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1
INTRODUCAO

No Brasil, assim como em outros paises em desenvolvimento, observa-se o
crescimento de um “terceiro setor” coexistindo com os dois setores tradicionais: o
primeiro setor, aquele no qual a origem e a destinacdo dos recursos sao publicas,
corresponde as acOes do Estado, e 0 segundo setor, correspondente ao capital
privado, sendo a aplicagdo dos recursos revertidos em beneficio proprios [1, 1 A].
O terceiro setor constitui-se na esfera de atuacdo publica ndo-estatal, formado a
partir de iniciativas privadas, voluntarias, sem fins lucrativos, no sentido do bem
comum. O Terceiro Setor representa o surgimento de um terceiro personagem,
além do Estado e do Mercado, de caracteristica ndo-governamental e nao
lucrativo, organizado e independente, que mobiliza a acdo voluntéria das pessoas
na sociedade [2, 2 A, 2B]. Nesta definicdo, agrega-se, estatistica e
conceitualmente, um conjunto diversificado de instituicdes, no qual incluem-se
organizagfes ndo governamentais, fundacGes e institutos empresariais,
associagbes comunitérias, entidades assistenciais e filantropicas, assim como
varias outras instituicdes sem fins lucrativos [3].

As principais organizacdes deste setor, ao lado de fundacdes e associa¢des
sdo comumente consideradas como OrganizacGes N&o Governamentais (ONGS)
[3 A, 3 B]. “As ONGS incluem uma variedade ampla de grupos e instituicdes que
sdo inteiramente ou largamente independentes do governo, e caracterizadas por
serem humanitarias ou cooperativas do que por serem comerciais e objetivas”.

O ultimo levantamento feito pelo IBGE em 2002 registra a existéncia de
275.000 entidades desse tipo, entre grupos de ambientalistas, casas de caridades,
fundacdes esotéricas e movimentos sociais.

As ONGs vém adquirindo um papel cada vez mais relevante na arena
global, particularmente junto as organizacOes internacionais. Essas ONGs tem
sido chamadas de ‘argonautas da cidadania’ em um mundo cada vez mais
globalizado [4]. Na mesma linha, um novo tecido institucional esta em gestagéo
na arena global, acontecimento que se deu em resposta a diversas oportunidades
geradas pela defesa por distintos atores de seus interesses proprios e pelo

enfrentamento de problemas modernos de natureza global por parte da sociedade
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civil, do setor privado e do setor publico. Como participantes nesse balanco de
mudanga entre estados, mercados e sociedade civil, as ONGs, entidades
simultaneamente politicas e econdmicas, tem, ao mesmo tempo, respondido e
atuado como catalisador da transformagdo em uma nova ordem mundial
globalizada.

Entretanto, o crescimento das ONGs no pais e seus novos papéis em um
mundo globalizado tem atraido uma maior aten¢do sobre sua atuacéo, fungdes e
resultados. Assim, em recente reportagem na revista Exame (2006), “ONG’s - Os
Novos Inimigos do Capitalismo”, faz-se referéncia a auséncia de controle das
atividades das ONGs no Brasil. Nesses ultimos anos uma série de reportagens tem
chamado atencdo para um suposto descontrole na atuacdo das ONGs e de seu
relacionamento com o Governo Federal.

Ainda segundo a revista Exame, embora sempre cobrem atitudes
transparentes das empresas que criticam, sdo pouquissimas as ONGs que
publicam balangos e se abrem ao publico. A preservacédo da floresta Amazonica, o
respeito as minorias étnicas e os direitos do consumidor, entre outras causas, Sao
questdes que interessam a todos na sociedade brasileira, assim faz-se necessario
que existam vozes organizadas da sociedade civil preparadas para denunciar
ilegalidades e abusos.

Nos dltimos tempos, manifestos contra o aquecimento global, feitos pelo
ex-vice-presidente americano Al Gore, tém mobilizado cidad&os, governantes e
empresas de todo o mundo para a solugdo de problemas ambientais.
Crescentemente, entidades da sociedade civil (ONGs, movimentos sociais € etc),
algumas com décadas de vida, preenchiam um vazio deixado pelo Estado em
servicos publicos, como saude e educacédo, entretanto, no universo das ONGs, ha
entidades sérias misturadas a associacfes oportunistas e radicais, algumas delas
com objetivos politicos, outras com metas puramente financeiras. Paul Watson,
um dos fundadores do Greenpeace, diz que “ONGs se prostituem por
financiamentos”. H& quem de fato busque solucdes para os graves problemas do
planeta. H& quem queira apenas destruir as empresas e barrar o progresso. Ha
quem busque apenas proveito financeiro.

Por fim, apesar dos obstaculos e limites a sua atuacdo impostos pela sua
juventude organizacional, de sua identidade institucional e pelas dificuldades de

se construir um modelo transparente de suas relacBes tanto como estado quanto
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com a sociedade, pode-se concluir que o terceiro setor, particularmente as ONGs,
é fundamental para a construcdo de uma sociedade mais justa e igualitaria,
contribuindo significativamente para a melhoria das condigdes sociais em nosso
pais e no mundo, gerando emprego e renda, promovendo a cidadania e
cooperando para identificacdo e resolucdo de novos problemas sociais em escala
global, nacional e local. Estima-se a participacdo do terceiro setor no Produto
Interno Bruto do Brasil em 1,5% (um e meio por cento) ao final do século XX, o
que ressalta seu fortalecimento [5].

O combate a pobreza e a excluséo social, além de exigir a mobilizacdo do
Estado e da sociedade como um todo, vem nos ultimos anos envolvendo a
sociedade civil organizada e as empresas privadas. Este modelo emergente de
desenvolvimento social, requer do Terceiro Setor um alto nivel de competéncia e
de sustentabilidade. Para tanto, faz-se necessario melhorar a qualidade e
profissionalizar a gestdo das ONGs, o0 que se constitui em fator primordial para o

fortalecimento deste importante segmento da sociedade.

1.1
Contextualizacao

1.1.1
Evolucéo

As ONGs surgiram no mundo em meados dos anos 40 e, durante muito
tempo, estiveram mais associadas a trabalhos de filantropia. Nas décadas mais
recentes, essas organizagfes se multiplicaram e ganharam popularidade
levantando bandeiras ambientalistas, como a defesa das baleias e a oposi¢do a
construcao de usinas nucleares.

A queda do Muro de Berlim, em 1989, foi um marco na histéria mundial e
também das ONGs. A derrocada dos regimes socialistas deixou uma lacuna
ideoldgica que, aos poucos, foi sendo preenchida pelas organizacdes nao
governamentais. Como diz Jude Fernando, professor do departamento de
desenvolvimento internacional da Clark University, Estados Unidos: “As crises e
as contradicdes do capitalismo alimentam as ONGs de hoje”. (Exame 2006). Por
outro lado, segundo Alnoor Ebrahim, professor da faculdade de economia da

Universidade Havard, Estados Unidos: “As ONGs acreditam que o capitalismo
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aumenta a divisao entre ricos e pobres”. Ou seja, no lugar do sistema econémico
atual, as entidades falam em implantar um “capitalismo mais humano”, uma idéia
gque mistura conceitos como “fraternidade” e “solidariedade”, mas sem o
racionalismo econémico de Karl Marx e sem a ideia do controle dos meios de
producdo por parte do Estado.

No Brasil, data do final do século XIX o inicio da participacdo efetiva das
entidades sem fins lucrativos na sociedade brasileira. As Santas Casas, que datam
da segunda metade do século XVI, sdo exemplos classicos de antigas
organizagOes nacionais sem fins lucrativos que atuavam atraves da Igreja Catodlica
com o suporte do Estado, cabe destacar, que esta parceria era responsavel pela
maior parte das entidades que prestavam algum tipo de assisténcia, principalmente
nas areas de salde e educacdo, as comunidades carentes que ficavam as margens
das politicas sociais béasicas. Por fim, durante todo o periodo colonial, até o inicio
do século XIX, esta associacdo/parceria entre Estado e Igreja Catolica com o
intuito de assisténcia as questdes sociais, mostrou-se efetivamente predominante
[3 B].

A partir do século XX, outras religides, que entendiam a caridade como
uma atividade indissociavel da prética religiosa, passaram a promover a formacéo
de organizagGes nos moldes ja praticados pelos catélicos, dividindo, assim, com a
Igreja Catdlica, a parceria com fins filantropicos entre esta e o Estado. No periodo
republicano, diversas mudangas ocorreram no relacionamento entre Estado e
igreja. Ndo somente novas instituicbes passaram a executar funcdes até entéo
limitadas ao raio de atuagdo destes atores mais tradicionais, como também a
modernizacdo da sociedade, fruto da industrializac&o e da urbanizacdo, suscitava
0 aparecimento de novas e mais complexas necessidades sociais na populagdo. Na
década de 30, entdo, varias entidades da sociedade civil passaram a se formar,
muitas das quais atreladas ao Estado.

Entretanto um novo processo de expansdo e consolidacdo dessas
organizagOes se iniciou nas décadas de 60 e 70, periodo marcado pelas restrigdes
politico-partidarias impostas pelos governos militares, observando-se que somente
nas décadas de 80 e 90 (século XX) as organizacbes nao governamentais
cresceram e se tornaram mais visiveis para a sociedade.

Nos anos 50 e 70, nasceram organizacdes periféricas e marginais a

conjuntura politica vigente. A expansdo do sindicalismo e a oposic¢éo a ditadura
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fortaleceram a idéia de organizacdo comunitaria [6]. No momento da consolidacao
democratica do pais, fato que gerou o fortalecimento dos movimentos sociais, dos
sindicatos e a retomada do sistema de pluralidade partidaria, abriu-se espago para
uma atuacdo mais efetiva das organizagbes ndo governamentais, cujo ndmero
elevou-se rapidamente em face do crescimento das dificuldades socioecondmicas
experimentadas pelo Brasil. Nos anos 80 e 90 consolidou-se o conceito de ONGs,
adquirindo imensa legitimidade e deixando de ser oposicdo ao sistema, para

tornarem-se parceiras na execucao de politicas publicas [7].

1.1.2
Avaliagcao e Metrologia

A avaliagdo de programas sociais surgiu inicialmente na area da Educacéo,
quando, pela primeira vez em 1932, um estudo de Ralph Tyler, professor da Ohio
State University, buscou ir além das tradicionais avaliacBes de desempenho de
alunos a fim de medir a qualidade do ensino mediante uma nova concepgao de
avaliacdo. Em 1960, a avaliagdo de programas sociais desenvolveu-se como
disciplina e como profissao, inclusive com a criacdo de associagdes profissionais
de avaliadores. Muitos paises estabeleceram, como exigéncia legal, que todo
programa publico de certa dimensdo fosse submetido a avaliagdo. Tal fato
redundou em grande impulso a area, que conta com associacfes de avaliadores
nos Estados Unidos, Canadd e América Central. Infelizmente, a América do Sul
ainda ndo possui nenhuma [8].

No Brasil, existe a Rede Brasileira de Avaliacdo que € composta por um
grupo informal de profissionais atuantes na area do monitoramento e da avaliacao.
O objetivo global da rede é apoiar um processo nacional sustentavel de
capacitacdo em monitoramento e avaliagdo mediante a implementacdo de um
férum que contribua para a definicdo de normas, metodologias e préaticas
profissionais. A criacdo da rede, em Agosto de 2002, faz parte de um processo
global cujo objetivo é estabelecer uma comunidade mundial de monitoramento e
avaliagdo. Atualmente, a Rede Brasileira de Avaliagdo esta distribuida nos
seguintes estados: Sdo Paulo, Brasilia, Bahia, Pernambuco e Rio de Janeiro. Ha
outras instituicOes e avaliadores interessados em iniciar o processo de constituir

novos capitulos locais em Belém, Fortaleza, Manaus e Porto Alegre.
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No Brasil, diante do cenéario de diversos problemas sociais, miséria e fome,
a sociedade vem se mobilizando, tanto para cobrar aces do Poder Publico como
para desenvolver e implementar alternativas que solucionem ou, ao menos,
minimizem essas questdes. As ONGS tém cumprido um papel importante nesse
processo.

No que diz respeito a avaliacdo de programas nas areas de atividades do
Terceiro Setor, particularmente de suas principais organizagdes, os resultados
alcancados pela ONG’s sdo materializados em indicadores de resultado. Kayano e
Caldas (1999) [9], assinalam que o fato de os indicadores e suas metodologias de
formulacdo estarem nas agendas dos “executores” de programas ou projetos
sociais (seja no poder publico, na iniciativa privada ou nas Ong’s) se deve

basicamente a trés fatores:

a) A necessidade dos Organismos Internacionais de “medir” o
desempenho de programas e projetos;

b) Busca de elementos para embasar politicas publicas e dendncias da
sociedade civil. (ex: indicadores de concentracdo fundiaria para apoiar
a Luta da Reforma Agréria, indicadores de analfabetismo, acesso e
distribuicéo de bens e servicos pelo Estado, indicadores de distribuicéo
de renda, indicadores de desigualdade regional, indicadores de
desemprego, indicadores de desigualdade relativos a género e raca,
indicadores produzidos pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA) sobre os niveis de pobreza no Brasil);

C) A possibilidade de ampliar a participagdo popular na medida em que as
informagdes sobre a realidade do pais passam a ser democratizadas
para a sociedade, favorecendo o monitoramento e a avaliagdo das
politicas publicas e dos trabalhos desenvolvidos pelas Organizac6es do

Terceiro Setor.

Essa tendéncia de transformacdo da préatica e da avaliacdo das politicas
sociais tem produzido uma crescente pressdao nas ONGs para que demonstrem as
mudancas provocadas no cenario social em decorréncia de suas intervencgdes [10],

tornando-se um grande desafio.
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Nesse sentido, a avaliagdo da gestdo das ONG’s representa um
instrumento capaz de concretizar uma maior e melhor compreenséo das efetivas
modificagdes provocadas no panorama social.

Os modelos tradicionalmente empregados para avaliar programas sociais,
sejam de entidades governamentais, sejam de ONGs, vém sofrendo fortes criticas,
principalmente pelo baixo grau de relevancia e de utilidade das informagdes
geradas, que, normalmente, ndo respondem satisfatoriamente as necessidades dos
agentes sociais envolvidos. A avaliagcdo deve causar conhecimento Util para o
continuo aprendizado da organizacdo e também para 0 Seu monitoramento
transparente e eficaz por parte da sociedade. Assim ela produz informag6es néo
apenas quanto aos insumos utilizados, ao custo, a eficiéncia e eficacia dos
programas sociais, mas também, e principalmente, quanto as verdadeiras
mudangas provocadas por sua intervencdo, ou seja, informagcfes quanto a sua
efetividade e seu impacto [1 B]. Contudo, para medirmos o impacto das acdes €
necessario, primordialmente, que as referidas organizacfes sejam administradas
com qualidade.

A medicdo de atividades de gestdo em organizacgdes de natureza diversa a
empresa e as entidades governamentais como € o caso das ONGs, apresenta
dificuldades de diferentes ordens. Primeira, analitica na medida em que sua
estrutura, motivacdo, dinamica e relacionamento com a sociedade diferem dos
padroes  organizacionais até entdo estudados pela literatura. Essa falta de
referéncias analiticas por si sO representa um desafio maior enfrentado por esse
trabalho. Segundo, soma-se a este o fato que a existéncia de uma grande
heterogeneidade nas formas organizacionais, combinagédo de fungdes e modos de
atuacdo das ONGs, ou seja um objeto de analise ainda em constituicdo tendo em
vista sua novidade histérica e sua ainda emergente identidade institucional tanto
no cendrio nacional quanto internacional. Finalmente, devido a sua matriz em
movimentos sociais e politicos e na propria emergéncia da sociedade civil como
instituicdo distinta do estado e do mercado, a ONG incorpora em seu DNA
institucional e cognitivo, que informam sua pratica, um elevado grau de
subjetividade.

Para a metrologia

“O acesso a um conhecimento passa geralmente por um nimero e a

medida representada por este numero ndo pode ser concebida sem
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unidades, padrdes ou instrumentos de medida. Esta é a razdo de ser deste

capitulo das ciéncias fisicas que leva 0 nome de metrologia”. (énfase do

autor. INMETRO 1999)

O conhecimento da gestdo nas ONGs ndo € passivel de ser obtido por um
nimero pelas razdes acima expostas. Entretanto, o rigor no raciocinio da
metrologia na definigdo de indicadores que buscam gerar tal conhecimento e seus
conceitos basicos de unidades, padrbes e instrumentos de medida informam e
servem de metas balizadoras para o trabalho de definicdo de critério para

avaliacdo da gestdo da qualidade nas ONGs, objetivo dessa dissertagéo.

1.2
Objetivos

a) Desenvolver um modelo de avaliagdo da qualidade de gestdo para
organizacOes ndo governamentais, tendo como base principal o0s critérios

de exceléncia utilizados no Prémio Nacional de Qualidade — PNQ;

b) Identificar e analisar méetodos de avaliacdo de gestdo existentes no ambito
das organizacGes do Terceiro Setor / Organiza¢Ges ndo Governamentais;

c) Melhorar o desempenho das ONGs, superando pontos frageis detectados

nos processos internos de avaliagdo.

1.3
Justificativa
Riddell et al. (1997) [11], estudando o impacto do trabalho realizado por
ONGs — em que revisou relatdrios cobrindo 240 projetos em 26 paises —, concluiu
que o verdadeiro impacto do trabalho das ONGs era pouco claro de pouco
consenso quanto as ferramentas e aos métodos apropriados para sua determinacao.
A falta de consenso, tanto em aspectos conceituais como em aspectos
metodoldgicos acerca da avaliagdo de programas sociais (e ainda mais de ONGSs),
vem acompanhada no Brasil de outro fator agravante: a escassez de textos em
lingua portuguesa sobre este tema [8]. Essa caréncia de publicagdes brasileiras
demonstra, portanto, que se trata de teoria e pratica ainda pouco disseminadas.
Assim, tal fato corresponde a mais um obstaculo enfrentado pelas ONGs para o
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uso de uma ferramenta estratégica importante, geradora de informagdes
substantivas, que podem incrementar a atuacdo de Seus programas sociais
melhorando a qualidade da intervencdo e, principalmente, do impacto por elas

produzido.

1.4
Metodologia

Divide-se em 4 etapas:

(1) Anélise e pesquisa bibliogréafica sobre os métodos de avaliagdo de

gestdo aplicaveis as organizacdes do Terceiro Setor.

(i)  Estudo de Programa Nacional de Qualidade, particularmente seus
criterios de exceléncia. No ambito da pesquisa, estes foram
subdivididos em itens para os quais sdo avaliados os niveis de préaticas

de cada aspecto de gestéo.

(iii)  Construcdo de proposta de métrica e metodologia para avaliacdo da
qualidade de organizages ndo governamentais, incorporando critérios
adaptados do PNQ e critérios desenvolvidos a partir de analise de

literatura.

(iv)  Realizacdo de teste para validagcdo do modelo em uma ONG.

1.5
Delimitagcdo do estudo

O modelo de avaliacdo da qualidade proposto é direcionado para aplicacédo
em organizacbes do Terceiro Setor, que atuem na assisténcia social e tenham
abrangéncia de acdo municipal. Esta delimitacdo torna-se necessaria devido a
complexidade e diversidade dos focos de acdo e formas de atuacdo destas
organizacgdes que possuem especificidades proprias.

A aplicagdo do modelo proposto podera ser realizada por empresas ou
6rgdos publicos, proporcionando uma analise mais detalhada da ONG em questao,

na sua componente gestao, que servira de suporte para a decisdo de investimentos
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nos trabalhos por esta realizados, ou ainda pelas proprias Ong’s, que, com 0
instrumento proposto, poderdo desencadear um processo de auto-avaliacdo em
gestdo da qualidade.

A fixacdo de um modelo direcionado para organizagdes de acdo local,
deve-se, em parte, ao fato de que o Prémio Nacional da Qualidade — PNQ,
fundamentacdo basica do modelo proposto, embora seja também aplicado a
organizagOes sem fins lucrativos, marginaliza um grande numero de organizagoes,
pois grande parte das organizaces do Terceiro Setor ndo tem a condicdo basica
de inscricdo, relacionada ao aspecto financeiro, visto que ha uma taxa cobrada
nesta categoria (trés mil e quinhentos reais) e outras despesas relacionadas as
equipes de avaliacdo e a cerimonia de premiacao.

Por fim, cabe destacar, que o0 PNQ é um modelo de avaliacdo de
organizagOes limitado, na medida em que oferece um modelo do tipo one size fits
all para todos, o que ndo corresponde a realidade organizacional e de gestdo das

ONGs no pais.
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