GRUPO I - CLASSE V - Plenario

TC-015.568/2005-1

Natureza: Relatério de Auditoria.

Entidades/6rgaos: Ministério do Esporte, Ministério do Trabalho e Emprego, Ministério da Ciéncia
e Tecnologia, Controladoria-Geral da Unido, Fundo Nacional de Sauide, Fundagcdao Nacional de Saude,
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico - CNPq, Fundacio Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior do Ministério da Educagdo - Capes, Coordenacdo das
Organizagdes Indigenas da Amazonia Brasileira - Coiab, Conselho Indigena de Roraima - CIR,
Coordenacdo da Unido das Nacdes e Povos Indigenas de Ronddnia, Norte de Mato Grosso do Sul e Sul do
Amazonas - Cunpir, Urihi Saiide Yanomami, Fundacdo de Apoio ao Menor de Feira de Santana -
FAMEFS, Avante Qualidade Educagdo e Vida ONG, Associacdo Goiana de Integralizacao e Reabilitacao -
Agir, Fundacdo Amadeu Filomeno - FAF, Associacdo Plantas do Nordeste - APNE e Fundagdo Getulio
Vargas - FGV.

Interessado: Secretaria Adjunta de Fiscalizacao

SUMARIO: Relatério Consolidado das Auditorias realizadas com o objetivo de verificar a
regularidade da aplicacdo de recursos federais repassados pela Unido ou entidades da Administracdo
Indireta a Organiza¢des Nao-Governamentais, por meio de convénios, contratos de repasse e instrumentos
similares. Determina¢des. Recomendagdes.

RELATORIO

Cuidam os autos de Relatério Consolidado das Auditorias com o objetivo de verificar a regularidade
da aplicagcdo de recursos federais repassados pela Unido ou por entidades da Administracdo Indireta a
Organizagdes Nao-Governamentais - ONGs, no periodo de 1999 a 2005, por meio de convénios, contratos
de repasse e instrumentos similares. A auditoria foi realizada sob a sistemdtica de Fiscalizagdo de
Orientacdo Centralizada - FOC, tendo sido autorizada pelo Acérdao n. 879/2005-Plenério, o qual aprovou
o Plano de Fiscalizaciao do segundo semestre de 2005.

2. O planejamento, a orientacdo dos trabalhos e a consolidacdo dos resultados ficaram a cargo da
Secretaria Adjunta de Fiscalizagdo - Adfis, sendo que outras oito Unidades Técnicas participaram da
execucdo descentralizada: as Secretarias de Controle Externo nos Estados do Amazonas, Bahia, Ceara,
Goias, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rond6nia e Roraima. Consta do Relatério de Auditoria, elaborado
pela Adfis, que cada uma dessas Unidades Técnicas emitiu suas proprias portarias de fiscalizacao e autuou
um processo independente, no qual foram feitas as diligéncias necessdrias e foram apresentadas as
propostas de audiéncias, citacdes, determinagdes aos concedentes e aos convenentes e demais
providéncias pertinentes a cada caso.

3. Inicialmente, foram selecionadas para serem auditadas 11 ONGs, quantitativo este reduzido para
10, ap6s a exclusdo da Rede Nacional de Ensino e Pesquisa - RNP, em funcio da escassez de recursos
humanos para atuar na execuc¢do da auditoria no ambito da Secex/RJ (fl. 26). As fls. 5/8 estao
discriminados os critérios utilizados para a selecio das ONGs, que podem ser assim resumidos:
materialidade dos recursos repassados, entidades investigadas pela CPI das ONGs do Congresso Nacional
e men¢do das ONGs em matérias de jornais e revistas. Além disso, ndo foram selecionadas entidades com
domicilio em Sao Paulo, no Rio Grande do Sul e no Distrito Federal, tendo em vista que as Secretarias de
Controle Externo nesses Estados estavam envolvidas com o atendimento de solicitacdes feitas pelo
Congresso Nacional (TCs 003.132/2005-4 e 003.067/2005-4).

4. Dessa forma, as Organizacdes Nao-Governamentais a seguir relacionadas foram selecionadas
para formarem o conjunto de entidades auditadas (fl. 71) :



Entidade Selecionada Convenente - namero de convénios

analisados
Coordenacdo das Organizacgdes Indigenas da Fundag¢do Nacional de Saudde - 3 convénios
Amazonia Brasileira - Coiab
Conselho Indigena de Roraima - CIR Fundag¢do Nacional de Saudde - 3 convénios

Coordenacdo da Unido das Nagdes e Povos Indigenas |Fundagdo Nacional de Sadde - 3 convénios
de Rondo6nia, Norte de Mato Grosso do Sul e Sul do
Amazonas - Cunpir

Urihi Saide Yanomami Fundagdo Nacional de Sadde - 3 convénios
Fundac¢ao de Apoio ao Menor de Feira de Santana - Ministério do Esporte - 3 convénios

FAMFS

Avante Qualidade, Educacdo e Vida ONG Ministério do Trabalho e Emprego - 1 convénio

Controladoria-Geral da Unido - 2 convénios
Associacao Goiana de Integralizacdo e Reabilitacdo - | Ministério da Satide/Fundo Nacional de Saudde -

Agir 3 convénios

Fundacdo Amadeu Filomeno - FAF Ministério da Saude/Fundo Nacional de Satde -
3 convénios

Associacdo Plantas do Nordeste - APNE Conselho Nacional de Desenvolvimento

Cientifico e Tecnoldgico - 2 convénios
Ministério da Ciéncia e Tecnologia - 1 convénio
Fundagao Getulio Vargas - FGV Fundag¢ao Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior - 1 convénio

5. Os 28 convénios analisados pelas unidades técnicas totalizam R$ 150.698.123,93 (cento e
cinqiienta milhdes, seiscentos e noventa e oito mil, cento e vinte e trés reais € noventa e trés centavos),
sendo que 44,2% desse valor concentrou-se em seis convénios auditados pela Secex-RR, 14,5% em
convénios analisados pela Secex-AM e 11,1% em ajustes submetidos ao exame da Secex-BA. Os
convénios tinham os mais variados objetos, dentre eles: saide indigena, concessao de bolsas de estudo
para formacdo de mestres e doutores, apoio a0 menor em situacao de risco social, construcdo de hospital,
aquisicdo de equipamentos, manutenc¢ido de unidade bésica de saude, conservacdo de recursos naturais e
capacitacdo de membros de conselhos municipais, assim como de jovens no ambito do Programa Primeiro
Emprego (fl. 78).

6. Durante a fase de planejamento, a Adfis elaborou as matrizes de planejamento e de
procedimentos, constantes das fls. 35/68, com as 24 perguntas abaixo discriminadas a serem respondidas
na fase de execugao:

- O objeto do convénio pactuado é compativel com o objetivo do programa e com a finalidade da
acdo orcamentdria a que se vincula?

- As condi¢des da convenente para consecu¢do do objeto foram devidamente avaliadas e os seus
objetivos estatutdrios ou regimentais t€ém relagdo com o objeto pactuado?

- O Plano de Trabalho contém as informacdes obrigatdrias e a especificacdo completa do bem a ser
produzido ou adquirido e/ou dos servigos a serem prestados?

- Foi comprovada a situacdo de regularidade fiscal e cadastral do convenente perante a
Administracdo Publica?

- Houve adequada apreciacdo do texto das minutas do convénio e de seus aditivos pelos setores
técnicos e juridico do 6rgado/entidade concedente, acompanhado dos documentos previstos no art. 4° da IN
STN n. 1/1997, e a aprovacao da autoridade competente deu-se apds e fundamentou-se nestes pareceres?

- Foram observadas as hipdteses as vedacoes de celebragdo previstas no art. 5° € no pardgrafo tnico
do art. 25 da IN STN n. 1/1997?



- H4 indicios de ocorréncia de procedimentos fraudulentos com relacdo a condugao do processo que
indiquem possivel ocorréncia de direcionamento de licitagdo ou de licitagio montada?

- H4 indicios de ocorréncia de procedimentos fraudulentos com relacdo as propostas apresentadas
que indiquem possivel ocorréncia de conluio entre as empresas ou de licitagdo montada?

- H4 indicios de ocorréncia de procedimentos fraudulentos com relacdo as empresas participantes
que indiquem possivel ocorréncia de conluio, de direcionamento de licitagdo ou de licitagdo montada?

- O or¢camento apresenta sobrepreco?

- A fiscalizacdo do convénio e o acompanhamento de sua realizacdo sdo efetivamente realizados
pela Unidade?

- A natureza e a especificacdo do objeto contratual e o valor inicialmente contratado foram
mantidos durante a execucdo, ressalvadas as alteracdes, porventura ocorridas, de acordo com o
estabelecido na legislacdo?

- O pagamento dos valores contratados estd sendo realizado de acordo com o previsto na legislagao
€ no instrumento contratual?

- Os bens, servigos ou obras objeto do contrato foram efetivamente recebidos/prestados, de acordo
com as especificagdes?

- Os recursos liberados foram depositados e geridos em conta bancéria especifica?

- A movimentagdo dos recursos na conta especifica do convénio estd devidamente respaldada por
documentos que comprovam a prestacao dos servigos/entrega de materiais?

- A contrapartida financeira prevista estd sendo executada?

- H4 indicios de procedimentos fraudulentos com relacdo as notas fiscais de prestacdo de servicos
ou fornecimento de bens?

- Os resultados obtidos sao compativeis com os propdsitos do convénios?

- A prestacdo de contas estd constituida dos elementos exigidos e foi apresentada nos prazos
regulamentares?

- A andlise da prestacdo de contas obedece os ritos, prazos e providéncias estipulados nos arts. 31 a
35 daIN STN n. 1/1997?

- A prestacdo de contas apresenta realizacdo de despesas ndo permitidas, em finalidade diversa ou
fora da vigéncia do convénio, ndo impugnadas pelo 6rgao concedente?

- O ¢drgao/entidade concedente promoveu a rescisdo/suspensdo do convénio nas hipéteses previstas
em normas regulamentares e dispositivos do instrumento de celebracao?

- O ¢6rgdo concedente tomou providéncias quanto a instauracdo de TCE nas hipéteses previstas nas
normas regulamentares e dispositivos do convénio?

7. Seguindo a metodologia para a realizacio de FOC, apds a conclusdo da execugdo pelas ja
mencionadas Secretarias de Controle Externo nos Estados, a Adfis efetuou a consolidac@o dos respectivos
relatdrios, elaborando o presente trabalho com os principais achados e propostas de deliberacdes de
melhoria ou de regulamentacao.

8. O Relatério de Auditoria ora em exame, de lavra do ACE Coordenador da FOC apresenta um
estudo pormenorizado acerca das definicdes de Organizacdo Nao-Governamental, Terceiro Setor e
Entidades de Interesse Social, do qual reproduzo alguns trechos elucidativos da matéria (fls. 83/86):

2.2.3.1.5 O Terceiro Setor abriga as mais diferentes formas de associagdo da sociedade civil. Nesta
classificacdo estd toda organizacdo que ndo € estatal nem mercantil. Ou seja, todas as associa¢des sem fins
lucrativos: de sindicatos e pequenos clubes a fundacdes, passando por entidades religiosas e fundos de
pensao.

(...)

2.2.3.1.8 As Entidades de Interesse Social devem ter como destinatario a sociedade; ai € onde se
encontra a sua natureza social. S3o constituidas e apresentam, em suas finalidades estatutdrias, objetivos
visando a atender os interesses e as necessidades de pessoas indeterminadas, ou a sociedade em geral, por
exemplo, nas dreas de educagdo, saude, assisténcia social e cultura.



2.2.3.1.9 Indispensével é que elas exercam, por meio de seus objetivos, missao de relevancia para a
sociedade como um todo. Caso contrédrio, ou seja, se a entidade tiver objetivos estatutdrios voltados
especificamente para seus associados, ndo serd ela considerada como de finalidade publica, de interesse
publico ou de interesse social. Nesse caso estdo, por exemplo, as associagdes de classe, comerciais e
comunitérias, os clubes recreativos e as diversas associacdes de interesse mutuo, cujos objetivos estao
centrados na defesa de interesses especificos de seus associados ou na atuacdo voltada exclusivamente
para o beneficio destes.

2.2.3.1.10 Neste ponto € oportuno ressaltar que, havendo interesse social nos objetivos da entidade,
terd ela o acompanhamento e a fiscalizacdo do Ministério Publico porque constitucionalmente lhe cabe a
defesa dos interesses sociais e individuais indisponiveis (art. 127, caput) e a funcdo institucional de
proteger o patrimdnio que seja publico e social e também os interesses difusos e coletivos (art. 129, III), o
que efetivamente ndo ocorre quando os objetivos sdo voltados em prol apenas de seus associados.

(...)

2.2.3.1.17 Quanto as organizac¢oes nao-governamentais, primeiro cabe destacar que o termo ndo €
definido em lei. Trata-se de uma categoria que vem sendo socialmente construida em tempos recentes,
usada para designar um conjunto de entidades com caracteristicas peculiares constituidas e reconhecidas
pelos proprios agentes, pelo senso comum ou pela opinido publica. Sendo entidades civis sem fins
lucrativos, as ONG, para efeito legal, podem constituir-se quer como associagdes quer como fundagoes.
Preferem, no entanto, a primeira forma, a qual ndo implica a existéncia de patrimonio prévio nem de um
instituidor: cerca de 95% das ONG sao registradas como associagdes.

2.2.3.1.18 A Associagdo Brasileira de Organizacdes Nao-Governamentais - Abong chegou a sugerir
um conceito de ONG (Agenda da Abong para o Grupo de Trabalho Ministerial sobre a situacdo juridica
das ONG): “No tocante a especificidade das ONG’s, é preciso ressaltar aquilo que nao sao: nio sao
empresas lucrativas (seu trabalho € politico e cultural), ndo sdo entidades representativas de seus
associados ou de interesses corporativos de quaisquer segmentos da populacdo, ndo sdo entidades
assistencialistas de perfil tradicional; e afirmar aquilo que sdo: servem a comunidade, realizam um
trabalho de promocgao da cidadania e defesa dos direitos coletivos (interesses publicos, interesses difusos),
lutam contra a exclusdo, contribuem para o fortalecimento dos movimentos sociais e para a formacdo de
suas liderangas visando a constitui¢do e ao pleno exercicio de novos direitos sociais, incentivam e
subsidiam a participacdo popular na formulagdo e implementac¢do das politicas publicas”.

(...)

2.2.3.1.21 As atividades do controle externo, interessa delimitar um conceito que permita verificar a
legitimidade das parcerias onerosas estabelecidas pelo Estado com essas organizag¢des, moldando-o pelo
requisito basilar da finalidade publica e pelos principios que regem a administracdo publica. Nesse
sentido, independentemente das denominacdes ou classificacdes que lhes derem, as ONG que se abrigam
em tal contorno sdo aquelas organiza¢des da sociedade civil, constituidas como pessoas juridicas de
direito privado, reguladas, quanto a sua constitui¢do e funcionamento, por uma das formas apropriadas
previstas legalmente, e que, pelo carater publico de suas finalidades e efetivo exercicio das mesmas, se
caracterizem como Entidades de Interesse Social”.

9. Também foi construido, no Relatério, um resumo sobre a imunidade concedida
constitucionalmente (art. 150, inciso VI, alinea ¢, da Carta Magna) a diversas entidades, dentre elas, as
institui¢cdes de educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei, bem
como sobre os titulos, registros e qualificacdes concedidos pelo Poder Publico: Titulo de Utilidade Publica
Federal, Registro de Entidade Beneficente de Assisténcia Social, Certificado de Entidade Beneficente de
Assisténcia Social, Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas, Qualificacdo Organizacao Social - OS
e Qualificacdo Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico - Oscip. Nesse exame, as fls. 86/96,
foram relacionados os requisitos para a obtencdo de cada titulo, assim como os beneficios que cada um
deles oferece as entidades.



10. Consolidando os trabalhos das fiscaliza¢des realizadas nos 28 convénios auditados pelas
Secretarias de Controle Externo nos Estados do Amazonas, Bahia, Ceara, Goids, Pernambuco, Rio de
Janeiro, Rondonia e Roraima, o Relatério ora em exame apresenta os principais achados de auditoria.
Sobre o assunto, reproduzo, a seguir, excertos da andlise feita pela Adfis, com o intuito de evitar a perda
de informacao.

“3.1 Planos de trabalho mal elaborados. Objetos imprecisos. Metas insuficientemente
descritas. Projetos basicos ausentes, incompletos ou com informacoées insuficientes.

3.1.1 A insuficiéncia e até mesmo a falta das informacdes exigidas pela IN-STN 01/97, que rege a
celebracdo de convénios no ambito federal € caracteristica comum nos planos de trabalho dos convénios
pactuados.

3.1.2 Os objetos ndo sdo definidos com precisdo, faltam especificagcdes completas de seus elementos
caracteristicos descritas de forma detalhada, objetiva e clara de modo a permitir a identificacdo exata do
que se pretende realizar ou obter.

3.1.3 Em geral, as metas sdo descritas com insuficiéncia de informag¢des qualitativas e quantitativas,
muitas vezes de forma genérica, de dificil entendimento. Nao trazem informag¢des que permitam avaliar os
objetivos que se pretende atingir, como serdo realizadas as acdes € o que se obterd concretamente em
termos de produtos ou servicos a serem prestados a comunidade.

3.1.4 A falta de clareza nos desdobramentos das metas e das acdes que efetivamente deverdo ser
implementadas, redundam em cronogramas de desembolso irreais, sem correlacdo entre as etapas de
execucgdo fisica e os aportes requeridos, de modo a quantificar realisticamente ao longo do tempo as
parcelas de recursos necessdrias, potencializando, assim, a liberac@o excessiva ou insuficiente de recursos
em prejuizo da racionalidade administrativa e dos servicos que se pretende disponibilizar a populagao”.

11. O ACE Coordenador também relata a auséncia de projeto bdsico em diversos convénios,
dificultando a avaliacdo dos planos de trabalho, possibilitando o desvirtuamento do objeto e a ocorréncia
de outras irregularidades em fases posteriores.

“3.2 Deficiéncias na avaliacdo técnica e apreciacao juridica dos planos de trabalho e termos
de convénios. Inexisténcia de analises detalhadas de custo dos objetos propostos e da capacidade das
entidades proponentes para executa-los. Aprovacao de convénios na auséncia ou a revelia de
pareceres. Descentralizacio de execucao a entidades que nao dispoem de condicoes para consecucao
dos objetos ou atribuicées estatutarias para executa-los.

3.2.1 De modo geral, as andlises técnicas sdo caracterizadas pela superficialidade e insuficiéncia. Na
totalidade dos casos, inexiste qualquer avaliacdo quanto a qualificacdo técnica e operacional da
convenente para consecu¢ao dos objetos propostos. Em grande parte ndo se faz qualquer andlise detalhada
e documentada dos custos envolvidos. A auséncia de restricOes as deficiéncias dos planos de trabalho,
descritas no achado anterior, associada as inconsisténcias entre os pareceres € 0s elementos constantes do
processo sugerem um padrao de andlise tdo somente pro forma”.

12. Também ¢é destacado, no Relatério Consolidador, que questdes elementares sdo muitas vezes
ignoradas, como a observagdo das hipdteses de vedagdo elencadas no art. 5° da IN STN n. 1/1997, tendo
sido, v.g., celebrados convénios com entidades que ndo comprovaram estar em situacdo de regularidade
fiscal. Ademais, o ACE responsavel pelo relatério salientou que, em boa parte dos convénios, ndo foi feita
qualquer consideragdo sobre a adequabilidade dos custos e, nos demais, as andlises foram superficiais,
sem detalhamento dos custos dos objetos propostos e sem elementos que demonstrassem a sua
compatibilidade com os pregos praticados no mercado da respectiva regido.

13. Além de registrar que também foram verificados convénios em que nao havia andlise técnica
acerca da viabilidade, oportunidade e conveniéncia da celebracdo, o Relatério apresenta outras
irregularidades constatadas quando do exame dos ajustes:

3.2.9 Em nenhum dos convénios analisados houve a preocupacio dos 6rgaos concedentes de avaliar
a qualificacdo técnica e as condi¢des (administrativa, técnica, operacional, experiéncia, pessoal
qualificado, etc.) das entidades convenentes para consecucdo dos objetos propostos. Essa qualificagao,



completamente omitida nos pareceres de andlise técnica das proposi¢des, é quase sempre dada como
liquida e certa, independentemente do objeto pactuado.

3.2.10 O resultado da omissdo, ou da agdo, fez com que quinze convénios (dos 28) fossem
celebrados com entidades que comprovadamente ndo dispunham de condi¢cdes operacionais para
consecug¢do dos seus objetos ou ndo tinham atribui¢des estatutdrias relacionadas aos mesmos. Os recursos
assim repassados, no valor de R$ 82.089.051,81, representam 54,5% do total fiscalizado.

3.2.11 O caso da ONG Urihi - Saide Yanomami, por exemplo, que celebrou trés convénios com a
Funasa, deixa evidente que a prética de transferir recursos a entidades que nao dispdem de condi¢des para
consecugdo do objeto ndo € s6 uma questdo de andlises técnicas superficiais ou deficientes. A celebracao
do primeiro convénio, no valor de R$ 8.778.787,09, apenas trés meses apds a fundagao da ONG, revela,
no minimo, negligéncia com o trato da coisa publica e absoluto descaso com as normas que condicionam a
celebracdo de convénios, dada a magnitude dos recursos envolvidos e a natureza continuada do objeto
pactuado (servigos de satide a populagdo indigena).

(...)

3.2.13 Em Oficio de n. 397, de 6/8/2001, a ONG deixa claro que nao tem outras fontes de recursos
que ndo os convénios, ao afirmar: ‘Informamos também que a URIHI - Satide Yanomami ndo dispde de
qualquer outra fonte de recurso que permita a devolucao deste dinheiro’.

3.2.14 Em Carta de n. 03/2005, de 28/2/2005, a ONG admite, com todas as letras, que foi montada
especificamente para firmar convénios com a Funasa: ‘(...) a URIHI decidiu ndo firmar um novo
convénio. A partir dai, a estrutura administrativa da URIHI, montada especificamente para apoiar a
execucao de convénios com a FUNASA, foi desativada’.

3.2.15 Os fatos descritos evidenciam que a ONG foi criada exclusivamente para receber e gerenciar
recursos da Funasa, sem possuir qualquer estrutura ou fonte de recursos prépria para dar suporte minimo
as suas atividades. Ainda assim, foi contemplada, no periodo de 1999 a 2002, com a vultosa soma de R$
33.851.676,25, para atendimento a saide da popula¢do indigena do noroeste do estado de Roraima
(convénios ns. 306/99 Siafi 373866, 2344/00 Siafi 410212 e 45/02 Siafi 445844).

3.2.16 O caso da Cunpir - Coordenacdo da Unido dos Povos e Nacgdes e Indigenas de Rondonia,
Norte de Mato Grasso e Sul do Amazonas € significativo. Segundo relatério da unidade executora, a
entidade configura-se como de cardter cultural e ndo como prestadora de servicos de saide, mas a Funasa
fez convénios com a mesma para prestacdo de assisténcia médica aos indios, entregando-lhe recursos no
montante de R$ 11.390.857,43.

(...)

3.2.18 O caso € emblemético porque demonstra, com perfeicdo, a correlagdo do tipo causa e efeito
entre a celebracdo de convénios com entidades sem condi¢des para executd-los, tanto em termos de
atribui¢des como de capacidade administrativa e operacional, com as irregularidades cometidas na fase de
execugao e os conseqiientes danos ao erario.

3.2.19 Também demonstra que essa falta de condi¢des nao € obscura aos gestores. Tanto € assim
que as metas 8 e 9 do primeiro dos trés convénios celebrados previam o aparelhamento da entidade com
recursos transferidos, burlando o art. 26 da LRF. E o que se depreende da discriminaco das referidas
metas: “aquisicdo de materiais e equipamentos e adequacdo fisica da convenente”, despesas essas
caracterizadas como subvencao que, no dizer De Plicido e Silva, em seu ‘Vocabuldrio Juridico’ é ‘o
auxilio, ou a ajuda pecunidria, que se dd alguém, ou a alguma institui¢do, no sentido de os proteger, ou
para que realizem ou cumpram 0s seus objetivos’.

3.2.20 A ONG Avante - Qualidade, Educacdo e Vida, utilizou os recursos de trés convénios
celebrados em 2003 e 2004, no total de R$ 4.229.704,08, para terceirizar, sem licitacdo, a execugdo dos
objetos pactuados a diversas empresas de Consultoria, e para o pagamento de despesas de sua prdpria
manutengdo, tais como: aluguel, vigilancia da sede, contas telefonicas, manutencdo mensal de
computadores, servico de recepcao e outras, evidenciando que também esta ONG ndo possuia condi¢des
técnicas nem estruturais para consecucdo dos planos de trabalho pactuados, tendo agido como mera




intermediadora dos recursos, além de utiliza-los em beneficio préprio (convénios CGU-031/2003 Siafi
488918, CGU-011/2004 Siafi 511956 e MTE-130/2004 Siafi 516743).

3.2.21 A Associagdo Plantas do Nordeste - APNE, que celebrou trés convénios com o CNPq e o
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, no montante de R$ 8.840.754,44, embora tenha atribuicdes
estatutdrias que guardam relagdo com os objetos pactuados, ndo executa, de fato, a atividade de pesquisa
pactuada nos convénios. Sua atuacao € unicamente de gerenciamento dos recursos financeiros, figurando,
assim também, como mera intermediadora de tais recursos entre os 6rgaos concedentes e a instituicido de
pesquisa, a Universidade Estadual de Feira de Santana - UEFS, uma autarquia do Estado da Bahia
(convénios 620064/01-3 Siafi 427233, 680057/04-8 Siafi 511311 e 01.0105.00/2004 Siafi 517434).

3.2.22 A APNE, que também executa a gestdo administrativa/financeira de vérios outros projetos
custeados por diversas instituicdes publicas nacionais e estrangeiras, como o CNPq, a Petrobras, o Royal
Botanic Gardens e a The Nature Conservancy, ndo tem sede prépria. Ocupa quatro salas cedidas
gratuitamente pela Empresa Pernambucana de Pesquisa Agropecudria, empresa publica do Estado de
Pernambuco, e conta com uma equipe composta de trés funciondrios e um diretor técnico-administrativo,
todos remunerados com recursos dos convénios.

3.2.23 O que chama a atencdo neste caso é que a participacdo de uma ONG, como convenente, foi
proposta pelo proprio 6rgao concedente, a titulo de “simplificar os procedimentos do Siafi”’, conforme
Oficio-Circular PADCT/CNPq-0658/01, de 21/11/2001, encaminhado pelo entdo coordenador do
programa a Prof® Ana Maria Giulietti, da UEFS, em que se 1€: ‘Estamos encaminhando, em anexo, Termo
de Convénio a ser firmado entre 0 CNPq e a Fundagdo escolhida para gerir os recursos a serem liberados
para o desenvolvimento do projeto em apreco. A Convenente (Gestora dos recursos) deverd ser uma
instituicao de Direito Privado sem fins lucrativos, ou seja, que ndo tenha nenhum vinculo com o SIAFI,
facilitando, assim, os repasses financeiros’.

3.2.24 A intencdo do concedente em adotar procedimento discrepante do estabelecido no § 2° do art.
1°, da IN STN n. 01/97, € clara e provoca uma intermediacdo ndo suficientemente motivada, que muito se
assemelha ao papel desempenhado pelas fundagdes de apoio as universidades federais.

(...)

3.2.27 As irregularidades descritas neste grupo de achados, decorrentes de andlises técnicas e
juridicas superficiais, meramente pro forma, e até mesmo a aprovacdo de celebracdo de convénios na
auséncia destas, colocam a administracdo em diversas situacdes de risco, entre as quais pode-se destacar:
celebracdo de convénios que ndo atendam a finalidade publica ou aos objetivos da acdo governamental;
pactuacdes por meio de instrumentos viciados e/ou com riscos juridicos implicitos; prejuizos ou danos ao
erdrio pela malversacdo ou desvio de recursos publicos em conseqiiéncia de custos inexeqiiiveis ou
superdimensionados, inexecugdes, execucdes parciais ou imperfeitas, seja por inexperiéncia, ma-fé, falta
de condi¢des ou inépcia das entidades convenentes.

3.2.28 A adequada andlise técnica das proposicoes, certificando-se da consisténcia dos planos de
trabalho, da adequabilidade de seus custos e das condi¢Oes das entidades convenentes para executd-los,
constitui a validagcao do planejamento da acdo a ser executada e € a fase de controle mais efetiva € menos
onerosa neste tipo de processo: a antecedente. A efetividade das demais fases, a concomitante
(acompanhamento e fiscalizacdo da execugdo) e a subseqiiente (avaliacdo de resultados e prestacdes de
contas) dependem fundamentalmente dos pardmetros estabelecidos na primeira fase. Os fatos descritos
neste relatério denotam uma correlacdo do tipo causa e efeito entre a negligéncia na primeira fase e as
irregularidades praticadas nas demais.

3.2.29 Nao ¢€ dificil inferir, em face da quantidade e semelhanca das sistémicas falhas concentradas
na fase de andlise das proposi¢des e pactuagdo dos convénios, que 0 que se tem caracterizado tdo somente
como “irregularidades formais”, na verdade constituem acintosas omissdes, ou até mesmo agdes
deliberadas para dificultar a efetividade do controle nas fases subseqiientes, tornando invidvel a avaliacao
objetiva da execucdo dos convénios, dos resultados alcancados e das respectivas prestacdes de contas.



3.2.30 Esta claro, com base nao apenas nesta, mas também em outras FOC consolidadas no ambito
desta Secretaria, que falhas aparentemente formais verificadas na fase de andlise das proposicoes e
pactuacdo de convénios - como a descentralizacdo de acdes a entidades que ndo dispdem de condicdes
para executa-las, objetos sem defini¢do precisa, metas sem descri¢do qualitativa e quantitativa do que se
pretende realizar ou obter, custos nao avaliados, entre outras - se nao tem o objetivo de facilitar, terminam
por propiciar enormes facilidades a ocorréncia de irregularidades na fase de execucdo e na montagem
posterior de prestacao de contas.

3.2.31 A situacdo indica a necessidade de o corpo técnico do Tribunal reavaliar seu foco de atuacao
em relacdo aos convénios, termos de parceria, acordos, ajustes ou outros instrumentos utilizados para
transferir recursos, concentrando esforcos na avaliagdo do controle preventivo que deve ser exercido pelo
concedente, na fase de andlise das proposi¢des e celebragao dos instrumentos, redobrando atencdo em
relacdo aos desvios de conduta e/ou negligéncia funcional de agentes e gestores dos 6rgdos e entidades
concedentes nesta fase, propondo a responsabilizacdo pessoal e a aplicacdo de penalidades a eles, e ndo
apenas aos convenentes, como tem sido comum, pois a atuacdo irregular destes, em boa parte, é facilitada
por aqueles.

(...)

3.2.34 Diante da libera¢do de recursos sem as avaliagdes mencionadas no item precedente, cabe as
equipes de auditoria considerar, em relagdo aos responsdveis do 6rgdo concedente, entre outras medidas
ao seu alcance, a proposi¢ao de responsabilizacdo pessoal por ato de gestdo temerdria, instauragdo de
processo disciplinar, inabilitacdo para o exercicio de funcdo publica, multas e até a solidariedade no débito
quando a conexdo dos fatos assim permitir, especialmente quando ndo comprovadamente presentes os
pressupostos basilares para a celebracdo: a legitimidade da parceria e a existéncia de interesse publico
convergente entre 0s parceiros.

(...)

3.2.38 Outra questdo que merece ser destacada € a auséncia de critérios transparentes para a escolha
das ONG que receberdo recursos por meio de convénios e instrumentos similares. Nao ha publicacdo de
edital para habilitacdo e selecdo das entidades que prestardo servicos a comunidade, nem sequer a
utilizacdo dos titulos juridicos atribuidos pelo Poder Publico como critério avaliativo na escolha das
entidades convenentes, embora, ¢ bom que se destaque, a qualificacao ou titulo juridico, seja qual for, ndo
elide a avaliacdo técnica das proposi¢coes e a aferi¢do da legitimidade das parcerias e do interesse publico
reciproco nelas envolvido. Das dez entidades analisadas nesta auditoria, apenas trés fundacdes detinham o
titulo de utilidade publica federal: Amadeu Filomeno, Getilio Vargas e a de Amparo ao Menor de Feira
de Santana. A situagdo denota que a escolha das entidades nao se pauta em critérios objetivos.

3.2.39 Em razdo disso e da obrigatoriedade de que todo ato administrativo seja motivado,
principalmente os resultantes do poder discriciondrio, pois sdo precisamente estes que precisam estar
embasados na clara demonstracdo do interesse publico que os fundamenta, propde-se determinacdo a
Secretaria do Tesouro Nacional para que inclua dispositivo na IN STN n. 1/1997 de que a escolha de
determinada entidade privada, ndo realizada por meio que garanta a observancia do principio
constitucional da isonomia, para a celebracdo de convénio, acordo, ajuste ou outro instrumento juridico
utilizado para transferir recursos publicos a organizagdes nio-governamentais, deverd ser formalmente
justificada pelo gestor, com indicacdo dos motivos determinantes da escolha e demonstracdo do interesse
publico envolvido na parceria.

3.2.40 Por outro lado, como se verificou, aos titulos juridicos concedidos pelo Poder Publico as
entidades sem fins lucrativos, estd associada uma série de beneficios estatais, entre os quais a imunidade
de impostos e isengdes tributdrias (rendncia de receita), a exigir que a concessdo, a manutencdo e a
cassacdo desses titulos sejam objeto da mais ampla publicidade, conforme preceitua o art. 37 da
Constituicdo Federal/1988, de modo a viabilizar a transparéncia necessdria ao controle social. Assim,
procurou-se identificar como os 6rgaos responsaveis estavam dando divulgacdo desses fatos e constatou-
se que o Ministério da Justica, responsédvel pelos titulos de Utilidade Publica Federal e de Oscip e o



Ministério do Meio Ambiente, responsavel pelo Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas, ja
disponibilizam informacdes a respeito em seus sitios na internet.

3.2.41 O Conselho Nacional de Assisténcia Social do Ministério do Desenvolvimento Social, no
entanto, responsavel por manter o Registro e a Certificagdo das Entidades Beneficentes de Assisténcia
Social, contemplados com beneficios mais expressivos de rendncia de receita e com mais de nove mil
entidades registradas, entre as quais mais de sete mil certificadas, nao disponibiliza informacdes a respeito
desses titulos na internet. Ademais, revelou-se dificil e morosa a obtengao de informagdes a respeito da
situacdo das entidades registradas/certificadas. Em 4/7/2006 solicitamos por e-mail informagdes sobre o
registro ou certificagdo das entidades objeto desta auditoria ao que fomos instados a requisitar as
informacdes por meio de oficio (fls. 29/31). Em 13/7/2006 expedimos oficio de requisi¢do para ratificar a
solicitagdo feita por e-mail, dando prazo até 20/7/2006 para atendimento. Na mesma data a Presidéncia do
Conselho nos oficiou solicitando prorrogacao do prazo para fornecimento das informagdes (fl. 33) com o
que aquiescemos (f1.34) mas, até a presente data, as informag¢des ndo foram prestadas.

(...)

3.2.44 Por fim, quanto aos doze convénios celebrados pela Funasa para a execucdo de agdes de
atencdo a saude indigena, cabe destacar que esta atividade ndo tem caracteristica de evento com duracao
certa e, portanto, ndo caberia a celebracdo de convénios para sua consecu¢do (IN STN n. 1/1997, art. 1°).
O que se verifica no caso desses convénios € uma verdadeira terceirizacdo de atividades que, a teor do
Acordao 823/2004-TCU-Plendrio, deveriam estar sob a responsabilidade daquela Fundagdo. No entanto,
deixamos de encaminhar proposta em relacdo a questdo, por considerarmos adequadas e suficientes as
propostas encaminhadas no despacho do diretor da 3° DT da 4  Secex, no 4mbito do TC 012.718/2004-9,
em 8/2/2006, reproduzidas a seguir:

‘Determinagdo a Fundacao Nacional de Saude para que:

a) No prazo de seis meses, promova estudos de sorte a identificar alternativa vidvel, dentre as
existentes, para estabelecimento de parcerias com as ONGs e demais entidades interessadas no
desenvolvimento de acdes de saide indigena, tendo em vista a inadequabilidade do convénio para
execug¢do dessas atividades, as quais possuem natureza continuada;

b) elabore manuais e/ou rotinas de acompanhamento/fiscalizacdo fisica e financeira dos
instrumentos celebrados para a prestagdo de assisténcia a saide das comunidades indigenas, dispondo
sobre produtos decorrentes (relatorios de fiscalizagdo, relatrios gerenciais, demonstrativos de alcance de
metas e indicadores, pareceres técnicos, etc.), com objetivo e o alcance dos resultados pretendidos, bem
assim da correta aplicagdo dos recursos;

c) identificada a melhor opg¢do, desenvolva trabalhos com vistas a apresentar o modelo as
organizacdes e entidades envolvidas nas acdes de saide indigena, especificando seus aspectos legais, as
vantagens e desvantagens de sua implementacdo, bem como forma e prazo entendidos pertinentes para a
alteracao pretendida.

(...)

h) sejam elaborados critérios objetivos para a sele¢do das organizacdes que irdo prestar servicos de
saude a populagdo indigena, bem como manual ou rotina de procedimentos a serem observados para fins
de andlise e emissdo de parecer técnico quanto as propostas apresentadas, fundamentado na efetiva
avaliacdo da capacidade administrativa e operacional da ONG na prestacdo dos servicos pretendidos, de
maneira similar ao disposto no § 2° do art. 1° da IN/STN n.° 01/97;

1) promova a efetiva e minuciosa avaliacdo quanto a capacidade administrativa e operacional da
organizacdo, de sorte a determinar se a entidade estd realmente habilitada a executar as acdes requeridas e
cumprir as cldusulas e condi¢des pactuadas”.

14. O terceiro grupo de irregularidades trata de problemas voltados a fase de fiscalizacdo e
acompanhamento da execugdo dos convénios:

“3.3 Fiscalizacao da execucdo do objeto insatisfatéoria ou nao realizada. Auséncia de
instrumentos de avaliaciao dos resultados dos convénios.



3.3.1 A auditoria corrobora o que vém sendo apontado por outras ja realizadas no ambito deste
Tribunal: os 6rgdos e as entidades da Administracdo Publica Federal encontram-se despreparados e
desestruturados em relacao a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos que repassam.

3.3.2 Também ndo se constatou a existéncia de procedimentos de avaliacdo dos resultados
alcancados em termos de beneficios, impactos econdmicos ou sociais ou, ainda, no tocante a satisfacdo do
publico-alvo em relacdo ao objeto implementado.

3.3.3 As avaliacdes técnicas da execugdo e atingimento dos objetivos dos convénios (IN STN n.
1/1997, art. 30, § 1°, inciso 1) sdo superficiais, realizadas sobre relatdrios apresentados pelas convenentes,
sem evidéncia de averiguacdes mais aprofundadas quanto a consisténcia das informacdes recebidas.
Baseiam-se tdo somente nas informacdes corriqueiras das prestacdes de contas, sem suporte em relatérios
de fiscalizac@o e/ou acompanhamento local da execugdo do objeto.

(...)

3.3.10 Agora constata-se que também a fase de acompanhamento e fiscalizagdo da execugdo esta
sendo negligenciada pelos entes concedentes, aprofundando ainda mais a ja pouca expectativa de controle
por parte das entidades convenentes e impedindo a ado¢cao de medidas tempestivas para corrigir a série de
conseqiiéncias nefastas que dai pode resultar, tais como o risco de descumprimento do objeto por
inexecugdes, execugdes parciais ou imperfeitas, a malversacao e o desperdicio dos recursos transferidos.

3.3.11 A falta de aparelhamento dos 6rgdos e entidades federais para fiscalizar e acompanhar a
execu¢do dos convénios celebrados e analisar as prestacoes de contas correspondentes tem sido
recorrentemente apontada em relatorios e decisdes deste Tribunal.

3.3.12 Em recente Acoérdio (788/2006-TCU-Plenario), o Tribunal determinou ao Ministério do
Planejamento, Or¢camento e Gestdo que, em conjunto com os 6rgdos e entidades da Administragdo Puablica
Federal (Direta e Indireta) que realizam transferéncias voluntdrias de recursos mediante convénios,
acordos, ajustes, contratos de repasse ou instrumentos congéneres, elabore estudo técnico com vistas a
dotar os concedentes de estrutura minima necessdria a boa atuagdo nas trés etapas de controle das
transferéncias voluntdrias de recursos publicos federais (exame e aprovacdo dos pedidos,
acompanhamento concomitante da execu¢do e andlise da prestacdo de contas). Assim, deixa-se de
encaminhar propostas em relagdo ao assunto, uma vez que a determina¢do ainda se encontra pendente de
cumprimento e o acompanhamento da mesma foi atribuido a esta Adfis.

3.3.13 Sabe-se, no entanto, que fiscalizar e acompanhar a grande quantidade de acdes publicas
descentralizadas por meio de transferéncias voluntérias aos diversos entes da federacdo e as milhares de
entidades privadas, mesmo com o aparelhamento previsto no item precedente, continuard sendo tarefa
dificil de ser desempenhada a contento apenas pelos 6rgaos concedentes e pelos 6rgaos de controle interno
e externo, sendo imprescindivel ampliar os mecanismos de transparéncia de modo a oferecer aos cidadaos
os meios adequados para que também exercam o controle social da execu¢do das agdes governamentais,
prerrogativa do regime democratico e mais consentaneo com a realidade dos dias atuais.

3.3.14 Assim, para possibilitar a transparéncia que deve ser dada as agdes publicas, como forma de
viabilizar o controle social e a bem do principio da publicidade insculpido no art. 37 da Constituicao
Federal/1988, c/c o art. 5° inciso XXXIII, propde-se determinacdo ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, para que, no mesmo prazo a que se refere o item 9.1 do Acérdao 788/2006-TCU-
Plendrio (180 dias), apresente a este Tribunal estudo técnico para implementagdo de sistema de
informdtica em plataforma web que permita o acompanhamento on-line de todos os convénios e outros
instrumentos juridicos utilizados para transferir recursos federais a outros O6rgdos/entidades, entes
federados e entidades do setor privado, que possa ser acessado por qualquer cidaddo via internet, contendo
informacdes relativas aos instrumentos celebrados, especialmente os dados sobre a entidade convenente, o
parlamentar e a emenda or¢camentdria que alocaram os recursos, se houver, o objeto pactuado, o plano de
trabalho detalhado, inclusive custos previstos em nivel de item/etapa/fase, as licitacdes realizadas com
dados e lances de todos os licitantes, o status do cronograma de execucao fisica com indicagao dos bens
adquiridos, servigos ou obras executados, o nome, CPF e dados de localizacdo dos beneficidrios diretos,



quando houver, recursos transferidos e a transferir, a execu¢do financeira com as despesas executadas
discriminadas analiticamente por fornecedor e formuldrio destinado ao registro de denuncias. (...)

3.3.15 Propde-se que a Secretaria Adjunta de Fiscalizacdo - Adfis promova a avaliacdo técnica do
estudo a que se refere 3.3.14 retro, a ser apresentado pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestao, manifestando-se conclusivamente no processo pertinente a respeito.

3.3.16 Visando a ado¢do de mecanismos que garantam a efetiva transparéncia da gestdao e o controle
social dos recursos publicos transferidos a entidades privadas, e inclusive a contrapartida, encaminha-se
proposta para que a Secretaria do Tesouro Nacional disponha na instru¢do normativa que rege os
convénios que tais entidades devem reportar todas as acdes executadas no sistema a que se referem os
subitens precedentes e divulgar, em seus sitios na rede mundial de computadores e em locais visiveis de
suas sedes sociais e estabelecimentos em que exercam suas acodes, todos os convénios e instrumentos
similares celebrados com a Administracao Federal, indicando os valores recebidos e os propdsitos a que se
destinam, com detalhamento dos objetivos e metas a serem alcangados.

3.3.17 Visando a melhorar a qualidade das andlises técnicas e de resultados previstas no art. 31, § 1°,
inciso I, da IN STN n. 1/1997, encaminha-se proposta para que a Secretaria do Tesouro Nacional inclua na
referida IN, exigéncia de os 6rgdos e entidades concedentes consignarem em seus pareceres técnicos
quanto aos aspectos da execucdo fisica e atingimento dos objetivos de convénios, quais foram os
procedimentos e critérios adotados na realizacdo das respectivas avaliacdes”.

15. Antes de tratar dos achados relativos ao quarto grupo de irregularidades - relacionado com os
procedimentos de licitacdo e contratacdo realizados pelas entidades convenentes, o Relatério Consolidador
apresenta uma explanagdo das principais normas sobre a matéria, posicionando-se no sentido de que as
entidades privadas que recebem recursos publicos repassados mediante convénios, acordos, ajustes e
outros instrumentos congéneres devem licitar e sujeitam-se as regras da Lei n. 8.666/1993. Partindo deste
pressuposto, foram apresentadas, as fls. 110/114, as principais irregularidades atinentes ao assunto
verificadas durante a fiscalizacao:

3.4 Irregularidades nos processos de licitacao e contratacio. Indicios de fraude nos processos
de compra. Sobreprecos na aquisicao de produtos e servicos.

(...)

3.4.5 Apesar dessas disposi¢des normativas, constatou-se que os procedimentos de licitacdo (ou
andlogos) e de contratacdo adotados em alguns casos sdo realizados de forma precdria e rudimentar, nao
atendendo quaisquer das exigéncias legais mencionadas nos subitens anteriores. Ha casos manifestos de
procedimentos realizados por mera formalidade e outros com indicios de fraude nos processos de
aquisicdo e contratacdo, como se exemplificard nos achados descritos a seguir. Noutros, ainda, nada
consta dos processos de prestacdo de contas que comprove terem sido realizados quaisquer procedimentos
de licitac@o ou andlogos.

(...)

347 A mesma ONG [Avante - Qualidade, Educacdo e Vida], sem a devida justificacdo de
inexigibilidade de licitacdo, efetivou dezoito contratagdes diretas de servicos especializados de assessoria
e consultoria, no ambito de dois outros convénios federais. No convénio CGU-031/2003 Siafi 488918,
contratou dez empresas, perfazendo o montante de R$ 320.604,85. No outro, celebrado com o Ministério
do Trabalho e Emprego (130/2004 Siafi 516743), fez mais oito contratagdes, no montante de RS$
267.920,00.

3.4.8 No caso dos convénios Funasa celebrados com o Conselho Indigena de Roraima (032/2002
Siafi 448210 e 011/2004 Siafi 500706) e com a Urihi - Saide Yanomami (306/99 Siafi 373866, 2344/00
Siafi 410212 e 45/02 Siafi 445844), a aquisicdo dos bens e servicos deu-se mediante a realizacdo de mero
procedimento de cotagdo de precos, em alguns casos nem isso houve, sem qualquer divulgacdo na
imprensa oficial ou da praga e sem verificacdo da habilitacdo dos fornecedores.

(...)



3.4.10 A Coordenagdo das Organizagoes Indigenas da Amazonia Brasileira, no convénio 145/2002
Siafi 453575, realizou cotagdo de precos para aquisi¢do de equipamentos odontolégicos mas, de acordo
com a planilha de precos coletados, os quatro itens cotados ndo foram adquiridos pelos menores precos
obtidos. Ao invés de adquirir cada um dos itens do fornecedor que ofereceu o menor prego para aquele
item, a convenente optou por adquirir todos os itens de um mesmo fornecedor, resultando num custo total
a maior em R$ 3.470,80.

3.4.11 Nos convénios Funasa 434/99 Siafi 378521 e 369/02 Siafi 466471, celebrados com a
Coordenacdo da Unido das Nacgdes e Povos Indigenas de Rondonia, Norte de Mato Grosso e Sul do
Amazonas, foram realizados procedimentos de cotacdo simulados, junto a empresas novas, pequenas ou
fantasmas, indicando possivel direcionamento, e cotagdes muito proximas/alinhadas com precos sempre
pouco acima da cotacdo vencedora, forjando competigao.

34.12 A equipe de auditoria aponta também outros fatos para corroborar os indicios de
procedimentos de aquisi¢ao fraudulentos, como o fornecimento de produtos por empresas que nao sao do
ramo do objeto cotado, empresas abertas pouco antes da vigéncia do convénio, empresa fantasma, com
endereco inexistente.

(...)

3.4.16 A prética de adquirir produtos e servigos por precos superiores aos de mercado também foi
efetivamente constatada em alguns convénios. No caso do convénio Funasa mencionado no subitem
precedente, houve a contratagdo de horas de vdo com sobreprego de R$ 87,00/hora em relagdao ao preco
referencial de mercado recomendado pela Funasa. No convénio 45/02 Siafi 445844/Urihi - Sadde
Yanomami, o mesmo servigo alcangou sobrepre¢o de R$ 157,00/hora em relagao aquele referencial.

3.4.17 A Urihi - Sadde Yanomami figura em outros casos de aquisicdo por valores superiores aos
das proprias cotacdes que realizou. No convénio Funasa 306/99 Siafi 373866, a ONG realizou cotacdo de
precos para adquirir quatro sistemas de energia solar, na qual uma proponente apresentou preco de R$
146.624,00, mas sendo preterida, entretanto, por outra que realizou a venda por R$ 164.619,00 a unidade,
indicando, a primeira vista, um prejuizo de R$ 71.980,00 ao erario. De modo igual agiu em relacdo ao
convénio Funasa 2344/00 Siafi 410212, adquirindo seis transceptores ao prego de R$ 2.150,00, apesar de
ter recebido proposta de R$ 2.000,00 a unidade.

3.4.18 A mesma entidade, em todos os convénios, pagou sobrepreco nos servigos de contabilidade
contratados com a empresa Sampayo Ferraz Contadores Associados S/C ao custo de R$ 3.000,00 por més,
um preco fora da realidade local e, como se verd adiante, ainda havia previsao contratual deste valor subir
para R$ 4.000,00. Ressalte-se, também, que, apesar de tais honorarios, a referida empresa ainda foi
contemplada com pagamentos a titulo de décimo-terceiro salarios.

3.4.19 No que diz respeito aos contratos, as regras estabelecidas pela Lei n. 8.666/93 também sdo
sistematicamente inobservadas. H4 irregularidades como a celebracdo de contratos com auséncia de
clausulas necessdrias, vigéncia por prazo indeterminado, previsdao de reajustes em prazo inferior a um ano
e valores de reajustes predeterminados sem vinculacdo a indices de precos, entre outras. Houve também
acréscimos ilegais nos objetos contratados, por meio de termos aditivos, ultrapassando, em muito, o limite
permitido na legislac@o.

3.4.20 No convénio Funasa 45/02 Siafi 445844/Urihi, o servico de transporte aéreo inicialmente
contratado em 300 horas de vdo, foi acrescido, sem as devidas justificativas ou da licitacdo pertinente,
para 1.200 e posteriormente para 1.600.

3.4.21 Nos trés convénios analisados a entidade celebrou contratos por prazo indeterminado com as
empresas Transvig Transporte de Valores e Vigilancia Ltda., e Sampayo Ferraz Contadores Associados
S/C. Neste dltimo, havia previsdo contratual para reajustar, em um ano, o valor dos servigos em 33,33%,
portanto, sem qualquer vinculagdo a indices de precos.

3.4.22 Outro contrato de servicos contdbeis atipico, no que diz respeito a preco e reajuste, foi
celebrado pela Coordenagdo Indigena de Roraima, no &mbito do convénio 019/2003 Siafi 498123 /Funasa.



O valor inicial, pactuado em R$ 2.000,00, ja incompativel com a realidade do mercado local, foi alterado
seis meses depois para R$ 3.000,00, correspondendo a um acréscimo de 50%.

3.4.23 Ainda a mesma ONG, em trés convénios celebrados com a Funasa, firmou contrato de
locacdo para um imével e anualmente (2002, 2003, 2004 e 2005) celebrava novo contrato para 0 mesmo
imovel, nos quais pactuava novos precos que superavam a variacdo do IGPM-FGV, indice utilizado pelo
mercado para reajuste de aluguéis.

3.4.24 Ja ndo restam duvidas quanto a obrigatoriedade de as entidades de direito privado licitar, nas
hipdteses em que executem despesas decorrentes da aplicacdo de recursos publicos repassados mediante
convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos. E o que se depreende dos Acérdios TCU-Plendrio
1.070/2003 e 353/2005 que ‘constituiram certamente fatores intervenientes e mesmo motivadores no
contexto da formalizacdo do Decreto n.° 5.504/2005° (MOTTA, 2005).

3.4.25 No entanto, os procedimentos de aquisi¢do adotados por estas entidades, como se verificou,
estdo longe de se constituirem em licitagdes ou em procedimentos andlogos que atendam aos principios da
igualdade, legalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia administrativa previstos na Constituicdo. E,
como se viu, a falta de adocdo dos procedimentos de licitagdo e contratagdo previstos na lei prépria
resultou em prejuizos para o erério.

3.4.26 Os fatos descritos revelam as primeiras conseqii€ncias de ndo se avaliar adequadamente as
condi¢des das entidades convenentes para a consecug¢do dos objetos pactuados. No caso, a capacidade
administrativa para realizar atribuicdes demandadas de quem gerencia a aplicagdo de recursos publicos,
como licitar, contratar, liquidar despesas e prestar contas, cumulada com uma avaliagcdo do histérico e do
referencial ético da entidade, da sua neutralidade politico-partidaria, da idoneidade e da capacidade técnica
e gerencial de seus dirigentes.

3.4.27 Sem essas garantias de manuten¢dao de uma expectativa minima de controle, que somente
uma andlise técnica responsavel das condi¢des da convenente para consecucdo do plano de trabalho
associada a um adequado acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo possibilitam, o quadro que se
apresenta até aqui €, em grande medida, previsivel.

(...)

3.4.29 A adocgdo das propostas encaminhadas no ambito do grupo de achados 3.2, quanto a avaliacdo
técnica das proposicdes e das condi¢des das entidades convenentes executéd-las, conjugadas com aquelas
que visam a dar maior transparéncia a execucdo dos convénios, por meio da disponibiliza¢do dos dados
dessa fase na internet (itens 3.3.14 e 3.3.15), minimizariam a ocorréncia das irregularidades descritas neste
tépico, ndo s6 pela escolha mais criteriosa das entidades e pela reducdo das margens de “manobras
criativas” nos atos de execugdo, mas, principalmente, pelo aumento da expectativa de controle e pela real
possibilidade de se ter denunciadas as irregularidades praticadas”.

16. O dltimo grupo de irregularidades indicado no Relatério em tela diz respeito a ocorréncias
relacionadas a falta de observagao das normas de execucao financeira dos recursos repassados por meio de
convénios (fls. 114/118):

“3.5 Irregularidades na execucao financeira dos Convénios. Movimentacao irregular das
contas especificas. Indicios de fraude nos pagamentos e documentos comprobatorios de despesas.
Utilizacao dos recursos em finalidade diversa, em despesas nao permitidas e em data posterior a de
vigéncia do convénio.

3.5.1 Os extratos bancdrios e as relagdes de pagamentos constantes das prestacdes de contas
evidenciam que, em geral, as contas bancdrias especificas dos convénios sdo movimentadas em desacordo
com o disposto no art. 20, caput, da IN STN n. 1/1997, que exige a movimentagdo, exclusivamente,
mediante cheque nominativo, ordem bancdria, transferéncia eletronica disponivel ou outra modalidade de
saque autorizada pelo Banco Central do Brasil, em que fiquem identificados sua destinagao e, no caso de
pagamento, o credor.

3.5.2 Verificou-se o saque de valores a titulo de suprimento de fundos para aquisicdo de bens e
pagamento de servicos, contrariando as disposicdes da referida IN. Cheques sdo sacados diretamente nas



agéncias bancdrias para supostos pagamentos, em espécie, a diversos beneficidrios. Procedimento que nao
se justifica, dado os elevados valores muitas vezes envolvidos. Por outro lado, ndo constam dos processos
comprovantes de efetivagao de grande parte destes pagamentos, tais como, recibos de depdsitos bancarios
nas contas dos favorecidos, DOC, TED ou outra modalidade prevista pelo Bacen que permita identificar a
destinacdo e o credor’.

17. O Relatério também destaca, as fls. 114/118, a ocorréncia de procedimentos fraudulentos
caracterizados pela emissdo de notas fiscais com datas anteriores as de autorizacdo de impressao dos
respectivos documentos fiscais, bem como a desordem cronoldgica dos documentos fiscais emitidos por
um mesmo contratado/fornecedor. Além disso, foi verificada a realizacdo de pagamentos antes da entrega
de bens ou da prestacao de servicos, ou em valores superiores aos contratados.

18. Ainda foram identificadas, neste grupo de achados, diversas outras impropriedades que podem
ser resumidas em: auséncia de atesto comprovando a realizacdo de servigcos/obras ou o fornecimento de
bens na documentagdo que respalda as despesas; falta de registro do nimero do convénio nos documentos
comprobatdrios das despesas realizadas, o que permite a utilizagdo do documento em mais de uma
prestacdao de contas; realizacdo de despesas em finalidade diversa a do objeto pactuado; pagamento de
despesas de um convénio com recursos de outro ajuste; realizacdo de despesas de competéncia de entidade
concedente com recursos dos convénios; pagamento de despesas de custeio da entidade, v.g., pagamentos
de contas telefOnicas e de saldrios de empregados; aquisi¢do de itens que integram o ativo imobilizado das
entidades; e pagamentos indevidos de juros e multas.

19. Também estao expostos, no Relatdrio, alguns casos especificos em que a entidade convenente
realizou pagamentos, com recursos de convénio, para servicos prestados por terceiros a concedente.

20. Entendendo que as irregularidades verificadas na fase de execucdo financeira revelam
fragilidade nos procedimentos contdbeis adotados e falta de regulamentag¢do mais incisiva e clara quanto a
responsabilidade e ao papel do contabilista ou da organizacdo contdbil no que diz respeito a contabilizacdao
e a prestacdo de contas dos recursos transferidos, a Adfis sugeriu que este Tribunal determine a Secretaria
do Tesouro Nacional a inclusdo de novos dispositivos na instru¢do normativa que rege 0s convénios,
dispositivos estes discriminados mais a frente, neste relatério, quando da apresentacdo da proposta de
encaminhamento da Unidade Técnica.

21. Foi ressaltada, ainda, no Relatério Consolidador da Auditoria, as fls. 119/120, a constatagcao de
que um dos convénios analisados carecia de cldusula prevendo a quem caberia a propriedade dos bens
adquiridos, produzidos, transformados ou construidos com recursos do ajuste, quando da sua extin¢cao. Em
outros casos, embora houvesse a cldusula estabelecendo que tais bens seriam de propriedade da entidade
concedente, ndo havia qualquer tipo de controle ou tombamento dos materiais e equipamentos.

22. O Relatério da Adfis também registra, por fim, a falta de observacdo do art. 26 da Lei
Complementar n. 101/2000, o qual estabelece a necessidade de autorizagdo, por lei especifica, para a
destinacdo de recursos publicos ao setor privado (fl. 119).

23. Importa assinalar, ainda, que ao longo do Relatério de Consolidag¢do, a Unidade Técnica indica
diversos encaminhamentos que estdo sendo propostos pelas Secretarias que participaram da execucao
descentralizada desta FOC, nos processos que tratam especificamente de cada convénio examinado, dentre
eles, audiéncias, conversao de processo em tomada de contas especial, citacdo e determinagdes.

24. Ante as constatacOes e andlise dos achados consolidados, a Adfis, as fls. 125/128 e 132,
apresenta a seguinte proposta de encaminhamento:

“6.1 Determinar ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo que, para possibilitar a
transparéncia que deve ser dada as agdes publicas, como forma de viabilizar o controle social e a bem do
principio da publicidade insculpido no art. 37 da Constitui¢do Federal de 1988 c/c o art. 5°, inciso XXXIII,
no prazo de 180 (cento e oitenta dias), apresente a este Tribunal estudo técnico para implementagcdo de
sistema de informdtica em plataforma web que permita o acompanhamento on-line de todos os convénios
e outros instrumentos juridicos utilizados para transferir recursos federais a outros 6rgaos/entidades, entes
federados e entidades do setor privado, que possa ser acessado por qualquer cidaddo via internet, contendo



informacdes relativas aos instrumentos celebrados, especialmente os dados da entidade convenente, o
parlamentar e a emenda or¢camentéria que alocaram os recursos, se houver, o objeto pactuado, o plano de
trabalho detalhado, inclusive custos previstos em nivel de item/etapa/fase, as licitacdes realizadas com
dados e lances de todos os licitantes, o status do cronograma de execucdo fisica com indica¢do dos bens
adquiridos, servigos ou obras executados, o nome, CPF e dados de localizacdo dos beneficidrios diretos,
quando houver, os recursos transferidos e a transferir, a execucao financeira com as despesas executadas
discriminadas analiticamente por fornecedor e formuldrio destinado a coleta de dentincias.

6.1.1 Péagina do referido sistema devera ser disponibilizada em local visivel dos sitios de todos os
orgados/entidades que realizem transferéncias voluntérias, permitindo filtrar consultas aos instrumentos
celebrados por cidade, estado, entidade convenente, nimero do convénio, objeto entre outros critérios de
pesquisa, tudo visando a maior acessibilidade e transparéncia possivel.

6.1.2 Com vistas a exibir dados de todos os instrumentos celebrados no ambito da administra¢do
publica federal (direta e indireta), pagina do mesmo sistema deverd ser disponibilizada em portal
especifico, permitindo os mesmos filtros de consultas do item precedente, além de outros que a
caracteristica consolidadora da pagina exigir.

6.1.3 As dentncias recebidas na forma do item 6.1, in fine, deverdo ser objeto de tratamento
prioritario nos 6rgaos/entidades concedentes, reportando-se as constatacdes e as providéncias tomadas a
Controladoria Geral da Unido e ao Tribunal de Contas da Unido.

6.2 Determinar ao Conselho Nacional de Assisténcia Social do Ministério do Desenvolvimento
Social que, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, para viabilizar a transparéncia necessdria ao controle
social, disponibilize em sua pédgina na internet as informagdes relativas aos titulos juridicos sob sua
responsabilidade (Registro e Cebas), incluindo o CNPJ, o nome da entidade, a atividade de interesse social
desenvolvida por ela, a data de sua fundagdo e seus dados completos de localizagdo, inclusive sitio na
internet, e-mail e telefones, nome, cargo e CPF dos integrantes de seus 6rgdos internos (conselhos e
diretoria executiva), data de concessao, prazo de validade e discriminagdo dos beneficios associados ao
titulo concedido com sua situacao (regular, suspenso ou cancelado), e formulario destinado ao registro de
dentincias.

6.3 Determinar ao Ministério da Justica que, no prazo de 120 (cento e vinte) dias, para
complementar as informacdes atualmente fornecidas e viabilizar efetivamente o controle social,
disponibilize em sua pigina na internet a atividade de interesse social desenvolvida pela entidade
qualificada como Oscip ou de Utilidade Publica Federal, a data de sua fundacao e seus dados completos
de localizagdo, inclusive sitio na internet, e-mail e telefones, nome, cargo e CPF dos integrantes de seus
orgdos internos (conselhos e diretoria executiva), data de concessao, prazo de validade e discriminacao
dos beneficios associados ao titulo concedido com sua situagdo (regular, suspenso ou cancelado), e
formuldrio destinado ao registro de dentncias.

6.4 Determinar a Secretaria do Tesouro Nacional, com fulcro no art. 70, pardgrafo unico, da
Constitui¢io Federal de 1988, que, no prazo de 90 (noventa) dias, discipline a obrigatoriedade:

6.4.1 das entidades recebedoras dos recursos divulgarem em seus sitios na internet e em locais
visiveis de suas sedes sociais e dos estabelecimentos em que exercam suas agdes, todos 0os convénios e
instrumentos similares celebrados com a Administracdo Federal, indicando os valores recebidos e os
propositos a que se destinam, com detalhamento dos objetivos e metas a serem alcangados;

6.4.2 de os orgaos/entidades concedentes estabelecerem critérios objetivamente aferiveis e
transparentes para escolha das entidades privadas que receberdo recursos por meio de convénios e outros
instrumentos juridicos utilizados para transferir recursos federais;

6.4.3 de ser formalmente justificada pelo gestor, com indicacdo dos motivos determinantes e
demonstracdo do interesse publico envolvido na parceria, a escolha de determinada entidade privada para
a celebracdo de convénio, acordo, ajuste e outro instrumento juridico utilizado para transferir recursos
publicos federais, especialmente quando tal escolha ndo se der por meio de concurso de projetos ou de
outro critério inteiramente objetivo;



6.4.4 dos orgaos e entidades concedentes consignarem em seus pareceres técnicos, quanto aos
aspectos da execucdo fisica e atingimento dos objetivos de convénios, quais foram os procedimentos e
critérios adotados na realizacao das respectivas avaliagdes;

6.4.5 de os registros a serem realizados na escrita contdbil das entidades privadas em relacdo aos
recursos transferidos por meio de convénios, termos de parceria, acordos, ajustes € outros instrumentos
congéneres, observarem as Normas Brasileiras de Contabilidade, especialmente a NBC T 10.4 Fundagdes
e a NBC T 10.19 Entidades sem finalidade de lucros, bem como o Manual de Procedimentos Contabeis
para FundacOes e Entidades de Interesse Social expedido pelo Conselho Federal de Contabilidade - CFC;

6.4.6 de declaracao do profissional ou organizagao contdbil quanto ao conhecimento das normas que
regem a transferéncia dos recursos, especialmente as relativas a execugdo financeira, a prestacao de contas
e a guarda dos documentos (3.5.35.4) e da sua ciéncia quanto a responder, solidariamente com o
convenente, pelos atos dolosos, especialmente no que diz respeito a idoneidade da documentacao fiscal, a
fidedignidade dos registros contdbeis e da prestacdo de contas dos recursos transferidos, nos termos do
pardgrafo unico do art. 1.177, do Cédigo Civil;

6.4.7 dos termos de celebracdo ou renovacdo de convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos
utilizados para transferir recursos federais a entidades privadas somente serem aprovados quando presente
no processo declaragdo do profissional ou organizacdo contdbil quanto ao conhecimento e concordancia
com a responsabilizacdo prevista no item precedente;

6.4.8 de o documento previsto nos itens precedentes constar ainda a identificacdo completa e os
dados para localizacdo do profissional ou organizacao contdbil, CNPJ ou CPF, n.° do registro profissional,
endereco, telefone, fax, sitio web, e-mail, e a obrigatoriedade - enquanto nao decorrido o prazo de guarda
obrigatéria da documentacdo relativa a prestacdo de contas - de comunicar ao 6rgdo ou entidade
concedente qualquer alteracdo nesses dados ou a mudancga do profissional ou da organizacdo contdbil
responsavel, que deverd subsumir-se em todas as responsabilidades e obrigacdes do(a) substituido(a) no
instrumento celebrado;

6.4.9 da entidade convenente reportar tempestivamente todas as agdes a seu cargo no sistema a que
se refere o item 6.1, inclusive a evolu¢do da execucdo fisica, os processos licitatérios, a execucao
financeira e a prestacdo de contas, a partir do momento em que o sistema esteja homologado em cada
orgado/entidade concedente.

6.5 Determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo - Segecex a expedicdo de orientacdo ao
corpo técnico deste Tribunal para que, ao realizar auditorias em convénios, termos de parceria, acordos,
ajustes e outros instrumentos utilizados para transferir recursos federais a Organizacdes Nao-
Governamentais, concentre esfor¢cos na avaliagdo do controle preventivo que deve ser exercido pelo
orgdo/entidade concedente, na fase de andlise técnica das proposi¢des e celebracdo dos instrumentos,
atentando quanto a eventuais desvios de conduta e/ou negligéncia funcional de agentes e gestores
publicos, caracterizados pela falta ou insuficiéncia de andlises técnicas, especialmente a avaliagdo da
capacidade da entidade convenente para consecu¢do do objeto proposto e para realizar atribui¢des
legalmente exigidas na gestdo de recursos publicos, como licitar, executar e liquidar despesas e prestar
contas, propondo, entre outras medidas ao seu alcance, a responsabilizacdo pessoal por ato de gestdo
temerdria, instauracdo de processo disciplinar, inabilitacdo para o exercicio de fun¢do publica, multas e
solidariedade no débito quando a conexdo dos fatos assim permitir, especialmente quando ndo presentes
os pressupostos basilares para a celebracdo: a legitimidade da parceria e a existéncia de interesse publico
convergente entre os entes concedentes e convenentes.

6.6 Determinar a Secretaria Adjunta de Fiscalizacdo - Adfis que promova a avaliacdo técnica do
estudo a que se refere o item 6.1, manifestando-se conclusivamente no processo pertinente;

6.7 Encaminhar cépia do relatério do voto e do Acdérdao que vier a ser proferido a Comissao Mista
de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, ao Comité de Avaliacdo e
Fiscaliza¢ao da Execu¢do Orcamentaria da mesma Comissdo e a CPMI das Ambulancias como eventual



subsidio de iniciativas legislativas, considerando que a extensdo aos estados, Distrito Federal e municipios
dos mecanismos de transparéncia e controle aqui propostos seria uma medida salutar.

6.8 Encaminhar cépia do relatério do voto e do Acérdao que vier a ser proferido ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, ao Ministério da Justica e ao Conselho Nacional de Assisténcia Social
do Ministério do Desenvolvimento Social, a Secretaria do Tesouro Nacional e, para conhecimento, a
Controladoria-Geral da Unido”.

25. Em 3/11/2006, chegou a meu Gabinete nova instrucdo da Adfis, as fls. 134/135, registrando o
recebimento de oficio encaminhado a esta Corte pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, vinculado
ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, em resposta a um oficio de requisi¢ao,
expedido pela Adfis em 13/7/2006, comunicando, dentre outras informacdes, que aquele Conselho esta
tomando as providéncias para a implantacdo de um sistema de informagdes para consulta e acesso de
todos, visando a publicizacio das informacdes sobre as entidades que possuem Registro ou Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social. Apds andlise do expediente, a Adfis concluiu que as novas
informacdes ndo alteram a proposta de encaminhamento apresentada por aquela Unidade Técnica (fls.
134/153).

E o Relatorio.
VYOTO

Registro que atuo nestes autos com fundamento no art. 30 da Resolugdo n. 190/2006-TCU, tendo em
vista tratar-se de processo afeto ao Auditor responsédvel pela Lista de Unidades Jurisdicionadas n. 11, no
biénio 2005/2006.

2. Examina-se, nesta ocasido, Relatério Consolidador da Auditoria realizada na modalidade
Fiscalizagao de Orientagdo Centralizada - FOC, coordenada pela Secretaria Adjunta de Fiscalizacdo -
Adfis. A auditoria teve como objetivo verificar a regularidade da aplicacdo de recursos federais
repassados a Organizagdes Nao-Governamentais - ONGs, por meio de convénios, contratos de repasse e
instrumentos similares.

3. Tal auditoria foi incluida no Plano de Fiscalizacdo do segundo semestre de 2005 (Acé6rdao n.
879/2005-Plenério), em decorréncia da preocupacio desta Corte com o crescente nimero de convénios e
outros ajustes que vém sendo celebrados com ONGs e, conseqiientemente, com o aumento dos recursos
repassados a essas entidades, sem que se tenha observado a adequacdo da estrutura da Administracdao
Publica e das normas atinentes a matéria a fim de garantir a devida andlise da viabilidade e conveniéncia
dos ajustes, a selecdo das ONGs de forma impessoal e com critérios objetivos e a correta fiscalizacdo da
utilizac¢do dos valores repassados, tanto durante como apds a execucao do ajuste.

4. A preocupacao desta Corte sobre o tema ficou registrada, de maneira especial, no Voto condutor
do Acérdao n. 1.777/2005-Plendrio, de lavra do Exmo. Ministro Marcos Vinicios Vilaca, do qual
reproduzo alguns trechos:

“l164. Aproveito a oportunidade para abordar assunto do qual ‘Oscip’ é apenas uma pequena
parcela. Refiro-me as Organiza¢des Nao-Governamentais (ONGs), entidades que tém se disseminado de
forma acentuada no tultimos anos. Em muitos casos, recebem recursos governamentais sem devolvé-los a
sociedade na forma de agdes voltadas ao interesse publico. Algumas, como vem chegando ao nosso
conhecimento, acabam por viver do Estado, sugando seus ja limitados recursos. Os numeros sdo
elogiientes. Em 2003, o Tesouro transferiu para institui¢des privadas quase 1,4 bilhdo de reais. Do total de
ONGs, 55% sao mantidas, por vezes exclusivamente, com recursos publicos.

165. O tema merece a atencao desta Corte.

166. Nao se trata de propor a instituicdo de controles em adicdo aos ja existentes. As ONGs, ao
receberem recursos publicos, por meio de convénio ou instrumento similar, ficam obrigadas a prestar



contas, em aten¢do ao mandamento constitucional. Assim, ao menos formalmente, tais organizacoes
sofrem a incidéncia da fiscalizacdo do Poder Publico. Trata-se de tornar efetivos os controles ja existentes.

A tarefa ndo € facil. O Congresso Nacional ja examinou o problema ao longo de 2002, quando foi
constituida a Comissdo Parlamentar de Inquérito das ONGs. A CPI concluiu que hd uma proliferacao
dessas entidades, sem mecanismos de controle, principalmente quanto a utilizacdo de recursos publicos.
Do relatério final da CPI, extraio os seguintes trechos:

‘Ao longo da década de 90, com a proliferacdo de fundacdes e associagdes sem fins lucrativos,
evidenciando novos perfis e perspectivas de atuagdo, e, a0 mesmo tempo, um considerdvel arsenal de
intervencdo e transformacao no campo social, mediante um volume crescente de parcerias onerosas com o
Poder Publico, imp0s-se a necessidade de alterar as formas juridico-associativas cldssicas, o que veio
materializar-se na edi¢ao da Lei n® 9.790/99, mais conhecida como Lei do Terceiro Setor.

A Lei n.° 9.790/99, que trata da qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado como
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), estd longe de representar a reforma do
marco legal que regula as relagdes entre Estado e Sociedade Civil. De fato, é apenas um pequeno passo
nessa direcao.

(...)

Hoje o que se vé € intolerdvel. Tudo leva a crer que a maioria esmagadora das ONGs evita
qualificar-se como OSCIP para poder continuar a beneficiar-se do inaceitdvel mecanismo, que hoje
prevalece, pelo qual o Poder Publico distribui recursos a essas organizagdes por meio de convénios, sem
recorrer a edital publico para selecionar os melhores projetos. Em funcdo de uma duvidosa concepg¢ao
doutrindria do Direito Brasileiro, dd-se uma espécie de ‘agcao entre amigos’.

H4 ONGs que sequer possuem sede ou endereco certo e conseguem viabilizar emendas
or¢amentdrias, receber abundantes recursos financeiros do erdrio e aprovar prestacdes de contas sumarias
junto ao Orgdo repassador, como retrata o caso da parceria entre a Agéncia de Desenvolvimento
Sustentdvel Brasil em Renovacao - Adesbrar e o Ministério da Cultura, analisada por essa Comissao”.

5. Por meio do Acérdiao supra, esta Corte fez as seguintes deliberacdes que julgo oportuno
transcrever, em funcao da correlagdo existente entre os temas abordados entre aquele e este processo:

“9.1 adotar, para fins de fiscalizacdo deste Tribunal e orientacdo dos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica, as seguintes conclusoes:

9.1.1. as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico - Oscips, contratadas pela
Administracdo Publica Federal, por intermédio de Termos de Parceria, submetem-se ao Regulamento
Préprio de contratacdo de obras e servicos, bem como para compras com emprego de recursos
provenientes do Poder Publico, observados os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, economicidade e da eficiéncia, nos termos do art. 14, c/c o art. 4°, inciso I, todos da Lei
9.790/99;

9.1.2. nao se aplicam aos Termos de Parceria celebrados entre a Administracdo Publica Federal e as
Oscips as normas relativas aos Convénios, especificamente a IN 01/97-STN;

9.1.3 os valores percebidos pelos dirigentes das Oscips que atuem na gestdo executiva e daqueles
que prestam servicos especificos, em razdao da celebracdo de Termos de Parceria com a Administracao
Publica Federal, devem respeitar os valores praticados pelo mercado, na regido correspondente a sua area
de atuagdo, conforme o art. 4°, inciso VI, da Lei 9.790/99;

9.2 determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e a Casa Civil da Presidéncia da
Republica que orientem os 6rgaos e entidades da Administragdo Publica para que incluam nos Termos de
Parceria ja celebrados ou a celebrar, cldusula contendo previsdo de que a Oscip ndo poderd utilizar
recursos publicos em gastos vedados pela Lei de Diretrizes Or¢amentarias;

9.3 firmar entendimento no sentido de que previamente a assinatura de Termos de Parceria, deve ser
exigida da Oscip interessada em celebrar parceria com o Poder Publico, as certiddoes negativas
mencionadas no art. 4°, inciso VII, "b", da Lei n.° 9.790/99, tendo em vista o disposto no art. 195, § 3°, da
Constitui¢do Federal;



9.4 determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e a Casa Civil da Presidéncia da
Republica que avaliem a inclusdo em normativo préprio de dispositivo que obrigue a aplicagcdo do critério
de selec@o de Oscip previsto no art. 23 do Decreto n.° 3.100/99 em toda e qualquer situagao;

9.5 recomendar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao e ao Ministério da Justica que
estudem a conveniéncia de incluir em normativo préprio a previsdo de que o Poder Publico, antes da
celebracdo do Termo de Parceria, deva levar em consideraciao, quando cabivel, os requisitos listados no
art. 27 do Decreto n.° 3.100/99, entre outros necessarios a afericao da capacidade operacional da entidade
interessada;

9.6 recomendar ao Ministério da Justi¢a que estude a conveniéncia de incluir em normativo proprio
as hipoteses de perda de qualificacdo como Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico;

9.7 determinar a Segecex e a Adfis que examinem a oportunidade e conveniéncia de levar em
consideracdo, por ocasido de trabalhos que envolvam o incremento da sistematica de fiscalizagdo do
Tribunal, as propostas apresentadas pela Secex/RJ as fls. 120/121 do presente processo (item 3.10 da
proposta de encaminhamento):

9.8 determinar a Segecex que constitua grupo de trabalho, se possivel com a participacdo da
Secretaria Federal de Controle Interno, com o objetivo de, no prazo de 60 (sessenta) dias, propor
aperfeicoamentos no sistema de controle das transferéncias de recursos publicos a Organizagdes Nao-
Governamentais;

9.9 constituir grupo de trabalho, sob a coordenagdo da Segecex e com a participacdo de servidores
da Sefid, além de outras unidades técnicas, se for o caso, com o objetivo de fornecer subsidios a futura
atuacdo do Tribunal em relagcdo as Parcerias Publico-Privadas, especialmente com relagdo aos aspectos da
Lei n.° 11.079, de 2004, que ainda ndo possuem normatiza¢do de controle especifica para a atuacdo do
Tribunal;

9.10 enviar cépia do Relatério, Voto e Acdérdiao ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo, ao Ministério da Justica, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, ao Ministério da Fazenda, aos Presidentes do Senado
Federal e da Camara dos Deputados, a Comissdo de Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal, a
Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados e a Controladoria-Geral da
Uniao, para conhecimento e adog¢ao das providéncias que entenderem cabiveis;

9.11 arquivar o processo”.

6. Para a realizacdo da FOC em exame foram selecionadas 11 ONGs que receberam recursos dos
seguintes orgaos/entidades: Fundagdao Nacional de Satide, Ministério do Esporte, Ministério do Trabalho e
Emprego, Controladoria-Geral da Unido, Fundo Nacional de Satde, Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico - CNPq, Ministério da Ciéncia e Tecnologia e Fundacgdo
Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoa de Nivel Superior. Dentre os convénios celebrados entre as
ONGs e os orgaos/entidades mencionadas, foram analisados 28, que, ao todo, representaram o repasse de
R$ 150.698.123,93 para tais organizacOes. A execucdo descentralizada da auditoria contou com a
participacdo das Secretarias de Controle Externo nos Estados do Amazonas, Bahia, Ceard, Goids,
Pernambuco, Rio de Janeiro, Rondonia e Roraima.

7. A Adfis coube a responsabilidade de coordenacio, planejamento e consolidacdo dos resultados
alcangados pelas unidades regionais deste Tribunal envolvidas na fiscalizagdo. Nesse sentido, durante o
planejamento da auditoria, aquela Secretaria Adjunta elaborou questdes a serem respondidas durante a
fase de execugdo visando identificar os principais problemas enfrentados durante a avaliacdo, celebracao
dos ajustes, acompanhamento e fiscaliza¢ao do objeto pactuado, bem como os relativos aos procedimentos
de licitacdo e contratacdo realizados pela ONG, a execucdo financeira dos recursos repassados e a
elaboracdo e andlise das prestagdes de contas. A partir da identificagdo das principais irregularidades e
problemas enfrentados, foram propostas medidas a serem adotadas, com vistas a suplantar tais
dificuldades, buscando maior efetividade na aplicac¢do dos recursos federais repassados as ONGs.



8. O Relatério de Auditoria ora em exame reuniu os achados de auditoria em cinco grandes grupos:
ma elaboracdo dos projetos pelas ONGs, deficiéncias na avaliacdo dos projetos por parte das entidades e
orgdos da Administracdo Publica, insuficiéncia da fiscalizacdo da execucdo do objeto pactuado,
irregularidades nos procedimentos licitatérios executados pelas ONGs e irregularidades na execugdo
financeira dos convénios.

9. No primeiro grupo, relativo a mé-elabora¢cdo dos projetos apresentados pelas ONGs aos 6rgaos e
entidades da Administragdo Publica, foram detectados problemas como a falta de precisdo na definicao
dos objetos, a elaboracdo de cronogramas irreais, sem correlacio entre a previsdo de realizacdo de
despesas e a execucao do objeto, projetos basicos insuficientemente detalhados e até mesmo auséncia de
projeto basico, em situacdes em que ele € indispensavel.

10. Entendo, como a Adfis, que tais problemas deveriam ser identificados, pelo 6érgao concedente,
na fase de andlise das propostas, de forma que a celebracdo dos ajustes fosse evitada ou ficasse sobrestada
até que as impropriedades fossem solucionadas pelo proponente. Nesse sentido, aquela Secretaria Adjunta
fez diversas propostas de determinagdes com o intuito de garantir que a fase de andlise das propostas
alcance, de fato, os objetivos propostos, quais sejam, a conclusdo acerca da exeqiiibilidade dos projetos,
do ponto de vista técnico, juridico e financeiro, assim como sobre a capacidade de as ONGs executarem
0s projetos propostos e sobre suas situacdes de regularidade junto a Administragdo Publica.

11. Contudo, considero que os problemas enfrentados pelas ONGs para a elaboracdo dos projetos
sdo, em parte, frutos da falta de capacitacao de seu pessoal, que desconhece as normas, os procedimentos
basicos e as informagdes imprescindiveis que devem constar do projeto. Esse problema pode ser
minimizado mediante a realizacdo de semindrios preparados e ministrados pelos 6rgdos e entidades da
Administragdo Publica ou mesmo por meio da disponibilizacdo de cartilhas as entidades, contendo
instrucdes para a apresentacdo de projetos, relacionando as informagdes necessarias a sua apresentacdo e a
comprovacgdo da capacidade da entidade para executar o objeto proposto, bem como apontando as falhas
que ocorrem com maior freqii€ncia e como elas podem ser evitadas.

12. Em 2003, esta Corte publicou uma cartilha intitulada “Convénios e outros Repasses”, a qual
encontra-se, ainda hoje, disponivel no sitio deste Tribunal, na rede mundial de computadores. Dentre
outras informacdes, a cartilha lista as principais falhas e irregularidades verificadas na fase de proposicao
dos ajustes. Contudo, além dessa cartilha, ja disponivel a comunidade, cada 6rgdo e entidade da
Administragdo Publica pode elaborar material préprio, voltado para sua drea de atuacdo e para os
programas de governo em que atua, com instru¢des detalhadas para a elaboracdo de projetos que retinam
todas as informacgdes necessdrias a sua aprovacao e detalhando as caracteristicas especificas de cada tipo
de ajuste oferecido.

13. Na mesma linha € possivel realizar semindrios, os quais podem, inclusive, abranger a realizacdao
de projeto-piloto ou, ao menos, expor exemplos de bons projetos apresentados que resultaram na
celebracdo de convénios, contratos de repasse ou outros ajustes congéneres.

14. O segundo grupo de achados apresentado no Relatério Consolidado de Auditoria refere-se a fase
de avaliacio dos projetos apresentados pelas ONGs. E essa fase a responsavel pela selecdo dos projetos. A
correta e criteriosa andlise das propostas € fundamental para evitar a celebracdo de ajustes que possam
resultar em pouco ou nenhum beneficio para a populacdo, que ndao tenham relacdo com os programas,
projetos e acOes de responsabilidade do Ministério ao qual pertence o 6rgao ou esteja vinculada a entidade
repassadora dos recursos ou, ainda, que tenham or¢camentos destoantes dos valores de mercado ou
firmados com entidades ndo-capacitadas para a execucao do objeto proposto.

15. No exame dos 28 convénios selecionados para a FOC em tela, foram identificados diversos
problemas relativos a andlise dos projetos, sendo que muitos deles contribuem para irregularidades que
ocorrem nas fases posteriores: de execucdo, de apresentacdo e de andlise da prestacdo de contas, v.g.,
auséncia de pareceres técnicos e juridicos ou pareceres superficiais, falta de verificacdo da qualificacdo e
da capacidade da entidade para executar o objeto conveniado, ndo-observagao das vedagdes definidas no



art. 5° da IN STN n. 1/1997, falta de critérios para a selecdo das entidades privadas e auséncia de
manifestacdo acerca da oportunidade e da conveniéncia da celebracdo do ajuste.

16. Com o intuito de reduzir as irregularidades que vém ocorrendo na fase de andlise dos projetos, a
Adfis sugeriu alguns encaminhamentos. Dentre eles, a proposta de determinacdo a Secretaria do Tesouro
Nacional para que discipline a obrigatoriedade de os 6rgdos e entidades concedentes estabelecerem
critérios objetivos para a escolha das entidades privadas que receberdo recursos federais e de os gestores
justificarem, indicando os motivos determinantes e demonstrando o interesse publico envolvido na
parceria, a escolha de determinada entidade privada para celebra¢do de convénios e outros instrumentos
congéneres.

17. Em que pese concordar com a necessidade de normatizacdo de tal obrigatoriedade, entendo que
essas propostas devem ser encaminhadas a STN a titulo de recomendagdo, tendo em vista que a
regulamenta¢do dos convénios, contratos de repasse e outros ajustes foge a competéncia desta Corte de
Contas. Também considero conveniente que seja sugerido que, dentre os critérios a serem utilizados para
a selecdo das ONGs, sejam incluidos alguns relacionados a capacidade da entidade para executar o projeto
proposto. Ressalto, ainda, que a determinacdo contida no item 9.4 do Acérdao n. 1.777/2005-Plenério ja
abordou a necessidade de inclusdo, em normativo proprio, de dispositivo que obrigue a aplicacdo do
critério de selecdo de Oscip previsto no art. 23 do Decreto n.” 3.100/99 em toda e qualquer situagdo.
Todavia, naquela feita, esta Corte tratou especificamente de ONGs qualificadas como Oscips. A proposta
apresentada no item 16 deste Voto, estende a necessidade de utilizacdo de critérios objetivos para a
selecdo de qualquer tipo de entidade privada.

18. Considerando que os titulos juridicos concedidos pelo poder publico (Titulo de Utilidade Publica
Federal, Registro de Entidade Beneficente de Assisténcia Social, Certificado de Entidade Beneficente de
Assisténcia Social - CEBAS, Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas - CNEA, Qualificacao
Organizagdo Social - OS e Qualificagdo Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico - Oscip)
também podem ser utilizados para a selecdo das ONGs, a verificacdo de quais entidades tiveram esses
titulos concedidos ou cassados deve ser fécil e rdpida. Ademais, a divulgacdo dessas informagdes também
¢ fundamental para o efetivo controle social. Dessa forma, aquela Secretaria Adjunta apresentou proposta
de determinagdo, da qual comungo, a um dos 6rgidos que concedem tais titulos, para que disponibilize
informacdes em sua péagina na rede mundial de computadores e, para outros, que ja tém algumas
informagdes divulgadas, que aumentem a quantidade dessas informacdes, disponibilizando, até mesmo,
formuldrio para dentdncias.

19 Ainda visando reduzir as irregularidades que vém ocorrendo na fase de andlise dos projetos, a
Adfis propds que esta Corte determine a Segecex que oriente o corpo técnico desta Casa no sentido de
concentrar esforcos na avaliacdo do controle preventivo que deve ser exercido pelo 6rgdo/entidade
concedente, verificando, inclusive, a possibilidade de responsabilizac¢do, por ato de gestdo temeraria, dos
seus responsaveis.

20. Este Tribunal julga, anualmente, inimeras tomadas de contas especiais instauradas em funcdo da
omissdo ou da ndo-aprovacdo da prestacdo de contas de recursos repassados por meio de convénios,
contratos de repasse e outros instrumentos similares. Quando os gestores responsaveis pela aplicacao dos
recursos nao logram €xito em comprovar a correta aplicagao dos valores recebidos no objeto pactuado,
esta Corte t€m julgado suas contas irregulares, condenando-os ao pagamento do débito e aplicando-lhes
multa, conforme o caso. De fato, sdo raras as situacdes em que se verifica a responsabilizacdo de
servidores do 6rgdo ou entidade repassadora dos recursos que contribuiram para a celebracio de ajustes
com objetos inexeqiiiveis ou com entidades ndo-capacitadas para sua execucao.

21. No entanto, os trabalhos realizados por esta FOC demonstram que grande parte das
irregularidades ocorre justamente na fase de andlise dos projetos, na qual incluo, também, a andlise das
minutas dos ajustes e a propria celebracdo do termo. Por este motivo, concordo com a proposicdo da
Adfis, tendo em vista que os responsaveis pela andlise dos projetos e minutas, bem como os ordenadores



de despesa que assinam os ajustes, ao tomarem ciéncia da orientacdo a ser dada ao corpo técnico desta
Corte, tenderdo a ser mais criteriosos nas suas analises.

22. Ao observar a amostra de convénios examinada nesta auditoria, verifiquei que o valor médio dos
ajustes ¢ de R$ 5.382.075,85, resultado do critério de materialidade utilizado para selecdo da amostra.
Contudo, muitas TCEs encaminhadas a este Tribunal tratam de convénios com valores préximos ao
referido no art. 6° da IN TCU n. 13/1996. Outras tantas ndo sdo sequer encaminhadas a esta Casa por ndao
ultrapassarem tal limite.

23. Dessa forma, considerando que boa parte dos ajustes ndo trata de valores tao vultosos quanto os
analisados neste Relatério Consolidador, entendo adequado que aqueles com custos significativos tenham
um tratamento diferenciado quando da andlise de seus projetos e das minutas dos termos a serem
celebrados. Faz-se necessario melhorar a fase de andlise de todos os projetos, no entanto, a atencdo deve
ser redobrada para os casos de maior valor. Por este motivo, julgo pertinente recomendar ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo que faca um estudo e, posteriormente, oriente os demais 6rgaos e
entidades da Administragdo acerca dos cuidados especiais a serem tomados quando da celebracdo de
ajustes de maior monta.

24. Passo a examinar o terceiro grupo de achados, que trata da fiscalizacdo insatisfatéria ou
inexistente quanto a execu¢ao do objeto por parte do érgao/entidade concedente. O relatério indica como
causa desses problemas a falta de pessoal, de capacitagdo dos servidores, além da deficiéncia de estrutura
dos orgaos/entidades concedentes, o que resulta em andlises superficiais, pequena quantidade de
realizacdo de vistoriais in loco, falta de procedimentos de avaliagdo dos resultados e beneficios
alcancados, bem como de aferi¢cao da satisfagdo do publico-alvo em relagdo ao objeto implementado. Os
problemas aqui mencionados ndo sdo novos e ja foram objeto de discussdo por este Tribunal.

25. Como bem ressaltado pela Adfis, este assunto foi recentemente tratado no ambito do TC
003.777/2002-4, o qual analisou o relatério consolidador de fiscalizacdes de orientacdo centralizada
promovidas em 6rgdos repassadores de recursos mediante convénios ou contratos de repasse, determinou
ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo que, “em conjunto com os Orgaos e entidades da
Administracdo Publica Federal (Direta e Indireta) que realizem transferéncias voluntdrias de recursos
mediante convénios, acordos, ajustes, contratos de repasse ou instrumentos congéneres, em especial a
Caixa Econdmica Federal (CEF), a Fundac¢do Nacional de Satde (Funasa), o Fundo Nacional de Saude, o
Ministério da Integracdo Nacional, a Companhia do Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do
Parnaiba (Codevasf), o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, o Ministério do
Desenvolvimento Agririo, o Ministério dos Esportes, o Ministério da Cultura e o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagao (FNDE), elabore estudo técnico com vistas a dotar os 6rgaos e entidades
repassadores de recursos publicos federais da estrutura minima necessaria ao bom e regular cumprimento
de seus fins, a ser apresentado a este Tribunal no prazo de 180 (cento e oitenta) dias”.

26. Por este motivo, comungo do posicionamento da Adfis no sentido de que, no tocante a falta de
recursos humanos, de capacitagdo dos servidores e de estrutura dos 6rgaos e entidades da Administragdo
Publica para a fiscalizagdo da execucdo dos convénios, incluindo a andlise das prestacdes de contas,
necessdrio se faz aguardar o encaminhamento a ser dado pelo MPOG antes da ado¢do de qualquer outra
medida.

27. Ressalto que as demais propostas feitas pela Adfis relativas ao terceiro grupo de achados, t€ém
como objetivo facilitar o controle social. Nada obstante concordar com essas propostas, julgo adequado
fazer certos reparos tendo em vista considerar que algumas determinacdes sdo de dificil cumprimento.
Nao me parece razodvel, por exemplo, exigir do 6rgdo concedente que inclua na pagina a ser
disponibilizada na rede mundial de computadores, os dados das licitagdes realizadas pelas entidades que
receberam recursos ou informagdes sobre os bens adquiridos.

28. No mesmo sentido, obrigar as ONGs a disponibilizarem em suas péaginas na rede mundial de
computadores as informacdes sobre convénios e instrumentos similares celebrados seria exigir, como
requisito para a celebracdo do ajuste, que a entidade tenha acesso a internet e, além disso, que mantenha



uma pdagina propria. Considerando as grandes diferencas econdmicas e culturais entre as diversas regides
do pais, ndo julgo adequada tal exigéncia, uma vez que as entidades privadas de menor porte, localizadas
nas regides mais carentes do pais, teriam dificuldades para celebrar ajustes.

29. O quarto grupo de achados diz respeito a irregularidades em procedimentos licitatdrios
realizados pelas ONGs. No entanto, antes de tratar dos achados relacionados com licitagdes, o Relatério
Consolidador afirma a obrigatoriedade de as entidades privadas sujeitarem-se as regras da Lei n.
8.666/1993 ao realizarem despesas com recursos publicos repassados por meio de convénios, contratos de
repasse € outros instrumentos similares.

30. Na verdade, este assunto ja foi objeto de estudo por este Tribunal, sendo que o Acérdao n.
353/2005 - Plendrio reformou o Acérdao n. 1070/2003-Plendrio, firmando entendimento de que a
aplicacdo de recursos publicos geridos por particular em decorréncia de convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, deve atender, no que couber, as disposi¢oes da Lei de Licitagdes, por forca do
seu art. 116. Isto significa que a licitagdo e a observancia as normas da Lei n. 8.666/1993 deve ser a regra
utilizada paras as contratagdes realizadas pelas entidades privadas que recebem recursos publicos
mediante transferéncias voluntdrias. No entanto, sempre que sua aplicacdo nao for possivel, as entidades
devem adotar procedimentos andlogos, observando, incondicionalmente, os principios constitucionais da
legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade, economicidade e eficiéncia, como forma de garantir
a selecdo da proposta mais vantajosa sem praticar qualquer tipo de favorecimento.

31. Além disso, as leis especificas das ONGs qualificadas como Organizacdes Sociais - OS e
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico - Oscips prevéem regulamentos especiais para os
procedimentos licitatérios. A Lei n. 9.790/1999, a qual dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de
direito privado sem fins lucrativos como Oscips, estabelece que tais organizacdes devem elaborar
regulamento préprio, contendo os procedimentos que adotard para a contratacdo de obras e servigos, bem
como para compras com emprego de recursos provenientes do Poder Publico, observando os principios
acima mencionados.

32. No mesmo sentido, a Lei n. 9.637/1998, que dispde sobre a qualificacdo de entidades como
organizacdes sociais, determina que os Conselhos de Administracao dessas entidades devem aprovar, por
maioria, no minimo, de dois ter¢os de seus membros, regulamento da entidade contendo os procedimentos
a serem adotados para a contratagdo de obras, servigos, compras e alienagdes, além de outros assuntos.

33. Como se observa pelos exemplos supra, ja ha, inclusive, previsdo legal para que algumas
entidades privadas ndo observem todas as disposicdes estabelecidas na Lei de Licitagdes e Contratos.
Desse modo, peco vénia em dissentir do posicionamento apresentado no Relatério Consolidador quanto a
obrigatoriedade de todas as entidades privadas sujeitarem-se as regras da Lei n. 8.666/1993 ao realizarem
despesas com recursos publicos repassados por intermédio de transferéncias voluntérias.

34. No entanto, as irregularidades verificadas durante a execucdo da FOC ora em andlise
demonstram descaso na utilizacdo das verbas publicas, por parte de algumas ONGs, e, também, o
despreparo de outras, pois foram verificados procedimentos licitatérios e de contratacdo realizados de
forma precdria e, inclusive, indicios de fraudes em licitagdes. A Adfis indica como causa de grande parte
desses problemas a avaliacdo inadequada da capacidade das entidades para executar os projetos propostos
e registra que a ocorréncia de fraudes nas licitacdes conduzidas pelas ONGs também ¢é resultado da
pequena expectativa de controle por parte dos dirigentes dessas organizagdes.

35. Entendo, em consonancia com aquela Secretaria Adjunta, que as medidas sugeridas para
melhorar a efetividade das atividades realizadas na etapa de andlise dos projetos contribuird para a
diminuicdo das irregularidades aqui tratadas. Contudo, insisto em defender a necessidade de a
Administragdo participar na orientacdo e na capacitagdo dos responsdveis pelas entidades privadas que
com ela firmam convénios, contratos de repasse, termos de parceria etc. Considerando que esses ajustes
diferem dos contratos, pois as partes apresentam interesses comuns € coopera¢ao mutua, é importante para
a Administracdo que as entidades convenentes estejam capacitadas da melhor maneira possivel para a
execucdo do objeto pactuado. Assim, além da criteriosa andlise sobre a qualificacdo e capacidade da



entidade, a ser realizada na fase de andlise dos projetos, pode a Administra¢ao participar dessa capacitacao
por meio dos ja mencionados semindrios ou da distribui¢do de material educativo e orientador.

36. O quinto e dltimo grupo de achados apresentado no Relatério Consolidador da FOC abrange as
irregularidades verificadas na execugdo financeira do convénio, v.g., o pagamento de fornecedores em
dinheiro, auséncia de notas fiscais para comprovagao das despesas, aplicacdo dos recursos em objeto
distinto do pactuado ou fora da vigéncia do convénio, pagamentos antecipados e pagamentos indevidos de
juros e multas. Também foram verificados varios indicios de fraude, como a emissao de nota fiscal com
data anterior a de autorizacdo de sua impressao e, ainda, pagamentos por mercadorias nao entregues.

37. Sobre o assunto € necessario fazer uma distin¢ao entre as irregularidades realizadas por gestores
em funcdo do desconhecimento das normas e daquelas decorrentes de negligéncia com o trato dos
recursos publicos ou ainda relacionadas com fraudes. E imperioso que o érgdo/entidade concedente, bem
como os 0rgdos de controle interno e externo apurem e punam, com o devido rigor, os dois ultimos tipos
de irregularidades mencionadas.

38. No tocante a primeira, causada em fun¢do do desconhecimento da legislaciao, dos procedimentos
e das regras relacionadas com a gestdo dos recursos publicos, em que pese a necessidade de sua apuragao,
¢ fundamental que se adotem medidas preventivas com vistas a capacitar esses gestores a administrarem
as verbas publicas a ele repassadas. Por isso, volto a sugerir a realizacdo de seminarios e/ou a distribuigao,
no momento da celebracio do ajuste, de material que oriente os responsaveis pelas ONGs para a correta
utilizac¢do dos recursos recebidos.

39. Com certeza, os custos envolvidos com a capacitacido dos responsaveis pelas entidades privadas
interessados em celebrar acordos, convénios e outros instrumentos similares sdo menores do que os
valores repassados as ONGs somados aos gastos com a instauragdo e instru¢do de tomadas de contas
especiais que movimentam os Orgdos/entidades concedentes, a Controladoria-Geral da Unido e,
dependendo do valor, esta Corte, sem a garantia de que os recursos serdo ressarcidos aos cofres publicos.

40. Também concordo com as propostas apresentadas pela Adfis relativas a necessidade de os
registros contdbeis das ONGs obedecerem as Normas Brasileiras de Contabilidade e de declaracdo do
profissional ou organizacdo contdbil acerca de seu conhecimento sobre as normas que regem a
transferéncia de recursos e da possibilidade de responsabilizacio soliddria nos atos dolosos.

41. Além das consideragoes feitas para cada grupo de achados, entendo necessario tecer dois
comentdrios genéricos sobre a auditoria ora em exame. O primeiro refere-se a amostra selecionada. Em
que pese esta FOC ter o objetivo de verificar a regularidade da aplicacao de recursos federais repassados a
ONGs por meio de convénios, contratos de repasse e instrumentos similares, todos os ajustes selecionados
para andlise foram convénios. Todavia, tal fato ndo invalida o trabalho para os demais tipos de ajustes,
uma vez que a maior parte das propostas de encaminhamento pode ser aproveitada para todos eles. Reputo
oportuno, contudo, determinar a Segecex que avalie a conveniéncia e oportunidade de incluir, no préximo
plano de fiscalizacdo, nova auditoria com vistas a verificar a regularidade da aplicacdo de recursos
transferidos a entidades privadas por meio de transferéncias voluntdrias, bem como a regularidade da
andlise dos projetos e das prestagdes de contas, com enfoque especial para ajustes celebrados com
instrumentos distintos do convénio como, por exemplo, contrato de repasse, termo de parceria e contrato
de gestao.

42. O segundo comentdrio diz respeito as caracteristicas das irregularidades verificadas nesta FOC.
E fécil constatar que a maior parte delas decorre da falta de observagdo as normas legais e infralegais em
vigor e até mesmo dos termos do ajuste. Depreende-se de tal constatacdo que, mais importante do que
criar novas normas, necessario se faz que as ja existentes sejam cumpridas, o que demanda uma atuacao
mais contundente dos 6rgdos/entidades concedentes dos recursos repassados por meio de transferéncias
voluntarias, bem como dos 6rgaos de controle interno e externo.

43. Ademais, considerando as limitag¢des de tais 6rgaos, torna-se essencial a atuacao da sociedade na
verifica¢do da aplicacdo desses recursos. Dessa forma, importa que sejam disponibilizados todos os meios



necessarios para o exercicio do controle social, a comecar pela efetiva transparéncia da utilizacdo dos
recursos publicos transferidos a entidades privadas.

44. Considero pertinente, ainda, registrar que, em cumprimento a determinagdo contida no item 9.8
do Acérdao n. 1.777/2005-Plendrio, a Adfis, a Secretaria Adjunta de Contas - Adcon e a Secretaria de
Macroavaliacio Governamental - Semag vém participando de reunides do Grupo de Trabalho instituido
pela Portaria MPOG n. 542/2006, o qual tem a finalidade de redesenhar a metodologia de transferéncias
voluntdrias de recursos federais repassados por meio de convénios.

45. Por fim, gostaria de enaltecer a qualidade dos trabalhos realizados pelos ACEs participantes
desta FOC nas fases de planejamento, de execu¢do descentralizada, assim como de consolida¢do dos
resultados, haja vista a abundancia de informagdes tratadas, a clareza dos exames efetuados e a adequada
articulacdo das propostas.

Com essas consideragdes, voto por que seja adotada a deliberacdo que ora submeto a este Plendrio.

T.C.U., Sala de Sessoes, em 8 de novembro de 2006.

MARCOS BEMQUERER COSTA
Relator

ACORDAO N° 2066/2006 - TCU - PLENARIO

Processo n. TC - 015.568/2005-1.

Grupo [; Classe de Assunto: V - Relatério de Auditoria.

3. Interessado: Adfis.

4. Entidades/6rgaos: Ministério do Esporte, Ministério do Trabalho e Emprego, Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, Controladoria-Geral da Unido, Fundo Nacional de Saide, Fundacdo Nacional de
Saude, Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPq, Fundacdo Coordenacao
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior do Ministério da Educacdo - Capes, Coordenacgao das
Organizagdes Indigenas da Amazonia Brasileira - Coiab, Conselho Indigena de Roraima - CIR,
Coordenacdo da Unido das Nacdes e Povos Indigenas de Ronddnia, Norte de Mato Grosso do Sul e Sul do
Amazonas - Cunpir, Urihi Saiide Yanomami, Fundacdo de Apoio ao Menor de Feira de Santana -
FAMEFS, Avante Qualidade Educagdo e Vida ONG, Associacdo Goiana de Integralizacao e Reabilitacao -
Agir, Fundacdo Amadeu Filomeno - FAF, Associacdo Plantas do Nordeste - APNE e Fundagdo Getulio
Vargas - FGV.

5. Relator: Auditor Marcos Bemquerer Costa.

6. Representante do Ministério Publico: nao atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria Adjunta de Fiscalizagao.

8. Advogado constituido nos autos: ndo hi.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que cuidam de Relatério Consolidado das auditorias
realizadas em ajustes celebrados entre Organizacdes Nao-Governamentais - ONGs e a Unido ou entidades
da Administracdo Indireta, no periodo de 1999 a 2005, com o objetivo de verificar a regularidade da
aplicacdo de recursos federais repassados a essas ONGs, por meio de convénios, contratos de repasse e
instrumentos similares, em cumprimento ao plano de fiscaliza¢do do segundo semestre de 2005.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessao Plendria, ante as
razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que, para possibilitar a
transparéncia que deve ser dada as agdes publicas, como forma de viabilizar o controle social e a bem do
principio da publicidade insculpido no art. 37 da Constitui¢do Federal de 1988 c/c o art. 5°, inciso XXXIII,



da mesma Carta Magna, no prazo de 180 (cento e oitenta dias), apresente a este Tribunal estudo técnico
para implementacao de sistema de informética em plataforma web que permita o acompanhamento on-line
de todos os convénios e outros instrumentos juridicos utilizados para transferir recursos federais a outros
orgdos/entidades, entes federados e entidades do setor privado, que possa ser acessado por qualquer
cidaddo via rede mundial de computadores, contendo informacdes relativas aos instrumentos celebrados,
especialmente os dados da entidade convenente, o parlamentar e a emenda or¢camentdria que alocaram os
recursos, se houver, o objeto pactuado, o plano de trabalho detalhado, inclusive custos previstos em nivel
de item/etapa/fase, as licitacOes realizadas com dados e lances de todos os licitantes, o status do
cronograma de execucao fisica com indica¢ao dos bens adquiridos, servi¢cos ou obras executados, o nome,
CPF e dados de localizacdo dos beneficidrios diretos, quando houver, os recursos transferidos e a
transferir, a execugdo financeira com as despesas executadas discriminadas analiticamente por fornecedor
e formuldrio destinado a coleta de dentincias;

9.1.1. pagina do referido sistema devera ser disponibilizada em local visivel dos sitios de todos os
orgaos/entidades que realizem transferéncias voluntarias, permitindo filtrar consultas aos instrumentos
celebrados por cidade, estado, entidade convenente, nimero do ajuste, objeto, entre outros critérios de
pesquisa, com vistas a maior acessibilidade e transparéncia possivel;

9.1.2. com o intuito de exibir dados de todos os instrumentos celebrados no ambito da administragao
publica federal (direta e indireta), deverd ser disponibilizada em portal especifico pagina do mesmo
sistema, permitindo acesso aos filtros de consultas do item precedente, além de outros que a caracteristica
consolidadora da pagina exigir;

9.1.3. as dentncias recebidas na forma do item 9.1 deverdo ser objeto de tratamento prioritirio nos
orgdos/entidades concedentes, reportando-se as constatacdes e as providéncias tomadas a Controladoria-
Geral da Unido e ao Tribunal de Contas da Uniao;

9.2. determinar ao Conselho Nacional de Assisténcia Social do Ministério do Desenvolvimento
Social que, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, para viabilizar a transparéncia necessdria ao controle
social, disponibilize, em sua pdgina na rede mundial de computadores, as informacdes relativas aos titulos
juridicos sob sua responsabilidade (Registro e Cebas), incluindo o CNPJ, o nome da entidade, a atividade
de interesse social desenvolvida por ela, a data de sua fundacdo e seus dados completos de localizagdo,
inclusive sitio na rede mundial de computadores, quando houver, e-mail e telefones, nome, cargo e CPF
dos integrantes de seus Orgdos internos (conselhos e diretoria executiva), data de concessdo, prazo de
validade e discriminagdo dos beneficios associados ao titulo concedido com sua situacdo (regular,
suspenso ou cancelado), e formulario destinado ao registro de denuncias;

9.3. determinar ao Ministério da Justica que, no prazo de 120 (cento e vinte) dias, para
complementar as informagdes atualmente fornecidas e viabilizar efetivamente o controle social,
disponibilize em sua pagina na rede mundial de computadores a atividade de interesse social desenvolvida
pela entidade qualificada como Oscip ou de Utilidade Publica Federal, a data de sua fundagdo e seus
dados completos de localizacdo, inclusive sitio na rede mundial de computadores, quando houver, e-mail e
telefones, nome, cargo e CPF dos integrantes de seus 6rgaos internos (conselhos e diretoria executiva),
data de concessdo, prazo de validade e discriminacdo dos beneficios associados ao titulo concedido com
sua situacdo (regular, suspenso ou cancelado), e formulério destinado ao registro de dentncias;

9.4. recomendar a Secretaria do Tesouro Nacional que discipline a obrigatoriedade:

9.4.1. de os orgaos/entidades concedentes estabelecerem critérios objetivamente aferiveis e
transparentes para escolha das entidades privadas que receberdo recursos por meio de convénios e outros
instrumentos juridicos utilizados para transferir recursos federais, levando-se em considera¢do a
determinac¢do contida no item 9.4 do Acérdao n. 1.777/2005-TCU-Plenério;

9.4.2. de ser formalmente justificada pelo gestor, com indicacdo dos motivos determinantes e
demonstracdo do interesse publico envolvido na parceria, a escolha de determinada entidade privada para
a celebracdo de convénio, acordo, ajuste e outro instrumento juridico utilizado para transferir recursos



publicos federais, especialmente quando tal escolha ndo se der por meio de concurso de projetos ou de
outro critério inteiramente objetivo;

9.4.3. de os 6rgdos e entidades concedentes consignarem em seus pareceres técnicos, quanto aos
aspectos da execucgdo fisica e atingimento dos objetivos pactuados, quais foram os procedimentos e
critérios adotados na realizacao das respectivas avaliagdes;

9.4.4. de os registros a serem realizados na escrita contdbil das entidades privadas em relacdo aos
recursos transferidos por meio de convénios, termos de parceria, acordos, ajustes € outros instrumentos
congéneres, observarem as Normas Brasileiras de Contabilidade, especialmente a NBC T 10.4 Fundagdes
e a NBC T 10.19 Entidades sem finalidade de lucros, bem como o Manual de Procedimentos Contabeis
para FundacOes e Entidades de Interesse Social expedido pelo Conselho Federal de Contabilidade - CFC;

9.4.5. de declaragdo do profissional ou organiza¢do contdbil quanto ao conhecimento das normas
que regem a transferéncia dos recursos, especialmente as relativas a execucdo financeira, a prestacdo de
contas e a guarda dos documentos e da sua ci€ncia quanto a responder, solidariamente com o convenente,
pelos atos dolosos, especialmente no que diz respeito a idoneidade da documentacdo fiscal, a
fidedignidade dos registros contdbeis e da prestacdo de contas dos recursos transferidos, nos termos do
pardgrafo unico do art. 1.177, do Cédigo Civil;

9.4.6. de a aprovagao dos termos de celebrac@o ou renovacao de convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos utilizados para transferir recursos federais a entidades privadas estar condicionada a
presenca, no processo, de declaragdo do profissional ou organizacdo contdbil quanto ao conhecimento e
concordancia com a responsabilizacdo prevista no item precedente;

9.4.7. de constar, do documento previsto nos itens 9.4.5 e 9.4.6, a identificagdo completa e os dados
para localizagdo do profissional ou organizacdo contdbil, CNPJ ou CPF, n. do registro profissional,
endereco, telefone, fax, sitio na rede mundial de computadores, quando houver, e-mail, e a
obrigatoriedade - enquanto ndo decorrido o prazo de guarda obrigatéria da documentacdo relativa a
prestacao de contas - de comunicar ao 6rgao ou entidade concedente qualquer alteracao nesses dados ou a
mudanca do profissional ou da organizacdo contdbil responsdvel, que deverd subsumir-se em todas as
responsabilidades e obrigagcdes do(a) substituido(a) no instrumento celebrado;

9.4.8. de a entidade beneficiada com os recursos reportar, tempestivamente, ao 6rgdo/entidade
responsdvel pela transferéncia voluntdria, todas as acdes a seu cargo no sistema a que se refere o item 9.1,
inclusive a evolucdo da execucdo fisica, os processos licitatorios, a execugdo financeira e a prestacdo de
contas, a partir do momento em que o sistema esteja homologado em cada érgao/entidade concedente.

9.5. recomendar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao que:

9.5.1. estimule os demais Orgdos e entidades da Administracdo Direta e Indireta que,
costumeiramente, celebram convénios, contratos de repasse e outros ajustes congéneres a realizarem
semindrios e a distribuirem material de orientacdo aos dirigentes de entidades privadas e entes federados
que participam dos ajustes ou que estejam interessados em apresentar projetos, com o objetivo de
capacitad-los para a elaboragdo dos projetos e para a correta utilizagdo dos recursos publicos repassados;

9.5.2. faca um estudo e, posteriormente, oriente os demais 6rgdos e entidades da Administracao
Publica acerca dos cuidados especiais a serem tomados quando da celebragdo de ajustes de maior monta;

9.6. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo - Segecex que:

9.6.1. expeca orientacdo ao corpo técnico deste Tribunal para que, ao realizar auditorias em
convénios, termos de parceria, acordos, ajustes e outros instrumentos utilizados para transferir recursos
federais a Organizagdes Nao-Governamentais, concentre esfor¢os na avaliacdo do controle preventivo que
deve ser exercido pelo 6rgao/entidade concedente, na fase de andlise técnica das proposicoes e celebracao
dos instrumentos, atentando quanto a eventuais desvios de conduta e/ou negligéncia funcional de agentes
e gestores publicos, caracterizados pela falta ou insuficiéncia de andlises técnicas, especialmente a
avaliacdo da capacidade da entidade convenente para consecucdo do objeto proposto e para realizar
atribui¢des legalmente exigidas na gestdo de recursos publicos e para prestar contas, propondo, entre
outras medidas ao seu alcance, a responsabilizacdo pessoal por ato de gestdo temerdria, instauracdo de



processo disciplinar, inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca, multas e
solidariedade no débito quando a conexdo dos fatos assim permitir, especialmente quando ndo presentes
os pressupostos basilares para a celebracdo: a legitimidade da parceria e a existéncia de interesse publico
convergente entre os entes concedentes e convenentes;

9.6.2. avalie a conveniéncia e oportunidade de incluir, no préximo plano de fiscalizacdo, nova
auditoria com vistas a verificar a regularidade da aplicacao de recursos transferidos a entidades privadas
por meio de transferéncias voluntérias, bem como a regularidade da andlise dos projetos e das prestacoes
de contas, com enfoque especial para ajustes celebrados com instrumentos distintos do convénio como,
por exemplo, contrato de repasse, termo de parceria e contrato de gestao;

9.7. determinar a Secretaria Adjunta de Fiscalizacdo - Adfis que promova a avaliacdo técnica do
estudo a que se refere o item 9.1, caso encaminhado a esta Corte, manifestando-se conclusivamente no
processo pertinente;

9.8. encaminhar copia do relatério, do voto e do Acordao que vier a ser proferido a Comissao Mista
de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, ao Comité de Avaliacdo e
Fiscalizagao da Execu¢do Orcamentdria da mesma Comissdo e a CPMI das Ambulancias como eventual
subsidio de iniciativas legislativas;

9.9. encaminhar cépia do relatdrio, do voto e do Acérdao que vier a ser proferido:

9.9.1. ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, para subsidiar o cumprimento das
medidas determinadas no subitem 9.1 deste acordio;

9.9.2. ao Ministério da Justica e ao Conselho Nacional de Assisténcia Social do Ministério do
Desenvolvimento Social, a Secretaria do Tesouro Nacional e a Controladoria-Geral da Unido.

10. Ata n® 45/2006 - Plendrio

11. Data da Sessao: 8/11/2006 - Ordinéria

12. Cédigo eletronico para localizacao na pagina do TCU na Internet: AC-2066-45/06-P

13. Especifica¢cdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Guilherme Palmeira (Presidente), Marcos Vinicios Vilaga, Valmir
Campelo, Walton Alencar Rodrigues, Ubiratan Aguiar e Benjamin Zymler.

13.2. Auditores convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa (Relator).

GUILHERME PALMEIRA MARCOS BEMQUERER COSTA
Presidente Relator

Fui presente:

LUCAS ROCHA FURTADO
Procurador-Geral



