro-no-theatro-municipal-

intervengao no 6rgao
gestor"

resulta-em-intervencao-no-orgao-
gestor

Por fim, ao se estabelecer o modelo de controles internos proposto pelo

Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, como diretriz

para a elaboracao dos controles internos pertinentes ao Contrato de Gestdo em tela,

depreende-se que, o contrato apresentou de forma concatenada e resumida, as

seguintes fragilidades aos controles internos:

a) Nao apresenta o arcabougo legal que permeia a relagdo de controles

internos do contrato de gestéo, estabelecidas pelo art. 31 da Lei n. 15.380,
de 27 de maio de 2011;
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b) Nao apresenta como seriam fiscalizados e chancelados a manutencgao de
um sistema de gestdo interno dotado de estrutura organizacional,
processos e fluxogramas administrativos e operacionais, recursos
humanos, controle de patrimdnio, controladoria, comunicagéo, regulamento
de compras, plano de cargos e salarios e controle de custos, solicitados no
contrato de gestao;

c) N&o solicita a apresentagdo de plano de trabalho da organizagédo social
para o periodo, ndo havendo diretrizes para o plano estratégico e
orcamentario do Complexo Theatro Municipal de Sao Paulo;

d) Nao apresenta a estrutura de monitoramento do contrato, deixando as
politicas e procedimentos para assegurar a conformidade com as diretrizes
estabelecidas pela administracdo sem diretrizes claras, tanto para a
organizagao social, quanto para a FTMSP;

e) Nao estabelece de maneira clara a periodicidade das avaliagdes continuas,
bem como também n&o apresenta como seria medida a eficacia dos
controles internos e de seus componentes;

f) N&o condiciona de maneira especifica o controle ao fluxo de entregas da
organizagdo social ao fluxo financeiro repassado pela FTMSP, em

desacordo com as premissas de um contrato de gestao.

4.3 Contrato de Gestao: Instituto ODEON

O segundo contrato de gestao assinado pela FTMSP, que sucedeu o acordo
anterior com o IBGC foi firmado com o Instituto Odeon em setembro de 2017.
Inicialmente, esse contrato estava previsto para vigorar até 31 de dezembro de 2021,
no entanto, devido a reprovacgao das prestacdes de contas referentes ao ano de 2017
da organizacéo social, foi aberto um processo administrativo para encerrar o contrato.
Apesar da constatagdo da reprovagdo das contas em 2017, questdes politicas
acabaram prolongando a manutengéo desse contrato até outubro de 2020, quando
finalmente foi encerrado. As contas foram reprovadas devido as incongruéncias
encontradas no uso dos recursos pela organizagao social.

Este contrato de gestdo era subdividido em quinze clausulas, contendo cinco
anexos, que perfazem um total de 178 paginas, que previam: |. O plano de trabalho
para o periodo contratual proposto pela organizagdo social, Il. Anexo técnico de

Arquitetura; Ill. Termo de Permissao de Uso de Bens Mdéveis; IV Anexo especifico que
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dispbe como devera ser apresentada a prestacdo de contas da Organizagao Social;
V. O inventério e Avaliagao dos Bens Modveis cedidos mediante a apresentagédo do
contrato de gestdo. Os anexos presentes no contrato apresentam divergéncia de
numeracgao, para isso, adotou-se a ordem de apresentacio deles para notagcado neste

trabalho. Durante sua vigéncia, o contrato fora aditivado em oito oportunidades das

quais:

Tabela 9

Termos Aditivos ao Contrato de Gestao 01/2017
Termo o
Aditivo Ano Objetivo

Altera clausulas que previam a disposicao or¢camentaria e o
1° 2017 cronograma de repasses ao contrato em tela, adiantando os
repasses da primeira parcela.

Inclui a responsabilidade pela finalizagdo da obra da sede do Balé
da Cidade de Sao Paulo, anexo a Praca das Artes, altera a meta de
captacao do periodo de 2017 e altera as datas de prestacao de
contas anuais da organizagao social.

2° 2017

Altera as métricas de avaliagédo de publico; Apresenta o cronograma
3° 2018 de desembolso para o exercicio de 2018; Altera informacoes
pertinentes a prestagao de contas da organizagao social.

Apresenta o cronograma de desembolsos para o exercicio de 2019;
4° 2019 Aprova e apresenta o plano de trabalho para o 1° semestre do ano
de 2019; Estabelece prazos para entrega dos planos de trabalho;

Aprova o plano de trabalho para o 2° semestre de 2019; Estabelece

5° 2019 o
o cronograma de desembolso para o 2° semestre de 2019.

Atualiza o inventario de bens mdveis cedidos por meio do contrato;
6° 2020 Atualiza clausulas pertinentes a prestacdo de contas mensais a
serem apresentadas a FMTSP.

Aprova o plano de trabalho e a proposta orgcamentaria para o ano

o
2020 4 2020;
Inicia o processo de desmobilizacdo da Organizacdo Social;
Paralisa a programacao artistica em vista das medidas sanitarias
ge 2021 adotadas pela COVID-19; Readequa o plano de trabalho do

exercicio tendo em vista a pandemia pela COVID-19; Apresenta a
necessidade de finalizagdo do termo e as devidas prestacdes de
contas que deverao ser realizadas.
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Conforme apresentado anteriormente, tendo por base as necessidades
minimas pertinentes ao desenho dos contratos de gestédo, de acordo com o proposto
Silva (1995), a fase contratual que abrange tanto a "carta de missdo" quanto o
"contrato” propriamente ditos, onde a "carta de missdo" tendo o papel de apresentar
e estabelecer a missao institucional e a estratégia global que orientam as ag¢des do
orgao e o "contrato” tendo a incumbéncia de expor como o conjunto de compromissos
entre as partes, vinculando metas, meios e sistemas de incentivos e controle,
detalhando os objetivos, metas, agdes e recursos necessarios para alcanga-los, bem
como os compromissos do governo em disponibilizar os recursos seréao abordados.
Desta maneira, a avaliagao do referido contrato a partir das lentes do modelo COSO

encontra-se na tabela a seguir:



Tabela 10
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Instituto Odeon: Componentes de Controles Internos Identificados

Componente de Controles
Internos

Apresentacgao

Ambiente de Controle

Avaliacao de riscos

A organizacao social fora obrigada a implementar rigidos mecanismos de controle de todos os pagamentos a
serem realizados, estruturados por centro de custo, bem como fora indicada a utilizar de rotinas de
escalonamento de aprovagdo de pagamentos, de forma a ndo ultrapassar as rubricas orgamentarias
aprovadas no Plano de Trabalho.

A movimentagao dos recursos financeiros deveriam ser realizadas exclusivamente, por meio de cinco contas
bancarias criadas especificamente para esta parceria, sendo uma para movimentagao geral, uma especifica
para as receitas operacionais (para captacdo e movimento de recursos incentivados, bem como para captagao
de recursos por fontes proprias, devendo ser aberta uma conta para cada projeto, se exigido pela legislacao
respectiva), duas de contingenciamento, sendo uma especifica para fins de provisionamento de verbas
rescisorias trabalhistas, e uma de reserva, citando corretamente a previsao do item pela Lei 13.019/14, e do
Decreto Municipal n° 51.197/10.

O contrato indica também que toda movimentacao de recursos deveria ser realizada mediante transferéncia
eletrOnica sujeita a identificacao do beneficiario final e a obrigatoriedade de depdsito em sua conta bancaria.

Exige a apresentagdo de um plano de trabalho e fixa o valor global do contrato do qual ndo podera em
nenhuma circunstancia ser extrapolado.

Solicita a apresentacao dos seguintes documentos que complementam o ambiente de controles internos:

a) Plano de Cargos, Salario e Beneficios;

b) Manual de Recursos Humanos;

¢) Manual de Normas e Procedimentos de Seguranca;

d) Plano de Salvaguarda e Manutengao;

e) Regulamento de Compras, Alienagdes e Contratacdes de Obras e Servigos;
f) Plano de comunicacéo,
g) Canal de ouvidoria estruturado

O contrato em nenhum momento cita ou coloca pontos que possam ser caracterizados como
identificagao/avaliacdo e mitigagao de riscos inerentes a atividade do contrato.

Continua
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Conclusao

Componente de Controles
Internos

Apresentagao

Atividades de controle

Informagao e comunicacao

Atividades de monitoramento

O contrato estipula a apresentagdo de prestacdo de contas, a serem avaliadas pela equipe técnica de
monitoramento e controle responsavel pela emissdo dos relatérios de prestacao de contas em trés periodos,
sendo eles:

a) Prestacao de contas mensal;
b) Prestagao de contas trimestral,
c) Prestacdo de contas anual.

Solicita que a prestacao de contas deva conter adequada descricdo das atividades realizadas e a comprovagéao
do alcance das metas e dos resultados esperados, até o periodo de que trata a prestacdo de contas com
periodicidade prevista.

Obriga a comunicacdo a FTMSP, através dos relatdrios Gerenciais, conforme prazos definidos pela FTMSP,
todas as aquisi¢coes de bens patrimoniais méveis que foram realizadas no periodo anterior a apresentacao do
relatério e providenciar a documentagao necessaria para o processo de incorporacédo dos bens adquiridos.

Solicita a divulgacéo, em seu site na internet, caso mantenha, e em locais visiveis de suas sedes sociais, as
parcerias celebradas com o poder publico, contendo as informacdes dispostas no artigo 62, do Decreto
Municipal n° 57.575/2016.

Define como sera realizada a analise de execugao do objeto: quanto ao cumprimento do objeto e atingimento
dos resultados pactuados no plano de trabalho aprovado pela Fundagéo Theatro Municipal, devendo o eventual
cumprimento parcial ser devidamente justificado;

Define como sera realizada a analise financeira: verificagdo da conformidade entre o total de recursos
repassados. Inclusive rendimentos financeiros, e os valores maximos das categorias ou metas orgamentarias,
executados pela organizagao da sociedade civil, de acordo com o plano de trabalho aprovado e seus eventuais
aditamentos, bem como conciliagdo das despesas com extrato bancario de apresentacio obrigatoria.
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Esta analise teve por foco as diferengcas e mudangas que ocorreram entre o
pacto inicial com o IBGC, para as informagdes presentes no contrato pactuado junto
ao Instituto Odeon. No que concerne o componente de controle interno “Ambiente de
controle”, mudangas significativas foram identificadas. Primeiramente no que tange a
clausula de solicitagdo de implementagcdo de mecanismos de controle de todos os
pagamentos a serem realizados, manteve-se a solicitacdo de que eles fossem
estruturados por centro de custo, bem como foram introduzidos mecanismos de
controle especificos, como a solicitacao de apresentacao de rotinas de escalonamento
de aprovagao de pagamentos.

Essas alteracbes reforcam a necessidade de uma gestdo que busca a
transparéncia e o rigor do controle interno dos pagamentos realizados pela
organizagdo. Ao requerer a estruturacdo dos pagamentos por centro de custo,
procura-se melhor rastreabilidade e alocagdo adequada dos recursos. Além disso, a
incluséo de rotinas de escalonamento de aprovacgédo visa aumentar a seguranga e
reduzir riscos de irregularidades ou fraudes, em especial apos os episodios relatados
pela comisséo parlamentar de inquérito envolvendo o contrato de gestao anterior.

Em acordo com a linha de raciocinio apresentada, € notério que ao longo de
todo o termo é presente a insisténcia e a imposigao enfatica de que a organizagao
social se mantenha dentro dos limites das rubricas orgamentarias aprovadas no Plano
de Trabalho. Essa questdo assume grande relevancia quando se examina
minuciosamente o historico do primeiro contrato celebrado, conforme apresentado no
tépico 4.2 deste trabalho, com efeito, ao observarmos que, dos 15 aditivos contratuais
realizados antes da interveng¢ao do governo na gestao, no contrato com o IBGC, doze
deles consistiam em solicitagdes de adiantamentos ou suplementos de recursos
orgcamentarios a serem pagos a organizagao social.

Outrossim, este novo termo contratual estabelece outros mecanismos
especificos de controle financeiro. Sdo exigidos procedimentos como a realizagao de
toda a movimentagao de recursos por meio de transferéncia eletrénica, com a devida
identificacdo do beneficiario final e a obrigacdo de depdsito em sua conta bancaria.
Adicionalmente, os recursos publicos aplicados deveriam ser subdivididos em cinco
contas bancaérias distintas, com o objetivo de facilitar a analise dos documentos
bancarios, destinando cada conta a uma finalidade especifica. Essas medidas tém por
objetivo reforgar a seguranga e a transparéncia na gestao dos recursos, tornando o

processo de controle financeiro mais eficiente e efetivo.
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Ainda, observando o ambiente de controle, a solicitagdo de apresentagao dos
itens: a) Plano de Cargos, Salario e Beneficios; b) Manual de Recursos Humanos; c)
Manual de Normas e Procedimentos de Seguranga; d) Plano de Salvaguarda e
Manutengao; e) Regulamento de Compras, Alienagdes e Contratagdes de Obras e
Servigos; f) Plano de comunicagao; g) Canal de ouvidoria estruturado, sao itens que,
neste contrato, constam como obrigatoriedade, porém ainda nao apresenta como e
por quem serao avaliados.

Porém, apesar da adi¢cao dos referidos tdpicos, ainda nao é possivel identificar
de maneira especifica a descrigdo do fluxo organizacional que permeia o arcabougo
legal da relagado de controles internos do contrato de gestéo, estabelecidos pelo art.
31 da Lei n. 15.380, de 27 de maio de 2011, especificamente quando se fala das
obrigag¢des impostas as comissdes de avaliagéo e fiscalizagdo do contrato de gestéo
em tela. Em especial a apresentacéo dos érgaos de maxima gestao da FTMSP e o
papel destes no desenvolvimento, avaliagao e manutengao dos contratos de gestao
firmados.

Quanto da avaliacéo de riscos, o contrato com o Instituto Odeon, assim como
o do IBGC, em nenhum momento cita ou coloca pontos que possam ser
caracterizados como identificagdo/avaliagdo e mitigagcdo de riscos inerentes a
atividade do contrato. Novamente, ressaltamos que pela natureza do documento, é
esperado que no contrato o topico ndo seja abordado, porém, neste contrato, com a
introdugéo da obrigatoriedade de apresentagdo de um plano de trabalho robusto, foi
abordado a tematica na proposta de plano de trabalho da Organizacéo Social,
inclusive, a organizacgao foi posta a elaborar o planejamento tatico do CTMSP para os
préximos exercicios.

Outro fato relevante, € que, apos a identificacdo de incongruéncias nos
desembolsos financeiros da organizagao social, e tendo por consenso que 0 processo
para desmobilizagdo do contrato ndo seria imediato, foram pactuados temos aditivos
como o terceiro termo aditivo que alterava informacdes pertinentes a prestacédo de
contas da organizagao social. Incluindo também a previsao de apresentagéo por parte
da FTMSP de um manual de prestagado de contas, objeto paralelo ao contrato, que
deveria instaurar a politica geral de prestagédo de contas da organizacgéo.

O que nos leva a tematica das atividades de controle, onde o contrato estipula
a apresentacdo de prestacdo de contas, a serem avaliadas pela equipe técnica de

monitoramento e controle responsavel pela emissdo dos relatérios de prestacao de
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contas em trés periodos: mensal, trimestral e anual. Tal previsibilidade, anexa a
apresentacao por parte da FTMSP de um manual de prestagédo de contas, encaminha
o contrato a conformidade de uma boa politica de controles internos, conforme
indicado pelo COSO (2013).

Por fim, ao se estabelecer o modelo de controles internos proposto pelo
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission como diretriz
para a elaboracao dos controles internos pertinentes ao Contrato de Gestdo em tela,
depreende-se que, o contrato apresentou, de forma concatenada e resumida, as
seguintes fragilidades aos controles internos:

a) Apresentacgao intempestiva das politicas de monitoramento e avaliagao da
consecucdo do objeto contratual pela organizagdo social, aqui
compreendidas dentro do referido manual de prestacédo de contas;

b) Deixa de apresentar como sera o processo de avaliacdo das normativas e
procedimentos apresentados pela organizagao para a gestdo do contrato,
onde apresentam-se os seguintes:

- Plano de Cargos, Salario e Beneficios;

- Manual de Recursos Humanos;

- Manual de Normas e Procedimentos de Seguranga;

- Plano de Salvaguarda e Manutencgéo;

- Regulamento de Compras, Alienagdes e Contratacbes de Obras e
Servigos;

- Plano de comunicacgao; e

- Canal de ouvidoria estruturado.

c) Na&o estabelece de maneira clara a periodicidade das avaliagdes continuas,
bem como também n&o apresenta como seria medida a eficacia dos

controles internos e de seus componentes.
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5 Consideragodes Finais

No contexto brasileiro, os contratos de gestdo com um modelo de gestdo
paraestatal surgiram como parte da adogao do conceito de estado minimo e do projeto
de reforma do aparelho estatal, que introduziu a ideia de gestdo por objetivos na
administracdo publica. Com essa abordagem, tornou-se possivel que o0s
equipamentos publicos fossem administrados por organizagbes do terceiro setor.
Apds um longo processo, a Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo decidiu aplicar esse
modelo de gestdo ao seu maior equipamento cultural, o TMSP, criando assim a
Fundagao Theatro Municipal de Sdo Paulo, que seria responsavel pela elaboracao e
acompanhamento destes contratos.

O equipamento publico em questdo detém uma relevancia impar, tanto em
termos artisticos, quanto orgcamentarios para o municipio de Sao Paulo. Trata-se do
unico equipamento publico com um orgamento que ultrapassa a marca dos 100
milhdes de reais anuais, superando até mesmo o orgamento de pastas inteiras da
prefeitura, a exemplo da Secretaria Municipal de Relagbes Internacionais, cujo
orcamento previsto é de R$ 40,3 milhdes. Essa significativa alocagdo de recursos
demonstra a importancia atribuida a essa instituicdo cultural e realga seu papel
proeminente no cenario cultural e financeiro da cidade.

Porém, ao longo dos dez anos de existéncia da FTMSP, a gestdo do complexo
passou por cinco contratos de gestdo distintos, sendo dois contratos emergenciais,
caracterizados por nao envolver um processo seletivo para a escolha da organizagao
social responsavel e dois dos contratos efetivos que foram encerrados de forma
prematura devido a uma série de acusacdes que envolviam falhas na administracéo,
corrupgao e uso inadequado de recursos publicos, conforme avaliagao realizada pelos
orgaos fiscalizadores da PMSP. Tal situagao suscitou o interesse da realizagdo deste
trabalho em compreender a relagao entre os referidos contratos de gestao pactuados,
e os sistemas de controles internos pertinentes a esta relagao.

Assim, este trabalho teve por objetivo a identificagdo dos elementos de
fragilidade dos Contratos de Gestao estabelecidos pela Fundagao Theatro Municipal
de Sao Paulo, considerando a abordagem do modelo de controles internos proposto
pelo Committee of Sponsoring Organizations of The Treadway Commission - COSO
(2013). Para isto, foram analisados os dois principais contratos de gestdo pactuados

pela Fundacado Theatro Municipal de Sao Paulo que haviam sido encerrados até a
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execucao deste trabalho, o contrato 01/2023 com o IBGC - Instituto Brasileiro de
Gestéo Cultural e o contrato 01/2017 com o Instituto ODEON.

Ressalta-se neste ponto, que conforme fora apresentado durante a revisao de
literatura deste trabalho, e de maneira especifica, em seu capitulo 2.2 Literatura
Precedente, quando nés voltamos para o panorama da pesquisa cientifica que
envolvem os contratos de gestdo, temos significantes lacunas e oportunidades de
pesquisa. Em primeiro lugar, o levantamento bibliografico demonstrou que existe uma
forte concentrag&o da literatura que aborda a tematica de contratos de gestédo na area
da saude, quando se é comparado com outras areas como a area da educagao e da
cultura. Em segundo lugar, nao foram localizadas pesquisas que abordam de maneira
especifica a questdo dos controles internos inerentes aos contratos de gestéo.

E importante compreender que, alguns autores como André (1999), Campos
(2018), Castro (2020), I. S. C. Lima (1998), e Nazareth (2020), Ramos (1997) e Silva
(1995), acabam abordando de maneira tangencial a questdo dos controles internos,
seja pela descrigdo da forma como devem ser concebidos e acompanhados os
referidos contratos, que incluem de maneira tangencial a necessidade, ou seja pela
escolha de observar elementos que compdéem os controles internos, como a
divulgacdao de informagbes, mas, ainda, sem dar a devida importancia e
aprofundamento para a tematica.

Desta maneira, ao observar as lacunas apresentadas pela literatura, bem
como, ao observar as constatagcdes e julgamentos dos historicos contratuais
realizados pela FTMSP, buscou este trabalho, de forma pioneira, relacionar a
elaboracao destes termos contratuais com um modelo de controles internos ja posto
e referenciado pela administracéo publica, o COSO.

Ou seja, de forma resumida, o trabalho, a partir de uma analise de conteudo,
uma metodologia da pesquisa cientifica que busca por meio da andlise de
comunicagodes a obtencao de informagdes que possibilitem a realizagdo de inferéncias
sobre a situacdo em que tais comunicagdes estao inseridas, compreender como estes
contratos abordavam os componentes de controles internos, identificando os pontos
de fragilidade apresentados pelos contratos de gestdo a partir daquilo que é
recomendado pelo modelo COSO.

Relevante neste ponto considerar que, entende-se neste trabalho que a
administragao publica ao ceder um equipamento publico a gestdo do terceiro setor,

deve por meio do contrato esclarecer como devera ser gerido o referido equipamento,
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bem como os recursos que serao aportados durante a vigéncia do termo contratual,
conforme posto na literatura por Silva (1995). Desta forma, € inerente a um contrato
da magnitude, tanto financeira quando artistica, dos pactuados pela FTMSP, que a
questado de controles internos esteja estritamente alinhada ao que preza as boas
praticas de controles internos aplicaveis a administragao publica.

Os achados desta pesquisa identificaram que, no que diz respeito ao contrato
de gestdo 01/2013, pactuado entra a FTMSP e o Instituto Brasileiro de Gestéo
Cultural, o IBGC, o termo assinado entre as partes apresenta de forma muito rasa,
sobre como devera ser realizado o controle daquele referido contrato. O contrato deixa
de apresentar itens elementares ao ambiente de controle, como a legislagao que se
refere ao acompanhamento do contrato, as comissdes estabelecidas pelo art. 31 da
Lein. 15.380, de 27 de maio de 2011, 6rgaos responsaveis pela avaliagdo do contrato.

O contrato também deixou de apresentar pontos inerentes a todos os outros
componentes de controles internos, sendo as atividades de controle e as atividades
de monitoramento os mais prejudicados, pois, uma vez que nao ha clara definicdo
deste itens, 0 acompanhamento do contrato fora prejudicado o que pode ter auxiliado
na consecugao ou, pelo menos, na tardia identificagdo do cenario que ensejou o
encerramento prematuro do contrato, tanto quanto a inexisténcia de controles
especificos para o condicionamento dos repasses financeiros as entregas.

Ja no que tange ao contrato pactuado com o Instituto Odeon, foi identificado
que, apds a experiéncia do contrato com o IBGC, diversas lacunas de controles
internos apontadas por esta pesquisa foram preenchidas, onde o contrato apresentou
diversos mecanismos especificos de controle, bem como apresentou o arcabougo
legal que permeia a relagao contratual, incrementando uma série de documentos, aqui
destaca-se o plano de trabalho da Organizagdo Social e os anexos pertinentes a
prestacdo de contas, a fim de mitigar riscos e que situagdes similares acontecessem
neste contrato.

Porém, ainda algumas lacunas foram localizadas, em especial no que diz
respeito a avaliagao, validagao e fiscalizacdo das normas e procedimentos que seriam
apresentados e propostos pela organizagao social. Manuais, planos e regulamentos
nao seriam validados pela organizagao social. E, conforme visto, o histérico do
contrato demonstra que houve desentendimento quanto aos desembolsos realizados
pela organizagdo social, o que levou ao encerramento prematuro, envolvendo o

manual de compras e aquisi¢des por parte da OS.
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E importante enfatizar que, seria insipiente aferir que a inexisténcia da
apresentacdo de uma boa estrutura de controles internos fora responsavel pelos
cenarios que levaram ao encerramento dos contratos, pelo contrario, este trabalho
nao busca apresentar causalidade entre a auséncia da abordagem dos controles
internos por parte destes contratos e os crimes administrativos que foram citados ao
decorrer do trabalho, mas € de interesse deste trabalho ressaltar que, os contratos de
gestao, tanto do IBGC quanto do Instituto ODEON, ao apresentarem lacunas quanto
a abordagem dos componentes de controles internos, andam em desacordo com a
literatura apresentada e corroboram para que situagbes como as que ocorreram
tenham se prolongado.

As experiéncias com contrato de gestdo da FTMSP e os achados deste
trabalho podem auxiliar a administracdo publica na plena elaboragao de termos
contratuais de gestao, visando a adogéao de clausulas que visam corresponder ao que
se deseja como politica e agdo dos componentes de controles internos pertinentes ao
objeto contratual. Ainda, este trabalho contribui com a literatura de contratos de
gestao, ainda reduzida na literatura brasileira e em especial na adogédo deste modelo
gerencial em equipamentos publicos culturais, que por sua natureza operacional,
apresentam especificidades que devem ser parte integrante destes termos, como
pode-se observar nos planos de trabalho apresentados.

Alguns insights para a realizagdo de estudos futuros pertinente ao tema
surgiram durante a consecugao deste trabalho, dentre eles, pode-se destacar: a) um
estudo qualitativo similar ao realizado, abordando a questdo de controles internos e
contratos de gestao, porém, selecionando contratos de gestdo em outras areas e suas
respectivas execugdes contratuais; b) um estudo qualitativo partindo de entrevistas a
fim de compreender a influéncia politica dentro destes contratos e ¢) um estudo
quantitativo que visa compreender se ha efetiva economicidade na adogao dos

modelos de contratos de gestao.
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TABELA DE PROCESSOS DO TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAO PAULO RELACIONADOS A FTMSP

Processo

Tipo do Processo

Objeto

Grupo de Processo

Relator

Revisor

Instancia

Autuacao

Ultima Tramitagdo

TC0016382013

Andlise

Criagao do sistema
de identidade visual

Licitagdo / Contrato

Roberto Braguim

Sem Informagéao

12 INSTANCIA

29/05/2013

26/05/2022

TC0030732013

Analise

Contrato de gestao
fomento, execugao
e gestédo de
atividades e
servigcos na area da
cultura

Licitagéo / Contrato

Mauricio Faria

Domingos Dissei

Recursal

24/09/2013

20/04/2023

TC0012762014

Acompanhamento

Execugédo contratual
contrato de gestao

Licitagdo / Contrato

Mauricio Faria

Domingos Dissei

Recursal

11/04/2014

20/04/2023

TC0026992014

Auditoria

Prestacao de
contas do Instituto
Brasileiro de Gestao
Cultural - IBGC

Licitagdo / Contrato

Mauricio Faria

Domingos Dissei

Recursal

30/07/2014

20/04/2023

TC0023532015

Auditoria

Contas do exercicio
de 2014

Licitagdo / Contrato

Eduardo Tuma

Mauricio Faria

12 INSTANCIA

25/05/2015

21/09/2021

TC0024072015

Balanco

Balango referente
ao exercicio de
2014

Balango / Balancete

Eduardo Tuma

Mauricio Faria

Execugéo

29/05/2015

21/09/2021

TC0028362015

Auditoria

Prestacédo de
contas do IBGC

Licitagdo / Contrato

Mauricio Faria

Domingos Dissei

Recursal

13/07/2015

20/04/2023

TC0006972016

Acompanhamento

Fomento e
operacionalizagao
da gestao e
execugao de
atividades e
servigos na area da
cultura em relagéo a
temporada artistica
e dos corpos
artisticos ligados ao
Theatro Municipal,
de acordo com o
plano de trabalho

Licitagdo / Contrato

Eduardo Tuma

Domingos Dissei

12 INSTANCIA

04/02/2016

18/10/2021

TC0037842016

Balango

Balango do
exercicio de 2015

Balango / Balancete

Eduardo Tuma

Mauricio Faria

12 INSTANCIA

31/05/2016

16/12/2022

TC0040912016

Auditoria

Balangos do
exercicio 2015

Licitagdo / Contrato

Eduardo Tuma

Mauricio Faria

12 INSTANCIA

20/06/2016

16/12/2022

TC0050982016

Auditoria

Contrato de gestao
com o IBGC

Licitagdo / Contrato

Eduardo Tuma

Mauricio Faria

12 INSTANCIA

03/08/2016

12/12/2022




TC0015032017

Andlise

Termos de
aditamento 12 a 21,
que alteram o
anexo ii e trata de
repasse de recursos
complementares, ao
contrato de gestao
1/2013, cujo objeto
éagestaoe
execugao de
atividades na area
da cultura, em
relagao a
temporada artistica
e dos corpos
artisticos ligados ao
Theatro Municipal

Licitagdo / Contrato

Eduardo Tuma

Roberto Braguim

12 INSTANCIA

29/03/2017

104

06/10/2021

TC0023912017

Auditoria

Contrato de gestao
exercicio 2016

Licitagdo / Contrato

Eduardo Tuma

Roberto Braguim

12 INSTANCIA

04/05/2017

26/08/2022

TC0132082017

Analise

Termo de
copatrocinio de
colaboragao para
realizagéo de
atividades e
gerenciamento do
Theatro Municipal e
seus complexos.

Licitagdo / Contrato

Eduardo Tuma

Roberto Braguim

12 INSTANCIA

28/11/2017

09/04/2021

TC0049702018

Balango

Balango do
exercicio de 2017

Balango / Balancete

Eduardo Tuma

Roberto Braguim

12 INSTANCIA

22/06/2018

19/10/2022

TC0065112018

Auditoria

Balango do
exercicio 2017

Licitagdo / Contrato

Eduardo Tuma

Roberto Braguim

12 INSTANCIA

15/08/2018

19/10/2022

TC0104322018

Acompanhamento

Termo de
Colaboracgao -
Realizagdo de

atividades e
gerenciamento do
Theatro Municipal

de Séo Paulo e
seus complexos, da
Praca das Artes e
da Central Técnica
de Produgbes
Artisticas Chico
Giacchieri, do
Centro de
Documentacgéo e

Licitagdo / Contrato

Eduardo Tuma

Roberto Braguim

12 INSTANCIA

23/10/2018

18/05/2022




Meméria, dos
corpos artisticos
profissionais e
semiprofissional da
Orquestra Sinfénica
Municipal, do Coral
Paulistano, do
Quarteto de Cordas
de Sao Paulo, do
Balé da Cidade e da
Orquestra
Experimental de
Repertério, bem
como para a
execugao das
agOes necessarias
para estruturagao,
produgéo e
disponibilizagédo ao
publico da
programacao
artistica, conforme
diretrizes gerais
acordadas com a
FTMSP.

105

TC0076932019

Auditoria

Balancgos - Verificar
a regularidade das
demonstragoes
contabeis e a
seguranga dos
controles internos
(Contas 2018).

Licitagdo / Contrato

EDUARDO TUMA

MAURICIO FARIA

12 INSTANCIA

10/05/2019

13/12/2022

TC0140562019

Auditoria

Pessoal - Folha de
Pagamentos e Atos
de Pessoal

Licitagdo / Contrato

EDUARDO TUMA

MAURICIO FARIA

12 INSTANCIA

23/08/2019

23/08/2021

TC0191662019

Balancgo

Balancgo referente
ao exercicio de
2018.

Balango / Balancete

EDUARDO TUMA

ROBERTO BRAGUIM

12 INSTANCIA

24/10/2019

13/12/2022

TC0064922020

Auditoria

Prestacao de
Contas - Gestéo do
Theatro Municipal
(2019)

Licitagdo / Contrato

EDUARDO TUMA

MAURICIO FARIA

12 INSTANCIA

14/05/2020

08/03/2023

TC0069012020

Auditoria

Desempenho
operacional 2019

Licitagdo / Contrato

EDUARDO TUMA

MAURICIO FARIA

12 INSTANCIA

28/05/2020

08/03/2023

TC0074602020

Balango

Balango referente
ao exercicio de
2019

Balango / Balancete

EDUARDO TUMA

MAURICIO FARIA

12 INSTANCIA

10/06/2020

08/03/2023




TC0074972020

Auditoria

Demonstragao -
Fundacao Theatro
Municipal de Sao

Paulo

Demonstragées

Contabeis (Contas
2019)

Licitagdo / Contrato

EDUARDO TUMA

MAURICIO FARIA

12 INSTANCIA

15/06/2020

106

08/03/2023

TC0112232020

Analise

Termo Aditivo /
Reti-Ratificagao - 5°
Aditamento ao
Termo de
Colaboragao n°
01/FTMSP/2017

Licitagdo / Contrato

EDUARDO TUMA

MAURICIO FARIA

12 INSTANCIA

18/09/2020

24/05/2023

TC0012892021

Andlise

Termo de
Colaboragao -
Fomento e o
gerenciamento do
Complexo Theatro
Municipal e os
corpos artisticos a
ele vinculados.

Licitagdo / Contrato

EDUARDO TUMA

MAURICIO FARIA

12 INSTANCIA

22/01/2021

17/02/2023

TC0015932021

Acompanhamento

Execucgéo
Contratual - Termo
de Colaboragao n°
01/FTMSP/2020 -

Fomento e o
gerenciamento do
Complexo Theatro

Municipal e os
corpos artisticos a
ele vinculados.

Licitagdo / Contrato

EDUARDO TUMA

MAURICIO FARIA

12 INSTANCIA

02/02/2021

11/04/2023

TC0047882021

Auditoria

Desempenho -
Auditoria
programada -
Desempenho
operacional da
Fundacao Theatro
Municipal de Sao
Paulo (FTMSP) -
Exercicio 2020

Licitagdo / Contrato

EDUARDO TUMA

MAURICIO FARIA

12 INSTANCIA

12/03/2021

03/04/2023

TC0057272021

Balango

Balango referente
ao exercicio de
2020

Balango / Balancete

EDUARDO TUMA

DOMINGOS DISSEI

12 INSTANCIA

12/04/2021

03/04/2023

TC0058142021

Auditoria

Balango - Fundagao
Theatro Municipal
de Sao Paulo
(FTMSP) -
Demonstracées

Licitagdo / Contrato

EDUARDO TUMA

MAURICIO FARIA

12 INSTANCIA

16/04/2021

03/04/2023




Contabeis (Contas
2020)

107

TC0099802021

Representacao

Representagao em
face do Edital de
Chamamento
Publico n°
01/2020/FTM cujo
objeto é selecionar
Organizacao Social
de Cultura para
gerenciamento do
Complexo Theatro
Municipal e dos
corpos artisticos a
ele vinculados, por
meio de Contrato de
Gestao, que
valorize seus
artistas e honre a
importancia
historica e
contemporanea
deste conjunto para
a cidade de Sao
Paulo.

Diversos (Especial)

DOMINGOS DISSEI

MAURICIO FARIA

Recursal

14/06/2021

04/05/2023

TC0073442021

Analise

Execugao Contabil /
Financeira -
Contrato de Gestéao
Emergencial n®
01/FTMSP/2021

Licitagdo / Contrato

EDUARDO TUMA

DOMINGOS DISSEI

12 INSTANCIA

02/09/2021

17/05/2023

TC0076662022

Auditoria

Demonstragéo -
FTMSP - Auditoria
das Demonstragdes
Contabeis
(exercicio 2021).

Licitagdo / Contrato

EDUARDO TUMA

DOMINGOS DISSEI

12 INSTANCIA

05/05/2022

01/02/2023

TC0109882022

Balango

Balango referente
ao exercicio de

2021

Balango / Balancete

EDUARDO TUMA

ROBERTO BRAGUIM

12 INSTANCIA

15/09/2022

01/02/2023
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Apéndice 2 — Documentos relacionados a prestagao de contas do Instituto Odeon — Contrato de Gestao 01/FTMSP/2017

Resultados da prestacao de contas do Instituto Odeon - Termo de Colaboracao 01/FTMSP/2017

Relatoério Ano Acesso
Relatério da Comissao 2017 - Fundagao https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/upload/relatrio_da_comisso_2017_verso_as
Theatro Municipal 2017 |sinada 1578411033.pdf
Publicagao Diario Oficial do julgamento das http://www.docidadesp.imprensaoficial.com.br/NavegaEdicao.aspx?ClipID=deb120
Contas 2017- Fundacao Theatro Municipal 2017 | 00103fdae6f2894af34d34db458&PalavraChave=Instituto%200deon
Publicagao Diario Oficial do julgamento das http://www.docidadesp.imprensaoficial.com.br/NavegaEdicao.aspx?ClipID=166803
Contas 2017- Secretaria Municipal de Cultura 2017 | af3fc7¢32d835511451db18beb&PalavraChave=Instituto%200deon
Penalidades Associadas ao Termo de http://www.docidadesp.imprensaoficial.com.br/NavegaEdicao.aspx?ClipID=75¢c521d
Colaboracéo 01/FTMSP/2017 2017 |e73258e0de6ded000983f8efd&PalavraChave=Instituto%200deon
Relatério da Comissao 2018 - Fundagéao https://drive.google.com/file/u/0/d/18fllCokSKLHoAUb9kZ3XIVgwpRjHR3to/view?us
Theatro Municipal 2018 | p=sharing&pli=1
Publicacao Diario Oficial do julgamento das http://www.docidadesp.imprensaoficial.com.br/NavegaEdicao.aspx?ClipID=166803
Contas 2018- Fundagao Theatro Municipal 2018 |af3fc7¢32d835511451db18beb&PalavraChave=Instituto%200deon
Publicacao Diario Oficial do julgamento das http://www.docidadesp.imprensaoficial.com.br/NavegaEdicao.aspx?ClipID=deb120
Contas 2018- Secretaria Municipal de Cultura | 2018 |00103fdae6f2894af34d34db45&PalavraChave=Instituto%200deon
Relatorio da Comissdo 2019 - Fundag&o https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/upload/139_2020%20-
Theatro Municipal 2019 | %4,200f%C3%ADcio%20139_FTMSP_2020%20Final%20Relat%C3%B3rio%20Com

i5520%20%20Anual%202019.pdf

Publicagao Diario Oficial do julgamento das http://www.docidadesp.imprensaoficial.com.br/NavegaEdicao.aspx?ClipID=c5f0bc0
Contas 2019- Fundacao Theatro Municipal 2019 [4b887e14d1b96d2f44ac21ed1&PalavraChave=Instituto%200deon
Processo de rescisao contratual - Termo de http://www.docidadesp.imprensaoficial.com.br/NavegaEdicao.aspx?CliplD=834fab2
Colaboracdo 01/FTMSP/2017 2020 | af4f5dcb80827713b4039c14b&PalavraChave=Instituto%200deon




