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A IMPLEMENTACAO DA LEI
13.019/2014 NAS POLITICAS PUBLICAS
NO CONTEXTO ADMINISTRACAO
PUBLICA DE RESULTADOS

MARCELA GALDINO E MAaTOS'

1. INTRODUGAO

A administragao publica de resultados é uma abordagem que visa aumen-
tar a eficiéncia e a eficicia do setor publico, tornando-o mais responsivo as ne-
cessidades da sociedade. Ela ¢ amplamente adotada em muitos paises como uma
maneira de melhorar a governanga e garantir que o governo esteja cumprindo
suas responsabilidades de maneira eficiente. Entendemos a Administragao pu-
blica de resultados como expressao do Estado Democritico de Direito e da ne-
cessidade de garantir direitos e combater desigualdades. E nesse sentido, que se
vislumbra a participagao da sociedade civil, na construgao das politicas publicas,

aumentando a capacidade das politicas e programas atenderem as necessidades
reais da populagao.

Paralelamente, a Lei n® 13.019/2014 (Marco Regulatério das Organiza-
¢oes da Sociedade Civil — MROSC) desempenha um papel significativo ao fa-
cilitar a colaboragao entre o Estado e as OSCs na implementacio de politicas
publicas, criando um ambiente regulatério que promove a eficiéncia, a transpa-

réncia e a participagao da sociedade civil, contribuindo para o desenvolvimento e
aprimoramento das politicas publicas no pas.

Deste modo, compreendemos que a implementagio do MROSC propicia
a consolidagao de uma Administragio Piblica de Resultados, aumentando a efi-
ciéncia do Poder Publico, garantindo que os recursos publicos sejam utilizados

de maneira eficaz para produzir resultados tangiveis que beneficiem a sociedade
como um todo.

1 Marcela Galdino ¢ Matos ¢ advogada com atuagio na drea de Direito Piblico e Dircito do Terceiro Seror, mestranda em

Gestio de Politicas Puiblicas na Universidade de Sio Paulo e membra da Comissio Especial de Dircito do Terceiro Seror da
OAB/SP



2. ADMINISTRAGAO PUBLICA E 0 EsTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

A Administragao Publica é entendida como o corpo de érgaos nio per-
sonalizados através do qual o Estado exerce sua fungao publica, o que significa,
dizer que € através da Administragio que o Estado cumpre seu dever de satisfa-
zer o interesse publico’, o qual por sua vez é definido pelo constitucionalista
italiano Massimo Severo Giannini como o interesse da generalidade, da inteira
coletividade estatal®. Importa ponruar, que o interesse ptblico nio é o interesse
de um rodo abstrato, trata-se do conjunto resultante dos interesses individuais de
cada um que constitui o corpo social. A defini¢io de quais interesses existentes na
sociedade serdo considerados como interesses publicos, caberia, de acordo com
Jesiis Leguina-Villa, em primeiro lugar ao legislador e, em segundo, a Adminis-
tragao Piblica no preenchimento das lacunas deixadas pela lei em conformidade
com as competéncias definidas constitucionalmente®.

O modelo de Estado adotado determina as formas de organizagio e atua-
¢do da Administragao Publica. O Direito Administrativo surge com o Estado de
Direito, advindos ambos de eventos sediados na Franga durante o século XIX,
notadamente a Revolucao Francesa em 1789. Em suma, o Direito Administra-
tivo € o direito criado para disciplinar as relages entre o Poder Publico e os ad-
ministrados, ¢ 4 submissio do Estado a ordem juridica di-se o nome de Estado
de Direiro. ;

A necessidade de um Estado que atuasse para a promogao do bem-estar e
justica social geral deu origem ao Estado Social de Direito. No entanto, como nos
ensina José Afonso da Silva, o Estado Social de Direito nao foi capaz de assegurar,
materialmente, a justica social. O Estado Democritico de Direiro, por sua vez,
visa a garantia geral dos direitos fundamentais da pessoa humana, fundado sobre
o principio da soberania popular que, para o constitucionalista italiano Emilio
Crosa:

impde a participagio efetiva e operante do povo na coisa piblica, participagio que ndo se

exaure, como veremos, na simples formagio das instituigoes representativas, que constituem

um estigio da evolucio do Estado democrdrtico, mas nio o seu completo desenvolvimento?’.

Em consonincia com este fundamento, o Estado Democratico de Direito
seria 0 Estado da Justica Material, fundante de uma sociedade democratica, de
efetiva participagio do povo nos mecanismos de controle de decisoes e nos rendi-
mentos da produgio. Neste sentido, a Repuiblica Federativa do Brasil constitui-se

MELO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 36* edigio. Sio Paulo, Forum, 2023, p.31 ¢ 49.
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagio Estatal e Interesses Publicos. Sio Paulo: Malheiros, 2002, p. 89.
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagio Estaral e Interesses Publicos. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 91-92.

SILVA, José Afonso da. O Estado Democritico de Direito. Disponivel em <hup:/bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/
article/viewFile/45920/44126>. Acesso em: 31 de agosto de 2023.
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em Estado Democridtico de Direito (art. 1°, caput, da Constituicao Federal de
1988).

3. A REFORMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA E A BUSCA POR
RESULTADOS

A partir da década de 1980, com o advento da Constituigao Federal de
1988, a agenda de redemocratizagiao do Pais e os ventos da globalizacao, observa-
mos um movimento de reforma da Administracao Publica Brasileira. A propria
redacio da nossa Lei Maior inova ao impor a administragio o desempenho de
diversas atividades para concretizar os objetivos enunciados no seu art. 3°. Das
mudangas promulgadas pelo constituinte, destaca-se a ampliagio da discriciona-
riedade e do controle administrativo, o que propiciou a pulverizagao do Direito
Administrativo, isto ¢, uma legislacio esparsa e fragmentada que busca se ade-
quar a complexidade da sociedade atual.®

Neste cendrio, a realidade contemporanea impée, segundo Maria Sylvia Di
Pietro, dois agravantes ao Estado Brasileiro: (i) crise financeira, e (ii) procura de-
sesperada por solucoes’. A falta de recursos financeiros inviabiliza que o Poder
Pablico cumpra todas as competéncias a ele atribuidas pela Constituicao Federal:
falta verba para a satide, educagao, moradia, infraestrutura etc. Por sua vez, diante
dessa insuficiéncia de recursos, urge a necessidade de se encontrar solugoes que
possibilitem, apesar da crise financeira, a prestagio dos servigos publicos.

O art. 37 da Constituigao, alterado pela Emenda Constitucional n°
19/1998, faz referéncia ao principio da eficiéncia na administracio publica. A
reforma administrativa anunciada objetivou a implementagio de uma “admi-
nistracao gerencial”® orientada pela eficiéncia. Essa preocupacio ¢ evidenciada
pela previsio de um sistema de controle interno que deve ser mantido de forma
integrada pelos poderes legislativo, executivo e judicidrio para:

avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucio dos programas de
governo e dos orgamentos da Uniao”.

(art. 74, inciso I, da CF) e comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficiciae
eficiéncia, da gestio orcamentiria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da adminis-
tragio federal, bem como da aplicagio de recursos publicos por entidades de direito privado”.

(art. 74, inciso 11, da CF)

6  PEREZ, Marcos Augusto. O mundo que Hely nio viu: governanga democritica ¢ fragmentagio do Dirciro Administrativo.
Didlogo entre a teoria sistémica de Hc?y ¢ 0s paradigmas atuais do Dircito Administrativo. In: Arnoldo Wald; Margal Justen
Filho; Cesar Auﬁ'sto Guimaries Percira. (Org.). O Direito Administrativo na Arualidade. Estudos em homenagem ao cen-
tendrio de Hely Lopes Meirelles. 1ed.Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2017, v. 1, p. 851-869

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Publica. 3 edigio. Sio Paulo: Editora Juridica, 2018, p.35.
8  SOUZA, Rodrigo Pagani. Em busca de uma administragio publica de resultados. In: Marcos Augusto Perez; Rodrigo Pagani

de Souza. (Org.). Controle da administragio publica. 1 ed. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 41.



No mais, o controle interno de cada poder e o Congresso Nacional, me-
diante controle externo, devem exercer a fiscalizacio contdbil, financeira, orcamen-
tdria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragio direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagio das subvengies
e rentincia de receitas (art. 70, caput, da CF).

Normas instituidoras do sistema de controle interno (Decreto n°
3.591/2000 e Lei n° 10.180/2001 denotam a eficiéncia como um dever da Ad-
ministragao Publica. Ao mesmo tempo, embora existam muitos significados para
eficiéncia, destaca-se a defini¢ao de Diogo de Figueiredo Moreira Nero, segundo
a qual, eficiéncia ¢ atingir efetivamente os resultados.

Nos ensina o professor Bandeira de Mello, que o principio da eficiéncia é
uma faceta do principio da boa administragio, pelo qual se estabelece que a ativi-
dade administrativa deve ser a mais adequada aos fins pretendidos; e que tal prin-
cipio ndo pode ser concebido sendo na intimidade do principio da legalidade™.
Para Alexandre Santos Aragio, o principio da eficiéncia insere na legalidade uma
nova légica. Nesta légica, os resultados pretendidos pela administragio devem ser
licitos, legitimos'' — motivados —, de qualidade e utilidades concretas.

A partir do entendimento de eficiéncia como compromisso com resulta-
dos'?, compreende-se o surgimento da preocupagdo com meras, tanto nos atos
da administragio publica, quanto em contratos, e com o controle dos resultados.
Essa preocupacio tem sido refletida na legislagdo recente do direito brasileiro.

3.1. A ADMINISTRACAO PUBLICA E AS POLITICAS PUBLICAS

Politicas puiblicas sio planos, agoes, programas e medidas implementados
pelo governo para abordar questoes sociais, econdmicas, politicas e ambientais
em uma determinada sociedade. Essas politicas visam atender as necessidades
da populacio, resolver problemas, promover o bem-estar e alcangar objetivos
especificos.

O conceito de politicas puiblicas é abrangente, para Diogo de Figueiredo
Moreira Nero, politica ptiblica seria “um complexo de processos destinados a
formulagao, planejamento, orgamentagao, programacgao e execucao de agoes, que
implementem a efetiva e concreta realizagdo dos cometimentos constitucional-
mente atribuidos ao Estado[...]”".

9 Idem, p.45.
10 MELO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 36* edigio. Sio Paulo, Férum, 2023, p-106.

11 SOUZA, Rodrigo Pagani. Em busca de uma administragio publica de resultados. In: Marcos Augusto Perez; Rodrigo Pagani
de Souza. (Org.). Controle da administragio publica. 1 ed. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 41.

12 idem, p. 48.
13 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolugio. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, Capitulo 8.
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Para Maria Paula Dallari Bucci, politicas ptblicas seriam programas de
acao governamental visando a coordenar os meios a disposi¢ao do Estado e as
atividades privadas, para a realizagao de objetivos socialmente relevantes e poli-
ticamente determinados”. Ana Paula de Barcellos sintetiza ao defender que “As

politicas publicas constituem o meio pelo qual os fins constitucionais podem ser
realizados de forma sistemdrtica e abrangente][...]”."

Considerando as defini¢oes trazidas acima, compreendemos que as politi-
cas publicas sao as agoes pelas quais a Administracao Publica cumpre com suas
obrigagoes em prol do interesse ptiblico. As politicas publicas sao formuladas e
implementadas pela Administragao Publica, seja no ambito federal, estadual ou
municipal, para atender a objetivos claros e definidos.

3.2. A LErne 13.019/2014

A Lei Federal n° 13.019/2014, conhecida como Marco Regulatério das
Organizagoes da Sociedade Civil (“MROSC”), estabelece um novo regime juri-
dico das parcerias entre a Administragao Publica e as Organizacoes da Sociedade
Civil ("OSC”). As organizagoes da sociedade civil sio entidades privadas sem
fins lucrativos, que atuam em prol do interesse puiblico e dos direitos sociais, de-
sempenhando agoes e atividades de diversas dreas, como por exemplo: assisténcia
social, satide, educacio, cultura, ciéncia e tecnologia etc.

A Implementagao da lei representa o primeiro eixo da agenda MROSC,
uma agenda ampla desenvolvida pela Presidéncia da Republica e prevista no Pla-
no Plurianual 2016-2019, no Programa 2038: Democracia e Aperfeigoamento
das Gestao Publica, dividia em trés eixos: (i) contratualizacio com o poder pu-

blico; (ii) sustentabilidade e certificacio; e (iii) conhecimento e gestio de infor-
macgoes.

O primeiro eixo, contratualizagio com o poder publico, privilegia a imple-
mentacao da Lei 13.019/2014 nos ambitos Federal, Estadual, Distrital e Muni-
cipal; com o objetivo de aperfeicoar o ambiente juridico e institucional das par-
cerias entre a Administragao Piblica e as OSC, por meio da aplicagio dos termos
de Fomento e de Colaboragao, nos casos de parcerias com recursos financeiros, e
o Acordo de Cooperagao, nos casos sem recursos financeiros.

A nova lei busca criar um ambiente normativo capaz de acompanhar o protagonismo da socie-

dade civil. Um desafio que se descortina com o novo Marco Regulatério das Organizagoes da
Sociedade Civil ¢ o de criar as condigées para a incorporagio crescente da sociedade civil no

14 MEDAUAR, Odete. O Dircito Administrativo em Evolugio. Brasilia: Gazera Juridica, 2017, Capitulo 8.



ciclo de politicas publicas, refletindo uma concepgao ampliada de espagos, formas e atores da
participagao social."

3.3. PoLiticAs PUBLICAS E AS PARCERIAS MIROSC

O MROSC tem como objetivo estabelecer regras claras e procedimentos
transparentes para as parcerias entre o Estado e as organizagoes da sociedade ci-
vil, garantindo a eficiéncia na execucao de politicas puiblicas e o uso responsavel
dos recursos publicos, de modo a fortalecer a atuagao das OSCs e a promogio
do interesse publico. Nesse sentido, o Marco Regulatério das Organizagoes da
Sociedade Civil (MROSC) desempenha um papel importante no contexto das
politicas publicas no Brasil, uma vez que estabelece as formas pelas quais as orga-
nizagoes da sociedade civil (OSCs) podem colaborar com o Estado na execugao
de rais politicas publicas.

Do ponto de vista da incidéncia no ciclo das politicas publicas, as OSCs tém assumido dife-

rentes papéis: sua presenca pode ser observada tanto na etapa de formulagio da politica, por

meio da participagio em conselhos, comissoes, comirés, conferéncias e compartilhamento de
experiéncias de tecnologias sociais inovadoras; quanto na sua execugio, por meio de parcerias
com o poder piiblico; além do monitoramento e avaliacio, no exercicio do controle social'®.

A Lei Federal n° 13.019/2014, traz consigo inovagoes nas parcerias entre
as OSCs e o Poder Publico, com destaque para a obrigatoriedade de realizagao
de chamamento publico para selecionar as OSCs que participario das parcerias,
promovendo maior transparéncia e a competigdo entre as entidades interessadas;
criagio de novos instrumentos juridicos: Termo de Colaboragio e Termo de Fo-
mento.

As parcerias MROSC podem ser formalizadas por meio de trés instrumen-
tos: Termo de Colaboragio e Termo de Fomento, quando hd transferéncia de
recursos financeiros do governo para a OSC para a execugio de um servigo ou
atividade de interesse publico, e o Acordo de Cooperagio, que é usado quando

ndo envolve transferéncia de recursos financeiros, mas recursos materiais ou hu-
manos.

O MROSC exige a elaboracio de planos de trabalho detalhados, com me-
tas e indicadores, para acompanhar a execugio das atividades e avaliar o cumpri-
mento dos objetivos estabelecidos, por esta légica a Lei Federal n° 13.019/2.0_14
Preve maior transparéncia nas relacoes de parceria entre as OSCs € 2 Adminis-

tragdo Piiblica. Além disso, o MROSC inova ao prever prestagio de contas com
foco em resultados.

—

P {OPES, Lis de Figucirédo; SANTOS, Bianca; BROCHARDT, Viviane, (Org). Entenda.o MROSC: Masco RegulaGriods
Enizagoes da Sociedade Civil - Lei 13.019/2014. Brasilia: Governo Federal. 2016, p.11. :
OorES: Lais de Figucirédo; SANTOS, Bianca; BROCHARDT, Viviane, (Org). Entenda o MROSC: Marco Regulauéro ds
da Socicdade Civil - Lei 13.019/2014, Brasilia: Governo Federal. 2016, p.15.
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As OSCs tém a obrigagao de prestar contas de forma transparente sobre o
uso dos recursos publicos recebidos, paralelamente ao acompanhamento e fisca-
lizagao por parte dos 6rgios governamentais, no ambito dessas parcerias a presta-
cao de contas se dd a partir do controle de resultados. Ainda no inicio da parceria
sao definidas as metas, indicadores de desempenho, impacto social, financeiro,
ambiental ou qualquer outro tipo de resultado vislumbrado pela Administragio e
pela OSC. No decorrer da parceria, podem ser realizadas visitas 77 loco, reunides,
questiondrios aos beneficidrios da politica publica etc.; como mecanismos de au-
ferir os resultados.

O monitoramento, de acordo com o inciso Il do § 1° do art. 59 da Lei
13.019/2014 visa o cumprimento das metas e do impacto do beneficio social
obtido em razao da execugao do objeto até o periodo, com base nos indicadores
estabelecidos e aprovados no plano de trabalho. Além disso, a lei incentiva o uso
de metodologias de avaliagao da satisfagao dos usudrios para auxiliar na avaliagio
dos resultados. A aplicagao de pesquisas de satisfacao é recomendada para parce-
rias com mais de um ano de duragao. Os gestores e comissoes de monitoramento
devem considerar as particularidades de cada parceria ao definir os indicadores,

enquanto parametros gerais e conceituais podem orientar a formulagao dos pla-
nos de trabalho.

Ao mesmo tempo, embora 0 MROSC represente uma mudanca significa-
tiva no foco do controle estatal, a implementagio da lei enfrenta desafios, espe-
cialmente devido a maturidade limitada das administracées publicas, em parti-
cular nos municipios, no que tange as técnicas de monitoramento e avaliagao. A
mensuragao via indicadores, apesar de util, possui limitagdes, pois nem sempre
captura a complexidade dos contextos sociais ou os impactos subjetivos das in-
tervengoes. Monitorar exige recursos, capacitagio e pode gerar custos adicionais,
como a necessidade de coleta e tratamento de dados especificos.

4, CONCLUSAO

Buscamos demonstrar que uma Administragao Pablica de Resultados estd
diretamente relacionada ao Estado Democritico de Direito e A necessidade de
promover a justica material, de modo que os resultados vislumbrados e,poste-
riormente, alcangados, ndo sejam outros, senio expressoes do interesse publico.

E nesse sentido, que estabelecemos um vinculo entre a democracia e o alcance
de resultados.

Da democracia decorre a obrigagio do Estado de promover e garantir os
direitos sociais, a participagio social e a superacio das desigualdades; desta obri-
gagao do Estado, advém as politicas publicas, como instrumento capaz de efe-
tivar, no plano material, tais previsoes; paralelamente, a Administracao Pdablica
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