@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Laura Leite: Comissdo de monitoramento eavaliacdo naLe 13.019

A D adentrar a0 toma propriamenta dito, necessario apresentar o cendrio onde a comissao de

OPINIAO

A Lei n°®13019/2014, conhecida como a que trouxe 0 marco

regulatério das organizagdes da sociedade civil (MROSC), surge como resultado de articulactes da
sociedade, voltadas ao aperfeicoamento da regulamentacdo até existente.

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

Os trabalhos foram base para a construgdo do texto que avaliado pelo Congresso, resultou nalei n°
13019/2014, aqual define a regulamentacéo para a celebracéo de parcerias entre as OSCs e 0 poder
publico, tendo com objetivo primordial o regramento do regime de cooperacdo entre o terceiro setor para
o0 alcance dos resultados propostos e, por conclusdo, atingir as finalidades de interesses reciprocos.

Além de estabel ecer regramento e adotar principios constitucionais como base legidlativa, alei n°
13019/2014, também trouxe afigura da " Comissdo de Monitoramento e Avaliacdo (CMA)", aqual
nasceu com a missdo importante de atuar na avaliacdo do mérito da parceria, 0 acompanhamento das
atividades desenvolvidas pela parceira e posterior avaliacdo do projeto proposto.

Mas quem é a " Comissdo de Monitoramento e Avaliacdo (CMA)"?
Nos termos do artigo 2°, IX dalei 13019/2014, a comissdo de monitoramento e avaliagéo &

"Orgao colegiado destinado a monitorar e avaliar as parcerias celebradas com organizacdes da
sociedade civil mediante termo de colaboragdo ou termo de fomento, constituido por ato publicado em
meio oficial de comunicacao, assegurada a participacéo de pelo menos um servidor ocupante de cargo
efetivo ou emprego permanente do quadro de pessoal da administracéo publica.”

Orgo colegiado é agquele formado por pessoas que tem conhecimento sobre um determinado tema,
onde a direcdo é compartilhada a um conjunto de pessoas com idéntico poder, ou sgja, ndo havendo
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hierarquia entre os membros, mas Sim o 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 informagdes, na busca da melhor solugéo
juridica para o caso. Isto &, os julgadores trabalham como um grupo, ndo como participantes individuais
com fungdo meramente agregativa dos seus entendimentos [1].

Desse modo, Comisséo de Monitoramento e Avaliacdo, doravante denominada CMA, devera ser
composta de pessoas que detenham conhecimentos em areas afins ao objeto da parceria, eis que seréo
elas que terdo a missdo 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, aqual terd como principal objetivo monitorar e avaiar a
efetividade das parcerias cel ebradas entre a administracéo publica e as organi zagdes da sociedade civil,
devendo garantir a transparéncia das informagdes sobre os termos de parceiras, propor medidas para
aprimoramento e gestdo de tais instrumentos, contribuindo para o fortalecimento da democracia e da
participagdo social.

Elatera papel importante paraidentificar os principais desafios e obstacul os para aimplementacdo da
parceria, podendo atuar na promover capacitacdo e treinamento para os gestores publicos e da
organizagdo parceira, inclusive, tera poder de propor ateracdes legidativas.

Sua atuacao é imprescindivel na afericdo e constatacdo quanto ao cumprimento dos objetivos e as
finalidades propostas no projeto; se os beneficiérios se utilizaram da soluc&o proposta; se 0S recursos
foram sabiamente empregados; se 0 investimento produziu os beneficios esperados e suas conclusdes
deverdo pautar-se em avaliar e atestar a eficiéncia do projeto e da prépria OSC.

Por tamanha importancia da CMA, a escolha dos membros requer especial atencéo do gestor. O texto da
lei ndo estabel ece quantos membros devem formar o 6rgéo col egiado, mas estabel ece que, ab menos um,
sgja servidor efetivo ou empregado permanente, ou seja, que tenha vinculo permanente com o ente.

E comum aos 6rg&os plblicos a constituicdo de CMA com trés membros, onde um deles
obrigatoriamente devera ser servidor efetivo da Administragdo Publica, sendo vedada, entretanto, que o
mesmo servidor figure como membro da CMA e como "gestor" da mesma parceria

Também est&o excluidos do rol de membros da CMA, aqueles que tenham participado da gestdo da OSC
parceira ou que apresente algum conflito de interesses com projeto a ser avaliado.

Tais vedactes tém fundamento nos principios constitucionais da impessoalidade e da moralidade, para
gue sgjam afastadas quai squer pessoas que possam demonstrar certa preferéncia a alguma entidade,
tratando-a de forma especial ou diferenciada.

Outra davida muito corriqueira diz respeito a possibilidade de membro da comisséo de selecéo, figurar,
posteriormente, como membro da CMA. Em que pese ndo haja vedacdo nalegislacdo nacional, € comum
observar tal vedacdo nas |egidacbes regulamentares dos entes subnacionais.
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Ha uma corrente que entende que o mesmo servidor figurar como membro da comisséo de selecéo e
posteriormente, também figurar como membro da CMA poderia ensgjar uma confusdo de papeis,
afetando o principio da segregacéo de fungdes ou favorecer certo privilégio, afetando assim o principio
daimpessoalidade.

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

O fato € que muitas vezes o ente publico néo dispde de servidores aptos e capazes em nimero suficiente
para compor duas comissdes (de selecdo e de monitoramento) com membros distintos. Assim, avedacdo
expressa e fundada em uma presuncao de ilegalidade, acaba por prejudicar 0 acompanhamento da
parceria.

Nalegislacdo federal também consta previsdo expressa de que Se 0 recurso para execucdo da parceria
advir de fundo especifico, a CMA devera ser formada por membro do conselho gestor do respectivo
fundo. Vea-se o disposto no Decreto n® 8726/2016:

"Artigo 49. A comissao de monitoramento e avaliacdo € a instancia administrativa colegiada
responsavel pelo monitoramento do conjunto de parcerias, pela proposta de aprimoramento dos
procedimentos, pela padronizacéo de objetos, custos e indicadores e pela produgdo de entendimentos
voltados a priorizacéo do controle de resultados, sendo de sua competéncia a avaliacdo e a
homologacgéo dos relatorios técnicos de monitoramento e avaliago.

85° O monitoramento e a avaliagéo da parceria executada com recursos de fundo especifico poderao
ser realizados por comissao de monitoramento e avaliacdo a ser constituida pel o respectivo conselho
gestor, conforme legislacéo especifica, respeitadas as exigéncias da Lei n° 13.019, de 2014 , e deste
Decreto."

Em que pese sgja uma particularidade prevista no regulamento da Unido, é comum verificar tal previsio
em legislagbes subnacionais [2].

Assim, é de sumaimportancia que se observe com muita atencdo a escolha dos membros. Nao ha
justificativa, por exemplo, para o gestor publico indicar um zelador parafigurar como membro da CMA,
cuja parceriatem afinalidade de atuar na area de meio ambiente.

No caso em tela ndo se pretende reduzir aimportancia do zelador (como profissional imprescindivel a
gualquer 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, poderda CMA valer-se do apoio técnico de
terceiros para auxiliar e subsidiar suas deliberagbes, mas isso ndo afasta ou mitiga o cuidado na escolha
dos membros.
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Do exposto, a conclusdo gque se tem € que a escolha dos membros da CMA requer especia atencéo eis
gue seréo eles que terdo a misséo de aferir arealidade da parceira, podendo contribuir para 0 sucesso da
mesma ou permitir, na medida de suaineficiéncia no monitoramento, que parceria que ndo atinja seus
objetivos e causar em desperdicio de recursos publicos.

Ainda. E requisito de validade a publicagio do ato de nomeagio da CMA. Caso constatado que os
escol hidos ndo possuem capaci dade técnica para o exercicio do encargo, a sociedade tenha meios de
agir, buscando a substituicdo dos membros.

Pois bem. Depois de escol hidos os membros da CMA, compete a €l a, durante o decorrer do tempo, fazer
0 acompanhamento tendente a aferir o cumprimento do cronograma de atividades.

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

O monitoramento periodico do desenvolvimento do cronograma permite aidentificacéo 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 prop0s executar;
conheca o publico alvo e suas peculiaridades. Tais atributos permitirdo que o monitoramento sgja
eficiente e Ihe permitiraidentificar prematuramente o desvio do curso da execucdo da parceria.

Em que pese aCMA tenha como prerrogativa o controle dos fins, ou sgja, o atingimento dos objetivos
da parceria, excepcionalmente, o controle dos meios podera ser analisado por meio da avaliacao da
eXecucdo orcamentaria.

Por isso, a CMA podera exigir da OSC a apresentacéo de manual de compras que, em que pese a
entidade ndo esteja sujeitaalel delicitacOes, devera demonstrar que 0s recursos sdo empregados de
forma eficiente. Em que pese ndo vigore aexigéncialegal daaprovagdo, por parte da Administragéo
Pablica de um manual de compras proprio da OSC, € imprescindivel gue o0s recursos publicos sejam
empregados respeitando os principios constitucionais de economicidade, moralidade e impessoalidade, o
gue invoca que a entidade demonstre que as aquisi¢des feitas com recursos publicos atendam atais
requisitos.

Sobre tal obrigatoriedade, ha guem defenda que tal exigéncia caracterizariaumainterferénciailegal na
gestdo da entidade parceira. No entanto, ao se propor firmar parceria com o poder publico e captar
recurso publico, a parceira assume certo compromisso que Ihe imp&e a agir de modo a conferir
transparéncia ao uso do recurso publico.

No Parang, o Tribunal de Contas por meio da Resolugéo n° 28/2011 [3], estabelece o0 seguinte:

"Artigo 18. No caso de entidades privadas ndo sujeitas a regulamento proprio para aquisicéo de bens e

contratacdo de obras e servicos, 0 gestor devera observar os principios inerentes a utilizacdo de valores
e bens publicos, entre os quais o da moralidade, da impessoalidade, da economicidade, da isonomia, da
eficiéncia e da eficacia.

§1° O atendimento ao principio da economicidade devera ser comprovado mediante prévia pesquisa de
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precos junto a, no minimo, trés fornecedores do ramo do bem ou do servico a ser adquirido, sob pena de
responsabilidade pel os atos de gestdo antiecondmica.

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

§3° E vedada a contratac&o 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 sOcio cotistas, para prestacdo de servicos ou fornecimento de bens.

Artigo 19. A comprovacéo das despesas efetuadas se dara por notas fiscais e demais documentos
comprobatorios, revestidos das formalidades legais, os quais deverdo conter, além da descricdo do bem
ou do servico adquirido, expressa mencao ao niimero do convénio, seguido do ano e do home ou da
sigla do 6rgdo concedente.

Paragrafo unico. O documento emitido deve ser legivel, semrasuras, e constar certificagdo do
responsavel pelo recebimento das mercadorias ou servicos prestados.”

N&o tendo a OSC um manual proprio de compras, devera observar as exigéncias contidas na
regulamentacdo base do TCE/PR.

Como jaafirmado, o papel daCMA é avaliar os meios, mas seu foco principa deveraestar voltado ao
resultado, ou sgja, a parceria esta produzindo o resultado esperado? Tal avaliacéo € o objetivo daCMA e
para aferir os resultados, o acompanhamento efetivo € a solucéo.

Avaliacéo de relatérios parciais emitidos pelo gestor da parceria e com base neles e em outras
ferramentas, identificar de eventuais gjustes quanto ao plangamento inicial; atuacéo 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 tornaimprescindivel que atue
deformaaidentificar e sinalizar os desvios e fatos que possam comprometer a parceria, sugerindo,
sempre que possivel alternativas mais eficientes.

Além devisitasin loco, poderaa CMA valer-se de outros mecanismos para aferir a qualidade do projeto
em desenvolvimento pela parceira, tais como reunides periddicas, valer-se do acompanhamento das
atividades pelo site ou redes sociais da OSC ou ainda, realizar pesquisa de satisfagdo. Vae dizer que a
pesqguisa de satisfacdo € aconselhavel, quando a parceriatem tempo de durag&o superior a1 ano, nos
termos do §82°, artigo 58, dalel n°® 13019/2014.

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

No entanto, tais atribui¢des ndo se confundem. Ao gestor compete a responsabilidade de gerenciamento
da parceria e garantir gque as metas e objetivos sgjam alcancados. Seu papel € atuar no desenvolvimento
propriamente dito da parceria, devendo cumprir as obrigacdes arroladas no artigo 61 dalel n°
13019/2014, in verbis:

"Artigo 61. Sao obrigacdes do gestor:

Page 5
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 11/04/2023



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

| —acompanhar e fiscalizar a execucéo da parceria;

Il —informar ao seu superior hierarquico a existéncia de fatos que comprometam ou possam
comprometer as atividades ou metas da parceria e deindicios de irregularidades na gestao dos
recursos, bem como as providéncias adotadas ou que ser&o adotadas para sanar os problemas
detectados;

1l — (VETADO);

IV — emitir parecer técnico conclusivo de analise da prestacdo de contas final, levando em consideracéo
o0 contetido do relatorio técnico de monitoramento e avaliacdo de que trata o artigo 59; (Redacéo dada
pela Lei n° 13.204, de 2015)

V —disponibilizar materiais e equipamentos tecnol 6gicos necessarios as atividades de monitoramento e
avaliacao."

Enquanto o gestor atua diretamente com aimplementacéo da parceria, a CMA deve buscar manter aa
Vis80 mais estratégica e acompanhamento do desenvolvimento da parceria. Fato é gue 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 artigo 59, compete expressamente a Comissdo de Monitoramento, a homol ogacéo
do relatdrio apresentado pelo gestor da parceira, quando devera manifestar-se expressamente sobre o
meérito da parceria, onde devera ser aferido os beneficios e impactos da parceria, a satisfacdo do publico
e a sustentabilidade e/ou continuidade do projeto desenvolvido pela parceira

Vega-se o disposto no artigo 59:

"Artigo 59. A administracdo publica emitira relatério técnico de monitoramento e avaliacéo de parceria
celebrada mediante termo de colaboracéo ou termo de fomento e o0 submetera a comissao de
monitoramento e avaliacdo designada, que o homologar4, independentemente da obrigatoriedade de
apresentacéo da prestacéo de contas devida pela organizacdo da sociedade civil.

81° O relatério técnico de monitoramento e avaliacdo da parceria, sem prejuizo de outros e ementos,
devera conter:

| — descricdo suméria das atividades e metas estabel ecidas;

Il —andlise das atividades realizadas, do cumprimento das metas e do impacto do beneficio social
obtido em razéo da execucdo do objeto até o periodo, com base nos indicadores estabel ecidos e
aprovados no plano de trabalho;

Il — valores efetivamente transferidos pela administracéo publica;

IV — (revogado)

V — andlise dos documentos comprobatorios das despesas apresentados pela organizacdo da sociedade
civil na prestacéo de contas, quando n&o for comprovado o alcance das metas e resultados

estabel ecidos no respectivo termo de colaboragéo ou de fomento;

VI — andlise de eventuais auditorias realizadas pel os controles interno e externo, no ambito da
fiscalizacao preventiva, bem como de suas conclusdes e das medidas que tomaram em decorréncia
dessas auditorias.

§2° No caso de parcerias financiadas com recur sos de fundos especificos, 0 monitoramento e a
avaliacao serdo realizados pel os respectivos conselhos gestores, respeitadas as exigéncias desta Lei".

O relatdrio técnico devera ser apresentado, observando ainda, os requisitos el encados nos incisos do
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artigo 67 dalel n213019/2014, ou sgja:

"| —os resultados ja al cancados e seus beneficios;

Il — 0s impactos econdmicos ou sociais,

Il — o grau de satisfacéo do publico-alvo;

|V — a possibilidade de sustentabilidade das agdes apds a conclusio do objeto pactuado.”

Nostermos do artigo 66. A prestacdo de contas relativa a execucdo do termo de colaboragéo ou de
fomento dar-se-a mediante a analise dos documentos previstos no plano de trabalho, nos termos do
inciso IX do artigo 22, além dos seguintes relatorios:

"| —relatério de execucao do objeto, elaborado pela organizagdo da sociedade civil, contendo as
atividades ou projetos desenvolvidos para o cumprimento do objeto e o comparativo de metas propostas
com os resultados alcancados;

Il —relatorio de execucgdo financeira do termo de colaboracdo ou do termo de fomento, com a descricdo
das despesas e receitas efetivamente realizadas e sua vinculacdo com a execucao do objeto, na hipbtese
de descumprimento de metas e resultados estabel ecidos no plano de trabal ho.

Paragrafo unico. A administracéo publica devera considerar ainda em sua analise 0s seguintes
relatérios elaborados inter namente, quando houver:

| —relatorio de visita técnica in loco eventual mente realizada durante a execucéo da parceria;

Il —relatdrio técnico de monitoramento e avaliacdo, homologado pela comissio de monitoramento e
avaliacéo designada, sobre a conformidade do cumprimento do objeto e os resultados al cangados
durante a execucao do termo de colaboracéo ou de fomento."

Ao dispor que a Comissdo de Monitoramento e Avaliagcdo devera homologar o relatorio técnico de
monitoramento e avaliacdo elaborado pelo gestor da parceria, confere poderes paraavaliar e misséo 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 exteriorizacdo da vontade de agentes da Administracéo Publica ou de seus delegatarios, nessa
condicéo, que, sob o regime de direito publico, visa a producéo de efeitos juridicos, com o fimde
atender ao interesse publico" [4].

Em outras palavras, é 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, parater validade, devera possuir certos elementos,
tais como competéncia, finalidade, forma, motivo e objetivo, sem 0s quais, 0 ato podera ser considerado
invalido.

Hatambém os atos vinculados e os discricionarios, sendo o primeiro, agqueles em que o gestor esta
limitado a previséo legal, ndo havendo margem de val oracdo da conveniéncia ou oportunidade. Ja os
atos discricionarios, ha certa liberdade para a prética do ato, porém devendo ater-se aos limites
constitucionais.

O mérito do ato administrativo vai além. Nao estalimitado aformado ato, se discricionario ou
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vinculado, mas sim a motivagao do ato administrativo.

O professor Hely Lopes Meireles 0 mérito administrativo consubstancia-se " na valoracéo dos motivos e
na escolha do objeto do ato, feitas pela Administracdo incumbida de sua pratica, quando autorizada a
decidir sobre a conveniéncia, oportunidade e justica do ato arealizar” [5].

Ao conferir aCMA o poder de homologar o relatério do gestor da parceira, confere poder para avaliar
0s motivos, os resultados, a sustentabilidade da parceria.

Ao avaliar os resultados alcancados e seus beneficios, os impactos econdémicos e sociais, o grau de
satisfac&o do publico-alvo e a possibilidade de sustentacdo das aces apos a conclusdo do objeto
pactuado conferem poderes a CMA emitir sua manifestagdo quando a eficiéncia do projeto , podendo até
manifestar-se pela rescisdo antecipada ou mesmo declarar aimpossibilidade de repeticdo de novo ciclo
de parceria

A atuacéo esperada da Comissdo de Monitoramento e Avaliagéo 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

semel hantes ou até mesmo manifestar pelaimpossibilidade de renovacéo da parceria com mesmo objeto
e/ou projeto.

Além disso, caso hagja previsdo de realizacéo de contrapartida pela OSC, ela deve ser comprovada de
forma quantificada. O relatério deve ser assinado pelo representante legal da OSC.

Como visto, aCMA é ator fundamental no cenério de transferéncias voluntérias e sua atuagdo devera
sempre estar pautada na valorizacdo da democracia, especialmente pautada na colaboracéo e cooperacéo
entre o poder publico e a sociedade civil, devendo ambos estar voltados para o objetivo principal da
parceria gue é o bem estar socia e desenvolvimento humano.

[1] A composicao do 6rgéo colegiado e seus efeitos natomada de decisdo. André GarciaLedo Reis
Vaadares.Revista Brasileira de Politicas Publicas, Vol. 08, n° 02, ago/2018.

[2] Municipio de Maceio — Decreto Municipal 9.121/2021, artigo 43, 85° Municipio de Vinhedo/SP
— Decreto Municipal n® 178/2017 — artigo 48, 85°.

[3] Em que pese alegislagdo citada seja anterior avigénciadale n° 13019/2014, anormafoi atualizada
e em pleno vigor sendo adotada como fonte legal para a fiscalizac&o de transferéncias para entidades.

[4] CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 26 ed. rev., ampl. e atual.
até 31-12-2012 — S3o Paulo: Atlas, 2013, p.101
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[5] MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 33 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p.
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