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Resumo

A precariedade que cerca o instituto dos convénios abrange todo seu ciclo de
operacionalizagdo. A fiscalizacdo tem se mostrado ineficaz para garantir beneficios a
sociedade e a transparéncia tem sido negligenciada. Apoiada em ensaio de mineragdo de
dados, realiza-se, neste artigo, andlise critica de aspectos relativos a transparéncia e ao
controle das transferéncias voluntdrias da Unido para ONGs a luz da legislagdo e do modelo
de gestdo vigentes. A partir de estudo de natureza empirico-exploratoria, realizando extragao
e analise de informacdes de bases de dados, conclui-se: o cerne da problematica nao ¢ a
legislagdo, mas a ndo sujeigdo rigorosa a ela, bem como os controles internos precarios, o
estagio ainda preliminar da operagdo e do uso do Siconv e a discricionariedade na selecao do
convenente. Por meio de indicios levantados no processo analitico, conclui-se, também, que o
repositorio do Siconv e sua exploragdo, empregando-se técnicas de mineragao de dados,
podem ser de grande valia para a fiscalizagdo e o acompanhamento das transferéncias
voluntarias, contanto que superadas atuais limitagdes ndo s6 da infraestrutura tecnologica
disponibilizada, mas também da adogao insipiente do Siconv por parte de convenentes e

concedentes.

Palavras-chave: convénios, organizacdes nao-governamentais (ONGs), transparéncia,

fiscalizagdo, mineracdo de dados.



Abstract

The precariousness surrounding agreements covers their entire operation cycle.
The oversight has been inefficient to ensure benefits to society and transparency has been
neglected. Supported by data mining test in this article it is performed critical analysis of
aspects related to transparency and control dimensions of not compulsory transfers of
Brazilian government to NGOs based on legislation and management model. Performing
extraction and analysis of information from databases based on empirical and exploratory
study, it follows that the core of the problem is not the legislation but non-strict subjection to
rules as well as precarious internal controls, preliminary stage of the operation and the use of
Siconv and discretion when choosing partners. Through evidence collected in the analytical
process it is possible to conclude that Siconv repository and its exploration using data mining
techniques may be valuable to overseeing and monitoring agreements, provided that the
current limitations resulting from available technology infrastructure and Siconv incipient
adoption by partners and public agency be overcome.

Keywords: agreements, non-governmental organizations (NGOs), transparency, oversight,
data mining.
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1. Introducao

Consolidado na Constituicao Federal de 1988, o principio da descentralizagao
tem imposto novo modelo de execu¢do do gasto publico. Nessa nova dinamica, as politicas
publicas dependem, em boa medida, de parcerias com estados e municipios para se
concretizarem. Mais recentemente, Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs) passaram a
receber transferéncias voluntarias da Unido para atuarem em intervencgdes descentralizadas de

interesse local. A parceria entre Estado e ONGs tem se dado, em geral, mediante convénios.

Embora existam diferengas conceituais entre os instrumentos utilizados para a
descentralizagdo voluntaria de recursos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido,
utiliza-se, neste trabalho, o termo “convénio” em sentido amplo, englobando inclusive

contratos de repasse e instrumentos congéneres.

Seja no bojo dos entes federados, seja na relagao publica-privada, o instituto do
convénio visa a realizagdo de atividades orientadas a interesses reciprocos. Publica ou
particular, a gestao dos ajustes tem de zelar pela consecugao dos objetivos pactuados, porque
sao recursos derivados dos cofres publicos. Descentralizar nao pode se transformar em meio

para burlar a legislacdo pertinente e os principios inerentes a execugao direta.

No processo de descentralizacdo, a transparéncia tem deixado a desejar e as
fragilidades sdo numerosas. Atendendo a recomendagdes de comissdes parlamentares de
inquérito (CPI “das ONGs” de 2002 ¢ CPMI “das ambulancias” 2006-2007) e do Tribunal de
Contas da Unido (Acérdiao n°® 2.066/2006—-TCU-Plendrio), o Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, 6rgdo central do Siconv (Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos
de Repasses), tem empreendido esforcos para melhorar a gestdo dos convénios. Com efeito,
nos ultimos anos, foram introduzidos avangos no disciplinamento do repasse de recursos da
Unido por meio desses instrumentos: Decreto n° 6.170/2007, Portaria Interministerial n°
127/2008 (revogada e substituida pela Portaria Interministerial n® 507/2011), Portal dos

Convénios, sistema Siconv.

No que tange as transferéncias voluntarias da Unido para as ONGs, a nova
legislagdo supracitada introduziu aperfeicoamentos substanciais. Conquanto esses
aprimoramentos, no plano pratico, tem sido recorrente a ocorréncia de desvios e

irregularidades graves na execucdo de convénios € os controles sao falhos. Além disso, as



parcerias da Unido com ONGs e as cifras envolvidas tém crescido de forma consideravel,
tornando mais sensivel e relevante a problematica. De acordo com o Relatério e Parecer
Prévio sobre as contas do Governo da Republica 2010, elaborado pelo TCU, o Governo
Federal empenhou naquele ano o montante de R$ 3,5 bilhdes em transferéncias a entidades
sem fins lucrativos. Aumento de 26% em relacdo a 2009. H4, ainda, repasses aprovados por

intermédio de emendas parlamentares, que, via de regra, passam ao largo da fiscalizagao.

Nesse contexto, busca-se avaliar se o uso de técnicas e metodologias de analise
informatizada, provenientes do dominio da inteligéncia organizacional e da gestdo do
conhecimento, aprimora a deteccdo de irregularidades e fraudes, maximizando o potencial de
acOes de controle. Esse aprimoramento do controle pode contribuir para o aperfeicoamento da
gestdo publica e robustecimento da governanga' publica. Um dos paradigmas da inteligéncia
organizacional ¢ a descoberta de conhecimento em grandes bases de dados. Técnicas
conhecidas como de “mineragdo de dados” sdo utilizadas para cruzar informacgdes, calcular
métricas e descobrir padrdes, produzindo conhecimento valioso para o planejamento e a

execucao de fiscalizagoes.

Considerando todas essas questdes, abordam-se, neste artigo, aspectos

relacionados as fragilidades da gestdo, a transparéncia e controle dos convénios com ONGs.

1.1. Objetivos geral e especificos

O objetivo deste trabalho de pesquisa €: apoiada em ensaio de mineragcdo de
dados, realizar analise critica de aspectos relacionados as dimensdes transparéncia e controle
das transferéncias voluntarias de recursos do Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social da
Unido para entidades privadas sem fins lucrativos (ONGs) a luz da legislacao e sistematica de

gestao vigentes.

Visando-se atingir o objetivo principal, alguns objetivos especificos sao
definidos, entre eles, destacam-se:
- Identificar aspectos de maior relevancia relativos a transparéncia e ao controle das

transferéncias voluntérias para entidades privadas sem fins lucrativos (ONGs);

! Para o0 Banco Mundial, governancga € o exercicio da autoridade, controle, administracdo, poder de governo, e a
maneira pela qual o poder é exercido na administragdo dos recursos sociais e econdmicos de um pais visando o
desenvolvimento, implicando a capacidade dos governos de planejar, formular e implementar politicas e cumprir
fungoes.



- Descrever fragilidades nas relagdes conveniais entre o poder publico e as ONGs, bem
como citar limitagdes e dificuldades enfrentadas pelas a¢des de fiscalizagao e controle
(social ou estatal);

- Realizar trabalho experimental de mineracdo de dados a partir de tipologias definidas no
dominio convénios, identificando potencialidades do repositorio de dados do Siconv e
sistemas estruturadores da administragdo publica para a atividade de inteligéncia de

controle.

2. Contextualizacio e delimitacio do tema

Apresentam-se, nesta se¢do, as normas que disciplinam o repasse de recursos
por meio de convénios para as Organizagdes Nao-Governamentais e as fragilidades das
parcerias delas com o Estado, constatadas pelo Tribunal de Contas da Unido, por Comissdes
Parlamentares de Inquérito (CPIs), por pesquisadores e pela imprensa. Por fim, sao abordados

aspectos relevantes sobre inteligéncia de controle.

2.1. Organizacoes Nao-Governamentais (ONGsS)

Para viabilizar a prestacdo de servicos e a implementacdo de politicas publicas,
tem sido pratica antiga o Estado brasileiro valer-se de parcerias com entidades privadas. No
inicio, essas parcerias eram dedicadas, principalmente, a prestacao de servigos nas areas de
saude, educacdo e assisténcia social as camadas mais pobres da populagdao (Carvalho Neto,
2007). Nas ultimas décadas, o rol de papéis assumidos pelas entidades privadas sem fins
lucrativos foi alargado. Emergiram dai novo perfil, novas perspectivas de atuagdo, mais
visibilidade e novo rétulo para as organizagdes da sociedade civil — passaram a ser

denominadas de Organizag¢des Nao-Governamentais (ONGs) ou terceiro setor —.

As ONGs, usualmente, ocupam espacos deixados pela ineficiéncia do poder
publico. Juridicamente, ndo existe defini¢do para “ONG”. Ela pode ser uma associagdo, uma
fundacdo ou até mesmo uma organizagdo internacional que nao seja vinculada a Estado ou
governo. Assim, qualquer entidade de direito privado, contanto que sem fins lucrativos e sem

ser controlada pelo poder publico, pode ser considerada ONG.

A lei n° 9.790/99, por sua vez, instituiu a possibilidade de entidades sem fins
lucrativos serem qualificadas pelo poder publico como Organizagdes da Sociedade Civil de

Interesse Publico — OSCIPs — desde que os seus objetivos sociais € as normas estatutarias



atendam aos requisitos do diploma legal. Uma OSCIP ¢, essencialmente, uma ONG, porém
com uma qualificagdo juridica diferenciada dada pelo Ministério da Justica, habilitando-a a
firmar termo de parceria com a administracdo publica. Ser OSCIP ¢ uma opg¢ao institucional

ndo uma obrigacao imposta as ONGs.

2.2. Arcabouco legal e infraestrutura tecnologica

Atualmente, as regras concernentes as transferéncias de recursos financeiros da
Unido mediante convénios, contratos de repasse € instrumentos congéneres encontram-se
estabelecidas, em particular, no Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007, e na Portaria
Interministerial n°® 127, de 29 de maio de 2008, (revogada e substituida pela Portaria
Interministerial n® 507, de 24 de novembro de 2011) dos Ministros de Estado do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo, da Fazenda e do Controle e da Transparéncia. Outrossim,
ha dispositivos aplicaveis aos convénios na Lei n° 8.666/1993 — Lei de licitagcdes e contratos —
, Let Complementar n° 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal —, na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e na Constitui¢ao Federal de 1988.

O Decreto n° 6.170, a Portaria Interministerial n® 507 e a LDO contemplam
varios dispositivos para regular a parceria entre Estado e entidades sem fins lucrativos
(ONGs) no tocante a desejada transparéncia e a mecanismos de fiscalizacao e controle. No

quadro 1, de modo conciso, assinalam-se dimensdes complementares da legislacao.

Quadro 1 — disciplinamento da relagcdo Estado/ONG na legislagdo vigente

Decreto n° 6.170/2007 e Portaria n° 507/2011

Relag¢ao

Estado/ONG Dispositivo

Decreto, Art. 2° E vedada a celebragdo de convénios e contratos de repasse: IV - com
entidades privadas sem fins lucrativos que ndo comprovem ter desenvolvido, durante os
ultimos trés anos, atividades referentes a matéria objeto do convénio ou contrato de
repasse; € V - com entidades privadas sem fins lucrativos que tenham, em suas relagdes
anteriores com a Unifo, incorrido em pelo menos uma das seguintes condutas: a) omissao
no dever de prestar contas; [..]. (incluidos pelo Decreto 7.568/2011)

) Decreto, Art. 3°-A O cadastramento da entidade privada sem fins lucrativos no
Mecanismo de | SICONV]..] dever ser aprovado pelo 6rgdo ou entidade da administragio publica federal
responsavel pela matéria objeto do convénio [..]”. Art. 6°-A. Os convénios ou contratos de
repasse com entidades privadas sem fins lucrativos deverdo ser assinados pelo Ministro de
Estado ou pelo dirigente maximo da entidade da administragdo publica federal concedente.

controle prévio

Portaria, Art. 90 E obrigatoria a utilizagio dos indicadores de eficiéncia e eficacia para
aferi¢do da qualificagdo técnica e capacidade operacional das entidades privadas sem fins
lucrativos [..]. Paragrafo unico Os indicadores a que se refere o caput deverdo ser
utilizados como critério de selegdo das entidades privadas sem fins lucrativos.




Mecanismo de
selegdo publica
de entidades/

transparéncia

Portaria, Art. 4° Os 6rgdos e entidades [..] que pretenderem executar programas, projetos e
atividades que envolvam transferéncias de recursos financeiros deverdo divulgar
anualmente no SICONV a relagdo dos programas a serem executados de forma
descentralizada e, quando couber, critérios para a sele¢do do convenente.

Portaria, Art. 8° A formagao de parceria para execucdo descentralizada de atividades, por
meio de convénio ou termo de parceria, com entidades privadas sem fins lucrativos devera
ser precedida de chamamento publico ou concurso de projetos [..], visando a selecdo de
projetos ou entidades que tornem eficaz o objeto do ajuste. § 2° A andlise das propostas
submetidas ao chamamento publico ou concurso de projetos devera observar os seguintes
aspectos: [..] I - a capacidade técnica e operacional do proponente para a execucdo do
objeto[..] § 4° Devera ser dada publicidade ao chamamento publico ou concurso de
projetos, inclusive ao seu resultado, [..] na primeira pagina do sitio oficial [..], bem como
no Portal dos Convénios. § 5° As informagdes previstas no § 4° deverfo permanecer
acessiveis no Portal de Convénios por um periodo ndo inferior a 5 (cinco) anos [..].

Portaria, Art. 22 § 3° Os orgdos e entidades da administracdo publica federal deverdo
registrar e manter atualizada no SICONV relacdo de todas as entidades privadas sem fins
lucrativos aptas a receber transferéncias voluntarias de recursos por meio de convénios [..].

Aprovacao plano

de trabalho

Portaria, Art. 26 O Plano de Trabalho sera analisado quanto a sua viabilidade e adequacao
aos objetivos do programa e, no caso das entidades privadas sem fins lucrativos, sera
avaliada sua qualificagdo técnica e capacidade operacional para gestdo do instrumento, [..]

Meios de
fiscalizagdo da
execugdo do
objeto

conveniado

Portaria, Art. 3° Os atos e os procedimentos relativos a formalizagdo, execucdo,
acompanhamento, prestacdo de contas e informagdes acerca de tomada de contas especial
dos convénios e termos de parceria serdo realizados no SICONV, aberto a consulta
publica, por meio do Portal dos Convénios.

Portaria, Art. 5° Ao concedente cabera promover: I - a gestdo dos programas, projetos e
atividades, mediante: a) monitoramento, acompanhamento e fiscalizacdo do convénio,
além da avaliagdo da execug@o e dos resultados; b) definicdo das diretrizes gerais ¢ 0s
procedimentos operacionais para a sua implementagdo [..] g) analise e aprovagdo da
prestacdo de contas dos recursos aplicados;

Portaria, Art. 49 Paragrafo tinico As entidades privadas sem fins lucrativos deverdo
notificar, se houver, o conselho municipal ou estadual responsavel pela respectiva politica
publica [..]. Art. 59 Cada processo de compras e contratacdes de bens, obras e servicos
das entidades sem fins lucrativos devera ser realizado ou registrado no SICONV [..].

Portaria, Art. 64 § 2° Os atos referentes & movimentag@o e ao uso dos recursos a que se
refere o caput serdo realizados ou registrados no SICONV [..].

Portaria, Art. 65 A execucdo sera acompanhada e fiscalizada de forma a garantir a
regularidade dos atos praticados ¢ a plena execugdo do objeto [..]. § 2° Os processos,
documentos ou informagdes referentes a execugdo de convénio ndo poderdo ser sonegados
aos servidores dos orgdos e entidades publicas concedentes e dos 6rgdos de controle
interno do Poder Executivo Federal e externo da Unido.

Portaria, Art. 72 O 6rgdo ou entidade que receber recursos na forma estabelecida nesta
Portaria estara sujeito a prestar contas da sua boa e regular aplicagdo, observando-se o
seguinte: I - o prazo para apresentacdo das prestacdes de contas serd de ate 60 (sessenta)
dias apds o encerramento da vigéncia ou a conclusdo da execug@o do objeto [..]

Sangdes para
agentes publicos
e recuperagao de

verbas
indevidamente

utilizadas

Portaria, Art. 65, § 1° Os agentes que fizerem parte do ciclo de transferéncia de recursos
sdo responsaveis, para todos os efeitos, pelos atos que praticarem no acompanhamento e
fiscalizagdo da execugdo do convénio.

Portaria, Art. 72 § 3° Se, ao término do prazo estabelecido, o convenente ndo apresentar a
prestagdo de contas nem devolver os recursos nos termos do § 1°, o concedente registrara a
inadimpléncia no SICONV por omissdo do dever de prestar contas e comunicara o fato ao
orgdo de contabilidade analitica a que estiver vinculado, para fins de instauragdo de
tomada de contas especial sob aquele argumento e adoc¢do de outras medidas para
repara¢do do dano ao erario, sob pena de responsabilizagdo solidaria.
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LDO 2012 (lei n® 12.465/2011)

Relac¢ao

Estado/ONG Dispositivo

) Art. 34, XII - demonstracdo, por parte da entidade, de que apresenta capacidade gerencial,
Mecanismo de operacional e técnica para desenvolver as atividades, informando a quantidade ¢ a

controle prévio qualificagdo profissional de seu pessoal.

Em um plano mais abrangente, ha o Decreto de 15 de setembro de 2011 que
institui o Plano de Acdao Nacional sobre Governo Aberto, contemplando iniciativas, acoes,
projetos, programas e politicas publicas voltados para: I - o aumento da transparéncia; II - o
aprimoramento da governanga publica; III - o acesso as informagdes publicas; IV - a
prevencdo e o combate a corrup¢do; V - a melhoria da prestagdo de servigos publicos e da

eficiéncia administrativa; e VI - o fortalecimento da integridade publica.

Por seu turno, o Portal dos Convénios® representa o pilar da nova sistematica
de gestdo de convénios iniciada em 2008 pelo governo federal, a qual ¢ fortemente ancorada
em recursos de tecnologia da informacdo (TI). Ele representa ferramenta de convergéncia para
instrumentalizag¢do das transferéncias voluntarias de recursos federais submetidas ao Siconv,

superando cenario com sistemas e bases de dados esparsos.

Nos termos da legislagdo vigente, todos os atos e procedimentos relativos a
formalizagdo, execucdo, acompanhamento e prestacdo de contas dos convénios deverdo ser
realizados por meio do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (Siconv) e

abertos a consulta publica no portal. Ou seja, a esperada plena transparéncia.

Enfim, o governo federal criou o Portal dos Convénios para proporcionar mais
visibilidade e controle sobre os recursos voluntdrios financeiros repassados a Estados,
Municipios e entidades privadas sem fins lucrativos. Pretende-se, entdo, com o Siconv
contemplar diretrizes e funcionalidades, entre elas: énfase na transparéncia a sociedade
(controle social), facilidades para fiscalizagdo e controle, integracdo com sistemas
estruturadores, geracdo automatica da prestacdo de contas etc, automatizando todo o ciclo de

vida das transferéncias voluntarias.

2 www.convenios.gov.br
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Ademais, o Portal da Transparéncia® da CGU disponibiliza consulta aos dados
cadastrais dos convénios registrados no SIAFI, mas esses dados sdo insuficientes, pois nao

mostram a execu¢ao dos convénios.

2.2.1. Repasse de Recursos de Projeto de Governo - RPG

Com acesso restrito aos o6rgaos de controle, o RPG ¢ sistema de consulta aos
extratos de contas especificas para transferéncias do governo federal. Mantido pelo banco do
Brasil, por meio dele ¢ possivel consultar extratos de contas de gestdo de recursos publicos

repassados pelo governo federal.

A legislacdo obriga o convenente a manter € movimentar 0S recursos
transferidos em conta bancéria especifica do convénio ou contrato de repasse em instituigdo
financeira controlada pela Unido, quando ndo integrante da conta tnica do governo federal.
Com efeito, utiliza-se o sistema RPG para consultar extratos de contas correntes de convénio,

propiciando o acesso a execu¢do financeira detalhada dos recursos descentralizados.

2.3. Fragilidades relacionadas as parcerias entre Estado e ONGs

Os procedimentos de concessdo, acompanhamento e controle de resultados das
transferéncias de recursos do Orgamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido para entidades
privadas sem fins lucrativos (ONGs) para execucao descentralizada de acdes de interesse
local tém se mostrado precarios. Isso tem propiciado a ocorréncia de pelo menos dois
fendmenos: proliferacdo de ONGs vinculadas a fins diversos do interesse da coletividade em

toda a administragdo publica; corrupgao, irregularidades e malversagao de recursos publicos.

Nesse contexto, um aspecto central refere-se a regular e tempestiva prestacao
de contas. Nessa etapa, avaliam-se regularidade, bem como beneficios e resultados, dispondo
o concedente do poder-dever de analisa-la e aprova-la (ou ndo). A obrigacdo de prestar contas
esta consignado na Constitui¢do Federal de 1988, art. 70, paragrafo unico. Cabendo nao
apenas ao Congresso Nacional, com o auxilio do TCU, como também ao sistema de controle
interno de cada Poder proceder as fiscalizacdes necessarias para se verificar a regular

aplicagdo dos recursos publicos.

3 www.portaldatransparencia. gov.br
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A Carta Magna da Republica estabelece, ainda: prestar contas constitui 6nus de
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria. Dessa forma, esse dispositivo alcanga

aqueles que giram recursos publicos federais descentralizados por intermédio de convénios.

Adiante, descrevem-se contribui¢des de atores de diferentes segmentos da

sociedade, tragando os contornos da gravidade da questao.

2.3.1. Tribunal de Contas da Uniao - TCU

Nos ultimos anos, o TCU tem levado a cabo série de fiscaliza¢des para avaliar,
de forma sistematizada e abrangente, o modelo de fiscalizacdo e controle aplicado aos
convénios. E ele tem alertado sobre recorrente precariedade no processo de transferéncias
voluntérias para ONGs e apontado falhas e irregularidades: projeto basico e plano de trabalho
incompletos, avaliacdo superficial da capacidade técnica e operacional do convenente,
incompatibilidade do objeto pactuado com as atividades constante do estatuto, auséncia de

caracterizacdo de convénio (interesse comum e coincidente entre os participes).

Nos Relatorios e Pareceres Prévios sobre contas do Governo da Republica,
desde 2006, o TCU adverte sobre os problemas existentes ao longo das fases de
operacionalizacdo dos repasses de Unido e os controles aplicados. Por exemplo, o relatorio do
exercicio de 2006 apontou como ressalva a existéncia de volume expressivo de prestacao de

contas dos recursos repassados até entao nao analisados pelos 6rgdos repassadores.

2.3.1.1. Acérdao 3025/2010-Plenario

Prolatado no final de 2010, o Acordao 3025/2010-Plenario ¢ um dos mais
recentes a tratar das transferéncias voluntarias da Unido. O relatério dele menciona acordaos
anteriores relacionados a temadtica, em especial, os acordaos 788/2006 e 2066/2006, e relata as

seguintes constatagdes e conclusdes relevantes:

7. As fragilidades no modelo de controle das transferéncias da Unido via convénios e instrumentos
congéneres sdo de natureza sistémica e decorrem de problemas estruturais, tais como falta de pessoal
capacitado e infraestrutura tecnolégica. [..]

75. As andlises realizadas reforcam a necessidade de aumentar os esforcos no que toca ao
desenvolvimento e aprimoramento dos sistemas de informagao, [..].

76. Acima de tudo, o diagnostico permite concluir que esse ¢ um problema sistémico para o qual ndo
existe uma estratégia de a¢des em execucdo que sejam capazes de soluciona-lo. [..] Nesse contexto,
além da atuagdo em cada orgdo ¢ fundamental que sejam empreendidas ag¢des de coordenagdo e
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articulagdo institucional. A menos que haja uma instancia superior para articular agdes e cobrar
resultados, o quadro apresentado nao sera revertido.

77. Os problemas de governanca e transparéncia sdo graves e devem ser objeto de monitoramento
continuo por parte das equipes do TCU. [..]

5. Urge, entdo, que o Governo Federal lance mado de estratégias tendentes a aprimorar o modelo de
descentralizagdo de gastos impondo sua adogdo a todos os oOrgdos repassadores, uma vez que 0s
recursos transferidos voluntariamente pela Unido sdo expressivos € ndo raro escoam sem atingir a sua
finalidade social.

Outro aspecto ndo menos importante nesse cendrio de precariedade na
transparéncia, fiscalizagdo e controle esta relacionado a falta de um repositério consistente,
historico e centralizado sobre convénios. No relatorio do Acdrdao 3025/2010-Plenario, o TCU

menciona falhas existentes no Siconv:

14. Apods algumas consultas e circularizacdes de dados, foram verificadas inconsisténcias nos totais
registrados nos sistemas Siafi e Siconv, que armazenam as informacdes relativas a transferéncia e
aplicacdo dos recursos descentralizados. Isso indica claramente que os dados de 2008 e 2009 sdo
inconsistentes,[..].

Ademais, o TCU assinala: o modelo de controle vigente ¢ falho e ndo ha em
curso agdes para alterar esse quadro. Urgem aprimoramento da governanga, dos sistemas de

informacao e capacitagdo de pessoal para reverter tendéncia de continuidade das fragilidades.

2.3.2. Congresso Nacional

No Congresso Nacional, a tematica igualmente tem sido objeto de CPIs. As
duas mais ultimas foram: a CPI “das ONGs” do Senado Federal, cujos trabalhos iniciaram-se

em 2007 e foram finalizados em 2010 e a CPMI “das ambulancias” 2006-2007.

2.3.2.1. CPMI “das ambulincias” 2006-2007

Ao citar auditorias realizadas pelo TCU na sistematica de Fiscalizagdo de
Orientacdo Centralizada (FOC), a CPMI “das ambulancias” destaca importante questdo que

permeia todas as irregularidades apontadas:

A expectativa de controle, seja ele social ou por meio de 6rgdos oficiais, ndo ¢ panacéia que remedeie
todos os males, mas ¢ instrumento eficaz para inibir a tentacdo de agir em desconformidade com o
direito. [..]é possivel e necessario ampliar o alcance da fiscalizacdo, de forma que o administrado saiba,
e sinta, que esta sendo acompanhado ou que existe razoavel possibilidade de que seus atos venham a ser
analisados quanto aos aspectos da legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia, eficicia e
efetividade. Devem ser acrescentados [..] meios mais amplos e transparentes para a concretizagdo dos
controles social ¢ administrativo sobre os gastos publicos.

2.3.2.2. CPI “das ONGs” Senado Federal 2007-2010

No relatério final, a CPI consignou que ha relagao patrimonialista e clientelista
na interacdo parlamentar-entidade-gestor, desvirtuando o processo do Or¢amento Geral de

Unido (OGU) em beneficio de interesses particulares. Ha, ainda, pratica profundamente
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arraigada no acesso aos recursos publicos liberados mediante convénio: influéncia politica e

administrativa, ou seja, ndo sujei¢ao aos principios norteadores da administragao publica.

A CPlI “das ONGs” Senado Federal 2007-2010 constatou diversas

irregularidades e fragilidades. Do relatorio final, extraem-se os seguintes excertos:

[..]JEntidades sem fins lucrativos buscam apoio de parlamentares para obtencdo de recursos publicos
visando o custeio ou a expansao de suas atividades, presumidamente de interesse publico.

Esse apoio assume varias formas: 1) o parlamentar apresenta emendas ao orcamento destinando
recursos diretamente a entidade; 2) o parlamentar apresenta emendas a a¢des or¢amentarias das quais
podem ser destinados recursos para o objeto do convénio pretendido pela entidade; 3) o parlamentar
utiliza sua forga politica para obter nos orgados publicos a celebracdo do convénio pretendido pela
entidade; 4) o parlamentar utiliza sua forca e lideranga politica para obter apoio da iniciativa privada aos
projetos da entidade; 5) o parlamentar se vale de sua lideranga para criar uma organizagdo nao-
governamental.

[..]JEm alguns casos, contudo, esse apoio parlamentar vai além. Passa a ser configurada uma verdadeira
simbiose entre o parlamentar e as entidades que apodiam, as quais organizam sua atuagdo em
consonancia com as orientagdes politicas de seu “padrinho” e se tornam quase que um brago executivo
do parlamentar [..].

[..]JAlém disso, a destinagdo de recursos publicos a muitas entidades decorre muito mais da influéncia
politica do que do enquadramento em critérios objetivos de selecdo e alocagao.

[..]JUm dos principais problemas detectados pelos 6rgaos de controle, pela CPI e pelas entidades sociais
¢ o excesso de discricionariedade exercido pelos gestores no momento da selecdo de entidades que
viriam a receber recursos da Unido mediante a realizacdo de transferéncias voluntarias. Inexistem
procedimentos de sele¢do de entidades com as quais se contrata a execu¢do de diversos objetos de
interesse do Poder Publico.

[..]Verifica-se total incapacidade dos orgdos concedentes de exercerem a contento suas obrigagdes
quanto ao controle das contratagdes que realizam. [..] Ao aumento do volume de contratagdes pelos
orgdos publicos, envolvendo transferéncias voluntarias, ndo correspondeu a necessaria estruturagdo dos
sistemas e mecanismos de controle.

[..]JA atuagdo relapsa, ou propositalmente deficiente dos orgdos repassadores facilita a ocorréncia
repetida das diversas irregularidades verificadas nas auditorias levadas a efeito pelos 6rgdos de controle.
Nesse contexto, insere-se a necessidade de responsabilizacdo solidaria dos gestores que tenham deixado
de agir como lhes competia.

Nao s6 essa, assim como CPIs anteriores que trataram do tema (CPI “das
ONGs” de 2002 e CPMI “das ambulancias™) identificaram que o controle do poder publico
tem sido bastante deficiente. Verifica-se a incapacidade dos 6rgdos concedentes de sequer
implementarem sistemas adequados para garantirem conformidade dos convénios as normas

vigentes, atenderem aos interesses publico e social e alcangarem os resultados esperados.

A CPI “das ONGs” Senado Federal 2007-2010 aponta, também, algumas

conclusoes intrigantes, entre outras:

[..] A Unido mostra-se agil na celebragdo de convénios ¢ contratos de repasse, mas extremamente
morosa na fiscalizagio e na analise das prestacdes de contas das transferéncias voluntérias. [..] E notério
o descompasso entre a velocidade com que sdo firmados novos instrumentos de transferéncia e a
morosidade na fiscalizagdo e na analise das prestacdes de contas dos convénios anteriormente firmados.
Assim sendo, verifica-se que a celebracao de novos convénios pelos 6rgdos concedentes deveria limitar-
se a sua capacidade operacional.
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Essas constatacdes e conclusdes da CPI coincidem com reportagens recém-

publicadas na imprensa e mostradas adiante.

2.3.3. Pesquisadores

Em seu trabalho de pesquisa, Carvalho Neto (2007), ao analisar os
procedimentos de concessdo e controle, faz as seguintes ponderagdes: cresceram nao somente
as parcerias entre o Estado e as ONGs, como também toda sorte de ilicitos — burla a
exigéncias legais de concurso publico e de licitacdo, nepotismo indireto, uso politico-
eleitoreiro de recursos, enriquecimento ilicito. Para Carvalho Neto (2007), os mecanismos de
controle dos convénios, entretanto, permaneceram precarios —. Faltam critérios e
transparéncia na escolha das entidades contempladas e publicidade na execucdo das acdes e

respectivas prestagdes de contas.

A assinatura de convénios ¢ a liberagdo de recursos concentradas no final do
exercicio ¢ outro fator destacado por Carvalho Neto (2007) como determinante para a
realizacdo de analises superficiais dos planos de trabalho. As avaliagdes imperfeitas sdo
efetuadas a “toque de caixa” e sob pressdes politicas com vistas a liberagao dos recursos,

empenhamento e/ou inscri¢ao em restos a pagar.

Carvalho Neto (2007) ressalta que os convénios com ONGs transformaram-se
numa verdadeira terceirizacdo da execugdo de politicas publicas e numa espécie de ‘acao

entre amigos’. Ele elenca, do mesmo modo, as seguintes conclusdes:
b b

- procedimentos de concessdo ¢ controle das transferéncias de recursos do orgamento publico para
ONGs ndo sao eficazes. Orgdos e entidades publicos, a rigor, estdo desaparelhados e despreparados
para gerir, acompanhar e fiscalizar tais transferéncias;

- mecanismos de transparéncia atuais sdo insuficientes para garantir, em todo o ciclo de
operacionalizacdo das acdes, o pleno atendimento do principio constitucional da publicidade e,
conseqlientemente, ndo favorecem um controle social mais efetivo, uma governanga publica mais
fortalecida e a manutenco de um adequado nivel de accountability®.

Em suma, as ponderagdes e conclusdes assinaladas por Carvalho Neto (2007)

estao em linha com as constatagdes formuladas por TCU e Congresso Nacional.

* segundo Nakagawa (1987:17), “¢ a obrigacdo de prestar contas dos resultados obtidos, em funcdo das

responsabilidades que decorrem de uma delegacao de poder”
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2.34. Imprensa

De forma usual, a imprensa tem sido forte aliada da sociedade ao denunciar
irregularidades e malversagdo do dinheiro publico praticadas pelas ONGs. As dentincias sdo
quase didrias e vao ao encontro das constatacdes e conclusdes dos trabalhos do TCU e de
CPIs. A enxurrada de irregularidades relacionadas ao Ministério do Turismo veio a tona com
a deflagragdo da Operacdo Voucher pela Policia Federal. O Ministério dos Esportes,

igualmente, ¢ citado como foco de irregularidades.

Seguem alguns trechos de denuncias veiculadas na imprensa de grande
circula¢do, nos meses de agosto, setembro e outubro de 2011, confirmando as fragilidades ja

apontadas e mostrando dificuldades enfrentadas pelos o6rgdos de controle. O Globo (14/8/2011):
“Rede de laranjas e notas frias alimentam fraudes no Turismo. Empresa investigada pela PF tem o mesmo
endereco de outras 200.”. O Globo (14/08/2011) noticiou: “PF: ministério orientou ONG a enganar TCU. O
Ministério do Turismo enviou a Macapa uma de suas servidoras para ajudar a organizagdo acusada de desviar

verba de seus convénios a forjar prestagdo de contas ao Tribunal de Contas da Unido (TCU)”.

Correio Braziliense on line (18/8/2011): “Hage: Ministério do Turismo desrespeitou normas
sobre convénios com ONGs. A crise no Ministério do Turismo, desencadeada por suspeitas de fraude em
convénios firmados com organizacdes ndo governamentais (ONGs), poderia ter sido evitada se o oOrgdo
respeitasse um decreto presidencial, editado em 2007, e uma portaria interministerial que estabelecem as regras

para esse tipo de contrato.

O Globo (20/8/2011): “Turismo: ONG que nunca atuou na area tem plano aprovado em 7
horas.”. O Globo (21/8/2011): “Governou repassou R$4,5 bilhdes para entidades sem fins lucrativos. Falta de
fiscalizagdo torna essas transferéncias perigosas, diz procurador. O governo gastou com entidades sem fins

lucrativos R$4,5 bilhdes no ano passado.”.

O Globo (28/8/2011): “Na montagem de ONGs, o passo a passo das fraudes. Com certiddes
falsas e suborno, entidades controlam processos. [..] O primeiro passo ¢ criar uma ONG e comprar o CNPJ de
uma antiga. Para receber dinheiro ptblico, a ONG tem que ter pelo menos trés anos de existéncia. O segundo
passo € combinar com servidores em postos estratégicos a "taxa de sucesso". A partir dai, todo o processo volta
ao controle da ONG. Dirigentes da entidade escolhida fazem uma falsa tomada de preco no mercado. [..] A etapa
final implica a compra de notas fiscais e prestagdo de contas fraudulentas. O fiscal "amigo" néo analisa a fundo a
relevancia dos projetos nem a execugdo dos servigos. Alguns até implementam parte das agdes para embaralhar

auditorias do Tribunal de Contas da Unido e da Controladoria Geral da Unido.”

Istoé (07/09/2011) mostrou irregularidades também no Ministério dos Esportes. [..] vieram a
tona denuncias de irregularidades no principal programa do ministério, conhecido como Segundo Tempo, cujo
orcamento para 2011 soma R$ 255 milhdes. [..] apontam trés tipos de irregularidades encontradas nos convénios:

a falta de prestagdo de contas por parte das ONGs sobre os recursos recebidos nos ultimos trés anos, a falta de
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estrutura e capacitagdo técnica de diversas entidades selecionadas para a realizagdo das tarefas determinadas pelo
governo e, o que mais chamou a aten¢do dos auditores, a cobranga indevida de taxas administrativas das

prefeituras que demonstram interesse em participar do projeto.

O Globo (10/09/2011) comunicou: “ONGs, da CPI a novos contratos. [..] quase um ano depois
do relatério final da CPI das ONGs no Senado, que ocorreu de 2007 a 2010, entidades acusadas de
irregularidades no texto final, € com inquéritos ou processos ainda em aberto em 6rgdos como Ministério Publico
e Tribunal de Contas da Unido, continuam a realizar contratos com o governo federal [..]”. O Globo (15/9/2011)
“ No Turismo, a mais alta taxa de corrupg¢ao. Apesar do orcamento modesto, Ministério acumulou desvios que

chegaram a 60% da verba recebida do governo.”.

Veja (26/10/2011) apresenta mais um capitulo do esquema de corrupgdo que transformou o
Ministério do Esporte numa fabrica de dinheiro para o PCdoB - e também para politicos e entidades ligadas a
ele. Assessores de Orlando Silva ajudaram PM, Jodo Dias, a burlar fiscalizacdo para encobrir irregularidades e

desvios de dinheiro num convénio de sua entidade com o programa esportivo federal Segundo Tempo.

Nao obstante a maioria das irregularidades veiculadas pelos meios de
comunicacdo, nos meses recentes, estarem relacionadas aos Ministérios do Turismo e do
Esporte, decerto esse modus operandi nao ¢ exclusividade dessas Pastas. Diante desse quadro

cadtico, resta a pergunta: qual 6rgdo sera o proximo?

Além disso, noticia veiculada no jornal Estaddo, em 25/11/2011, expde mais

uma das faces do problema: “informagdes sobre a destinagio de R$ 26,5 bilhdes do Tesouro, transferidos

para organizacdes ndo governamentais (ONGs) e entidades entre setembro de 2008 e junho de 2011, ndo
constam do banco de dados do Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse (Siconv), do Ministério
do Planejamento. A revelagdo foi feita durante debates da Estratégia Nacional de Combate a Corrupgdo e a

Lavagem de Dinheiro (Enccla), em Bento Gongalves (RS).”

2.4. Inteligéncia de Controle

De acordo com o guia de estudo para obtencdo da certificagio CGAP
(Certified Government Auditing Professional) — Kincaid e Sampias (2005) —, s@o sete os tipos
de servicos de auditorias aplicados ao controle e a auditoria governamental, quais sejam: 1)
servigos de consultoria/assessoria, ii) auditoria das demonstracdes e servigos financeiros, iii)
auditorias de controles internos, iv) auditorias de conformidades (compliance ou
complimiento), v) auditoria operacional (performance/value for money ou de desemperio ou
valor a cambio del dinero), vi) auditorias de tecnologia da informagao (TI), e vii) servigos de

integridade (auditorias de fraudes/investigativas).
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Os servigos de integridade visam a prevengdo e a deteccdo de ocorréncias que
representam riscos a inteireza, a completude, a perfeicdo, a exatiddo, a ética, a justeza e a
honra de uma gestao. Portanto, cuidam das transgressoes de integridade publica, destacando-

se: fraude, atos ilegais, abuso e desperdicio.

Tendo em conta a dificuldade e limitacdes de se realizar controle efetivo
(social ou estatal) dos convénios, ao levantar casos que suscitem indicios de irregularidades, a
atividade de inteligéncia de controle pode nortear as agdes de controle com viés de avaliagdo
da integridade publica, produzindo informagdes e conhecimento contextualizados, em
especial, por intermédio de mineracdo de dados (data mining). Mineragdo de dados consiste
em explorar grandes quantidades de dados por meio de cruzamento e associa¢des a procura de
padrdes, tendéncias e anomalias sélidas, buscando detectar relacionamentos entre varidveis

que sugiram investigagdoes mais detalhadas (Balaniuk, 2010).

Cabe ressaltar que a disponibilidade de grande volume de dados, por si s6, ndo
garante €xito na realizacdo de consultas analiticas para municiar ag¢des de inteligéncia —
detectar indicios de atos ilicitos e esquemas de fraude na aplica¢ao de recursos publicos. Faz-
se necessario o auxilio de metodologia, e de técnicas e ferramentas especializadas de TI.
Ademais, ¢ preciso levar em consideracao os riscos inerentes ao processo de exploragdo tanto
das bases de dados da administragdo publica federal quanto de outras de interesse de publico:
auséncia de documentagdo, qualidade incerta dos dados, baixa integracdo e estruturacao,

inconsisténcias temporais ¢ dificuldade de acesso.

A mineragdo de dados ¢ importante passo do KDD. Segundo Balaniuk (2010),
em tecnologia da informacdo, o esfor¢o de sistematizacdo da andlise de grandes bases de
dados pertence a 4area conhecida como extragdo de conhecimento ou descoberta de
conhecimento em banco de dados (também conhecido como processo KDD — Knowledge-
Discovery in Databases). O KDD lida com a extragdo de informacdes de bases de dados,
descobrindo relacionamentos de interesse que ndo sdo observados pelo especialista no
assunto, assim como auxiliando na valida¢do do conhecimento extraido. Aprimoram-se, desse

modo, a atividade de inteligéncia de controle e o conhecimento institucional.

E, para que o processo KDD alcance os resultados esperados, deve-se fazer uso
de metodologia para guid-lo. Em rigor, essa metodologia ¢ composta por um ciclo ordenado

de etapas para se implementar a extracdo do conhecimento. Cada iteracdo permite reutilizar e
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refinar o conhecimento adquirido anteriormente, tornando as agdes de controle mais efetivas
ao disponibilizar informac¢des em diferentes niveis de agrega¢do — desde o grdo mais baixo
com achados para execucao de auditorias as totalizagdes e estatisticas uteis ao nivel tatico,
bem como andlise de risco e relevancia importante ao nivel estratégico. CRISP-DM (CRoss

Industry Standard Process for Data Mining) é reconhecida metodologia para mineragdo de

dados (Balaniuk, 2010).

Nesse contexto, os 6rgaos de fiscalizagao e controle t€ém empreendido esforgos
para sistematizar o uso dos grandes bancos de dados da administracdo publica, buscando
tipificacdo e identificacdo de atos de corrupgdo e esquemas de desvios e fraudes. No ambito
da Secretaria de Prevencdo da Corrupcdo e Informagdes Estratégicas — SPCI — da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), tem-se o Observatério da Despesa Publica — ODP —.
No TCU, a Diretoria de Gestao de Informagdes Estratégicas esta estruturando a Rede Interna
de Informacgdes para Suporte ao Controle Externo (RI) e a Enciclopédia Wiki de Controle

Externo para consolidar e compartilhar conhecimento relacionado ao controle externo.

3. Metodologia

Em termos metodologicos, este trabalho caracteriza-se como estudo de
natureza empirico-exploratoria. Para contextualizar e delimitar o tema, utilizam-se pesquisa
bibliografica e fontes complementares, tais como: legislagado, relatorios de Acordaos do TCU,

relatorios de CPlIs, etc.

Desenvolve-se estudo de campo por intermédio de visitas a sitios oficiais e
coleta de dados. O ensaio de mineragdo de dados, por sua vez, ¢ realizado em base de dados
consolidada do Siconv e sistemas estruturadores, internalizada no ambiente de data
warehouse’ (DW) do TCU, fazendo-se emprego de macro processo adaptado ao contexto
institucional e de negocio do TCU, a partir da metodologia CRISP-DM (CRISP-DM, 2000).
Esse macro processo de trabalho foi elaborado pela Diretoria de Gestdo de Informacdes
Estratégicas (Balaniuk, 2010) e baseia-se em espiral que se retroalimenta e permite
refinamentos sucessivos do conhecimento extraido (figura 1), conforme detalhamento a

seguir.

> Trata-se de um grande depésito de dados, orientado a um objeto de negécio, integrado, nio volatil e disponivel
ao usuario final — (Valentin, 1999)
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Relatdrios de Analise
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Figura 1 — Macro processo de mineracdo de dados, fonte: (Balaniuk, 2010)

A etapa Proposta de Tipologias, que corresponde a Compreensdao do Negocio
da metodologia CRISP, visa a elaboracdo de hipdteses de mineragdo relacionadas a atos
ilicitos e indica estratégias para sua deteccdo. A etapa Internalizacdo das Bases de Dados,
correspondente a Preparacao dos Dados na metodologia CRISP, busca disponibilizar os dados
necessarios a analise das tipologias propostas. A mineragao ocorre sobre todo um conjunto de

dados correspondente a integralidade do dominio analisado.

A etapa seguinte, Andlise de Primeiro Nivel, corresponde a etapa de
Compreensao dos Dados da CRISP. O objetivo dela ¢ extrair dados que evidenciem as
tipologias. A partir de cruzamento de bases de dados, a extragdo permite obter os Relatorios
de Andlise contendo detalhes de casos que coincidentes com os critérios estabelecidos pela
tipologia. Esses relatorios de analise sdo bastante tteis, pois indicam situagdes concretas, nas

quais ha risco de ocorrerem atos ilicitos, e servem de base para averiguagdes e confirmagoes.

A etapa Andlise de Risco e Relevancia, equivalente a etapa de Modelagem da
metodologia CRISP, tem como objetivo agregar informagdes levantadas pela Analise de
Primeiro Nivel, permitindo andlise ampla do dominio considerado e estabelecimento de
prioridades ante a enorme quantidade de tipologias ou situagdes atipicas que demandariam

verificacdes ¢ avaliagdes mais detalhadas.

A etapa Auditorias corresponde a Aplicacdo da CRISP. Considerando que o
macro processo ¢ integrado a sistemdtica de planejamento de auditorias do TCU, os relatorios

gerados pela Andlise de Risco e Relevancia sdo levados em consideracdo na selecdo das
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unidades jurisdicionadas a serem fiscalizadas. Apodia-se cada fiscalizacdo em relatdrios

gerados na andlise de primeiro nivel, direcionando as auditorias.

A etapa Avaliagdo analisa os resultados obtidos nas fiscalizagdes, validando ou
ndo os resultados das andlises. Os acertos reforcam as tipologias, regras de negodcio e
modelos, enquanto os erros inspiram afinamentos e demandam analise detalhada para tentar
sand-los. Acertos sdo registrados para facilitar andlises subseqiientes. O conhecimento

refinado de tipologias e regras de negocio permite a definicdo de modelos mais precisos.

4. Resultados

Levando-se em conta todas as questdes analisadas, demonstram-se, nesta
se¢do, os resultados da analise critica de aspectos considerados determinantes para a gestao, a
transparéncia ¢ o controle dos convénios com ONGs. Em seguida, sdao mostrados resultados

do trabalho experimental de minera¢ao de dados.

4.1. Analise da legislacio e infraestrutura tecnologica

Ao disciplinar os repasses de recursos € a operacionalizacdo dos convénios e
instrumentos congéneres celebrados a partir de meados de 2008, o Decreto n® 6.170/2007 (e
alteracdes) e a Portaria n° 127/2008 (revogada e substituida pela Portaria Interministerial n°
507/2011) suprem lacunas existentes na legislagdo outrora vigente. No quadro 2 a seguir,
resumem-se dispositivos que estabelecem regras concernente a transparéncia e ao controle no

dominio das transferéncias voluntarias de recursos da Unido para ONGs.

Apesar desses diversos requisitos € mecanismos, com base na pesquisa €
analise realizadas neste trabalho e em trabalhos realizados, em especial, pelo TCU e
Congresso Nacional, extraem-se elementos suficientes para inferir que os 6rgdos publicos ndo
tétm observado a legislagdo, quais sejam: avaliagdo prévia da qualificagdo técnica e
capacidade operacional das ONGs negligenciada, auséncia de registro de atos e
procedimentos relativos aos convénios no Siconv, ndo adesdo ao Siconv, ndo divulgagdo no
Portal dos Convénios de relagio de ONGs aptas a firmarem convénios, etc. Igualmente, a

imprensa aponta, com freqiiéncia, casos de desrespeitos aos normativos.

Mais um exemplo configurador do descaso com a regulamentacdo: de acordo
com boletim gerencial elaborado pela SLTI/MPOG e disponibilizado no Portal dos

Convénios, o Ministério do Turismo, com 243 transferéncias voluntarias realizadas, foi o
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orgdo que mais executou transferéncias voluntarias (aprox. 54%), no primeiro semestre de
2011, seguido pelo Ministério da Integracdo Nacional com 66 (aprox. 15%). No entanto,
acessos aos sitios dessas duas Pastas, realizados em outubro de 2011, mostraram ndo haver

publicacao de chamamentos publicos na primeira pagina dos seus sitios oficiais.

Quadro 2 — marcos da transparéncia e controle no arcabougo legal

Exigéncia, no cadastramento, de as ONGs comprovarem exercicio nos ultimos trés anos de
atividades referentes a matéria objeto do convénio ou contrato de repasse que pretenda celebrar. E
aprovacao do cadastro no Siconv pelo 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal
responsavel pela matéria.

Divulgac¢do no Portal dos Convénios e manter atualizada relacao de todas as ONGs aptas a receber
transferéncias voluntarias de recursos por meio de convénios, contratos de repasse e termos de
parceria.

Divulgagdo anual, no Siconv, da relacdio dos programas a serem executados de forma
descentralizada e, quando couber, critérios para a selegao.

Realizacdo de chamamento publico no Siconv, divulgando, inclusive o seu resultado, na primeira
pagina do sitio oficial do 6rgdo ou entidade concedente, bem como no Portal dos Convénios.

Qualificagdo técnica e capacidade operacional aferida por meio de indicadores de eficiéncia e
eficacia.

Avaliagdo prévia da qualificagdo técnica e capacidade operacional das ONGs para gestdo de
convénios.

Registro de todos os atos e procedimentos relativos aos convénios no Siconv.

Transparéncia e Controle

As ONGs deverdo notificar, se houver, o conselho municipal ou estadual responsavel pela
respectiva politica ptblica.

Competéncia exclusiva de Ministro de Estado ou dirigente maximo da entidade da administracao
publica federal concedente para assinar convénios com ONGs.

Até 60 (sessenta) dias apds o encerramento da vigéncia ou a conclusdo da execug@o do objeto para
apresentagdo das prestacdes de contas.

Institui¢ao do Plano de A¢éo Nacional sobre Governo Aberto

Depreende-se, portanto, que a legislacdo vigente ndo representa o cerne da
problematica. Ela tem sofrido aperfeicoamentos e, se devidamente cumprida, ¢ suficiente
para promover grau de transparéncia satisfatorio e melhorias substanciais nas praticas de
controles (estatal e social). Grande parte das fragilidades e irregularidades destacadas neste

artigo sequer existiria ou seria severamente reduzida se a regulamentacao fosse respeitada.

No que toca ao Portal dos Convénios, a legislagdo estabelece que todas as
informacdes relacionados aos convénios celebrados pela Unido deverao ser registradas no
Siconv e abertos a consulta publica, incluso a execug¢do do gasto pelos convenentes. Ao se
consultar o Portal dos Convénios (acessos realizados nos meses de agosto, setembro e outubro
de 2011), todavia, percebe-se que o usudrio depara com apenas trés opcdes de consulta e

interfaces pouco amigaveis, na aba “acesso livre”, conforme ilustrado na figura 2.
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‘: Portal dos Convénios

0 Portal dos Convénios do Governo Federal

Acesso Livre | Capacitacdo | Legislacdo | Informacies Gerenciais | Manuais | Perguntas Frequentes | Ajuda

Acesso Livre

Programas de Convénio

[E] Listagem de Programas de Convénio por Orgio
[E] Consultar Programas de Convénio Disponiveis

[E] Listar Convénios por Orgao

Figura 2: Acesso livre do Portal dos Convénios, fonte: Portal dos Convénios

Tendo em mente que o Brasil ndo possui forte tradi¢do de controle social das
acdes de governo, para fomentar participacdo popular, por menor que seja, os Orgaos e
entidades governamentais deveriam facilitar acesso aos dados e informagdes geradas pela
administracdo publica, provendo interface simples e intuitiva, e envidando esfor¢os para
transformar o linguajar tecnicista, proprio do setor publico, em linguagem compreensivel

inclusive ao considerado cidaddo comum.

Até agora, € o que ndo se v€ no Portal dos Convénios. O “acesso livre” ndo sé
possui vocabulario técnico, distante do cidaddo, como também exige conhecimento de
navegacdo em websites e de ferramentas de TI para visualizar/manipular imensos relatorios
ou planilhas de dados. A interface disponibilizada ¢ de baixa qualidade, dificultando por
demais a localizagdo de convénio especifico. Além disso, sao exigidos como chaves de busca,
especialmente: codigo do orgdo, cddigo do programa. Dessa forma, a sociedade tem sido

praticamente alijada do processo de fiscalizagdo a partir do portal.

O portal disponibiliza op¢do de consulta a execug¢do dos convénios, fazendo
supor a existéncia de acesso detalhado da forma como o convenente empregou os recursos a
ele transferidos. Entretanto, por intermédio de longa série de tentativas frustradas, nao foi

possivel encontrar um unico convénio que disponibilizasse essas informacdes.

Na aba “informacdes gerenciais”, estdo disponiveis para o usuario consultas
gerenciais referentes as operagdes com transferéncias voluntdrias. Elas incluem: dados de
propostas, proponentes, convénios, empenhos, ordens bancarias, bancos, emendas
parlamentares e responsaveis pelos convénios. Trata-se de mais um mecanismo de

transparéncia que exige conhecimento do negécio e de TI para conseguir explora-lo.
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O RPG — Repasse de Recursos de Projeto de Governo —, por seu turno,
representa valiosa ferramenta para os 6rgaos de controle. Contudo, ele possui acesso restrito
e, com freqiiéncia, obstaculos para uso sdo criados pelo Banco do Brasil sob a alegagao de

que os dados estariam protegidos por sigilo bancario.

Por meio de extratos do RPG, por um lado, ¢ possivel acompanhar a aplicacao
dos recursos transferidos pelo convenente logo no inicio da vigéncia do convénio: datas,
valores e natureza das operagdes bancarias; movimentagdes atipicas — como saques em
espécie acima do limite de R$ 800,00 estabelecido na legislagdo —, indicando potenciais
situacdes de risco. Por outro lado, ¢ impossivel ver os destinatarios das transferéncias,

inviabilizando checagem detalhada dos beneficiados pelos repasses.

Assim, a despeito dos constantes aprimoramentos da legislagao em relagao aos
mecanismos voltados ao incremento da transparéncia e ao fortalecimento do controle, no
plano pratico, avangos na infraestrutura tecnologica tém sido lentos. Tanto o Siconv como o
Portal dos Convénios precisam absorver funcionalidades com mais rapidez para superarem
inconsisténcias; proverem interfaces amigaveis, tornando-se mais atrativos; disponibilizarem
informagdes de todo o ciclo de vida dos convénios, estimulando todas as formas de controle e

garantindo o pleno atendimento do principio constitucional da publicidade.

Ademais, existem concedentes com sistemdtica propria, que ainda nao
aderiram ao Siconv, sustentando informag¢ao divulgada pela Estratégia Nacional de Combate a
Corrupgao e a Lavagem de Dinheiro (Enccla) dando conta de que a destinagdo de R$ 26,5
bilhdes do Tesouro, transferidos para ONGs e entidades entre setembro de 2008 e junho de
2011, ndo constam do banco de dados do Siconv. O quadro 3 mostra, em valores

aproximados, o percentual de adesdo ao Siconv.

Quadro 3 — percentual de adesdo apesar da obrigatoriedade de registro, no Siconv, de todos os
convénios a partir de setembro de 2008

Quantitativo e montante de recursos de transferéncias voluntarias da Unidio (R$ em milhies)

2008 2009 2010 2011

Siafit Soorr Siafi* Sicotw Siafit Soonw Siafi* Sicotw
tde | RE | Otde | RE | Qtde | RS |OQtde | RS |Otde | B |Otde | B | Otde | B [Otde | R§
3733127 531 076 1210) 22 406 | 22378] 6954 5814 37411 26032] 28705 15203] 9.040) 10063] &.462) 4.143

% adesdo an Sicorss 3% % adesdio an Sicores 31%) % adesiio an Sicores TT%% )% adestio an Sicore T1%

* Fonte: Portal da Transparéncia - http/fearw portaldatransparencia. gov. br/planilhas
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Nesse cenario, cabe sugestdo a comissdo gestora do Siconv: motivada pelos
recentes episddios, reunir esfor¢os para solucionar fragilidades e perseguir objetivo de tornar
o Siconv repositorio verdadeiramente integrador de informacdes sobre convénios, no curto
prazo. Cada um ao seu modo, outros atores t€ém contribuido: a imprensa, noticiando indicios
de irregularidades e cobrando apuracdo; 6rgdos de controle, apresentando recomendagdes e

sugestdes de melhorias ao realizarem acdes de fiscalizagdo e controle.

Por fim, ha que se salientar que todas essas lacunas no modelo de gestao
comprometem a eficacia de acdes de controle e limitam a realizagdo de trabalhos de auditorias
investigativas (servicos de integridade) apoiadas em indicios formulados por mineragdo de
dados (data mining). Se o Siconv ja tivesse implantacdo plena, fraudes e desvios poderiam ser
evitados. E, at¢é mesmo, processos de investigagdo da policia federal seriam agilizados,

segundo noticia mostrada no sitio da Enccla®.

4.2. Influéncia do Processo Orcamentario

Diante da relacdo potencialmente promiscua parlamentar-ONG, o Or¢camento
Geral de Unido (OGU) tem sido usado como meio para ONGs garantirem recursos para
convénios. Conforme Carvalho Neto (2007), espanta o grau de discricionariedade, uma vez
que as distor¢des se iniciam com a inclusdo de emendas parlamentares ao OGU, muitas vezes,
ndo obedecendo a critérios técnicos e visando a interesses particulares. Aprovada a emenda, a
alocagdo de verbas procede de forma desvirtuada, ignorando justificativas razoaveis,

necessidade local, prioridade de intervencao, especificagdes, custos etc.

Dessa maneira, vale mais o peso do apadrinhamento politico, o que afronta os
principios da isonomia, da impessoalidade, da moralidade e da eficiéncia. E s6 o Congresso
Nacional pode alterar essa dindmica perversa, porque o arcabouco normativo disciplinador

dos convénios ndo alcanga o orgamento publico.

De acordo com dados do Siconv, cerca de 12% dos convénios de 2010 sado
provenientes de emenda parlamentar e, aproximadamente, 4% deles foram firmados com
ONGs (cerca de 185 milhdes de reais). Por isso, sugestdo de melhoria nesse ponto passa pela

obrigatoriedade de registrar no Siconv todos os dados das emendas quando se tratar de

6 http://portal.mj.gov.br/data/Pages/MJ7AE041 ESITEMID3239224CC51F4A299E5174AC98153FD1PTBRIE.htm
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convénio viabilizado por intermédio delas. Trata-se de requisito para fiscalizar se os recursos

destinados por parlamentares estdo sendo realmente aplicados em prol da coletividade.

4.3. Capacidade operacional dos 6rgaos concedentes

Embora haja possibilidade de reconhecer que o controle efetivo da execugao de
convénios, além da analise das prestagdes de conta, ¢ muitas vezes praticamente inviabilizado
em razdo da natureza do objeto ou da localidade de sua execugdo, esse ponto emerge como
crucial no contexto das fragilidades e irregularidades relacionadas aos convénios pactuados
com ONGs. O Congresso Nacional ¢ o TCU consignaram em relatorios de CPls e de
auditorias inumeras constatacdes: controles internos precarios; atuagdo relapsa ou,
propositalmente, deficiente; desequilibrio entre quantidade de parcerias celebradas e forga de

trabalho para fiscaliza-los.

E a capacidade operacional tem sido usada para justificar desvios de conduta e
ocultar falcatruas: prestacdo de contas nao ¢ apresentada e nada acontece; prestacdes de
contas sdo apresentadas, mas ndo sdo analisadas por seguidos anos; com a conivéncia de

servidores publicos, contas sdo aprovadas ndo obstante estarem com vicios insanaveis.

Pois bem, no Acdérdao 3025/2010-Plenario, o TCU apresenta, sob diversas
perspectivas, analise da questao da estrutura de pessoal e os estoques de contas ndo analisadas
e ndo apresentadas. Em linhas gerais, constatou-se a possibilidade de haver casos de
insuficiéncia na capacidade operacional em algum o6rgdo concedente. Todavia, ndo se trata de
algo generalizado. A problematica, na verdade, ¢ mais ampla e vai além da estrutura de
recursos humanos e recursos tecnoldgicos. Ela requer coordenacdo e articulagao
intragovernamental para difundir boas praticas, coibir desrespeito a legislagdo, integrar

sistemas de informacao, zelar pelos principios éticos e mensurar resultados.

Parece razoavel supor que uma das saidas para os Orgdos que possuam
problemas com a forca de trabalho seria manter o equilibrio entre a quantidade de ajustes

firmados e sua estrutura institucional de acompanhamento e controle.

4.4. Mineracao de dados

Orientado pelo macro processo de trabalho baseado na metodologia CRISP-

DM e realizado no ambiente da Wiki de controle externo do TCU, o objetivo deste trabalho
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experimental de mineracdo de dados ¢ apresentar amostra de fragilidades e levantar indicios

de irregularidades que poderiam suscitar averiguagcdes mais apuradas.

O TCU tem investido esforcos para internalizar as principais bases de dados da
administracao publica federal. Esses dados, uma vez internalizados, sdo utilizados para
alimentar um grande datawarehouse — DW —, cujo modelo foi construido a partir de conceitos
de negocio denominados de objetos de controle. Esse DW, denominado Repositério de
Conhecimentos do Controle Externo — RCCE —, serviu como base para a mineragao de dados.
Foram elaboradas hipoteses (tipologias) de mineragcdo para detectar exemplos de condutas a
serem coibidas e precariedades a serem corrigidas. No quadro 4, sdo sintetizados os resultados
do processo analitico executado no ensaio.

Quadro 4 — resultados do trabalho experimental de mineragdo de dados

Hipodtese: ONG, com sécio (ou ex-socio) politico, contemplada com convénio mediante emenda
parlamentar proposta por membro do mesmo partido de socio dela.

Fragilidade Influéncia politica ou administrativa. Nao observar: principios da administracdo publica,
qualificagdo técnica e capacidade operacional — critérios técnicos e objetivos para
selecdo dos parceiros —.

Achado Cerca de 40 convénios atendem ao critério

Hipdtese: ONG, com quadro de pessoal reduzido (até 2 empregados), recebe valores substanciais mediante

convénio.

Fragilidade Nao observar: qualificagdo técnica, capacidade operacional — critérios técnicos e
objetivos para selecdo dos parceiros —.

Achado Cerca de 300 convénios atendem ao critério

Hipotese: ONG assina convénio com 6rgdo que emprega servidor publico socio dela.

Fragilidade Influéncia politica ou administrativa. Nao observar: principios da administracao publica,
qualificagdo técnica e capacidade operacional — critérios técnicos e objetivos para
selecdo dos parceiros —.

Achado Cerca de 600 convénios atendem ao critério

Hipotese/Constatac¢io: Inconsisténcias no Siconv

Fragilidade Sistemas de informagdo inadequados para garantirem conformidade dos convénios as
normas vigentes, atendimento aos interesses publico e social e obtencdo dos resultados
esperados.

Achado convénios com data de assinatura em branco: 18,66% do total de convénios

convénios com data de publicagdo em branco: 19,06% do total de convénios
convénios objeto de emenda, porém com n° emenda parlamentar em branco: 40,79%

Hipodtese/Constatacio: Planejamento e governanga puiblica insipientes

Fragilidade Influéncia politica ou administrativa. Assinatura e liberagdo de recursos concentradas no
final do exercicio, gerando acimulo de planos de trabalho a serem examinados em
exiguo espago de tempo.

Achado Considerando todos os convénios, 57,63% foram assinados em dezembro
Considerando o total de convénios do respectivo ano

convénios assinados em dezembro 2010: 44,85%

convénios assinados em dezembro 2009: 74,38%
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convénios assinados em dezembro 2008: 72,44%
Considerando apenas convénios assinados em dezembro do respectivo ano
convénios assinados ap6s de 19 dezembro 2010: 74,64%
convénios assinados ap6s de 19 dezembro 2009: 90,61%
convénios assinados apds de 19 dezembro 2008: 80,97%

Hipotese/Constatacao: governanga publica e nivel de accountability inadequados

Fragilidade Morosidade na fiscalizagdo e na andlise das prestagdes de contas das transferéncias
voluntérias, contribuindo para a baixa expectativa de controle.

Achado Convénios 2010 com vigencia expirada em 31-12-2010 e prestacdo de contas aprovada
ou rejeitada: 3,51%
Convénios 2009 com vigencia expirada em 31-12-2010 e prestacdo de contas aprovada
ou rejeitada: 2,74%
Convénios 2008 com vigencia expirada em 31-12-2010 e prestacdo de contas aprovada
ou rejeitada: 2,10%

Por conseguinte, devidamente implantado, estruturado e internalizado, o
repositorio de dados do Siconv e sistemas afins possuem elevado potencial para apoiar
atividades de inteligéncia por meio de consultas analiticas e cruzamentos de dados com o
intuito, por exemplo, de detectar indicios de atos ilicitos e esquemas de fraude praticados no

ambito dos convénios.

5. Consideracoes finais

Perante o burocratico e ineficiente aparelho estatal, as ONGs apresentam-se
como potenciais parceiras, porque inspiram ndo apenas agilidade, como também acao
especializada e inovadora. Elas sdo importantes atores sociais, mas tém passado do papel de
representantes da coletividade para o de executores de acdes, provocando distor¢des e
conflitos. Escandalos de mau emprego de dinheiro publico protagonizados por ONGs
colocam em mesma posicdo “ONGs do bem” com a incomoda companhia de “ONGs

picaretas”, despertando desconfianca da sociedade em relagdo ao terceiro setor.

Por todo o exposto, observa-se que o instrumento convénios com ONGs esta
em xeque. Muitas vezes, elas recebem recursos publicos sem devolvé-los a coletividade na
forma de beneficios. As motivagdes sdo varias: baixa expectativa de controle — social ou
estatal —; desproporcionalidade entre nimeros de instrumentos de descentralizag¢do firmados e
estrutura de controle e fiscalizagdo; transparéncia negligenciada; excesso de
discricionariedade na sele¢do das ONGs parceiras; fiscalizagdo da execucdo e aprovacao da
prestagao de contas efetuadas pelo proprio 6rgao repassador dos recursos, potencializando os

riscos de ocorrer irregularidade (auséncia de segregacao de fungdes e conflito de interesses).
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Nesse cenario, o controle (interno e externo) termina fortemente depreciado. E
a participa¢do popular na fiscalizacdo desses repasses, por sua vez, tem sido severamente
prejudicada pela indisponibilidade de meios que efetivamente possibilitem o controle social.
Infelizmente, as iniciativas para incrementar a transparéncia e fomentar o exercicio da
cidadania ndo estdo instrumentalizadas a contento no plano pratico. De fato, permanecem

contemplados no plano legal e retorico.

Frustra a populagdo, sobretudo, a incapacidade de o Estado brasileiro
solucionar questdes recorrentes, plenamente identificadas, causadoras de enorme prejuizo a
Nagdo. Fica a percep¢do de que o governo ndo tem respeito pelo dinheiro que recebe do
cidaddo. Além disso, ha fortes indicios de descontrole das transferéncias voluntarias de
recursos publicos da Unido para entidades sem fins lucrativos. Emerge, entdo, questdo
sensivel merecedora de reflexdo: convénios com ONGs foram capturados por interesses
particulares de politicos e gestores publicos enquanto persistem as enormes caréncias sociais

que poderiam ser minimizadas com as politicas publicas objeto das parcerias.

A atuacdo irregular dos convenentes, em certa medida, ¢ facilitada pela
complacéncia dos concedentes. E a certeza de impunidade impulsiona os desvios de conduta.
Logo, urge mudanca de comportamento dos gestores publicos ao administrar recursos
publicos: pautarem-se pela integridade publica e pelo respeito e alcance do interesse publico.
Impde-se, do mesmo modo, repensar o modelo de fiscalizagdo e prestacdo de contas,

introduzindo algum nivel de segregagao de fungdes.

Outrossim, resta clara necessidade de privilegiar os mecanismos de controle
prévio, tornando efetivos os controles internos. A recuperacdo de verbas indevidamente
utilizadas ¢ muito custosa: envolve esforcos da CGU, TCU, AGU e Justica Federal e,

geralmente, os processos se arrastam por varios anos, nao logrando éxito em muitos casos.

Os orgdos de controle, por seu turno, podem valer-se da atividade de
inteligéncia de controle para selecionar agdes de modo menos empirico, compartilhar
informagdes, combater a corrup¢ao no bojo das parcerias entre Estado e ONGs e induzir

melhorias na gestao publica.

Em meio ao turbilhdo de denuncias dos ultimos meses e quedas de ministros, o

governo federal reage, aprimorando normativos e exigindo um verdadeiro pente-fino em
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todos os convénios vigentes. Porém, ainda ndo ¢ possivel medir o éxito dessas intervengoes.

Seré objeto de estudos futuros.
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