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RESUMO
A Comissao de Monitoramento e Avaliacao - CMA é um oérgao colegiado destinado
a monitorar e avaliar as parcerias celebradas entre a Administracao Publica e
Organizacdes da Sociedade Civil - OSC mediante termo de colaboragao, termo de
fomento ou acordo de colaboracdo. Sua formacao esta elencada na Lei n°13019/2014
e sua finalidade é a atuacao para fins de aferir a correta aplicacao de recursos

publicos.

PALAVRAS-CHAVE
OSC. Comissao de monitoramento. Termo de fomento. Termo de colaboracao.
Fiscalizacao.

Antes de adentrar ao tema propriamente dito, necessario apresentar o cenario
onde a comissao de monitoramento e avaliagao esta inserida.

A Lei n° 13019/2014, conhecida como a lei que trouxe o marco regulatério das
organizacdes da sociedade civil - MROSC surge como resultado de articulagdes da
sociedade, voltadas ao aperfeicoamento da regulamentacao até existente.

Os trabalhos tiveram inicio em 2010 com o movimento Plataforma OSC e,
com passar do tempo, entendeu-se necessario a criagao de um grupo de trabalho
interministerial, cujo objetivo foi avaliar, rever e propor a melhoria e modernizacao
da legislagao federal que tratava sobre as transferéncias voluntarias para entidades
do terceiro setor.

Os trabalhos foram base para a construcao do texto que avaliado pelo Congresso
Nacional, resultou na Lei n° 13019/2014, a qual define a regulamentacdo para a

1 Contato: laura.leite@cascavel.pr.gov.br
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celebracao de parcerias entre as OSC's e o poder publico, tendo com objetivo primordial
O regramento do regime de cooperacao entre o terceiro setor para o alcance dos
resultados propostos e, por conclusao, atingir as finalidades de interesses reciprocos.

Além de estabelecer regramento e adotar principios constitucionais como
base legislativa, a Lei n° 13019/2014, também trouxe a figura da “Comissdo de
Monitoramento e Avaliagao - CMA", a qual nasceu com a missao importante de atuar
Nna avaliacdo do mérito da parceria, 0 acompanhamento das atividades desenvolvidas
pela parceira e posterior avaliagao do projeto proposto.

Mas quem é a “Comissao de Monitoramento e Avaliagcao - CMA "?

Nos termos do art. 2° IX da Lei 13019/2014, a comissdo de monitoramento e
avaliacao é:

6rgao colegiado destinado a monitorar e avaliar as parcerias celebradas

com organizagdes da sociedade civil mediante termo de colaboragao

ou termo de fomento, constituido por ato publicado em meio oficial de

comunicacao, assegurada a participacdo de pelo menos um servidor

ocupante de cargo efetivo ou emprego permanente do quadro de pessoal
da administracdo publica.

Orgdo colegiado é aquele formado por pessoas que tem conhecimento sobre
um determinado tema, onde a direcao é compartilhada a um conjunto de pessoas
com idéntico poder, ou seja, nao havendo hierarquia entre os membros, mas sim
0 aproveitamento de suas experiéncias e conhecimentos que, reunidas, decidem
coletivamente sobre um determinado assunto.

Devem atuar de colaborativa e deliberativa, a partir da troca de informacdes, na
busca da melhor soluc¢ao juridica para o caso. Isto €, os julgadores trabalham como
um grupo, hao como participantes individuais com fun¢gao meramente agregativa
dos seus entendimentos.?

Desse modo, Comissao de Monitoramento e Avaliacao, doravante denominada
CMA, deverd ser composta de pessoas que detenham conhecimentos em areas afins
ao objeto da parceria, eis que serao elas que terao a missao de avaliar os resultados
obtidos.

Ela pode ser formada por totalmente por integrantes do poder publico ou ser
mista, tendo entre seus membros representantes da sociedade civil, a qual tera
como principal objetivo monitorar e avaliar a efetividade das parcerias celebradas
entre a administracao publica e as organizacdes da sociedade civil, devendo garantir
a transparéncia das informacdes sobre os termos de parceiras, propor medidas para
aprimoramento e gestao de tais instrumentos, contribuindo para o fortalecimento
da democracia e da participag¢ao social.

2 A composicao do 6rgao colegiado e seus efeitos na tomada de decisdo. André Garcia Ledo Reis Valadares.
Revista Brasileira de Politicas Publicas, Vol. 08, n° 02, ago/2018
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Ela terd papel importante para identificar os principais desafios e obstaculos
para a implementacao da parceria, podendo atuar na promover capacitacao e
treinamento para os gestores publicos e da organizagcdao parceira, inclusive, tera
poder de propor alteracdes legislativas.

Sua atuacao éimprescindivel na afericao e constatacao quantoao cumprimento
dos objetivos e asfinalidades propostas no projeto; se os beneficiarios se utilizaram da
solucao proposta; se os recursos foram sabiamente empregados; se o investimento
produziu os beneficios esperados e suas conclusdes deverao pautar-se em avaliar e
atestar a eficiéncia do projeto e da propria OSC.

Por tamanha importancia da CMA, a escolha dos membros requer especial
atencao do gestor. O texto da Lei nao estabelece quantos membros devem formar
0 6rgao colegiado, mas estabelece que, ao menos um, seja servidor efetivo ou
empregado permanente, ou seja, que tenha vinculo permanente com o ente.

E comum aos 6rgdos publicos a constituicdo de CMA com 3 membros, onde
um deles obrigatoriamente devera ser servidor efetivo da Administracao Publica,
sendo vedada, entretanto, que o mesmo servidor figure como membro da CMA e
como “gestor” da mesma parceria.

Também estdo excluidos do rol de membros da CMA, agueles que tenham
participado da gestao da OSC parceira ou que apresente algum conflito de interesses
com projeto a ser avaliado.

Taisvedacdestémfundamentonos principiosconstitucionaisdaimpessoalidade
e da moralidade, para que sejam afastadas quaisquer pessoas que possam
demonstrar certa preferéncia a alguma entidade, tratando-a de forma especial ou
diferenciada.

Outra ddvida muito corriqueira diz respeito a possibilidade de membro da
comissao de selecao, figurar, posteriormente, como membro da CMA. Em que
pese nao haja vedacao na legislacao nacional, € comum observar tal vedacao nas
legislagcdes regulamentares dos entes subnacionais.

Ha uma corrente que entende que o mesmo servidor figurar como membro
da comissao de selecao e posteriormente, também figurar como membro
da CMA poderia ensejar uma confusdao de papeis, afetando o principio da
segregacao de funcdes ou favorecer certo privilégio, afetando assim o principio
da impessoalidade.

Em que pese tal entendimento venha se mostrando uma tendéncia cada vez
mais forte, inclusive com previsao expressa em regulamentos de entes subnacionais,
entendo que tal preocupacao € descabida, ha medida em que a presuncao deve
pender para a lisura do processo, devendo o favorecimento ser comprovado.

Ofatoéqgque muitasvezesoente publiconaodispdedeservidoresaptose capazes
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em numero suficiente para compor 2 comissodes (de selecao e de monitoramento)
com membros distintos. Assim, a vedacao expressa e fundada em uma presungao
de ilegalidade, acaba por prejudicar o acompanhamento da parceria.

Na legislacao federal também consta previsao expressa de que se O recurso
para execugao da parceria advir de fundo especifico, a CMA devera ser formada por
membro do conselho gestor do respectivo fundo. Veja-se o disposto no Decreto n°
8726/2016

Art.49. Acomissdode monitoramento e avaliacdo éainstanciaadministrativa
colegiada responsavel pelo monitoramento do conjunto de parcerias, pela
proposta de aprimoramento dos procedimentos, pela padronizacdo de
objetos, custos e indicadores e pela produgdo de entendimentos voltados a
priorizagdo do controle de resultados, sendo de sua competéncia a avaliagdo
e a homologagao dos relatdrios técnicos de monitoramento e avaliagao.

§ 5° O monitoramento e a avaliagdo da parceria executada com recursos de
fundo especifico poderdo ser realizados por comissdo de monitoramento
e avaliagao a ser constituida pelo respectivo conselho gestor, conforme
legislagao especifica, respeitadas as exigéncias da Lei n° 13.019, de 2014, e
deste Decreto.

Em que pese seja uma particularidade prevista no regulamento da Unido, &
comum verificar tal previsao em legisla¢cdes subnacionais.®

Assim, é de suma importancia que se observe com muita atencao a escolha
dos membros. Nao ha justificativa, por exemplo, para o gestor publico indicar um
zelador para figurar commo membro da CMA, cuja parceria tem a finalidade de atuar
na area de meio ambiente.

No caso em tela nao se pretende reduzir a importancia do zelador (como
profissional imprescindivel a qualquer servico publico), mas sim reconhecer que
o servidor ndo detém os requisitos técnicos exigidos para figurar como membro
da CMA da parceria em comento, em que pese atenda a exigéncia de ser servidor
efetivo.

E certo que, no desenvolvimento de suas atividades, podera a CMA valer-se do
apoio técnico de terceiros para auxiliar e subsidiar suas deliberacdes, mas isso nao
afasta ou mitiga o cuidado na escolha dos membros.

Do exposto, a conclusao que se tem é que a escolha dos membros da CMA
requer especial atencao eis que serao eles que terao a missao de aferir a realidade
da parceira, podendo contribuir para o sucesso da mesma ou permitir, na medida
de sua ineficiéncia no monitoramento, que parceria que nao atinja seus objetivos e
causar em desperdicio de recursos publicos.

Ainda. E requisito de validade a publicacdo do ato de nomeacdo da CMA.
Caso constatado que os escolhidos ndao possuem capacidade técnica para o

3 Municipio de Maceié - Decreto Municipal 9.121/2021, art. 43, § 5° Municipio de Vinhedo/SP — Decreto
Municipal n°178/2017 - art. 48, § 5°
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exercicio do encargo, a sociedade tenha meios de agir, buscando a substituicao
dos membros.

Pois bem. Depois de escolhidos os membros da CMA, compete a ela, durante
o decorrer do tempo, fazer o acompanhamento tendente a aferir o cumprimento do
cronograma de atividades.

Toda parceria devera apresentar um cronograma de atividades o que
normalmente corresponde e coincide com o cronograma de repasses de recursos
publicos.

O monitoramento periddico do desenvolvimento do cronograma permite a
identificacdo prematura de eventuais falhas e/ou deficiéncias que podem, se ndo
sanadas, macular por completo o objetivo da parceria.

Por isso, importante ao CMA conhecer profundamente o projeto que a
parceira se propds executar; conheca o publico-alvo e suas peculiaridades. Tais
atributos permitirao que o monitoramento seja eficiente e lhe permitira identificar

prematuramente o desvio do curso da execucao da parceria.

Em que pese a CMA tenha como prerrogativa o controle dos fins, ou seja, o
atingimento dos objetivos da parceria, excepcionalmente, o controle dos meios
podera ser analisado por meio da avaliagcao da execucao orcamentaria.

Por isso, a CMA podera exigir da OSC a apresentacao de manual de compras
que, em que pese a entidade nao esteja sujeita a Lei de licitagdes, devera
demonstrar que os recursos sao empregados de forma eficiente. Em que pese
nao vigore a exigéncia legal da aprovacao, por parte da Administragcao Publica de
um manual de compras proprio da OSC, é imprescindivel que os recursos publicos
sejam empregados respeitando os principios constitucionais de economicidade,

moralidade e impessoalidade, o que invoca que a entidade demonstre que as
aquisicoes feitas com recursos publicos atendam a tais requisitos.

Sobre tal obrigatoriedade, ha quem defenda que tal exigéncia caracterizaria
uma interferéncia ilegal na gestdao da entidade parceira. No entanto, ao se propor
firmar parceria com o poder publico e captar recurso publico, a parceira assume
certo compromisso que lhe impde a agir de modo a conferir transparéncia ao uso
do recurso publico.

No Estado do Parand, o Tribunal de Contas por meio da Resoluc&o n° 28/20114,
estabelece o seguinte:

Art. 18. No caso de entidades privadas nao sujeitas a regulamento préprio
para aquisicao de bens e contratagdo de obras e servigcos, o gestor devera
observar os principios inerentes a utilizagao de valores e bens publicos,
entre os quais o da moralidade, da impessoalidade, da economicidade, da
isonomia, da eficiéncia e da eficacia.

4 Em que pese a legislacdo citada seja anterior a vigéncia da lei n° 13019/2014, a norma foi atualizada e em
pleno vigor sendo adotada como fonte legal para a fiscalizagao de transferéncias para entidades.
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§1° O atendimento ao principio da economicidade deverd ser comprovado
mediante prévia pesquisa de pregosjunto a,no minimo, 3 (trés) fornecedores
doramo do bem ou do servigo a ser adquirido, sob pena de responsabilidade
pelos atos de gestao antiecondmica.

§ 2° Os orgamentos deverao estar datados e discriminados de maneira que
permitam comprovar que foi assegurada a isonomia aos interessados para
fornecer o bem ou o servico cotado.

§3° E vedada a contratacao de dirigentes da entidade tomadora dos recursos
ou de seus respectivos conjuges, companheiros e parentes em linha reta,
colateral ou por afinidade até o 2° grau, ou de empresa em que estes sejam
sécio cotistas, para prestagao de servigos ou fornecimento de bens.

Art. 19. A comprovagao das despesas efetuadas se dara por notas fiscais e
demais documentos comprobatérios, revestidos das formalidades legais, os
quais deverao conter, além da descricao do bem ou do servigo adquirido,
expressa mengao ao numero do convénio, seguido do ano e do nome ou da
sigla do érgao concedente.

Paragrafo uUnico. O documento emitido deve ser legivel, sem rasuras, e
constar certificagao do responsavel pelo recebimento das mercadorias ou
servigos prestados.

Nao tendoa OSC um manual proprio de compras, deverd observar as exigéncias
contidas na regulamentacao base do TCE/PR.

Como ja afirmado, o papel da CMA é avaliar os meios, mas seu foco
principal devera estar voltado ao resultado, ou seja, a parceria esta produzindo o
resultado esperado? Tal avaliacao € o objetivo da CMA e para aferir os resultados, o
acompanhamento efetivo é a solucao.

Avaliacaoderelatoérios parciaisemitidos pelo gestor da parceria e com base neles
e em outras ferramentas, identificar de eventuais ajustes quanto ao planejamento
inicial; atuacao de forma a sanar duvidas e solucionar possiveis conflitos entre a OSC
e o gestor da parceria, receber, analisar e manifestar-se sobre denuncias, adotando,
sempre, uma postura de didlogo e aprendizado constante.

Importante destacar que o papel da CMA é saneador e preventivo, o que torna
imprescindivel que atue de forma a identificar e sinalizar os desvios e fatos que possam
comprometer a parceria, sugerindo, sempre que possivel alternativas mais eficientes.

Além de visitas in loco, podera a CMA valer-se de outros mecanismos para
aferir a qualidade do projeto em desenvolvimento pela parceira, tais como reunides
periodicas, valer-se do acompanhamento das atividades pelo site ou redes sociais
da OSC ou ainda, realizar pesquisa de satisfacdao. Vale dizer que a pesquisa de
satisfacao é aconselhavel, quando a parceria tem tempo de duragao superior a1ano,
nos termos do §2°, art. 58, da Lei n° 13019/2014.

Ha certa preocupacdo em definir as atribuicdes da CMA para néo invadir e/ou
sobrepor as competéncias e responsabilidades do “Gestor” da parceria.

No entanto, tais atribuicdes nao se confundem. Ao gestor compete a
responsabilidade de gerenciamento da parceria e garantir que as metas e objetivos
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sejam alcangados. Seu papel é atuar no desenvolvimento propriamente dito da
parceria, devendo cumprir as obrigacdes arroladas no art. 61 da Lei n° 13019/2014,
in verbis:

Art. 61. Sao obrigag¢des do gestor:

| - acompanhar e fiscalizar a execugao da parceria;

Il - informar ao seu superior hierdrquico a existéncia de fatos que
comprometam ou possam comprometer as atividades ou metas da
parceria e de indicios de irregularidades na gestdo dos recursos, bem como
as providéncias adotadas ou que serdo adotadas para sanar os problemas
detectados;

Il - (VETADO);

IV - emitir parecer técnico conclusivo de analise da prestagao de contas final,
levando em consideragdo o conteddo do relatdrio técnico de monitoramento
e avaliacdo de que trata o art. 59; (Redacao dada pela Lei n°13.204, de 2015)
V - disponibilizar materiais e equipamentos tecnoldégicos necessarios as
atividades de monitoramento e avaliagdo.

Enquanto o gestor atua diretamente com a implementacdao da parceria,
a CMA deve buscar manter a visao mais estratégica e acompanhamento do
desenvolvimento da parceria. Fato € que ambos devem ter em comum o objetivo
final que é a entrega de um resultado que atinja o bem publico contido no projeto.

Ainda. Nos termos do art. 59, compete expressamente a Comissao de
Monitoramento, a homologacao do relatério apresentado pelo gestor da parceira,
guando devera manifestar-se expressamente sobre o mérito da parceria, onde
devera ser aferido os beneficios e impactos da parceria, a satisfacao do publico e a
sustentabilidade e/ou continuidade do projeto desenvolvido pela parceira.

Veja-se o disposto no art. 59:

Art.59. Aadministragao publica emitira relatério técnico de monitoramento
e avaliagdao de parceria celebrada mediante termo de colaboragao ou termo
de fomento e o submeterd a comissdao de monitoramento e avaliagdo
designada, que o homologara, independentemente da obrigatoriedade
de apresentagcao da prestagao de contas devida pela organizagao da
sociedade civil.

§ 1° O relatdrio técnico de monitoramento e avaliagdao da parceria, sem
prejuizo de outros elementos, devera conter:

| - descricao sumaria das atividades e metas estabelecidas;

Il - analise das atividades realizadas, do cumprimento das metas e do
impacto do beneficio social obtido em razao da execugdo do objeto até o
periodo, com base nos indicadores estabelecidos e aprovados no plano de
trabalho;

Il - valores efetivamente transferidos pela administragdo publica;

IV - (revogado)

V - analise dos documentos comprobatérios das despesas apresentados
pela organizagdo da sociedade civil na prestagdo de contas, quando nao for
comprovado o alcance das metas e resultados estabelecidos no respectivo
termo de colaboragdo ou de fomento;

VI - analise de eventuais auditorias realizadas pelos controles interno e
externo, no ambito da fiscalizagdo preventiva, bem como de suas conclusdes
e das medidas que tomaram em decorréncia dessas auditorias.

§ 2° No caso de parcerias financiadas com recursos de fundos especificos, o
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monitoramento e a avaliagao serao realizados pelos respectivos conselhos
gestores, respeitadas as exigéncias desta Lei

O relatdrio técnico devera ser apresentado, observando ainda, os requisitos
elencados nos incisos do art. 67 da Lei n? 13019/2014, ou seja:

| - os resultados ja alcangados e seus beneficios;

Il - os impactos econdmicos ou sociais;

lIl - o grau de satisfagao do publico-alvo;

IV - a possibilidade de sustentabilidade das acdes apds a conclusao do
objeto pactuado.

Nos termos do art. 66. A prestacao de contas relativa a execucao do termo de
colaboracao ou de fomento dar-se-a mediante a analise dos documentos previstos
no plano de trabalho, nos termos do inciso IX do art. 22, além dos seguintes relatorios:

| - relatdrio de execucao do objeto, elaborado pela organizagao da sociedade
civil, contendo as atividades ou projetos desenvolvidos para o cumprimento
doobjeto e ocomparativode metas propostas com os resultados alcancados;
Il - relatério de execucgao financeira do termo de colaboragao ou do termo de
fomento, com a descricdo das despesas e receitas efetivamente realizadas e
sua vinculagdo com a execucao do objeto, na hipdtese de descumprimento
de metas e resultados estabelecidos no plano de trabalho.

Paragrafo Unico. A administragcao publica deverd considerar ainda em sua
andlise os seguintes relatérios elaborados internamente, quando houver:

| - relatdrio de visita técnica in loco eventualmente realizada durante a
execucgao da parceria;

II - relatério técnico de monitoramento e avaliagdo, homologado pela
comissao de monitoramento e avaliagdo designada, sobre a conformidade
do cumprimento do objeto e os resultados alcangados durante a execugao
do termo de colaboracdo ou de fomento.

Ao dispor que a Comissao de Monitoramento e Avaliagdao devera homologar o
relatdrio técnico de monitoramento e avaliacao elaborado pelo gestor da parceria,
confere poderes para avaliar e missdao de emitir juizo de valor acerca da parceria,
avaliar o mérito do ato administrativo.

E importante conceituar o “Ato Administrativo”, que para o José dos Santos
Carvalho Filho é “a exteriorizagao da vontade de agentes da Administragao Publica
ou de seus delegatarios, nessa condicao, que, sob o regime de direito publico, visa a
producao de efeitos juridicos, com o fim de atender ao interesse publico®.

Em outras palavras, € o instrumento pelo qual o administrador expressa sua
vontade, a qual produzira efeitos legais e juridicos e devem visar atender o interesse
publico.

A doutrina ainda explica que o ato administrativo, para ter validade, devera
possuir certos elementos, tais como competéncia, finalidade, forma, motivo e
objetivo, sem os quais, o ato podera ser considerado invalido.

5 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 26 ed. rev,, ampl. e atual. até 31-12-
2012 - Sao Paulo: Atlas, 2013, p.101
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Ha também os atos vinculados e os discricionarios, sendo o primeiro, agueles
em que o gestor esta limitado a previsao legal, ndo havendo margem de valoragao
da conveniéncia ou oportunidade. Ja os atos discricionarios, ha certa liberdade para
a pratica do ato, porém devendo ater-se aos limites constitucionais.

O mérito do ato administrativo vai além. Ndo esta limitado a forma do ato, se
discricionario ou vinculado, mas sim a motivagao do ato administrativo.

O professor Hely Lopes Meireles o mérito administrativo consubstancia-se
“na valoragcao dos motivos e na escolha do objeto do ato, feitas pela Administragcao
incumbida de sua pratica, quando autorizada a decidir sobre a conveniéncia,
oportunidade e justica do ato a realizar®”

Ao conferir a CMA o poder de homologar o relatério do gestor da parceira,
confere poder para avaliar os motivos, os resultados, a sustentabilidade da parceria.

Ao avaliar os resultados alcangados e seus beneficios, os impactos econdmicos
e sociais, o grau de satisfacao do publico-alvo e a possibilidade de sustentacao
das acdes apos a conclusao do objeto pactuado conferem poderes a CMA emitir
sua manifestacao quando a eficiéncia do projeto, podendo até manifestar-se pela
rescisao antecipada ou mesmo declarar a impossibilidade de repeticao de novo
ciclo de parceria.

A atuacao esperada da Comissao de Monitoramento e Avaliagao se estende
para além do prazo de vigéncia do acordo, podendo atuar, inclusive, apds o
encerramento do projeto, tendente a verificar o alcance dos objetivos fixados
inicialmente, podendo assim orientar novas parcerias com objetivos semelhantes
ou até mesmo manifestar pela impossibilidade de renovacao da parceria com
mesmo objeto e/ou projeto.

Além disso, caso haja previsao de realizacao de contrapartida pela OSC, ela
deve ser comprovada de forma quantificada. O relatério deve ser assinado pelo
representante legal da OSC.

Como visto, a CMA é ator fundamental no cenario de transferéncias voluntarias
e sua atuacao devera sempre estar pautada na valorizacao da democracia,
especialmente pautada na colaboracao e cooperacao entre o poder publico e a
sociedade civil, devendo ambos estar voltados para o objetivo principal da parceria
gue é o bem-estar social e desenvolvimento humano.
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