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RESUMO

O governo federal promulgou, em 1999, a lei 9.790 que criou a qualificagdo como
Organizacéo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) e o termo de parceria, visando
introduzir mudangas na relacéo Estado e sociedade civil. Uma dessas mudancas refere-se aos
mecanismos de plangjamento, avaliagdo e controle dos projetos que envolvem recursos
publicos. Assim, o0 objetivo desta pesquisa é o de realizar uma andlise critica do processo de
avaliacdo de resultados dos projetos sociais desenvolvidos através da celebracdo de termo de
parceria, considerando-se, nessa andlise, a utilidade dos instrumentos usados para fins da
avaliacdo da eficiéncia desses projetos. O desenvolvimento do estudo se deu por meio de
pesquisa empirica, com énfase na abordagem qualitativa, sendo pesquisadas 2 OSCIPs
localizadas em S&o Paulo (SP), e os instrumentos utilizados para a coleta de dados foram a
entrevista semi-estruturada e a pesquisa documental. Constatou-se, pelos resultados, que, no
gue se refere ao processo de avaliagdo de resultados, padrdes de controle ja utilizados pelos
0rgdos governamentais sdo aplicados indistintamente aos termos de parceria. Desse modo,
entende-se gque os instrumentos usados para fins de avaliagéo, se considerados isoladamente,
n&o possibilitam conclusdes sobre a eficiéncia dos projetos sociais desenvolvidos em parceria.

1 INTRODUCAO

As entidades sem fins lucrativos, privadas, que tém atuacfes voltadas para finalidades
publicas ou coletivas no sentido da geracdo do bem comum, compdem, de acordo com uma
tipologia organizacional, o chamado terceiro setor, sendo que o primeiro e 0 segundo
abrangem o Estado e o mercado, respectivamente.

Essa tipologia segrega as organi zacdes existentes em funcéo de caracteristicas que lhe
sd0 peculiares, porém ndo pressupde setores independentes entre si, como ressalta Falconer
(1999, p. 53-54): “A tendéncia observada em todo mundo € a de ‘blurring of sector lines’ —
tornam-se indistintos os limites entre os setores.”

Esses setores interagem de diversas formas, destacando-se, na Ultima década do século
XX, o trabalho conjunto dessas organizacfes para a realizacdo de suas préticas de atuacdo
social. Diante disso, Austin (2001, p. 17) declaraque “ O século X X| seraaeradas aliancas.”

Frente a esse cendrio, é promulgada, em 1999, a lei 9.790, buscando introduzir
mudancas na relacdo entre primeiro e terceiro setor no Brasil, num contexto de medidas que
visam o fortalecimento desse Ultimo segmento através da reformulacdo do arcabouco legal
inerente aele.

A mencionada lei criou a qualificagdo como Organizagdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP) e o termo de parceria e, dentre outras inovagdes pretendidas,
encontram-se 0s mecanismos de plangamento, avaliacdo e controle dos projetos que



envolvem recursos publicos, sendo que, em termos legais, a énfase da avaliacdo se concentra
no alcance dos resultados e ndo necessariamente na forma de aplicacéo dos recursos.

Considerando esses fatores, esta pesquisa parte da constatacdo, ainda na sua fase
preliminar, de que existe dificuldade por parte de 6rgdos governamentais e OSCIPs de se
adequar a nova lei no que se refere a sistemdtica de avaliagcdo a ser desenvolvida e
implementada quando da celebracdo do termo de parceria, bem como a prépria definicéo dos
indicadores de resultado, ademais, o proprio estudo da temética da avaliacéo faz-se necessario
no ambito das organizagcdes do terceiro setor.

Diante disso, 0 objetivo gera desta pesguisa € o de realizar uma analise critica do
processo de avaliacdo de resultados dos projetos sociais desenvolvidos através da celebracéo
de termo de parceria, considerando-se, nessa andlise, a utilidade dos instrumentos usados para
fins da avaliacéo da eficiéncia desses projetos.

Assim, este estudo visa abordar, de modo inovador, esses dois desafiadores temas no
contexto do terceiro setor — conjuga discussdes sobre as mudangas nos instrumentos que
regulam parcerias entre OSCIPs e 0rgaos governamentais, e 0s seus reflexos sobre o processo
de avaliacdo de resultados dos projetos sociais desenvolvidos de forma conjunta por esses
entes —, esperando contribuir, por meio de suas andises, para 0 aperfeicoamento dos
procedimentos adotados por essas organizactes para fins de avaliacdo e, conseqientemente,
para esse processo de mudancgas que permeiam essas rel agdes entre Estado e organizagdes da
sociedade civil no Brasil.

2  FUNDAMENTACAO TEORICA
2.1 A qualificacdo como organizacgdo da sociedade civil de interesse publico (OSCIP)

A lei 9.790/1999 traz a qualificagdo como organizagéo da sociedade civil de interesse
publico (OSCIP) e cria o termo de parceria visando abranger organizacdes que tém finalidade
publica, inclusive aguelas ndo abrangidas pelos titulos e qualificagdes em vigor até entdo; por
outro lado, buscou simplificar os procedimentos para o0 reconhecimento como OSCIP e, no
ambito das parcerias, procurou imprimir agilidade operacional aos projetos, realizar o controle
por resultados e favorecer a publicidade e transparéncia (PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2001).

Assim, ao tratar das entidades passiveis a qualificacdo, a referida lei inicialmente
define o que sdo entidades sem fins lucrativos, bem como descreve os objetivos sociais que
essas organizagdes devem ter para serem qualificadas, estabelece clausulas especificas que
devem constar em seus estatutos para que fique caracterizada a qualificagdo e dispde sobre
quais sdo as entidades que ndo tem esta qualidade (OSCIP).

As principais caracteristicas da qualificacdo como OSCIP encontram-se sintetizadas
no quadro 1:

Quadro 1 — Qualificagdo como Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP)
Itens Descricéo

Legislacdo | Lei 9.790/1999 e Decreto 3.100/1999.

As entidades de direito privado que ndo distribuem, entre os seus sdcios ou associados, conselheiros, diretores,

A quem se | empregados ou doadores, eventuais excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificagoes,
aplica | participagOes ou parcelas do seu patrimonio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplica

na consecucdo do respectivo objeto social; e que exercam as atividades descritas no artigo 3° dalei 9.790/1999.




»  Possibilidade de oferecer dedugao fiscal no imposto de renda, em doagGes de pessoas juridicas;

* Regulamentagcdo da participacdo de OSCIPs na atividade microfinanceira, ou sgja, as entidades que
tiverem por finalidade a concessdo de microcrédito somente néo estardo sujeitas a chamada Lei da Usura
(limite de taxa de juros a 12% ao ano) se tiverem a qualificagdo como OSCIP;

Beneficios | =  Possibilidade de receber bens apreendidos, abandonados ou disponiveis administrados pela Secretaria da

Receita Federal;

Isencdo do imposto de renda também para OSCIPs que remuneram seus dirigentes;

Possibilidade de receber doagdes de bens méveis da Unido, considerados antiecondmicos e irrecuperaveis,

Acesso a recursos publicos para financiamento de projetos via termo de parceria.

Renovagdo da qualificagdo, no caso das OSCIPs receberem doagdes dedutiveis do Imposto de Renda
Pessoa Juridica;

Dar publicidade ao relatério de atividades e demonstrages contabeis da entidade.

=  No dmbito dos termos de parceria, deverd ser realizada prestacdo de contas ao parceiro publico.

Obrigagéo

2.2  Dos convénios aos termos de parceria

Dentre os instrumentos juridicos utilizados para formalizar as parcerias entre o poder
publico e as entidades do terceiro setor, destacam-se, para fins deste artigo: 0os convénios,
acordos ou gjustes; 0s contratos; os contratos de gestéo; e 0s termos de parceria.

Considerando essas formas de repasse de recursos publicos, agqueles que poderiam
formalizar parcerias entre os O0rgaos governamentais e as OSCIPs seriam basicamente os
convénios, acordos ou gjustes, 0s contratos e os termos de parceria, tendo em vista que os
contratos de gestdo ndo estariam “disponiveis’ as OSCIPs pois, no ambito da lei 9.637/1998,
o contrato de gestdo se limita a um instrumento firmado entre o poder publico e a entidade
qualificada como Organizacdo Social (OS), ressalvando-se ainda que o contrato, por sua vez,
funciona, em esséncia, como um instrumento de compra e venda em bases mercantis,
enguanto o convénio, embora utilizado por entidades do terceiro setor, foi desenvolvido
originalmente para formalizar relacfes entre entes estatais, entretanto, o convénio é o meio
mais comumente usado para formalizar parcerias entre governo e terceiro setor, motivo pelo
qual ele serd usado como padrdo para eventuais comparagcbes com o termo de parceria,
objetivando-se analisar as mudancas nesses instrumentos que regulam parcerias.

Diante desse cenéario, verificou-se a necessidade de rever a legislacdo referente aos
convénios e contratos, com o fim de se identificar mecanismos mais adequados de cooperacao
entre Estado e organizagdes da sociedade civil quando envolvidos recursos governamentais,
umavez que tais instrumentos surgiram para regular relacfes entre instancias estatais ou entre
essas e sujeitos privados, com ou sem fins lucrativos.

Nesse contexto, nasce o termo de parceria, uma das principais inovactes da lei
9.790/1999, buscando traduzir a relagdo de parceria entre entidades com fins pablicos, porém
com natureza diferente (publica e privada) e de origem distinta (estatal e social). Assim, esse
novo instrumento juridico foi criado para a realizagdo de parcerias unicamente entre o poder
publico e OSCIPs visando a execucdo de projetos que envolvam atividades de interesse
publico previstas namencionadalei.

Com relacdo ao projeto a ser desenvolvido, governo e OSCIP negociam um programa
de trabalho que envolve, dentre outros aspectos, metas, objetivos, resultados, indicadores de
resultado, etc. O programa de trabalho serd parte integrante do termo de parceria, que com
relacdo ao processo de avaliagdo de resultados e a prestagdo de contas dos recursos publicos
repassados contera, essencialmente, os itens discriminados no quadro a seguir.

Quadro 2 — Avaliacdo de resultados e prestacdo de contas: componentes do termo de parceria

Componentes Descrigdo

=  Previsdo expressa de critérios objetivos de avaliagcdo de desempenho a serem utilizados,
mediante indicadores de resultado;
=  Os resultados atingidos com a execu¢do do termo de parceria devem ser analisados por

Acompanhamento e
avaliacdo de resultados




comissdo de acompanhamento e avaliagdo, composta de comum acordo entre o 6rgéo
parceiro e a OSCIP.

Entende-se por prestacdo de contas a comprovagao, perante o 6rgao estatal parceiro, da correta

aplicacdo dos recursos publicos recebidos e do adimplemento do objeto do termo de parceria,

mediante a apresentacéo dos seguintes documentos:

= relatério sobre a execucdo do objeto do termo de parceria, contendo comparativo entre as
metas propostas e os resultados al cangados,

= demonstrativo integral dareceita e despesa realizadas na execucao;

= parecer e relatorio de auditoria, nos casos em que o montante de recursos recebidos for
maior ou igual a R$ 600.000,00;

=  entrega do extrato da execucdo fisica e financeira (cf. modelo estabelecido no Decreto
3.100/1999).

Prestagéo de contas

Quanto ao processo de avaliagdo de desempenho, verifica-se que, no ambito do termo
de parceria, esse deve ser pautado em critérios objetivos, mediante a utilizacdo de indicadores
de resultado, além da existéncia de uma comissdo de avaliacdo e acompanhamento (CAA),
composta por dois representantes do 6rgao governamental parceiro, um da OSCIP e um do
conselho de politica publica, quando houver, para monitoramento da execucéo do termo de
parceria e andise dos resultados alcancados com base nos indicadores previamente
estabel ecidos no programa de trabal ho.

Assim, pelo menos em termos legais, comparando-se esse instrumento ao convénio,
verifica-se uma mudanca de énfase, ou sgja, esse Ultimo instrumento fala prioritariamente de
prestacdo de contas, através do controle da forma de aplicagdo dos recursos, engquanto o
primeiro fala de avaliacdo de desempenho, através de controle por resultados, acompanhado
de prestacdo de contas, ressalva-se ainda que essa tendéncia de controle por alcance de
resultados também pode ser verificada no modelo de contrato de gestdo. Afora isso, a
previsdo de uma comissdo para monitorar e avaliar resultados acancados também € um
aspecto inovador dalei 9.790/1999 em relacdo ao convénio.

Quanto a prestacdo de contas do termo de parceria, essa deve ser feita diretamente ao
Orgéao parceiro por meio dos documentos descritos no quadro 2 e, se comparada a prestacéo de
contas parcia e fina relativa ao convénio, prevista na IN STN 1/1997 em seu artigo 28,
observa-se que, em termos de documentos exigidos, a primeira, previstanalel 9.790/1999, é
mais simples do que a segunda, referente ao convénio no ambito da Unido.

E importante ressaltar que, além dessa prestacio de contas do termo de parceria a0
0rgdo parceiro, alei 9.790 prevé a prestacdo de contas anual da OSCIP que se refere ndo s6 ao
projeto desenvolvido com recursos publicos, mas a totalidade das operacOes da entidade,
sendo gue essa serd composta pelo relatorio anual de execucdo de atividades e demonstragoes
contdbeis. De forma geral, essa prestacéo de contas anual sera feita a comunidade em geral
através da publicidade desses documentos e, no caso das fundagdes de direito privado, esta
deve continuar sendo enviada ao Ministério Publico.

Diante disso, poder-se-ia presumir uma previsdo legal de avaliagdo do desempenho da
OSCIP como um todo e dos projetos financiados com recursos publicos, sendo que os
principais instrumentos utilizados para esse fim sdo, no primeiro caso, as demonstragctes
contdbeis e, no segundo, indicadores de resultado. Observa-se, entretanto, que as
demonstracfes contabeis inserem-se num contexto de prestacdo de contas a sociedade e, para
a lei das OSCIPs, essa € entendida como a comprovacdo da correta aplicacdo dos recursos
repassados a OSCIP.

Em suma, dentre outras mudancas, o modelo do termo de parceria prevé mecanismos
mais adequados no que se refere ao plangjamento, avaliagdo e controle de projetos que
envolvem recursos publicos, em relacdo aos outros instrumentos previstos em lei.




2.3 Avaliacdo de resultados e desempenhos em entidades do terceiro setor

A avaliacdo de resultados e desempenhos faz-se necesséria tanto em entidades do
terceiro setor quanto do primeiro e segundo, entretanto Drucker (1994, p. 79) ja advertia que
“As ingtituicdes sem fins lucrativos tendem a ndo dar prioridade a0 desempenho e aos
resultados. Contudo, eles sGo muito mais importantes — e muitos mais dificeis de se medir e
controlar — na instituicdo sem fins lucrativos do que na empresa.” Essa dificuldade levantada
pelo autor se deve a alguns fatores.

Primeiramente, os resultados das referidas organizacBes sdo, em sua maioria,
intangiveis e de longo prazo, sendo, portanto, dificeis de ser avaliados. Além disso, na
empresa existe o lucro ou prejuizo contabil, enquanto nas entidades do terceiro setor esses
resultados n&o s&o uma medida adequada de desempenho.

De modo genérico, a avaliagcdo € um tema presente na vida cotidiana, pois, diante das
situacdes gque requerem algum tipo decisdo, 0 ser humano, mesmo que intuitivamente, recolhe
informagdes, analisa fatos e, muitas vezes, apds realizar as agdes consideradas oportunas,
reflete sobre os erros ou acertos cometidos e, agindo assim, ele estaria avaliando seus atos
para g ustar uma conduta posterior.

Como um campo de estudo estabelecido, a avaliagdo tem passado por um processo de
amadurecimento e, analisando-se 0 seu processo de desenvolvimento, destacam-se
inicialmente dois aspectos que devem ser considerados com relagcdo a avaliagdo: em que
contexto ela é inserida e qual o objeto a ser avaliado. Num segundo momento, selecionam-se
as técnicas ou instrumentos de avaliacdo de acordo com os propdsitos a que servem, sendo
gue o uso adequado destes requer um conhecimento de suas limitacGes e potencialidades
(GRONLUND, 1971 apud PEREIRA, 2001, p. 211).

No caso deste artigo, a avaliac8o insere-se no contexto das entidades que compdem o
terceiro setor e, de forma mais especifica, das organizagdes qualificadas como OSCIP. Nessa
esfera, 0 tema mostra-se extenso e complexo tendo em vista 0os motivos ja expostos. Com
relacdo a0 objeto a ser avaliado, tém-se os projetos sociais desenvolvidos com recursos
publicos.

De acordo com o Joint Commitee on Standards for Education Evaluation (1994 apud
MARINO, 2003, p. 21-22), os projetos caracterizam-se por atividades que sdo oferecidas por
um periodo determinado de tempo, distinguindo-se, desse modo, dos programas que
englobam atividades que sdo oferecidas em bases continuas, quando 0s projetos sao
institucionalizados, tornam-se programas. Esse mesmo comité conceituou avaliagdo como
sendo a

[...] identificacdo, esclarecimento e aplicacdo de critérios, passiveis de serem defendidos
publicamente, para determinar o valor (mérito e relevancia), qualidade, utilidade, efetividade ou
importancia de determinado objeto — programa, projeto, material educacional e outros — avaliado

em relacdo aos critérios estabelecidos. (JOINT COMMITEE ON STANDARDS FOR
EDUCATION EVALUATION, 1994 apud MARINO, 2003, p. 21).

Essa definicdo abrange aspectos que diferenciam a avaliacdo daguele processo
assistematico descrito inicialmente, ou seja, devem ser estabelecidos critérios que, segundo
Cohen e Franco (2004, p. 72), devem ser objetivos, no sentido de se evitar idéias
preconcebidas ou interesses que possam afetar os resultados da avaliagcdo; bem como deve-se
considerar a utilizacdo de métodos rigorosos para se chegar a resultados validos e confiaveis;
englobando também informagdes suficientes, e ndo necessariamente completas, para que o
processo sgja viavel. Esse ponto também foi enfatizado por Drucker (1994, p. 87) ao dizer
que, estando as metas e padrdes claramente estabel ecidos, a avaliagdo passa a ser possivel.



De forma geral, estabelecidos esses critérios, eles seréo aplicados para determinar o
valor de determinado objeto e, conforme Pereira (2001, p. 198), esse valor pode ser entendido
num sentido qualitativo (mérito, importancia) ou quantitativo (mensuragdo). O autor ainda
distingue a expressdo avaliacdo de mensuracéo, considerando que “Mensurar um desempenho
expressa 0 sentido quantitativo do termo avaliacdo: refere-se a quantificacdo de atributos de
um objeto, com o intuito de expressa-los numericamente.”

Portanto, a avaliacéo de projetos e programas sociais pode ser tanto qualitativa quanto
quantitativa ndo se resumindo a uma ou outra abordagem. Além disso, avaliacdo deve ser
realizada antes (plangamento), durante (processo) e depois (resultados) da realizagdo do
projeto.

Dentre as diferentes formas de classificar os tipos de avaliagdo de projetos e
programas sociaiS que uma organizacdo pode desenvolver, Adulis (2002, p. 2) utiliza a
seguinte:

= Avaliacdo ex-ante: ocorre antes da implementacdo do projeto ou programa,
podendo também ser chamada de avaliacéo de viabilidade;

= Monitoramento: é realizado durante a implementacdo do projeto ou programa,
objetivando aidentificagdo de pontos fortes, deficiéncias e necessidade de gjustes,

= Avaliacdo de resultados: € realizada ao final da etapa de execucdo do projeto,
avaliando se as metas previstas foram alcancadas e oferecendo elementos
importantes para conhecer a efetividade, eficacia e eficiéncia do projeto ou
programa.

» Avaliacdo de impacto: € realizada ap6s a conclusdo do projeto, analisando 0s
possiveis impactos produzidos por ele em determinadas condicdes de vida da

popul acéo.

= Avaliacdo participativa: pode ser utilizada em qualquer etapa do projeto,
incorporando a perspectiva das populacfes beneficiadas na andlise de aspectos e
problemas relacionados ao planeg amento, execucao e resultados do projeto.

A efetividade, eficacia e €ficiéncia, citadas nessa classificagdo, sdo trés conceitos
presentes na avaliagdo, sendo que, para Cohen e Franco (2004, p. 77), o objetivo desta “[...] €
maximizar a eficacia dos programas na obtencéo de seus fins e a eficiéncia na alocacéo de
recursos para a consecucdo dos mesmos’. Deste modo, para um melhor entendimento da
temética em questdo, Pereira (2001, p. 207) esclarece que “A eficécia, [...], refere-se a
obtencdo dos resultados desgjados, enquanto a eficiéncia refere-se a relacdo recursos
consumidos/produtos gerados’; ja a efetividade, segundo Cohen e Franco (2004, p. 104), € a
relagdo existente entre resultados e objetivos. Para Valarelli (1999, p. 5), a efetividade “[...]
examina em gque medida os resultados do projeto, em termos de beneficios ou mudancas
gerados, estéo incorporados de modo permanente a realidade da popul agéo atingida.”

Frente a amplitude do tema avaliacéo, esta pesquisa ddimita-se ao estudo da avaliacéo
de resultados dos projetos sociais desenvol vidos com recursos publicos com énfase na andlise
da eficiéncia, entendendo-se ser essa uma faceta de um tema complexo e, portanto, ndo se tem
a pretensdo de resumir essa temética a esses aspectos. Apesar disso, 0 estudo aqui concebido
aplica-se tanto a projetos quanto a programas sociais.

Os motivos que levaram a essa delimitacdo estdo presentes na prépria lei 9.790/1999,
a qual, no anbito do termo de parceria, como ja exposto, prevé a avaliacdo de desempenho
dos projetos, mediante indicadores de resultado e, além disso, as OSCIPs devem observar os



“[...] principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e da
eficiéncia’ (Lei 9.790/1999, art. 4°, grifo nosso).

Contudo, para tratar da avaliagdo de resultados é necessario também abordar a
avaliacdo de desempenhos, expressdes utilizadas, muitas vezes, como sinbnimas. Nao
obstante, entende-se, neste trabalho, que, para fins de projetos e programas sociais, a segunda
contém a primeira, na medida em que o desempenho engloba o alcance dos resultados como
pode ser visualizado nailustragcdo 1. Ressalta-se, todavia, que ndo se tem a pretensdo de uma
analise aprofundada dessa distin¢éo, tendo em vista o escopo deste estudo.

Os tépicos sombreados na ilustracdo 1 evidenciam a delimitagdo dos assuntos

abordados neste estudo.
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23.1

Como ja abordado, apds a definicdo do contexto e do objeto a ser avaliado,

=== ———

llustracéo 1: Avaliacdo de projetos ou programas sociais

Instrumentos para avaliacdo de resultados e desempenhos

selecionam-se 0s instrumentos que serdo utilizados no processo de avaliagao de acordo com
os fins a que servem, desta forma diferentes propdsitos requerem diferentes instrumentos.

Diante disso, Behn (2003, p. 1) enfatiza que ndo ha uma medida de desempenho magica,

apropriada para atender a variados propositos simultaneamente.

Dentre as medidas utilizadas nesse processo de avaliagdo de resultados e desempenhos
estdo os indicadores. No ambito dos projetos sociais, Vaarelli (1999, p. 2) define indicadores
como “[...] parametros qualificados e/ou quantificados que servem para detalhar em que
medidas os objetivos de um projeto foram alcancados, dentro de um prazo delimitado de
tempo e uma localidade especifica.” O autor € oportuno ao esclarecer que esses indicadores
s80 sinalizadores que buscam “[...] expressar algum aspecto da realidade sob uma forma que
possamos observa-lo ou mensuré-lo. A primeira decorréncia desta afirmacdo € que eles
indicam, mas ndo sdo a propriareaidade.”

Mas como proceder quando da avaliacdo de resultados de projetos e programas
sociais? Quais diretrizes devem balizar a escolha de indicadores? Existe um nimero ideal de
indicadores?

Tomando por base Lima (1998), Henderson et al (2002), Aguiar (2004) e os outros
autores ja citados, as respostas a essas perguntas abrangeriam 0S seguintes aspectos
fundamentais:
A avaliagdo de resultados deve levar em conta a misséo da entidade;

Precisam ser estabelecidos objetivos e metas para cada programa ou projeto social

a ser desenvolvido;




» Os instrumentos que serdo utilizados no processo de avaliacdo devem ser
selecionados de acordo com os fins a que servem;

= Assim, em um programa ou projeto social, a escolha dos indicadores, por exemplo,
ocorre em fungdo dos aspectos que se desgja avaliar: sua eficacia, eficiéncia ou
efetividade;

» Cada programa ou projeto demanda um conjunto de indicadores proprio
abrangendo tanto aspectos quantitativos quanto qualitativos;

= Um bom conjunto de indicadores ndo requer, muitas vezes, uma grande quantidade
deles, esses podem ser simples, com relagdo a sua compreensao, e poucos, porém
relevantes, sendo viaveis operacional e financeiramente;

» Especialmente no ambito das parcerias, um conjunto de indicadores é fruto de um
processo de dialogo e negociagao entre os diferentes sujeitos envolvidos.

Considerando a andlise da eficiéncia, Alves et al (2005) estudaram a aplicabilidade do
resultado econdmico nas entidades do terceiro setor, considerando-o um instrumento Util,
porém ndo Unico, nesse processo de avaliacdo de eficiéncia. Alguns aspectos que
fundamentam a utilidade desse indicador serdo discutidos nos resultados.

3 METODOLOGIA

O desenvolvimento do estudo se deu através de pesguisa empirica, com énfase na
abordagem qualitativa, com o seu foco sobre as parcerias estabelecidas entre as OSCIPs e
Orgaos governamentais federais nos termos da lei 9.790/1999.

Visando, inicialmente, localizar os termos de parceria firmados entre essas OSCIPs e
Orgaos publicos de ambito federal, os Ministérios, dentro da estrutura da Unido, foram
contatados através de e-mail e questionados quanto a existéncia do referido instrumento.

Os e-mails foram enviados a 23 dos 25 Ministérios existentes, com excecéo da Casa
Civil da Presidéncia da Republica e da Controladoria Geral da Unido, devido a &rea de
atuacdo deles. O percentua de resposta foi de 26%, sendo que, dentre esses Ministérios, dois
informaram a existéncia de termos de parceria com OSCIPs: o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCT) com 3 termos de parceria celebrados, e o Fundo Nacional do Meio
Ambiente (FNMA), vinculado ao Ministério do Meio Ambiente, com 8 termos de parceria

Assim, delimitou-se, para andlise, as OSCIPs localizadas em S&o Paulo, Estado de Séo
Paulo que haviam celebrado termo de parceria com os citados Ministérios, totalizando 2
entidades: uma possuia termo de parceria firmado com o MCT, denominada nesta pesquisa de
entidade “A” para preservar a sua identidade, e a outra com o FNMA, denominada de
entidade “B”, caracterizando, desse modo, populacéo e amostra do estudo.

Os dados foram coletados de duas formas:. através de pesguisa documental e pesquisa
de campo. Nesse Ultimo caso, o instrumento utilizado para a coleta foi a entrevista semi-
estruturada, orientada por um roteiro de entrevista, ja pesquisa documental se deu através da
analise de documentos que estavam sob o cuidado dos Ministérios, a saber: termo de parceria,
programa de trabalho e relatério de acompanhamento do termo de parceria.

O periodo de coleta de dados foi de 24/02/2005 a 01/07/2005, e envolveu tanto a
coleta de dados primarios através das entrevistas quanto a coleta de dados secundarios,
através da pesguisa documental. Os projetos analisados referem-se ao periodo de 2003 a 2004.

Embora a metodol ogia utilizada atenda aos objetivos desta pesquisa, ressalta-se como

limitaches a este estudo:
= O termo de parceria foi criado em 1999, sendo ainda um tema novo com pouca
literatura sobre o assunto; soma-se a este fato, 0s poucos termos de parceria



celebrados no ambito da Unido, como verificado neste estudo, restringindo-se,
dessa forma, a populagdo de estudo.

= Portanto, os resultados desta pesguisa estdo limitados ao universo pesquisado, ndo
sendo possivel realizar-se generalizagoes, sgja em relacdo as demais OSCIPs ou ao
universo do terceiro setor.

» Ressavase, entretanto, que o0s procedimentos adotados pelos Orgdos
governamentais pesquisados, com relacao a avaliacdo dos projetos, se estendem as
demais OSCIPs que possuem termos de parceria celebrados com essas
organizagOes, mas que, devido ao aspecto da viabilidade, ndo foram analisadas
neste estudo.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Avaliar adequadamente os resultados dos projetos ou programas sociais ndo é uma
tarefa facil. Num primeiro momento, esse é um desafio aparentemente superado para as
OSCIPs no ambito das parcerias com o governo, todavia uma andlise sobre esse processo
revela a necessidade de aprimoramentos.

4.1 Instrumentos de avaliacéo de resultados usados nos termos de parceria

Nesse topico serdo descritos e posteriormente analisados os procedimentos adotados
pelo MCT e FNMA para acompanhamento e avaliacdo dos projetos desenvolvidos em
parceria com OSCIPs através de termo de parceria.

Antes de analisar a sistemética de avaliacdo utilizada pelo MCT, € oportuno conhecer
0s antecedentes desse ministério quanto as parcerias celebradas com entidades do terceiro
setor.

Assim, desde a promulgacéo dalel 9.637 em 1998, que criou as Organizagdes Sociais
(OSs) e implementou o contrato de gestdo, e da lel das OSCIPs em 1999, o MCT acumula a
experiéncia de cinco contratos de gestdo e trés termos de parceria assinados e essas
normatizagbes tém em comum uma mudanca de énfase em relacdo ao convénio, pois 0s
primeiros introduzem uma concepcdo de avaliacdo focada no alcance dos resultados das ages
e ndo naforma de aplicacéo de recursos, como neste Ultimo instrumento.

Verificou-se neste estudo que a sistemética de avaliacdo adotada pelo MCT nos termos
de parceria é similar aguela utilizada nos contratos de gestao.

O detalhamento dos objetivos, metas, indicadores de resultados, cronograma de
execucao, bem como a previsdo de receitas e despesas do projeto desenvolvido através do
termo de parceria celebrado entre o MCT e a entidade “A”, consta do programa de trabal ho,
proposto pelo OSCIP e aprovado pelo MCT, que € parte integrante do termo de parceria.
Essas metas e indicadores de resultado estdo exemplificados no quadro 3.

Quadro 3 — Exemplo de metas e indicadores de resultado da entidade “A”

Linha de Ac¢do (objetivo macro) Indicador Meta Peso
5.1. Portal desenvolvido 1 3
5.2. IngtituicBes financiadoras de projetos socias,
identificadas 50 3
5. Desenvolvimento de Sistema| 5.3. InformagBes geradas pelo Centro de Referéncia
de Informacéo disponibilizadas no Portal 1 2
5.4. NUmero de acessos ao Portal; 200/més 1
5.5. Processo de desenvolvimento e de funcionamento do
Portal, analisado 2 3

Fonte: Dados fornecidos pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia (divulgacédo parcial)

Na entrevista, a organizacdo “A” informou que, iniciamente, a prépria entidade
definiu os indicadores a partir dos objetivos do projeto e submeteu ao ministério, no entanto,
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esse 0rgao, num segundo momento, reformulou esses indicadores juntamente com a OSCIP,

definindo também os pesos.

O acompanhamento e avaliacéo do projeto desenvolvido sdo efetuados pela CAA,
prevista nalei 9.790/1999, que se redne trimestralmente para acompanhar e avaliar o alcance
das metas podendo recomendar a revisdo destas, dos indicadores, bem como indicar agbes
corretivas. A metodologia adotada para areunido da CAA € aseguinte:

= Apresentacdo e discussdo dos resultados alcancados pela entidade “A” no

trimestre;

» Aplicagdo do quadro de metas e resultados e da sistemética de avaliacdo aos
resultados apresentados pelo I ngtituto;
= Conclusgo sobre o desempenho da entidade “A”, no que diz respeito ao alcance
das metas estabel ecidas no termo de parceria; e,

»  Emissdo de parecer final.

A sistemética de avaliacdo € aplicada aos resultados al cancados da seguinte forma:
a) A avaiagao de desempenho da entidade “A” tem por base os indicadores e metas
exemplificados no quadro 3, sendo calculada a partir do esforco despendido para o

alcance da meta acordada;

b) Assim, atribuem-se notas de O (zero) a 10 (dez), conforme a relagdo entre o
resultado observado e a meta acordada, segundo a escala a seguir:

Resultado 90% oumais | 80a89% | 70a79% | 60a69% | 55a59% | 51a54% | 50% ou menos
Observado
Nota Atribuida 10 9 8 6 4 2 0

¢) O resultado da multiplicacéo do peso pela nota correspondera ao total de pontos

atribuidos a cada indicador;

d) O somatério dos pontos dividido pelo somatério dos pesos correspondera a

pontuacdo média da I nstitui¢éo;

€) A pontuacdo media global estd associada a um respectivo conceito que devera ser
classificado conforme quadro a seguir:

Pontuacéo Global Conceito
9,0 a10,0 pontos Excelente Desempenho
7,0 a 8,9 pontos Bom Desempenho
6,5 a6,9 pontos Desempenho Regular
6,0 a 6,4 pontos Desempenho Ruim
5,9 pontos ou menos Desempenho Péssimo

Para uma melhor compreensdo dessa sistemética, apresenta-se, na tabela 1, um
exemplo de sua aplicagéo aos resultados al cangados pela OSCIP.

Tabela 1 — Exemplo da avaliacdo de desempenho da entidade “A” para o periodo do termo de parceria

Indicador Resultado Observado (%) Nota Peso Avaliacao Anual

51 100 10 3 30

5.2 100 10 3 30

5.3 100 10 2 20

54 100 10 1 10

55 100 10 3 30
TOTAIS 12 120
Pontuag@o Média Global da Institui¢éo (ZPontos/XPesos) 10,0

Conceito: 9,0 a10,0 pontos

Excelente Desempenho

Fonte: Dados fornecidos pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia (divulgacédo parcial)

Tendo em vista que todas as metas foram integralmente atingidas, todas as notas
atribuidas foram 10,0 e, portanto, o conceito atingido pela OSCIP foi “Exceente

Desempenho”.




11

A entrevistada da entidade “A” informou que o foco da CAA esta no contetido do
projeto, ou segja, nesse momento € realizada a avaliagdo das atividades e ndo das contas. A
parte financeira € analisada a partir dos documentos descritos no item “prestacdo de contas’
do quadro 2.

Em marco de 2005, o FNMA informou a existéncia de oito termos de parceria
celebrados com OSCIPs, dentre essas encontra-se a entidade “B” . Apesar disso, 0 instrumento
mais utilizado pelo FNMA para a regulacéo das parcerias com entidades do terceiro setor é o
convénio. Desta forma, verificou-se que os procedimentos adotados pelo FNMA nos termos
de parceria sdo similares aguel es adotados nos convénios.

O programa de trabalho foi apresentado pela entidade “B” em formulério préprio do
FNMA, sendo que o seu formato é o previsto na IN STN 1/1997 que regulamenta os
convénios no ambito da Unido. Assim, um dos componentes desse programa de trabalho é o
cronograma de execucao, no qual sdo estabelecidas as metas a serem atingidas em cada etapa
da execucdo e indicadores fisicos, 0s quais estdo exemplificados no quadro 4.

Quadro 4 — Exemplo de metas e indicadores da Entidade B

Etapa/ P—. Indicador Fisico Duracéo
Meta Fase Especificacdo Unidade Qtde Inicio Térm.
4 Capacitagdo para o trabalho em rede e ampliagdo da
REPEA
4.1 | Redlizagdo dos cursos de capacitacdo Cursos 10 Més7 Més 12
5 Sustentabilidade da REPEA
5.1 | Elabor. e implementacdo do plano de sustentabilidade Plano 1 Més7 Més 18

Fonte: Dados fornecidos pelo Fundo Nacional do Meio Ambiente (divulgagéo parcial)

Para andlise dos resultados alcangados no projeto é constituida a comissdo de
avaliacdo, com representantes do parceiro publico e da entidade, conforme previséo legal, no
entanto as reunides dessa comissao N&o aconteceram como no caso do MCT.

Na entrevista, a OSCIP informou que os contatos com o FNMA néo foram presenciais
(mas por e-mail, telefone). Isto se deve a dificuldade identificada por Koga (2004, p. 134), no
que diz respeito a viabilidade do 6rgéo publico ser sempre representado na comisséo de
avaliacdo. A autorarelata, com base em entrevista efetuada, que o FNMA n&o possui pessoal
suficiente para fazer o acompanhamento de todos os projetos que financia, portanto o
monitoramento € feito por amostragem.

Além disso, a entrevistada da OSCIP “B” relatou que, embora eles tenham
encaminhado a0 FNMA um relatério de avaiacdo do projeto, eles ndo haviam recebido
retorno (até a data da entrevista) sobre esse processo de avaliacéo.

Esse relatério citado pela entidade faz parte da prestacdo de contas que é devida ao
FNMA, que é feita de duas formas. @) Bimestramente, através da Declaracdo de Gastos
Bimestral — DGB, composta da relacdo de bens adquiridos, relagdo de pagamentos efetuados,
anexada a fotocopia de cada documento comprobatério de despesa (recibos, notas fiscais, etc.)
e do relatorio sintético de acompanhamento fisico, e b) Fina, que é composta pelos
documentos elencados no item “prestacdo de contas’ do quadro 2, mais extrato da conta
bancaria especifica do termo de parceria.

Além desses procedimentos, 0 FNMA desenvolveu o Sistema de Acompanhamento
Financeiro e Prestacdo de Contas — SISPEC, que € um sistema de informacdo tanto de
atividades quanto de recursos financeiros (gastos), ele possui um formato digital, permitindo
lancamentos pela propria organizagdo com atualizacdo on line junto a0 FNMA. Essas
entidades que prestam contas a0 FNMA sdo capacitadas para a utilizagdo do sistema.
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Esse sistema foi bastante elogiado pela entrevistada da entidade “B”, que sugeriu que
outros 0rgaos estatai s também poderiam utiliz&lo.

4.2 Andlise critica do processo de avaliacdo de resultados nos termos de parceria

Um dos aspectos inovadores da lei das OSCIPs em relagdo ao convénio € a previsdo
de uma comissdo para monitorar e avaliar resultados alcangados e, embora a legislagdo ndo
determine em que momento essa comissao deva atuar, se antes, durante ou no fim do projeto,
entende-se que, se possivel, ela deve estar presente em todas essas fases.

Em linhas gerais, esse entendimento deve-se aos seguintes fatores:

» A avaliagdo de projetos sociais abrange a avaliagdo de viabilidade, de processo ou
monitoramento, de resultados e de impacto;

» Especialmente no ambito das parcerias, um conjunto de indicadores é fruto de um
processo de dialogo e negociacéo entre os diferentes sujeitos envolvidos.

Na parceria entre o MCT e a entidade “A”, esses aspectos sobressaem-se quando da
reformulacéo dos indicadores de forma conjunta e das reunifes trimestrais da CAA na sede da
OSCIP, possibilitando um espaco de interagdo entre os parceiros, além disso as préprias
recomendacOes e orientacbes da CAA podem contribuir para um melhor desempenho das
atividades da parceria, sendo um diferencial, por exemplo, do modelo do termo de parceria
em relagcdo ao conveénio.

No entanto, na parceria entre o FNMA e aentidade “B”, essas agbes ndo ocorreram da
mesma forma, destacando-se, no ambito dessa Ultima cooperacdo, a utilizacdo do SISPEC,
que permite o acompanhamento virtual dos projetos desenvolvidos, afora isso, a propria
rotatividade do pessoal governamental envolvido no projeto pode prejudicar tanto o
andamento das atividades quanto o processo de avaliacdo de resultados. As consequéncias,
nesses casos, vao desde o atraso no repasse dos recursos publicos até a falta de retorno, por
parte do ente estatal, dos resultados da avaliagcdo, como ocorreu no caso do FNMA apds uma
mudanca de gest&o (nesse caso, a mudanca do governo federal).

Outra inovagdo prevista pelo modelo do termo de parceria é a concepgao de avaliacdo
focada no alcance dos resultados das aces e ndo na forma de aplicacdo de recursos, para isso
a lei das OSCIPs fala da utilizagdo de critérios objetivos de avaliacdo de desempenho,
mediante indicadores de resultado.

Entretanto, as pesgquisas de campo e documental demonstraram que padrfes de
controle j& utilizados pelos 6rgédos governamentais sdo aplicados indistintamente aos termos
de parceria, fazendo com que esse model o ainda ndo tenha alcangado mudancas significativas
no que se refere a avaliacdo dos projetos ou programas sociais.

No caso do MCT, a pesquisa mostrou que os procedimentos de avaliagdo sdo similares
aqueles utilizados nos contratos de gestdo, ja no FNMA verifica-se similaridade com os
critérios usados nos convénios.

A sistematica de avaliacdo adotada pelo MCT na sua parceria com aentidade “A” é a
mesma utilizada no contrato de gest&o firmado entre a Associacéo de Comunicacéo Educativa
Roquette Pinto (ACERP) e a Unido em 16 de janeiro de 1998, ou seja, aproximadamente um
ano antes da promulgacéo da lei das OSCIPs, sendo que esses procedimentos foram descritos
e analisados por Olak (2000, p. 111-119).

As criticas, nesse caso, referem-se a arbitrariedade na definicdo dos pesos atribuidos
aos indicadores, tornando a avaliac8o passivel de questionamento e aos proprios indicadores
utilizados.
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Como visto na fundamentacdo tedrica, os instrumentos utilizados no processo de
avaliacdo de projetos e programas sociais devem ser selecionados de acordo com os fins a que
servem, assim a escolha dos indicadores, por exemplo, ocorre em funcéo dos aspectos que se
desgjaavaliar: sua€ficacia, eficiéncia ou efetividade.

Embora a énfase, nesta pesquisa, recaia sobre a andlise da eficiéncia, entende-se que
0s trés pontos citados precisam ser avaliados para se chegar a conclusdes sobre 0 desempenho
do projeto social desenvolvido em parceria.

Deste modo, verificou-se que tanto os indicadores utilizados pelo MCT e a entidade

“A” quanto os usados pelo FNMA e a entidade “B” sdo indicadores fisicos que abrangem
somente aspectos qualitativos.

Na realidade, o préprio estabel ecimento de metas e indicadores fisicos ja esté previsto
nalIN STN 1/1997 que regulamenta a realizacdo de convénios no ambito da Unido e, como se
verificou anteriormente, os indicadores utilizados no ambito dos termos de parceria estudados
possuem essa mesma natureza.

Nesse processo de avaliagcdo, tornam-se necessarias ainda comparagles entre metas
propostas e resultados alcancados, portanto um relatério que abranja esses aspectos deve
compor a prestacdo de contas relativa a execucdo do termo de parceria. No entanto, entende-
se que essas comparacfes ndo devem se limitar ao término do projeto, mas devem ser
efetuadas no decorrer do seu desenvolvimento, como ocorreu com o MCT e o FNMA, com o
diferencial de que, no primeiro, essas comparacfes foram feitas trimestralmente nas reunides
da CAA, jao segundo efetuou 0 acompanhamento ndo presencial através do SISPEC.

E interessante observar que as demonstracfes contébeis na sua totalidade ndo fazem
parte desse processo de avaliacdo de resultados e prestacdo de contas ao parceiro publico,
porém essa Ultima engloba uma demonstracéo de receitas e despesas exclusiva para o projeto
e um extrato de relatério de execucdo fisica e financeira, com os valores previstos e realizados
para as despesas.

Com relagcdo a esse processo de prestacdo de contas, verificou-se também que o
FNMA possui controles mais rigidos que o MCT, com relacdo a utilizacdo dos recursos
repassados, pois além da documentag&o prevista na lei das OSCIPs, as entidades utilizam o
SISPEC e encaminham ao Fundo, bimestralmente, as DGBs e notas fiscais. Koga (2004, p.
138) esclarece, com base em entrevistas, que esses procedimentos se justificam umavez que o
proprio FNMA tem que seguir padrdes estabelecidos por seus financiadores, como por
exemplo, o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID.

Diante disso, € importante refletir se os instrumentos de avaliagcdo utilizados nas
parcerias sdo adequados para que se possa avaiar a eficécia, eficiéncia e efetividade dos
projetos.

Por um lado, encontram-se os indicadores fisicos para que se proceda a avaliacgo das
acOes desenvolvidas no projeto e, por outro, os documentos que integram a prestacdo de
contas para que sgja avaliada a parte financeira do projeto ou a forma de aplicagdo dos
recursos.

Desta forma, entende-se que esses instrumentos, se considerados isoladamente, n&o
possibilitam conclusdes sobre a eficacia, eficiéncia e efetividade dos projetos, como
esclareceu Lima (1998, p. 325-326) ao analisar a contribuicdo de indicadores fisico-
operacionais e financeiros para a avaliacéo da eficacia no ambito dos contratos de gestao.

Especiamente no que se refere a eficiéncia, Alves et al (2005) enfatizam as limitagcdes
da contabilidade nesse processo que podem ser explicadas:
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» pela desvinculagdo existente entre o fluxo dos servicos prestados por essas
organizacOes e as receitas, 0s custos e as despesas reconhecidas contabilmente;

= pelando utilizacdo do conceito de custo de oportunidade;

» pelo ndo reconhecimento do servico voluntério, bem como das outras despesas ndo
desembol sadas recebidas na forma de beneficéncia;

E por fim, pela propria utilizacdo de normas e procedimentos especificos do setor com
fins lucrativos. Além disso, essas limitagdes se estendem aos documentos que compdem a
prestacéo de contas ao poder publico.

Ademais, para que os proprios indicadores refletissem aspectos relacionados a
eficiéncia, conceitos econdémicos precisariam ser considerados, como, por exemplo, o custo de
oportunidade, que é a base para a mensuracdo do resultado econdmico, considerado, por
Alves et al (2005), um indicador de eficiéncia da entidade como um todo e,
consequentemente, de projetos e programas sociais e, portanto, uma alternativa a ser
considerada pel as parcerias entre as OSCI Ps e 6rgdos governamentais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Considerando esse processo de avaliagdo de resultados dos projetos, verificou-se
através da andlise dos casos estudados que, embora na literatura pesquisada o termo de
parceria apresente um significativo potencial de melhorias em relagdo, por exemplo, ao
convénio, na pratica, sdo poucas as diferencas existentes entre esses dois instrumentos,
podendo-se ainda estender essas semelhangas ao model o do contrato de gestéo.

Assim, procedimentos de avaliacdo j& adotados por érgaos publicos so replicados aos
termos de parceria, como os indicadores fisicos que abrangem aspectos qualitativos e os
documentos gque envolvem a prestacdo de contas para que seja avaliada a parte financeira do
projeto ou a forma de aplicacdo dos recursos. Logo, as conclusdes sobre a eficiéncia dos
projetos desenvolvidos ficam prejudicadas.

Algumas das consequiéncias que podem decorrer desse processo sao:

» apossivel utilizacdo dos recursos publicos em projetos ineficientes;

» a avadiacdo pode ndo cumprir 0 seu principa papel que é a geracdo de
aprendizagem, conseqiientemente, ela ndo sera um meio de melhoria dos projetos
existentes e de redirecionamento de agdes futuras; e,

» nafalta desse componente estratégico, no que se refere ao processo de avaliagdo e
a parceria na sua totalidade, ficara mais dificil para as OSCIPs se proporem a
influenciar as politicas publicas.

A reformulacdo do arcabouco legal € um passo hecessario no contexto de medidas que
visem estimular o crescimento do terceiro setor através do fortal ecimento da sociedade civil e,
essas mudancas, portanto, precisam englobar as relacfes entre terceiro setor e governo e,
consequentemente, 0 processo de avaliagdo dos projetos sociais desenvolvidos em parceria.

No entanto, para que essas mudancgas legais possam ter o efeito esperado sobre
aspectos como 0 processo de avaliagao, € preciso que, juntamente com as alteracbes nas leis,
sgja redizado um trabalho de conscientizacdo, compartilhamento de experiéncias e,
principalmente, de capacitagdo tanto das OSCIPs quanto dos érgdo publicos, e isso também
demanda mudanca da cultura organizacional.

O percurso ja percorrido por 6rgdos governamentais, como o MCT e o FNMA, pode
ser orientador para outros 6rgdos que estdo, de certa forma, iniciando nessa caminhada,
ressalvando-se que os procedimentos j& adotados podem ser aprimorados.
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