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RESUMO

Este trabalho € um estudo sobre o processo de transferéncia voluntaria de
recursos do Governo Federal para o terceiro setor, que nos sistemas de governo sao
identificados como entidades privadas sem fins lucrativos. O processo estudado foi
implementado com a publicacdo do Decreto 6.170, de 25 de julho de 2007, da
Portaria Interministerial 127, de 29 de maio de 2008 que resultou na implantacédo do
Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse — SICONV. Com base em
literatura cientifica, foram caracterizados a transparéncia e o controle social no atual
modelo de gestédo publica e a insergédo do terceiro setor nesse cenario. A pesquisa
cientifica, qualitativa e de natureza descritiva, realizada por meio de pesquisa
documental, deu base para a descricdo do processo evidenciando suas alteracoes
operacionais e a preocupagao do Governo com a transparéncia e controle do
mesmo. Ao final do trabalho conclui-se que existe legislacdo adequada para a
orientacdo do processo de transferéncia voluntaria e que a implantacdo o Sistema
de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse — SICONV facilita e agiliza esse
processo, além de criar um canal de iteragdo entre o governo e a sociedade.
Contudo, persiste a necessidade de se capacitar o cidaddao comum para que esse,

juntamente com o terceiro setor, possa exercer o controle social.

Palavras-chave: Transparéncia. Controle. Transferéncias Voluntarias.Terceiro Setor.
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1. INTRODUCAO

O debate sobre corrupgao e gasto ineficiente dos recursos publicos vem se
intensificando na agenda dos governos, dos estudiosos e da sociedade civil. A
ineficiéncia do gasto publico afeta de forma negativa a efetividade das politicas
publicas e o crescimento econémico do pais. E por isso que o controle e a
transparéncia do gasto publico tornaram-se uma exigéncia da sociedade.

Dentre as questdes discutidas uma que tem sido alvo de fundadas criticas € o
controle e a transparéncia das transferéncias voluntarias de recursos publicos
federais (BRASIL, 2008i). Colagco-Alves e Sodré (2008) evidenciam a correlagéo
entre recebimento de recursos de emendas parlamentares, descentralizacdo de
recursos através de transferéncias voluntarias, e corrupcdo no ambito municipal.
Ferreira e Bugarin (2007) comprovam outra forma enviesada da utilizacdo das
transferéncias voluntarias, a utilizagdo desse tipo de recurso para influenciar o
comportamento eleitoral em municipios.

Estudos publicados pela Secretaria de Orgamento Federal - SOF (BRASIL,
2003) afirmam que o orgamento do Governo Federal é afetado pelo excessivo grau
de vinculagdo de receitas e pelo elevado nivel de despesas constitucionais e
legalmente obrigatorias. Essa realidade faz com que as transferéncias voluntarias,
que sao realizadas de forma discricionaria, assumam papel muito importante nas
relacdes politicas e sociais brasileiras.

Neste ponto, outro aspecto observado por Ferreira e Bugarin (2007) chama
atencao, refere-se ao volume das transferéncias voluntarias realizadas no periodo
de 1995 a 2000, que segundo o autor é significante e crescente.

Frente ao cenario apresentado, para garantir transparéncia e aperfeigoar o
controle da utilizacido de recursos repassados pela Unido, o Governo Federal iniciou
um conjunto de agbes que objetivam regularizar o processo de transferéncias
voluntarias. Dentre essas acdes, destaca-se a publicagcdo de decretos e portarias
governamentais que regulamentam o assunto e tornam obrigatéria da utilizacdo do

Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse - SICONV, onde devem
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ser registrados todos os atos relativos ao processo de operacionalizagdo das
transferéncias voluntarias.

Essas ag¢des buscam cumprir o exigido pelos principios constitucionais de
eficiéncia e publicidade dos atos publicos e tem como objetivo gerar a transparéncia
e 0 controle que sdo necessarios a qualquer processo na esfera da Administragao
Publica. No entanto, essas medidas podem impactar no sistema de cooperacao
firmado entre a Unido e entidades governamentais e/ou entidades privadas sem fins
lucrativos, comprometendo a cooperagao entre essas entidades.

Esse estudo buscou identificar quais impactos a implantagdo do SICONV
gerou na relagdo do Estado com o terceiro setor. Esse aspecto se torna importante
uma vez que, segundo Pinto (2006), a partir das ultimas décadas do século XX,
durante o movimento de descentralizacdo do Estado, entidades privadas sem fins
lucrativos passaram a se apresentar como parceiras do Estado na conducido de
politicas publicas, e por vezes como substituta desse em areas especificas.

Milani (2008) também afirma que os anos 90 foram marcados pela
institucionalizagdo da consulta da sociedade civil organizada nos processo de

formulacéo de politicas publicas locais. Milani (2008) explicita que:

Ha uma demanda claramente formulada por atores da sociedade civil em
prol da renovagao das relagdes governo-sociedade e de uma redefinicdo da
representagao politica, uma vez que a representacéo tradicional se encontra
cada vez mais distante da vontade dos representados. (MILANI, 2008, p.
561).

O crescimento da participagdo da sociedade civil nas politicas publicas
também se fez perceber pelo crescimento do numero de convénios celebrados entre
0 governo e essas entidades e pelo aumento do volume de recursos repassados a
essas institui¢des.

Poucos estudos foram realizados sobre esse tema e, em sua maioria, se
dedicam a analisar as caracteristicas e influéncias causadas por repasses realizados
para estados, distrito federal e municipios, apesar das transferéncias voluntarias
também serem realizadas para entidades ndo-governamentais.

Elaborar um estudo sobre o processo de transferéncias voluntarias de
recursos publicos federais, especificando os repasses realizados para entidades

privadas sem fins lucrativos, também conhecidas como organiza¢gdes néo-
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governamentais, permitird a ampliagdo do debate cientifico sobre o tema e pode
contribuir para a evolugao do processo de cooperagéo governo e sociedade civil.

O objetivo geral deste estudo ¢é identificar e analisar os impactos operacionais,
referentes aos procedimentos necessarios para a celebracdo de convénios,
causados pela implantacdo do SICONV no relacionamento do Governo Federal com
entidades ndo-governamentais que participam de acgdes de interesse publico e séo
financiadas por transferéncias voluntarias do Governo Federal.

Para atingir esse objetivo discutiu-se a participagdo do terceiro setor nas
politicas publicas brasileiras e sua insercdo no modelo de gestdo publica,
caracterizou-se a transparéncia e o controle no modelo de gestdo do governo.
Também foi abordada a importancia dos sistemas de tecnologia da informagado como
instrumentos de transparéncia e controle.

Apos a formacéo desse lastro tedrico foi descrito o processo de transferéncia
voluntaria proposto na nova legislagdo, que culminou na obrigatoriedade do uso do
SICONV. Por fim foram identificados os impactos operacionais causados pela
implantagdo do SICONV e a preocupacgao do Estado em gerar transparéncia nesse

processo. Finalmente, sdo apresentadas as consideragoes finais.
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2. FUNDAMENTAGAO TEORICA

Neste capitulo foi construida uma revisdo conceitual necessaria para o
entendimento e contextualizagcdo do tema objetivo deste trabalho.

Inicialmente, foram apresentados os modelos de gestdo publica vivenciados
na atualidade no cenario internacional e nacional. Ainda nesse contexto foi inserida
uma perspectiva do papel do terceiro setor no modelo de gestédo publica adotado no
Brasil. Na sequéncia foram abordados os conceitos de transparéncia e controle no
ambito do Poder Publico Brasileiro. Também foi discutida a contribui¢cdo de sistemas
de informagado para a pratica da transparéncia e do controle. Por fim, objetiva-se
esclarecer a necessidade de se conhecer esses conceitos para a evolucdo deste

trabalho.

21. EVOLUGAO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA BRASILEIRA E A
PARTICIPAGAO DAS ORGANIZAGOES SOCIAIS NESSE CONTEXTO

Nessa sec¢ao foi discutido o atual modelo de gestédo publica adotado no Brasil,

e como o terceiro setor se insere nesse contexto.

2.1.1. O MODELO GERENCIAL

Do pods-guerra até os anos 80 prevaleceu como doutrina de governo
dominante a baseada no keynesianismo, ou seja, uma forma de governar baseada
na intervengao do Estado sobre o mercado. Esse modelo também conhecido como

Estado de bem-estar pregava a ampliagdo da acdo Estatal e por conseguinte dos
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gastos governamentais como forma de estimular o crescimento econémico, gerar
empregos e promover o bem estar social.

No entanto, segundo Paula (2007), no inicio do século XXl a crise do Estado e
a internacionalizagdo de problemas econémicos como a inflagdo, a estagnacgéo e
choques do petroleo favoreceram e justificaram a disseminagéo da proposta de uma
nova gestao publica com base em propostas neoliberais e neoconservadoras.

Isso significa dizer que, em contraposi¢ao ao modelo anterior, o novo papel do
Estado implicaria na redugao de sua interveng¢ao no setor privado e na sociedade,
apenas determinando e arbitrando as regras do jogo de forma a garantir a existéncia
do livre-mercado.

Paula (2007) destaca que também nesse contexto emergiu uma nova cultura
gerencial, o movimento gerencialista. Esse movimento pregava o enxugamento das
empresas, a reengenharia e a administragdo da qualidade total entre outros, e
transformou a administracdo de empresas em um referencial para o setor publico.

Ao novo modelo de gestdo publica, que aliou as idéias neoliberais,
neoconservadoras e o gerencialismo, denominou-se de a Nova Administragcao
Pdblica, e sua emergéncia ocorreu na década de 80. Para materializar essa
experiéncia pode ser utilizado o caso do Reino Unido, mais especificamente a era
Thatcher, de 1979 a 1987. Segundo Paula (2007), esse governo seguiu as
recomendagdes neoliberais e estabeleceu medidas administrativas e organizativas

que deram as seguintes caracteristicas a nova administragao publica do pais:

- descentralizacdo do aparelho do Estado, que separou as atividades de
planejamento e execugéo do governo e transformou as politicas publicas em
monopodlio dos ministérios;

- privatizagao das estatais;

- terceirizagao dos servigos publicos;

- regulacao estatal das atividades publicas conduzidas pelo setor privado;

- uso de idéias e ferramentas gerenciais advindas do setor privado (PAULA,
2007, p.47).

Apods a implantagdo desse modelo no Reino Unido, em 1980, suas bases
ideolégicas foram difundidas para outros paises. Apesar de sua difusdo, de acordo
com Paula (2007), o exame da literatura permite apontar as seguintes limitagdes da

Nova Administragao Publica:
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- Formagéo de uma nova elite burocratica;

- centralizag&o do poder nas instancias executivas;

- inadequacgao da utilizagao de técnicas e praticas advindas do setor privado
no setor publico;

- dificuldade de lidar com a complexidade dos sistemas administrativos e a
dimensao sociopolitica da gestao;

- incompatibilidade entre a légica gerencialista e o interesse publico
(PAULA, 2007, p.82).

Com base nas constatagdes descritas, tomaram corpo novos movimentos
internacionais com o objetivo de dar nova roupagem ao neoliberalismo. Os
movimentos Reinventando o Governo, a Terceira Via e a Governanga Progressista,
que Segundo Paula (2007), preservam as premissas econdémicas e morais do
neoliberalismo.

Dessa forma, os governos continuam diminuindo seu papel na area social,
cortando gastos, transferindo servigos para o setor privado, focalizando a atencéo
apenas nos segmentos mais necessitados da populagao e abrindo espago para que
organizagdes filantrépicas atuem em setores que pouco sido atraentes para o

mercado.

2.1.2. ANOVA ADMINISTRAGAO PUBLICA NO BRASIL

As propostas de reforma da administragdo publica chegaram ao Brasil nos
anos 90 como um reflexo das experiéncias neoliberais ocorridas no Reino Unido,
Estados Unidos e outros paises, sob a denominagdo de administragdo gerencial.

O desejo de mudancga, direcionado pelas idéias do gerencialismo, foi
materializado no Brasil em 1995, com o Plano Diretor da Reforma do Estado. Este
plano fora estruturado pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado, chefiado pelo entdo Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira.

De acordo com Paula (2007), a analise de documentos publicados até 1993
mostra que as justificativas para a implantagdo desse plano estavam vinculadas
principalmente a crise de legitimidade e governabilidade que o Estado brasileiro
passava. Essa crise era causada pelas crises fiscal, do modo de intervencdo do

Estado e a crise de sua forma burocratica de administracdo. Além dessas
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constatagdes havia recomendagdes do Consenso de Washington, e outros
organismos internacionais, que indicavam a necessidade da reforma.

Em 1998 foi promulgada a emenda da reforma, que efetivou as mudancgas
estruturais necessarias para a implantacdo do Plano Diretor. Nesse plano as
atividades do governo foram divididas em exclusivas do Estado e ndo exclusivas do
Estado.

As atividades exclusivas do Estado estavam ligadas a legislagdo, regulagéo,
fiscalizacdo, fomento e formulagao de politicas publicas. As ndo exclusivas tinham
carater competitivo e atividades auxiliares e de apoio, e seriam realizadas pelo setor
privado ou por organizagdes sociais.

Bresser-Pereira (2000) define os servigos ndo-exclusivos como 0s servigos
que o Estado prové, mas que n&do envolvem o poder extroverso do Estado, podendo
ser oferecidos pelo setor privado e pelo publico ndo-estatal.

Para Ramos (1997), uma caracteristica fundamental da reforma do Estado foi
a adogao do modelo conceitual de segmentagdo do Estado em setores. Segundo o

autor os setores adotados na reforma brasileira foram:

Setor Estado Atribuicoes
Define as leis e politicas e cobra seu cumprimento, ou
Nucleo estratégico seja, € o0 setor onde as decisbes estratégicas sao
tomadas.
E o setor onde s&o prestados os servigos que s6 o Estado
Atividades exclusivas pode realizar, e onde se exerce o poder extroverso do
Estado.

E o setor onde o Estado atua simultaneamente com outras
organizagbes publicas n&o-estatais e privadas; as
Servigos nao-exclusivos instituicdes aqui ndo possuem poder de Estado, mas este
esta presente, pois a prestagdo desses servigos envolve
direitos humanos fundamentais.

E a area de atuacgdo das empresas caracterizadas pelas

Producao para o mercado - P
atividades econémicas voltadas para o lucro.

Quadro 1 — Segmentagéao do Estado
Fonte: Ramos (1997, p. 81).

Apesar da implantagdo desse Plano Diretor, de acordo com Paula (2007), no
Brasil a reforma da administracdo publica dos anos 90 se orientou por duas
vertentes politicas, a de cunho gerencial e a de cunho societal.

O movimento societal tem como cerne a participagao social, e se fortaleceu no
Brasil no periodo da Constituinte, apés o fim da ditadura, momento em que se

buscava um novo modelo para as relagdes entre o Estado e a sociedade. O
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fortalecimento do papel da sociedade era solicitado pela nagao e foi nesse cenario
que os sindicatos, pastorais, partidos politicos de esquerda e organizagdes nao-
governamentais, entre outros, passaram a demandar solicitagdes ao Estado.

Dagnino (2004) fortalece a idéia de legitimacdo da vertente societal pela
formalizagdo desta na Constituicdo de 1988, que consagrou a participagcdo da
sociedade civil no processo da gestao publica como forma de alargar a democracia.

Paula (2007) constata que a vertente gerencial foi implantada pela esfera
Federal, através do Plano Diretor de 1998. Ja a vertente societal tem inspirado
experiéncias alternativas da gestdo publica, e sdo realizadas no ambito local, ou
seja, na esfera Municipal.

Vale destacar que ambas as vertentes dizem buscar um modelo de gestéo
que se opéem ao modelo burocratico e que buscam a ampliagdo da democracia
através do aumento da participagdo da sociedade organizada na administragcéo
publica. No entanto, na analise de Paula (2007) tanto a abordagem gerencial,
quanto a societal ainda n&o atingiram esse objetivo.

Paula (2007) esclarece que a abordagem gerencial desapontou com relagao
ao crescimento econémico e ao progresso social. E em virtude dessa realidade nas
eleicdes presidenciais de 2002 foi vitoriosa a alianga politica com abordagem
societal. No entanto, para Paula (2007), mesmo com essa mudanga O que se
observa é a continuidade das praticas gerencialista, pois as duas vertentes n&o
proporcionaram a efetiva participagdo social. No caso da vertente gerencial isso se
explica pela simples continuidade do modelo administrativo. Para a abordagem
societal falta a definicdo de uma proposta para a organizagdo do aparelho do
Estado.

Em oposicdo ao parecer de Paula (2007), para Bresser-Pereira (2000) a
reforma gerencial no Brasil foi um projeto bem sucedido. Para ele, a definigdo em lei
das agéncias reguladoras e executivas e o estabelecimento das primeiras
organizagdes sociais materializam o sucesso da reforma. Além desses fatos, ele
afirma que a adogédo da gestdo pela qualidade no servigo publico revela uma

mudancga da cultura burocratica para uma cultura gerencial.



17

22. O PAPEL DO TERCEIRO SETOR NAS POLITICAS PUBLICAS
BRASILEIRAS

A idéia de uma sociedade mais participativa se fortaleceu a partir da
Constituicio de 1988, e se tornou uma forma de ampliacdo da democracia no Brasil.
Nessa secao foi caracterizado o conceito de terceiro setor e discutido o

seu papel nas politicas publicas brasileiras.

2.2.1. CONCEITUANDO O TERCEIRO SETOR

De acordo com Ferreira e Ferreira (2006), ainda nao foi encontrada uma via
de aceitacdo comum para a definicdo conceitual do termo terceiro setor e também
nao ha consenso em relagdo as organizag¢des que o integram. Os autores explicam
que essa indefinicdo ocorre em virtude do terceiro setor ser um fendbmeno social
recente e por isso o grau de informagao e conhecimento sistematizado sobre este
ainda é insipiente.

Modesto (1997) concorda que existe confusdo sobre o papel organizagdes
sociais como parceiras do Estado, e afirma que as duvidas iniciam-se sobre a
prépria identificagdo do que sejam as organizagdes sociais.

Segundo Fernandes (1994 apud FERREIRA e FERREIRA, 2006, p.13) outra
forma de explicar essa confuséo é o fato da construcido do terceiro setor, no Brasil,
ter ocorrido através de uma certa imposicdo de organismos nacionais e
internacionais, ndo sendo discutida de forma adequada a formalizacao deste setor
nem mesmo entre as organizagbes que atuam sob essa designagdo. Para
complementar o acima descrito, € valido citar que Montafio (2002 apud FERREIRA e
FERREIRA, 2006, p.13) afirma que o termo terceiro setor tem origem norte-

americana.



18

Apesar da indefinicdo sobre os aspectos conceituais do terceiro setor e as
organizagdes que o compdem, alguns autores, e mesmo 6rgaos do governo,
empenha esforgos para formular definicbes sobre este setor.

Neste trabalho serédo citadas as definicdes de Modesto (1997) e do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES.

Modesto (1997), em seus estudos, define as organizagdes sociais da seguinte

maneira:

as organizagdes sociais sdo pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, voltadas para atividades de relevante valor social, que
independem de concessdo ou permissao do Poder Publico, criadas por
iniciativas particulares segundo modelo previsto em lei, reconhecidas,
fiscalizadas e fomentadas pelo Estado. (MODESTO, 1997, p.31)

Em complemento ao conceito por ele definido, Modesto (1997) afirma serem
as organizagdes sociais uma forma de parceria do Estado com institui¢des privadas
de fins publicos ou uma forma de participagdo popular na gestado publica. O autor
enfatiza que o termo organizagdo social € um titulo concedido pelo Poder Publico
através de ato formal, facultativo e eventual a entidades privadas, fundacdes ou
associacdes sem fins lucrativos.

De acordo com a publicagdo do Relato Setorial n°® 3 de julho de 2001 do

BNDES o terceiro setor pode ser definido conforme abaixo:

Constitui-se na esfera de atuagao publica ndo-estatal, formado a partir de
iniciativas privadas, voluntarias, sem fins lucrativos, no sentido do bem
comum. Nesta definicdo, agregam-se, estatisticas e conceitualmente, um
conjunto altamente diversificado de instituigdes, no qual incluem-se
organizagbes nado governamentais, fundacdes e institutos empresariais,
associagbes comunitdrias, entidades assistenciais e filantropicas, assim
como varias outras instituicdes sem fins lucrativos. (BNDES, 2001, p. 4)

Na opinido dos autores pesquisados, apesar da indefinicdo do termo, na
sociedade contemporanea brasileira o terceiro setor € considerado um importante
instrumento de apoio de governos no estabelecimento de politicas publicas para a
area social e na execugado e controle de projetos sociais através da liberagdo de

verbas na forma de parcerias, convénios e de renuncias fiscais.
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2.2.2. TERCEIRO SETOR NAS POLITICAS PUBLICAS

Conforme explicitado, nas duas vertentes de governo adotadas no Brasil, na
gerencial e na societal, se observa a legitimagao da participacdo de organizagdes
sociais nas politicas publicas.

Essa realidade pode ser observada também no aparato juridico produzido
sobre o assunto. Um exemplo, segundo Modesto (1997), € a Lei Organica da
Assisténcia Social, Lei n°® 8.742, de 7/12/1993, que dispdem sobre mecanismos de
cooperagao dos particulares nos projetos prioritarios de assisténcia social. No artigo
26 reconhece trés categorias participantes do sistema de cooperagéo: organismos
governamentais, ndo governamentais e da sociedade civil.

Segundo Bresser-Pereira (2000), Ministro da reforma gerencial no Brasil, as
organizagdes sociais surgiram durante a reforma e compuseram o chamado setor
publico nao-estatal. Esse setor é autorizado pelo Parlamento a receber dotacéo
orcamentaria do Tesouro com o objetivo de executar servigos sociais e cientificos
nao exclusivos do Estado. Bresser-Pereira (2000) afirma que o nucleo estratégico do
Estado seria considerado como atividade exclusiva do Estado.

Modesto (1997) enfatiza que no modelo proposto na reforma de 1995 as
organizagdes sociais ndo tem qualquer espécie de prerrogativa de direito publico,
nao estdo sujeitas a supervisado ou tutela da administragdo publica, respondendo
apenas pela execugao e regular aplicacdo dos recursos publicos vinculados ao
acordo ou contrato de gestao firmado com o Poder Publico.

Paula (2007, p.147) afirma que “na reforma o tratamento da sociedade civil
como instituicdo e ndo como agente ja sinaliza o carater limitado da participacéo
social na estrutura e dindmica governamental da vertente gerencial”’. Para Osborne e
Gaebler (1994 apud PAULA, 2007, p.63) persiste a idéia de participacdo comunitaria
na execucao dos servicos publicos e praticamente inexistem referéncias sobre a
insercao social na formulacao de politicas publicas.

Esse aspecto de participagao limitada da sociedade nas politicas publicas
pode ser confirmado no artigo publicado por Marianne Nassuno (1997), que em
1997 era especialista em politicas publicas e gestdo governamental no Ministério da

Administragdo Federal e Reforma do Estado. Em seu artigo sobre a organizagdo dos
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usuarios e sua participagdo na gestado e controle das organizagdes sociais, a autora
diz serem os usuarios dos servigos publicos auxiliares dos politicos na supervisao e
garantia da implementacao das politicas por eles definidas.

Outro aspecto, levantado por Barreto (1999 apud PAULA, 2007, p.148) sobre
a atual participacdo das organizagdes sociais nas politicas publicas, € que Bresser
pretendia construir uma esfera publica ndo-estatal na qual a representagao social se
daria através de representantes da comunidade nos o6rgaos colegiados de
deliberagao superior. No entanto, esse mecanismo n&o atraiu numero significativo de
entidades da sociedade civil, pois o formato institucional das organizagdes sociais e
a estrutura do aparelho de Estado ndao permitem maior insergao popular no processo
decisorio e na formulagao de politicas publicas.

Segundo Dagnino (2004), apdés uma analise mais profunda das propostas
politicas das duas vertentes politicas existentes no Brasil € possivel verificar que a
coincidéncia na exigéncia de uma sociedade civil ativa e propositiva € na verdade
antagonica. A similaridade fica apenas no nivel do discurso.

Para Paula (2007) e Dagnino (2004) a solicitagdo de participagéo social que
emergiu da luta contra o regime militar e foi empreendida por setores da sociedade
civil e formalizada na Constituicdo de 1998 estava além da simples execucdo de
politicas publicas. A necessidade estava em fazer a sociedade participar da
definicdo das politicas, que € o cerne da vertente societal, no entanto atualmente
essa definicdo esta sob o controle do Estado, na figura do Executivo.

A analise do art. 20 da lei 9.637 de 15 de maio de 1998, que dispdem sobre
as regras para que entidades se qualifiquem como organizagdes sociais e passem a
executar atividades dirigidas ao ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento
tecnoldgico, protecéo e preservagdo do meio ambiente, cultura e saude, deixa claro
seu foco gerencialista, uma vez que trata o cidaddo como cidadao—cliente e da
énfase no acompanhamento dos resultados das organizagbes através de
atingimento de resultados qualitativos e quantitativos, ndo formalizando o

mecanismo de controle social das agdes.
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2.3. A TRANSPARENCIA E O CONTROLE SOCIAL

E fato que as transformagdes ocorridas em funcdo das reformas
administrativas brasileiras indicam o fortalecimento e ampliacdo do controle social,
no entanto pouco se evoluiu nesse caminho.

Nessa secao serao caracterizados os conceitos de transparéncia e controle, e

se discutira a sua contextualizagéo no atual modelo de gestdo do Brasil.

2.3.1. O PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA

Matias-Pereira (2008) diz ser a transparéncia do Estado a possibilidade de
acesso do cidadao a informagado governamental. Segundo o autor, a transparéncia
tornou-se uma perspectiva democratizante surgida no fim do periodo de
autoritarismo, em 1985. No entanto, ainda hoje, a transparéncia das agbes do
governo esta longe do ideal.

Para Pimenta (1998 apud SILVA, 2001, p. 57) existem oito principios que
devem ser considerados para a valorizagdo do controle social como estratégia da
Administracdo Publica. Esses principios sdo a desburocratizacdo, descentralizagao,
transparéncia, accountability, ética, profissionalismo, competitividade e enfoque no
cidadao.

De acordo com Pimenta (1998 apud SILVA, 2001, p. 57) todos esses
principios estdo ligados entre si. Se a Administragdo Publica se torna mais
desburocratizada, descentralizada e flexivel deve-se dar maior transparéncia as
suas acgdes, para poder controla-las. O controle se torna imprescindivel, pois a
flexibilizagdo, muitas vezes, abre espaco para a ma utilizagdo de recursos e
corrupgao, dai a necessidade da ética e da accountability. Em conjunto com tudo
isso, o profissionalismo, o estimulo a competitividade e o foco no cidadao
estabeleceriam uma estratégia que, apesar de ser de longo prazo, seria adequada

para uma transformacéao efetiva da Administragao Publica.
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Pimenta (1998 apud SILVA 2001, p. 57) diz ser a transparéncia um
principio fundamental para substituir controles meramente burocraticos por controles

sociais.

2.3.2. CONCEITUANDO O CONTROLE SOCIAL

De acordo com Silva (2001), existem algumas maneiras de se classificar as
espécies de controle. Para esse autor, o critério de classificagdo mais geral é o que
utiliza o érgéo que exerce o controle para definir o tipo de controle. Nessa forma de
classificar, o controle pode ser administrativo, legislativo ou judicial.

O controle administrativo € exercido pelo poder de fiscalizagao e correcédo que
a Administragdo Publica exerce sobre seus proprios atos. O controle legislativo é
exercido sob duas formas, o controle politico e o financeiro. O primeiro & previsto na
Constituicdo Federal com competéncias exclusivas do poder legislativo, que atua
sobre os atos da Administracdo Publica em sentido amplo. O controle financeiro,
também previsto na CF, é definido como a competéncia do Congresso Nacional na
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido. O
controle Judicial é baseado no Estado de direito e no principio da legalidade dos
atos publicos, ou seja, o judiciario deve apreciar, com for¢a de coisa julgada, a leséo
ou ameaca de lesdo a direitos individuais ou coletivos, qualquer que seja o autor da
lesdo, mesmo que seja o poder publico.

Silva (2001) define outros tipos de controle, sdo eles:

- Controle Interno e Externo: classificagao relacionada ao fato de o 6érgao que
realiza o controle ser um érgéo interno ou ndo a estrutura do ente controlado. Se o
controle é exercido por cada poder sobre seus proprios atos e agentes, o controle é
interno. Ja o controle de um poder sobre o outro, ou mesmo da administracao direta
sobre a indireta € o controle externo. Silva (2001) ressalta que o controle externo
exercido pelo Congresso Nacional, auxiliado pelo Tribunal de Contas da Unido -
TCU, esta previsto na CF de 1988, em seus artigos 70 e 72.

- Controle Prévio, Concomitante ou Posterior: classificacdo definida pelo

momento em que o controle ocorre. Se o controle é exercido antes do ato produzir
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efeito ele é prévio. O controle posterior visa analisar, confirmar, corrigir ou desfazer
um ato. O controle concomitante € o que ocorre durante a execucido do ato, € o
acompanhamento da acgao.

- Controle com énfase no processo ou no resultado da gestado: a distingédo é
feita na énfase que o controle da a um desses dois critérios. Silva (2001) ressalta
que a nogao desse tipo de controle surgiu com o modelo gerencial.

Bresser Pereira (1998 apud SILVA, 2001, p.30), em seu livro Reforma do
Estado para a cidadania, define que existem trés mecanismos de controle
fundamentais, e esses sdo baseados na entidade que exerce o controle. Para esse
autor os mecanismos de controle sdo o Estado, o mercado ou a sociedade civil. No
Estado esta incluido o sistema legal, no mercado o sistema econémico e na
sociedade civil estdo os grupos sociais.

Para Bresser (1998 apud SILVA, 2001, p.30), ainda existe o critério funcional
para definir controle. Nesse critério define o controle hierarquico, exercido dentro das
organizagdes; o controle social, exercido em termos politicos sobre as organizagdes
e os individuos; e o controle econémico, exercido pelo mercado.

Destaca-se que, conforme explicitado nos paragrafos anteriores, no Brasil, o
conceito de controle social, comecou a se formalizar nas décadas de 80 e 90, em
virtude do cenario politico e social que o pais vivia. Vale lembrar que foram nessas
décadas que se consolidaram a reforma gerencial e a percepgao da importancia do
fortalecimento da participagdo da sociedade civil como atora e (autora) no processo
politico brasileiro.

De acordo com Silva (2001), trabalhos recentes identificam o termo controle
social como a possibilidade da atuagédo de grupos sociais (sociedade civil) por meio
de qualquer uma das vias de participacdo democratica no controle das ag¢des do
Estado e dos gestores publicos.

Para Silva (2001) quando se junta a palavra controle o termo social da-se um
sentido da origem do controle. Na opinido desse autor falar em controle da
Administracdo Publica € o mesmo que falar em controle social, uma vez que é para
a sociedade que todos os entes publicos devem prestar contas, pois estes a
representam.

Ferreira (2006) reforca a idéia acima descrita afirmando que atualmente o
controle social € denominado accountability. De acordo com esse autor o conceito

de accountability traduz-se na obrigacao de prestagcdo de contas do poder publico
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perante a sociedade civil e as autoridades competentes. O autor também afirma que
s6 ha eficacia na prestagao de contas do Poder Executivo para a sociedade se esta
verdadeira mente exercer o controle social sobre governantes e burocracia estatal.

Ainda relacionado ao conceito de accountability, segundo Silva (2001), esta a
necessidade de haver a responsabilizacdo dos gestores, destacando inclusive a
necessidade de punigdo efetiva dos gestores que nao sirvam a sua clientela de
acordo com padrdes normativos do governo democratico.

Segundo Silva (2001), no ambito da Administragdo Publica, a finalidade do
controle & garantir que os administradores publicos atuem de acordo com os
principios explicitos e implicitos da Constituicdo Federal. Para Silva (2001, p.24)
esses principios sédo “legalidade, moralidade, finalidade publica, motivagao,
impessoalidade, publicidade e, mais recentemente introduzido, o principio da
eficiéncia”.

Matias-Pereira (2008) concorda que o controle dos gastos publicos seja
orientado por principios que o instituem o e regem. Para esse autor os principios

relacionados ao controle exercitado pelos 6rgaos encarregados de o realizarem sao:

Principio da Universalidade: Todos os gestores publicos estdo submetidos ao
controle.

Principio da Totalidade: A totalidade do patriménio publico — dinheiro, bem e
valores — esta submetida ao controle.

Principio da Legalidade: O controle deve ter uma estreita obediéncia aos
ditames legais que regem a sua atuagao.

Principio da Imparcialidade: As a¢cdes devem ser implementadas sem que se
permita intromissao de questdes de ordem politica no desenvolvimento das
atividades.

Principio da Autonomia: Principio essencial ao exercicio do controle, tanto
para garantir a sua existéncia como para viabilizar o exercicio de suas
atividades.

Principio da Independéncia: O controle estd obrigado a manter
independéncia em relagédo a todos os agentes politicos ou servidores publicos,
qualquer que seja sua posig¢éo na escala hierarquica da Administragao Publica.
Controle da Legalidade: O controle da legalidade refere-se a adequacgéo da
despesa e dos procedimentos a ela inerentes com a legislagdo que rege a
matéria.

Controle da Legitimidade: Para ser aceita como legitima, a despesa deve ser
orientada para a concretizagao do bem comum.

Controle da Economicidade: Esse principio esta relacionado ao exame da
despesa do ponto de vista da obtencgéo de resultado a custo adequado.
Controle da Moralidade: Os atos administrativos devem estar contidos dentro
da moralidade. (MATIAS-PEREIRA, 2008, p. 195-196)
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2.3.3. TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL NO ATUAL MODELO DE
GESTAO DO GOVERNO

Na analise de Matias-Pereira (2008), as tentativas de reforma da
Administragdo Publica, realizadas apds 1985, geraram uma crescente e preocupante
desorganizagdo nos centros decisérios do governo. Foi afetada a memoria
administrativa, bem como os sistemas de producgao de informagao essenciais para o
processo decisorio do governo. Essa realidade contribuiu para que a transparéncia
do Estado, contida nos principios constitucionais de 1988, permanecesse abaixo da
expectativa da social gerada em 1990.

A reforma administrativa de 1995 implementou o modelo gerencial no Brasil.
Para Loureiro e Fingermann (1992 apud SILVA, 2001, p. 26), a descentralizagao das
atribui¢gdes do Estado, um dos objetivos da reforma, impds a necessidade de uma
participacado cada vez maior da sociedade no controle da Administracao.

Silva (2001), cita que Bresser Pereira, entdo ministro do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado pregava que apos a reforma o controle
deixaria de ser burocratico, de procedimentos, realizado pelo préprio administrador e
por orgaos internos e externos e passaria a ser composto de quatro tipos de

controle, sao eles:

- Controle de resultados, a partir de indicadores de desempenho estipulados
nos contratos de gestao.

- Controle contabil de custos, que pode ser entendido como elemento
central do controle de resultados.

- Controle por quase-mercados ou competicdo administrada

- Controle social, pelo qual os cidadaos exercitam formas de democracia
direta (SILVA, 2001, p.37).

De acordo com Silva (2001), no processo de controle administrativo e politico
do modelo gerencial a sociedade participaria de forma ativa e passiva. Para

esclarecer essa afirmagao o autor utiliza a seguinte figura:
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Figura 1 — Esquema de controle social nha Administragcao Publica
Fonte: Silva (2001, p. 28).

Segundo Silva (2001), atuando através do controle social e alimentando o
sistema com seus anseios, a sociedade conseguiria identificar as impropriedades e
as melhorias, e elimina-las ou incentiva-las conforme suas necessidades. No
entanto, segundo o autor, a andlise das orientagbes do modelo gerencial para a
realizacdo de controles da Administragcdo Publica deixa claro que uma série de
pressuposicdes foram assumidas como compativeis com a realidade do Brasil, mas
nao o sao.

No caso do controle social, foco deste estudo, uma realidade que esta muito
presente é o despreparo do cidad&o para atuar como controlador do gasto publico.

Campos (1990 apud SILVA, 2001, p. 53), diz que no Brasil é dificil falar em
controle social, pois a sociedade nao esta amadurecida. Existem poucas
organizagdes por meio das quais a opinido dos cidadaos se faga ouvir, ou mesmo
onde suas necessidades sejam discutidas, consolidadas e finalmente transformadas

em demandas para 6rgaos publicos. Para Silva (2001) em paises politicamente
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menos desenvolvidos, como o Brasil, o exercicio da democracia é representado
simplesmente pela participacdo em eleicdes esporadicas.

Essa falta de envolvimento politico da sociedade civil abre espaco para que
ocorram inumeros casos de desvio ou ma utilizagdo de recursos publicos. Além
disso, a falta de controle social dos atos da Administracdo Publica ndo gera
informagdes suficientes para orientar ajustes necessarios nas politicas publicas para
uma aplicacdo mais eficiente e transparente dos recursos publicos.

Abramo (2001), em seu estudo sobre acesso a informagéo, apresentado no
Férum Nacional sobre Responsabilidade e Transparéncia no Setor Publico, afirma
que o acesso a informagdo gerada ou detida pelo setor publico € uma das
dificuldades para ampliar a transparéncia do Estado e responsabilizar os detentores
de cargos publicos. Na opinido do autor, a auséncia de meios organizados para
proporcionar informagao €, em muitos casos, fruto da falta de agao que por vezes
pode ser motivada para proteger do escrutinio publico a incompeténcia e corrupgao
sistematica.

Apesar da realidade descrita, de acordo com Silva (2001), existem evidéncias
de que a corrupgao, que € um fendbmeno social tido como natural, atingiu niveis que
a sociedade nao mais tolera, e por isso € necessaria uma reavaliacdo das formas de

controle da Administragao Publica.

2.3.4. FORTALECIMENTO DO CONTROLE SOCIAL COMO RESPOSTA AS
DIFICULDADES DA REFORMA IMPLANTADA

De acordo com Silva (2001) o Plano da Reforma Administrativa Brasileira
privilegiou aspectos relacionados com a desburocratizagdo, a flexibilizagdo e a
reducdo de custos, deixando de lado outras prerrogativas como o caso das
Organizagbes Sociais, terceiro setor, e as Agéncias Executivas. O problema
causado por essa realidade é que, na pratica, desburocratizacao, flexibilizacdo e
reducao de custos sem o aumento de controle efetivo pode criar oportunidade para o

aumento da corrupgéo a longo prazo.
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Para contornar esse problema, Silva (2001) sugere a valorizagdo do controle
social. Para colocar esse propdsito em pratica, o autor sugere: realizagdo de
discussdes sobre a legislagao referente a controle no Brasil, a elaboragdo de um
projeto de educacédo em massa da populagédo para que essa participe do controle da
Administragdo Publica, a criacdo de canais de participacao individuais combinados
com um processo de informacdo mediante informatizacio, transparéncia e estimulo
a participacao do cidadao.

Em 2001, no Férum Nacional sobre Responsabilidade e Transparéncia no
Setor Publico, Bertdk, Caddy e Ruffner (2001) apresentaram o trabalho denominado
“Fazendo Acontecer: Diretrizes de politicas voltadas a Responsabilizacido e a
Transparéncia”.

Nesse trabalho os autores (Bertok, Caddy e Ruffner, 2001,p.72) concordam
com Silva (2001) e definem como obstaculos ao fortalecimento dos mecanismos de
escrutinio e o acesso a informacao: falta de consciéncia e educacgao por parte dos
cidadaos, cultura de sigilo no ambito da Administragdo Publica, falta de recursos,
auséncia de habilidades especificas no setor publico, falta de midia independente,
barreiras tecnoldgicas, culturais e de conhecimento.

Outras observagdes apontadas por Bertok, Caddy e Ruffner (2001) referem-se
ao fato de que para assegurar a informagéo e a participagédo publica é necessario,
entre outros, mais responsabilizacdo, introducdo de mecanismos de monitoramento
independente, promog¢ao de cultura pré-ativa no servigo publico, desenvolvimento de
indicadores de desempenho, fortalecimento da capacidade das organizagdes da
sociedade civil.

Matias-Pereira (2008) vé o controle como um instrumento da democracia. De

acordo com o autor, essa afirmacéo se justifica da seguinte forma:

A existéncia de uma estrutura formal para o controle das finangas publicas,
eficiente, eficaz e efetiva, para alcance do objetivo de garantir o bom
desempenho das atividades estatais realizadas no interesse do bem publico
é um fato comum em um Estado democratico organizado (MATIAS-
PEREIRA, 2008, p. 180).

Abramo (2001), afirma que uma boa quantidade de iniciativas tem acontecido
no plano federal com o objetivo de gerar transparéncia dos atos publicos. O autor
cita como exemplo a implantacdo do ComprasNet, sistema de aquisicao do Governo

Federal e 0 SICONV que controlara as transferéncias voluntarias federais.
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Modesto (1997) afirma que as formas de cooperagao privada e parcerias com
o Poder Publico, entre elas as parcerias com o terceiro setor, tem importancia
crescente na sociedade e estdo vinculadas a idéia de participacdo popular na esfera
publica. No entanto, o autor destaca que a falta de legislacdo adequada para
diferenciar entidades do terceiro setor e a debilidade dos sistemas de controle tem
estimulado abusos e fomentado a desconfianca em atividades e relacbes de
parceria, que fundamentalmente necessitam desses valores.

Outro ponto que justifica o investimento no controle social, destacado por
Berték, Caddy e Ruffner (2001) é o fato de que ha ligagdo direta entre o
desenvolvimento econémico e o0 governo aberto, mencionando a transparéncia como

um dos fatores principais para atrair investimento direto estrangeiro para paises.

2.4. SISTEMAS DE INFORMAGAO E CONTROLE SOCIAL

Segundo Silva (2001), no Brasil o sentido de controle muitas vezes é
confundido com a burocratizagdo negativa, ou seja, o aparelho burocratico
dificultando os processos administrativos. No entanto, para esse autor, um exemplo
de que controle e burocratizagdo sao diferentes € a implantacdo de sistemas de
informatizacao, pois esses dispositivos ampliam o controle, tornando o resultado da
administracdo mais eficiente e ao mesmo tempo viabilizam processos mais ageis.

Silva (2001) acredita que a informagéo seja um elemento basico para o
controle social e pelo volume de dados nos processos governamentais o
acompanhamento dessas informagdes s6 pode ser conseguido através de sistemas
informatizados.

Ribeiro, Sophia e Grigério (2006) também acreditam que a informagéao seja a
chave para um desenvolvimento politico que fortalega praticas de planejamento e
avaliagao participativa. Além disso, as autoras afirmam que a literatura sobre gestéo
social vem valorizando a democratizacdo da informacgao, e que a associagao entre

conhecimento (informagao) e tecnologia é fundamental para:



30

i)produgcédo de evidéncias para construgdo e avaliagdo social de politicas
publicas; ii) fortalecimento das relagbes entre sociedade civil e Poder
Publico para a expansao da participacao politica nas decisbes de interesse
publico/coletivo; e iii) no desenvolvimento de inovagdes voltadas para a
eficiéncia da gestdo governamental e transparéncia do setor publico.
(RIBEIRO, SOPHIA E GRIGORIO, 20086, p.624).

Pereira-Matias (2008) conclui que apds a reforma de 1995 foi retomada a
iniciativa do governo em tornar transparentes para a sociedade informagdes sobre
os atos do governo. Nesse sentido foram tomadas ag¢des de estruturacédo de
mecanismos de controle e informagdo, entre eles o Sistema Integrado de
Administragdo Financeira - SIAFI. Para o autor, a administragdo de dados com a
utilizagdo de recursos tecnologicos, inclusive a internet, € um fator de transparéncia
governamental.

Ribeiro, Sophia e Grigério (2006), também verificaram que tem se multiplicado
as iniciativas de governo eletrénico (solu¢gdes mediadas pelas tecnologias da
informacado), com vistas a criar novas formas de acesso publico da sociedade a
informagdes, intervengdes e decisbes governamentais. No entanto, em seu estudo,
as autoras reconhecem que a consolidagdo dessas medidas, no ambito da
administracao publica tradicional, encontra dificuldades.

Segundo Ribeiro, Sophia e Grigério (2006), a maioria dessas dificuldades
estdo vinculadas as exigéncias de perfil profissional adequado a nova realidade, as
resisténcias culturais e barreiras socioeconémicas. Outro aspecto ressaltado pelas
autoras € que disponibilizar informacdes e tecnologia nao é suficiente para produzir
transformacgdes sociais capazes de gerar mudangas politicas. A informagéo tem que
ser usada e para isso deve fazer sentido para diferentes atores sociais.

Silva (2001) aponta que a sociedade despreparada n&o se comprometera
com o controle. O autor sugere um projeto de longo prazo de educagdo da
sociedade com introdugdo da matéria no curriculo dos alunos de 1° e 2° grau.

Outro ponto de melhoria quanto aos sistemas de informag¢do do governo esta
relacionado a forma de tratar as informacgdes. Silva (2001) diz que a padronizagao da
informagdo nos sistemas informatizados torna-se arma poderosa no
acompanhamento dos resultados do governo. Esse autor propde a criagdo de um
sistema comum de controle para todos os 6rgaos de controle. Segundo ele isso
reduziria a superposicao de tarefas e dispersdo de dados, situagcbes que causam

apatia e desconfianga por parte da sociedade.
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Para Silva (2001) a uniformizagéo e integracdo dos sistemas de informagao
de controle sdo essenciais para se melhorar a participagao social na formulacdo das
politicas publicas brasileiras.

Pereira-Matias (2008) também aponta que, apesar dos avangos, ainda nio se
encontram devidamente integrados os sistemas de informagdo do governo, n&o
permitindo que os cidadaos visualizem com clareza todas as agdes governamentais.

Apesar das restricdes descritas, todos os autores citados acreditam que as
novas tecnologias tém grande potencial para estabelecer novos canais de

veiculagcao de informacgao, conhecimento e analises.
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3. METODO DE PESQUISA

Neste capitulo foram apresentados o método e as técnicas de pesquisa que

foram adotados na investigagdo do tema deste trabalho.

3.1. TIPO DE PESQUISA

Neste trabalho foi utilizada pesquisa qualitativa, de natureza descritiva com
foco em identificar os impactos operacionais que a implantacdo do SICONV trouxe
na participagdo das entidades privadas sem fins lucrativos nas politicas publicas
brasileiras.

A pesquisa bibliografica tratou sobre o modelo de gestdo publica brasileira e
a participagdo das organizagdes sociais nesse contexto. Através de pesquisa
bibliografica também foi abordada a necessidade da transparéncia e do controle
social dos atos publicos do Governo Federal.

A pesquisa documental buscou descrever o processo de transferéncia
voluntaria proposto na nova legislagdo, identificando e avaliando os impactos
operacionais da implantagédo e obrigatoriedade do uso do SICONV para entidades
privadas sem fins lucrativos e a preocupacédo do Estado em gerar transparéncia e
controle das transferéncias voluntarias.

Com uso dessa metodologia e técnicas pretendeu-se responder o problema

da pesquisa.
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3.2. AMOSTRA DA PESQUISA E COLETA DE DADOS

Os documentos necessarios para a coleta de evidéncias foram obtidos em
sitios e sistemas oficiais do governo que abordam assuntos correlatos ao
pesquisado.

Foi realizada a analise documental para o levantamento dos dados. Para
Lidke e André (2005) para realizar a analise documental a primeira decisao é
quanto a caracterizagcdo do tipo de documento a ser utilizado, e nessa pesquisa
foram utilizados documentos do tipo oficial (decretos, leis, portarias,e instrugoes
normativas) e documentos do tipo técnicos (relatorios, acordaos, Diario Oficial da
Unido, entre outros). Os documentos utilizados foram:

1) A legislagdo referente a transferéncia voluntaria de recursos federais,
descrita no sitio oficial do Portal de Convénios:

a) Decretos

- Decreto n° 6.619/2008 - Dispde sobre as normas relativas as transferéncias
de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse, e da outras
providéncias.

- Decreto n° 6.497/2008 - Acresce dispositivos ao Decreto no 6.170, de 25 de
julho de 2007, que dispde sobre as normas relativas as transferéncias de recursos
da Unido mediante convénios e contratos de repasse.

- Decreto n°® 6.428/2008 - Altera o Decreto no 6.170, de 25 de julho de 2007,
que dispde sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido
mediante convénios e contratos de repasse.

- Decreto n® 6.329/2007 - Altera o art. 19 do Decreto no 6.170, de 25 de julho
de 2007, que dispde sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da
Unido mediante convénios e contratos de repasse.

- Decreto n° 6.170/2007 - Dispde sobre as normas relativas as transferéncias
de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse, e da outras
providéncias.

b) Portarias

- Portaria Interministerial n°® 404, de 23 de dezembro de 2008 - Altera a
Portaria Interministerial n°® 127 /MP/MF/CGU, de 29 de maio de 2008, que
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estabelece normas para as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios
e contratos de repasse.

- Portaria Interministerial n® 342, de 5 de novembro de 2008 - Altera a Portaria
Interministerial n°® 127/MP/MF/CGU, de 29 de maio de 2008, que estabelece normas
para as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de
repasse.

- Portaria Interministerial n® 165, de 20 de junho de 2008 - Dispbe sobre a
Comissao Gestora do Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse, de
que trata o §1°, do art. 13, do Decreto n°® 6.170, de 25 de julho de 2007, e da outras
providéncias.

- Portaria Interministerial n°® 127, de 29 de maio de 2008 - Estabelece normas
para execugao do disposto no Decreto no 6.170, de 25 de julho de 2007, que dispde
sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante
convénios e contratos de repasse, e da outras providéncias.

- Portaria Interministerial MP/MF/MCT N°24, de 19 de fevereiro de 2008 -
Disciplina os procedimentos operacionais para o atendimento ao disposto no art. 17
do Decreto n°® 6.170, de 25 de julho de 2007, e da outras providéncias.

c) Instrugédo Normativa:

- Instrugdo Normativa STN n° 1 de 15 de janeiro de 1997 — Disciplina a
celebragao de convénios de natureza financeira que tenha por objeto a execugao de
projetos ou realizagado de eventos e da outras providéncias;

2) Manuais e relatorios referentes ao SICONV disponiveis no sitio oficial do
Portal de Convénios;

3) Repositorio que contempla a documentagédo do SICONYV e sitio corporativo
do SERPRO - Servigco de Processamento de Dados do Governo Federal,

A pesquisa documental foi realizada e registrada pela pesquisadora.

3.3. ANALISE DOS DADOS

Para a analise das informacdes coletadas foi utilizada a técnica denominada,
por Bauer (2005), de Analise de Conteudo (AC).
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Essa técnica é realizada através da categorizacédo do conteudo. Nesse estudo
a categorizacdo utilizada foi definida através do critério semantico, ou seja,
categorias tematicas.

As categorias foram criadas a priori, o que segundo Puglisi e Franco (2003)
significa dizer que as categorias e seus indicadores sao predeterminados em fungéo
da busca a uma resposta especifica do investigador.

Para Bauer (2005), a AC é uma forma de interpretar o texto tendo o
referencial de codificacdo como direcionador. Para o autor a AC € um método de
analise de texto desenvolvido dentro das ciéncias sociais empiricas. Bauer

complementa dizendo que:

A analise de texto faz uma ponte entre o formalismo estatistico e a analise
qualitativa dos materiais. No divisor quantidade/qualidade das ciéncias
sociais, a anadlise de conteudo € uma técnica hibrida que pode medir esta
improdutiva discussao sobre virtudes e métodos (BAUER, 2005, p.190).

Bauer (2005) enfatiza que pesquisadores sociais tendem a subestimar
materiais textuais como dados, mas que a aceitacdo destes como fonte valida vem
sendo fortalecida como método de pesquisa. Para o autor grande parte das
pesquisas sociais se baseia em entrevistas, no entanto da mesma maneira que as
pessoas se expressam falando elas o fazem escrevendo. Segundo Bauer (2005), a
amostra a ser utilizada no estudo depende sempre do problema de pesquisa.

Segundo Yin (2005), todas as fontes de evidéncias possuem pontos fortes e
pontos fracos. Para o autor a fonte de evidéncias do tipo documentagao possui os

seguintes pontos fortes e os pontos fracos:

Fonte de Evidéncias Pontos Fortes Pontos Fracos

- estavel: pode ser revisada inUmeras |- capacidade de recuperagao: pode
vezes. ser baixa.

- discreta: n&o foi criada como resultado | - seletividade tendenciosa, se a
do estudo de caso. coleta ndo estiver completa.

- exata: contém nomes, referéncias e |- relato de vieses: reflete as idéias
detalhes exatos de um evento. preconcebidas (desconhecidas) do
- ampla cobertura: longo espaco de |autor.

tempo, muitos eventos e muitos |- acesso: pode ser deliberadamente
ambientes distintos. negado

Documentagao

Quadro 2 — Fonte de evidéncias: pontos fortes e pontos fracos
Fonte: Adaptado de Yin (2005, p. 113).
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ApOs a categorizagéo foram construidos indicadores e suas analises foram o
caminho para a conclusao do trabalho.

De acordo com os conceitos de Bauer (2005) e Yin (2005) e considerando o
objetivo deste trabalho, considerou-se suficiente a analise documental como fonte de
evidéncias para o estudo.

Para descrever o processo de transferéncia voluntaria proposto na nova
legislacao, identificando e avaliando os impactos operacionais da implantagéo e
obrigatoriedade do uso do SICONV para entidades privadas sem fins lucrativos, foi
focalizado a parte do processo referente a proponentes, que apds firmado convénio
se tornaréo convenentes.

Com vistas a atender ao propésito de medir a preocupacado do Estado em
gerar transparéncia e proporcionar controle sobre as transferéncias voluntarias - TV

foram utilizadas as categorias definidas abaixo:

Categoria Definicao

1. Transparéncia :possihilidade de acesso do cidadao a informacgio governamental

Quadro 3 — Categorizagéo da Transparéncia
Fonte: Adaptado de Matias-Pereira (2008)

Categoria Definicao

classificagdo relacionada ao drgao que realiza o contrale, se um
drgao interno ou ndo a estrutura do ente contralada.

oe o contrale & exercido por cada poder sobre seus proprios atos
g agentes, o controle & interna.

=e o controle é exercido de um poder sobre o outro, ou mesmao
da administracado direta sobre a indireta @ o controle externo

1. Controle por drgao

1.1 Interno

1.2 Externo

Z. Controle com

. classificagdo definida pelo momento em que o contrale acarre.
relacao ao momento

2.1 Previo contrale exercido antes do ato produzir efeito
. ocorre durante a execugdo do ato, & o acompanhamento da
2.2 Concomitante .
acaon.
. O controle posterior visa analisar, confirmar, corigir ou desfazer
2.3 Posterior - P ' ' J

Quadro 4 — Categorizagéo de Controle
Fonte: Adaptado de Silva (2001)

Quanto a categoria de controle, destaca-se duas premissas. A primeira se

refere ao fato de nédo ter sido utilizada uma categoria denominada de Controle
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Social. Isso se deu em virtude da definicdo de Controle Social, que segundo Silva
(2001) e o Portal da Transparéncia (CGU, 2009) é a possibilidade da atuacéo da
sociedade civil por meio de qualquer uma das vias de participagdo democratica no
controle das agdes do Estado e dos gestores publicos, acompanhando, verificando e
avaliando os objetivos, processos e resultados das politicas publicas,
impossibilitando sua verificagdo na legislagdo. Dessa forma, a pesquisa se pautou
em identificar na legislagdo sobre TV a preocupagdo do Estado em gerar
transparéncia a sociedade. A segunda premissa foi a de considerar como controle
interno o realizado ndo s6 aquele realizado por cada poder sobre seus proprios atos,
mas também o realizado por agentes que sejam partes integrantes do convénio,

como por exemplo, concedentes e convenentes.
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4, APRESENTAGAO E ANALISES

Nesta secdo foi descrito e analisado o processo de transferéncia
voluntaria proposto na nova legislagdo, identificando os principais impactos
operacionais gerados com a implantagdo do SICONV, na relagdo entre Estado e
entidades privadas sem fins lucrativos.

Também foram apresentados e analisados os resultados da
categorizagcdo, que permitiram identificar a preocupagdo do Estado em gerar
transparéncia e controle das transferéncias voluntarias e as caracteristicas do

SICONYV frente a esses conceitos.

41. O PROCESSO DE TRANSFERENCIA VOLUNTARIA E O SICONV

Para a Secretaria do Tesouro Nacional, transferéncia voluntaria — TV é

definida da seguinte forma:

sd0 os recursos financeiros repassados pela Unido aos Estados, Distrito
Federal e Municipios em decorréncia da celebragéo de convénios, acordos,
ajustes ou outros instrumentos similares cuja finalidade é a realizagao de
obras e/ou servigos de interesse comum e coincidente as trés esferas do
Governo. (BRASIL, 2009g)

A Lei de Responsabilidade Fiscal, lei n°® 101/2000, no artigo numero 25, define
transferéncia voluntaria como “a entrega de recursos correntes ou de capital a outro
ente da Federacao, a titulo de cooperacéao, auxilio ou assisténcia financeira, que nao
decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saude”.

Conforme descrito acima, e também segundo o Tribunal de Contas da Uni&o -
TCU (BRASIL, 2008i), as TV, em geral, sdo realizadas por meio de convénios e

contratos de repasse, mas outros instrumentos podem ser utilizados, como o que
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ocorre com as entidades privadas qualificadas como Organizagbes da Sociedade
Civil de Interesse Publico — Oscip, que firmam termos de parceria com o Estado.

Convénio, segundo Sa e Rabello (1987, p.150), é uma palavra originaria do
latim (cum + veniere), e significa “uma ag¢do conjunta de aproximagado, quase
sinbnimo, de acordo — que sugere mais a idéia de superagdo de um conflito ou
preocupacao de preveni-lo —, e visa a construir as bases de uma colaboracéo
mutua”. Para o TCU (BRASIL, 2008i), um convénio € um acordo, ajuste ou qualquer
outro instrumento que discipline a TV com o objetivo de execugédo de programa de
governo, em regime de mutua cooperagdo que como participes tenha de um lado
orgao da administragdo publica federal direta, autarquias, fundagbes publica,
empresas publicas ou sociedade de economia mista, e de outro, 6rgdo ou entidade
da administragao publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda,
entidade privadas sem fins lucrativos. Ja o contrato de repasse se define como um
instrumento para a TV por intermédio de instituicdo ou agente financeiro publico
federal, que atua como mandatario da Uniao.

Nesse estudo foi utilizado o termo convénio para designar as modalidades de
convénio e contrato de repasse.

Segundo o TCU (BRASIL, 2008i) os participes de um convénio sao:

Concedente: Orgdo da administracdo publica federal direta ou
entidade da administragdo publica indireta, responsavel pela transferéncia
dos recursos financeiros ou pela descentralizagdo dos créditos
orcamentarios destinados a execugcdo do objeto do convénio. (BRASIL,
2008i, p.15).

Convenente: Orgdo da administracdo publica federal direta ou
entidade da administragédo publica indireta de qualquer esfera de governo,
bem como entidade privada sem fins lucrativos, com o qual a administragao
federal pactua a execugdo de programa, projeto, atividade ou evento
mediante convénio (BRASIL, 2008i, p.16).

A fim de consolidar uma base de informagdao mais clara para todos os
envolvidos no processo de transferéncia voluntaria, a Unido compreendeu que era o
momento de organizar um Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasse — SICONV.

A necessidade da implantacdo de um sistema como o SICONYV foi ressaltada
pelo TCU em 2006 em seus acordaos de numero 788 e 2066. No acordao 788/2006

(BRASIL, 2006a) o TCU recomendou ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
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Gestao - MPOG que avaliasse a possibilidade de criacdo ou modificacdo de sistema
de informatica de modo a permitir o acompanhamento "on-line" pelo menos em parte
dos convénios, contratos de repasse ou outros instrumentos congéneres,
compreendendo a sinalizacdo automatica daqueles que mostrem comportamento
discrepante. Através da publicagdo do acérdao 2066/2006 (BRASIL, 2006b), o TCU
determinou ao MPOG a apresentagdo de um estudo técnico com objetivo de
implementar um sistema a ser disponivel na “web” que permitisse o
acompanhamento on-line de todos os convénios utilizados para transferir recursos
publicos.

A partir das determinacbes e recomendacdes do TCU foram editadas as
normas que instituiram a construgdo do SICONV. O Decreto 6.170/2007 (com
dispositivos alterados pelos Decretos 6.329/2007 e 6.428/2008, e acrescidos pelo
Decreto 6.497/2008) e a Portaria Interministerial 127, de maio de 2008, dos
Ministérios do Planejamento, Orgamento e Gestdo, da Fazenda e do Controle e da
Transparéncia, com aplicacdo supletiva da IN/STN 01/97, naquilo que nao for
incompativel com os dispositivos do Decreto 6.170/2007.

O Decreto 6.170/2007 instituiu o SICONV e dispde sobre as normas relativas
as TV mediante convénios e contratos de repasse. O decreto define que o sistema
deve ser aberto ao publico via Internet e disponibilizado em pagina da web
denominada Portal de Convénios.

A Portaria Interministerial 127/2008 estabelece normas para a execucéo do
disposto no Decreto 6.170/2007. E objetivo dessa portaria tratar do credenciamento,
da proposicao, do cadastramento da proposta de trabalho, da contrapartida, do
plano de trabalho e do projeto basico, além da execugdo dos convénios e da
padronizagao de objetos detalhando todas as suas regras.

Segundo o TCU (BRASIL, 2008i), o SICONV é um sistema do Governo
Federal no qual serdo registrados todos os atos relativos ao processo de
operacionalizagao das TV de recursos por meio de convénios. Para esse 6rgéo, o
objetivo do sistema € controlar o processo e dar maior agilidade, com menores
custos, aos procedimentos necessarios as transferéncias de recursos federais para
estados, municipios e entidades privadas sem fins lucrativos. Em sua publicagao

oficial sobre as TV, o TCU afirma que a Uniao:
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espera garantir maior transparéncia aos atos de gestdo, pois o
Portal possibilitara o acompanhamento pela sociedade de todo o processo,
desde a apresentagdo da proposta pelo interessado até a analise,
celebracgéao e liberagao de recursos pelo concedente, bem como a prestagéo
de contas on-line da execugédo fisica e financeira, pelo convenente.
(BRASIL, 2008i, p.18).

Em linhas gerais, além de proporcionar controle e transparéncia, o sistema
buscou facilitar o acesso dos usuarios aos programas oferecidos pela Uni&o.

O sistema foi desenvolvido pela Universidade Federal do Rio de Janeiro -
UFRJ, mas a necessidade do sistema se relacionar com outros sistemas estruturais
do Governo Federal fez com que a gestdo do mesmo fosse confiada ao SERPRO -
Servico Federal de Processamento de Dados. O SERPRO é uma empresa publica
vinculada ao Ministério da Fazenda, criada com o objetivo de modernizar e dar
agilidade a setores estratégicos da Administragdo Publica brasileira. A Empresa,
cujo negécio € a prestacdo de servicos em Tecnologia da Informacéo e
Comunicagbes para o Governo Federal, € considerada uma das maiores
organizagdes do setor na América Latina.

O fluxo de TV proposto pelo SICONV esta representado nas figuras 2, 3 e 4. A
figura 2 apresenta o Fluxo Operacional proposto pelo sistema. As figuras 3 e 4
trazem uma breve descricdo das atividades dos concedentes e dos convenentes.

Para identificar as alteracdes operacionais ocorridas no processo de TV com
foco na relagdo Estado e entidades privadas sem fins lucrativos, serdo detalhadas as
atividades dos convenentes, papel assumido pelas entidades privadas sem fins
lucrativos, ressaltando o tratamento dado a esse tipo de entidade.

A legislacédo utilizada para o detalhamento das atividades foi a Portaria

Interministerial n°® 127/2008 e os manuais disponiveis no Portal de Convénios:

Fluxo operacional

Publicacéo

Prestacao de

Celebragio ——@®—— Execugio —O—
Contas

Encerramento
Figura 2 — Fluxo Operacional do SICONV.
Fonte: Adaptado BRASIL (2009e).
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Figura 3 — Fluxo Operacional do SICONV — Médulo de Celebragédo de Convénio
Fonte: Adaptado BRASIL (2009e).
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41.1. DETALHAMENTO DAS ATIVIDADES, EXECUTADAS PELO
CONVENENTE, REFERENTES AO PROCEDIMENTO DE CELEBRAGAO DE
CONVENIOS

1) Credenciar

O credenciamento é ato simplificado pelo qual o convenente ingressara no
Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse — SICONV e passara a
ter sua identificagdo propria. Trata-se de condi¢do basica para atuar junto ao portal
de convénios, inclusive para a apresentacao de proposta.

Para concluir esta etapa, ndo sera necessario enviar original ou copia de
qualquer documentacéo, basta informa-los no Portal de convénios.

Para o credenciamento serao informados os dados cadastrais do responsavel
pelo credenciamento e posteriormente os dados da entidade. Concluido o
credenciamento o responsavel pelo credenciamento recebera, através de e-mail
automatico enviado pelo sistema, login e senha para o primeiro acesso ao SICONV.

Estando credenciado o convenente podera manifestar interesse em celebrar
convénios enviando propostas para programas disponibilizados que aceitam

propostas de proponentes ndo cadastrados.

2) Cadastrar

O cadastramento possui carater complementar ao credenciamento. Essa
etapa exige a presenga fisica de um representante da entidade em uma das
Unidades Cadastradoras do SICAF, essa foi uma estratégia adotada com a
expectativa de diminuir os custos com deslocamento fisico.

A entidade privada sem fins lucrativos apresentardo documentos referentes a
sua qualificagao juridica, fiscal e previdenciaria, bem como a sua capacidade técnica
e operacional. Vale ressaltar que essas entidades devem apresentar documentagao
diferente da exigida dos entes da federacdo. As declaragbes deverdo se
digitalizadas e salvas em arquivo com extensdes definidas no SICONV.

O cadastramento sera realizado uma unica vez, e tera validade de um ano. O

cadastramento tera efeito junto a todos os érgaos repassadores de recursos da
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Unido.Com o cadastramento efetivado o representante legal da entidade recebera
senha especifica para a cessar o SICONV e conceder senhas para os servidores da

entidade operarem o sistema de acordo com o perfil de acesso definido.

3) Incluir Elaborar Proposta

A proposta de trabalho € uma peca preparatéria do Plano de Trabalho, pode-
se afirmar que € uma versdo simplificada desse, mas deve conter um conteudo
minimo composto por: descricdo de objeto; justificativa com a caracterizagdo dos
interesses reciprocos, a relagdo entre a proposta e o programa federal e o publico
alvo; estimativa de recurso financeiro, discriminando o valor a ser realizado pelo
concedente e a contrapartida prevista para o proponente; previsao de prazo para
execugao; informagdes relativas a capacidade técnica e gerencial do proponente
para execugao do objeto.

No caso de aceitagdo da proposta o proponente devera atender as exigéncias
para efetivagdo do cadastro, se ja ndo o tiver realizado, e incluird o Plano de
Trabalho no SICONV.

A entidade devera informar na proposta a agéncia e o banco no qual deseja

que seja aberta a conta especifica para o convénio.

4) Incluir Plano de Trabalho

O plano de trabalho é a peca elaborada antes do convénio e tem a missao de
definir uma série de questdes relacionadas ao acordo, especialmente quanto aos
aspectos de execugao operacional e financeira. Sua elaboracdo é imprescindivel,
tornando nulo o convénio celebrado sem a apresentacao deste.

O conteudo minimo para essa pega é composto por: justificativa para
celebragao do instrumento; descrigdo completa do objeto a ser executado; descrigéo
das metas a serem atingidas; definicdo das etapas ou fases de execucgao;
cronograma de execucdo de objeto; cronograma de desembolso e plano de
aplicagao de recursos a serem desembolsados pelo concedente e da contrapartida
financeira do proponente. Vale ressaltar que, sendo necessario, € possivel atualizar

essa peca no decorrer do convénio.
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5) Incluir Projeto Basico e Termo de Referéncia

Sao pecgas exigidas conforma o objeto do convénio. Sera necessaria a
elaboracdo de projeto basico a convénios que constem obras e servigos de
engenharia. E uma pega de engenharia e consiste na descricdo de uma obra,
definindo cronologicamente suas etapas e fases e varios detalhes técnicos acerca
da forma de execugao.

O termo de referéncia é utilizado quando o objeto do convénio envolve
aquisicao de bens ou prestacdo de servigos. Devera conter elementos capazes de
propiciar a avaliacdo de custos pela Administracéo, diante de orcamento detalhado,
considerando pregcos de mercado, a definicdo dos métodos e prazo de execugao do
objeto.

A apresentacdo do Projeto Basico ou do Termo de Referéncia se da apds a
assinatura do convénio e antes da liberacdo da primeira parcela, no entanto, o

concedente podera exigi-lo juntamente com o Plano de Trabalho.
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Modulos da Execuciao e da Prestacao de Contas
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Figura 4 — Fluxo Operacional do SICONV — Médulo de Execugéo e Prestagdo de Contas de Convénio
Fonte: Adaptado BRASIL (2009e).
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4.1.2. DETALHAMENTO DAS ATIVIDADES, EXECUTADAS PELO
CONVENENTE, REFERENTES AOS PROCEDIMENTOS DE EXECUGAO E
PRESTAGAO DE CONTAS DE CONVENIOS

1) Registrar Contra Partida
Apds a publicagdo do convénio, a entidade devera dirigir-se ao banco e
agéncia indicados para a regularizagao da conta convénio, gerada automaticamente
pelo concedente e especifica para o convénio.
Quando houver contrapartida, a entidade devera realizar o depédsito da
mesma e registrar no Portal dos convénios. Apos a confirmagédo do banco da
regularizagcdo da conta e depésito da contra-partida a entidade podera iniciar a

execucgao.

2) Registrar Licitagdo e Resultado, Empenhar, Registrar Contratos, Registrar NF

e Liquidar

A contratacdo de terceiros por entidades privadas sem fins lucrativos com
recursos da Administragao Publica Federal € diferenciada da realizada por 6rgéo e
entidades da prépria Administragao.

As entidades administrativas devem utilizar-se da licitagcédo, que é regra para a
Administragdo Publica. As entidades privadas sem fins lucrativos deverao realizar,
no minimo, cotacdo prévia de precos no mercado, observando os principios da
impessoalidade, moralidade e economicidade.

A cotacdo prévia se dara com a publicacdo da descricido completa e
detalhada do objeto a ser contratado no SICONV. A selegdo da proposta mais
vantajosa devera ser fundamentada segundo critérios definidos no chamamento
publico para a cotagéo prévia e seu resultado devera ser registrado no SICONV.

Quando nao se apresentarem interessados na cotagao prévia, sera realizada
pesquisa prévia de pre¢co no mercado, também por intermédio do SICONV.

Os registros dos contratos celebrados pelo beneficiario na execugéo do objeto
€ condicdo indispensavel para sua eficacia e para a liberacdo das parcelas

subsequentes do convénio.
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Todo o processo de compras e contratacdo de bens, obras e servicos das

entidades privadas sem fins lucrativos sera realizado, ou registrado, no SICONV.

3) Pagar Fornecedor

A saida de quantia para realizagcdo de pagamentos da conta do convénio
normalmente sera feita por meio de transferéncia bancaria, mediante crédito em
conta dos fornecedores e prestadores de servico. Excepcionalmente, permite-se
pagamento em espécie, mediante saque, por decisdo da autoridade maxima do
concedente. Em se tratando de despesa imprevista que deva ocorrer com dinheiro,
sem a possibilidade de transferéncia bancaria, podera ocorrer uma unica vez
durante a vigéncia do convénio para pessoa fisica observado o limite de R$ 800,00.
As duas situagcdes demandarao informacao sobre o beneficiario no SICONV.

O pagamento ao fornecedor sera realizado a partir do comando do SICONV
denominado Ordem Bancaria de TV - OBTV, e devera ser informada a destinacdo do
recurso, o0 nome e o CNPJ ou CPF do fornecedor, o contrato a que se refere o
pagamento, a meta, etapa ou fase do plano de trabalho, a comprovacdo do
recebimento do objeto do contrato. Também devera ser informado se o pagamento é
com recurso do repasse ou da contra-partida. O pagamento depende da integracéo
do SICONV com o banco federal da conta do convénio e com o SIAFI.

A liberagcdo de parcelas subseqlentes do convénio esta condicionada a

aprovacgao de parcela anteriormente recebida.

4) Prestar Contas

Na prestagao de contas cabe ao convenente provar a boa e regular aplicagao
dos recursos publicos. A prestagao de contas € o momento principal, mas nao unico
de demonstrar formalmente toda a aplicagao das verbas publicas.

O SICONYV possibilitara o acompanhamento, pela autoridade competente do
concedente, de todo o processo a medida que se desenvolve. A alimentacdo do
SICONV pelos bancos trara o registro pormenorizado de todas as movimentagdes
ocorridas durante o processo.

Deve-se ressaltar que findo o prazo para prestacdo de contas e essa néao for
apresentada, o concedente registrara no SICONV a inadimpléncia e adotara as
medidas cabiveis para o ressarcimento de danos ao erario, por meio da Tomada de

Contas Especial.
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4.1.3. ANALISE DAS PRINCIPAIS ALTERAGOES PROPOSTAS PELO DECRETO
N° 6.170/2007 E PELA PORTARIA INTERMINISTERIAL N° 127/2008 A
INSTRUGAO NORMATIVA N° 01/1997.

Conforme exposto anteriormente, o processo de TV apresentava muitos
problemas, desde a celebragcdo dos convénios até sua prestacdo de contas. Essas
questdes, que se apresentavam como desafios, comprometiam a eficiéncia do
processo. Por essa razao a Instrucdo Normativa 01 de 1997 foi substituida por um
novo conjunto de regras, descritos no Decreto n° 6.170/2007 e na Portaria
Interministerial n°® 127/2008, que se consolidaram na implantacido do SICONV. Na
analise realizada foi utilizada a Portaria Interministerial n°® 127/2008, pois € nesse
instrumento que sdo detalhadas as regras dispostas no Decreto n° 6.170/2007.

Na analise do novo processo podem ser considerados destaques as
alteragdes relacionadas a consolidacdo da base de informagdes de convénios, a
disponibilizagdo dessa base em uma pagina da Internet, a integragdo dessa base
com sistemas estruturados do governo e com a rede bancéria, ao processo de

prestacdo de contas, conforme segue:

1) Consolidagao da base de informacéao

Antes da implantagdo do SICONV né&o existia uma base unica de informagdes
sobre convénios firmados pelo Governo Federal. Cada entidade adotava
procedimentos que considerava mais adequados ao cumprimento das leis vigentes.
Um reflexo dessa realidade é o fato de atualmente nao ser possivel informar quantas
e quais entidades privadas sem fins lucrativos foram financiadas pelo governo e
onde atuam. A base integrada de informag¢des permitira a realizagdo de mais
controle sobre esses recursos de governo, além de dar visibilidade de todo o
processo. Tais mudangas podem ser verificadas na previsdo de alguns artigos da

Portaria Interministerial n°® 127/2008, conforme abaixo:

e O Art 3° prevé que os atos e procedimentos relativos a convénios realizados
através de TV com o Governo Federal serdo realizados via SICONV. Antes da

implantagdo do SICONV as informag¢des sobre os convénios firmados com o
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Governo Federal estavam espalhadas em varios sistemas de governo, nao
sendo possivel dar visibilidade do processo para érgéo controladores e para a
sociedade. A consolidagdo em uma base unica de informagdo de todo o
processo de TV, desde sua celebragao a prestagao de contas, o torna mais
claro a todos os envolvidos e beneficiados.

O Art 4° prevé Entidades da Administracdo Publica, concedentes, que
pretenderem executar programas, projetos e atividades que envolvam TV,
deveréao divulgar anualmente no SICONV a relagdo dos programas e critérios
de selegcdo do convenente. Essa nova exigéncia garante que todos os
programas que o governo deseja firmar no decorrer do exercicio estejam
disponiveis em um sé lugar, num mesmo periodo. Isso facilita o controle dos
convénios firmados e torna eficaz o processo de divulgagdo dos programas,
pois as entidades parceiras buscam em uma sO base de informacgdes
oportunidades de convénios com o Governo Federal.

O Art 17 estabelece que o cadastramento sera realizado uma unica vez no
sistema, tera validade de um ano e sera realizado por Unidades
Cadastradoras do SICAF. Esse novo procedimento dispensa entidades
privadas sem fins lucrativos, convenentes, de se credenciarem e cadastrarem
varias vezes. Antes do SICONV eram exigidos o credenciamento, o
cadastramento e a apresentacdo da documentagcdo a cada novo convénio,
agora sera exigido uma unica vez. O credenciamento e cadastro em Unidades
Cadastradoras do SICAF visa diminuir os custos dos convenente, uma vez
que o cadastramento exige a presenca fisica de representante do mesmo.
Segundo o previsto nos Art 45 a 48 As entidades privadas sem fins lucrativos
deverao realizar cotagdes prévias para a contratagcdo de bens e servicos, e
essas cotagdes deverdo ser realizadas via SICONV. Registro de licitagdes, e
procedimentos decorrentes desses também serdo registrados no SICONV.
Antes ndo havia controle das contratacbes de entidades privadas sem fins
lucrativos.

Os Art 63 a 65 definem a inscricdo de inadimpléncia no SICONV, fator
restritivo a novas TV. Antes do Siconv a inadimpléncia era registrada em
outros sistemas, possibilitando a realizacdo de convénios com entidades

inadimplentes.
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2) Disponibilizagdo da base de informagdes de convénios em uma pagina da Internet

A disponibilizagdo da base de informag¢des de convénios em uma pagina da
internet possibilitard que todos os convénios firmados com o governo sejam
acompanhados e controlados por 6rgaos envolvidos no processo e também pela
sociedade, o que nao era possivel antes da implantagdo do SICONV. Essa nova

realidade da publicidade efetiva dos atos referentes aos convénios.

e O Art 3° define o SICONV aberto a consulta publica por meio do Portal dos
Convénios.A partir do SICONV, sera possivel verificar passo a passo o
cumprimento dos termos do acordo. Todos os dados dos repasses e as
justificativas dos ministérios para beneficiar uma entidade em detrimento de
outra serdo publicos, o que tende a reduzir praticas irregulares e evitar
influéncias diversas no procedimento de escolha das entidades privadas sem
fins lucrativos parceiras. No cadastramento e na prestacao de contas deverao
ser digitalizados e salvos no SICONV documentos que comprovem as
informagdes declaradas pelos convenentes e a execugado do programa (fotos
de obras). Também existem formularios para apresentagdo on-line de
projetos, planos de trabalho, relatérios, conciliagdo bancaria, prestacéo de

contas.

3) Integragdo com sistemas estruturadores do governo e com a rede bancaria (RFB,
SIAFI, CEF, BB, BNB, BASA etc.)

O SICONV prevé integragdo com os seguintes sistemas estruturadores:
Sistema de Informacgdes Gerenciais e de Planejamento — SIGPLAN, Sistema de
Cadastramento de Fornecedores - SICAF, Sistema Integrado de Administracéo
Financeira do Governo Federal - SIAFI, Sistema de Informagdes Organizacionais do
Governo Federal - SIORG, Sistema Integrado de Administragao de Servigos Gerais -
SIASG. Essas integracbes garantem que regras exigidas desde a celebracdo até
prestacdo de contas de convénios sejam cumpridas, além de dar agilidade ao
processo. Como exemplo pode-se citar que apenas convenentes que comprovarem
a regularidade de pagamento de impostos federais, estaduais e municipais poderao

firmar convénios.
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O Art 33 e 34 estabelecem que a publicidade dos convénios no Diario Oficial
da Unido sera assegurada pela publicagdo dos extratos dos convénios no
Diario Oficial da Unido, a qual sera comandada diretamente a partir do
SICONV.

O Art 42 se debruga sobre os recursos do convénio depositados e geridos em
conta especifica do convénio, aberta em instituigdes financeiras controladas
pela Unido e com regras especificas. A abertura de conta especifica do
convénio sera comandada via SICONV. As informacbdes bancarias serao
transferidas para o SICONV e SIAFI. Antes do SICONV n&o havia a exigéncia
de uma conta especifica para o convénio, e nao era possivel acompanhar e
controlar os gastos realizados com os recursos do convénio.

O Art 50 define que para a realizagdo de pagamentos normalmente sera
realizada a transferéncia bancaria. Excepcionalmente, mediante autorizacéo
da autoridade maxima do concedente, permite-se pagamento em espécie,
inserindo posteriormente as informagées no SICONV. Em se tratando
despesa imprevista, fica autorizado uma vez no decorrer do convénio o
pagamento de pessoa fisica no limite de R$ 800,00. Essas medidas garantem
que se conhegam os beneficiarios finais de pagamentos realizados com

recursos do convénio.

4) Prestagéo de Contas

A implantacdo do SICONV suprimiu a prestacdo de contas parcial e

simplificou o rol de documentos necessarios a conferéncia da prestacao de contas,

uma vez que os pagamentos e a conciliagdo bancaria sao feitos on line, o que nao

ocorria na situacao anterior.

Dos Art 56 a 60 pode-se destacar que o comando dos pagamentos do
convenente sera realizado via SICONV e sua integracdo diaria com a rede
bancaria. Outro beneficio do acompanhamento a medida que o contrato se
desenvolve é a prevencdo do acumulo de estoque de processos com

prestacdo de contas a serem analisadas.

Vale destacar que outras alteragdes implementadas pela nova legislagao

foram inovadoras. Como exemplo pode-se citar as vedagdes e novas concessoes do

governo frente os convenentes, que facilitam o acerto entre as partes.
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As vedacgdes estao firmadas no art 6° da Portaria Interministerial 127/2009, e
se referem a ndo promocgéo de TV para 6rgao da Administracdo Publica cujo valor
seja inferior a R$ 100.000,00, que visa a economicidade e eficiéncia, pois repasses
inferiores ao valor definido tém a gestdo muito onerosa e a ndo promogao de TV
com Entidade Privada sem fins Lucrativos que tenham como dirigentes, proprietarios
ou controladores, membros do Poder Executivo, Legislativo, Judiciario, Ministério
Pudblico e Tribunal de Contas da Unido, bem como respectivos cénjuges,
companheiros, e parentes em linha reta, colateral ou por afinidade até o 2° grau, que
visa implementar o principio da moralidade, pois € um critério objetivo para a escolha
da entidade a ser beneficiada.

Quanto as novas concessdes do governo, que facilitam e promovem mais
interesse de entidades em firmar convénios com o governo, destacam-se as
firmadas nos artigos 20, 23 e 39 da Portaria Interministerial 127/2009. No art 20 foi
autorizada a aceitacdao de contrapartida em bens e servigcos, o que facilita a
contrapartida das entidades. No artigo 23, foi autorizada a apresentacéo do projeto
basico ou termo de referéncia apds assinatura do convénio, ou seja, a primeira
parcela do convénio podera ser utilizada para a elaboragdo do projeto basico ou
termo de referéncia. O artigo 39 permite o custeio de despesas administrativas das
entidades privadas sem fins lucrativos, observando o limite de 5% do valor do
convénio.

Desde 1° de julho de 2008 (BRASIL, 2007b), o SICONV esta disponivel para
0s usuarios, e a obrigatoriedade de utilizagdo do referido sistema por concedentes e
convenentes deu-se a partir de 1° de setembro de 2008 (BRASIL, 2008b).

Apesar da obrigatoriedade da utilizagdo do SICONV estar firmada em lei,
ainda existem convénios sendo firmados e executados fora do sistema. Essa
realidade se justifica em decorréncia da ndo implantagcdo de todos os modulos do
sistema e da necessidade de ajustes nos modulos implantados.

De acordo com mensagem 2009/0428959 (BRASIL, 2009f), disponivel no
Portal dos Convénios, e a Estrutura Analitica de Projeto do sistema (MACHADO,
2009), disponivel em repositorio que contempla a documentagcdo do SICONV, os
modulos do sistema ainda ndo implementados se referem a integracédo do SICONV
com outros sistemas de governo, a integragdo com a rede bancaria, Integragdo com

a Imprensa Nacional, e o médulo de prestacao de contas.
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Um exemplo das dificuldades geradas pela ndo implantagdo dos modulos
acima citados € a ndo integragao com o SIAFI, que pode gerar perda de informagdes
sobre os convénios, pois antes da implantacdo do SICONV os dados cadastrais dos
convenentes, o plano de trabalho e a prestacido de contas, entres outros, eram
armazenados no SIAFI, no entanto apds o SICONV apenas os dados contabeis
passaram a ser armazenados no SIAFI.

Para atender aos usuarios do SICONV, e minimizar as dificuldades de
implantagdo, foi criada uma Central de Servicos no SERPRO para esclarecer
questbes referentes a operacdo técnica. As duvidas relacionadas ao processo
normativo, além da manutencéo e evolucao do sistema, sao tratadas por uma equipe
estruturada no MPOG.

Destaca-se que paralelo a implantacdo do SICONV, foi disponibilizado, no
Portal de Convénios, treinamento a distancia, no modulo de ensino a distancia
(EAD), com informagdes sobre como operar o sistema. Por meio dessa ferramenta é
possivel realizar simulacdes das funcionalidades, exatamente como ocorre no
ambiente de produgado. Além do treinamento em EAD foram realizados treinamentos
presenciais que, segundo o MPOG, formaram 900 servidores federais como
multiplicadores de conhecimento sobre o sistema.

Também no Portal de Convénios esta disponivel toda a legislagao referente
ao processo de TV e manuais para o convenente e concedente que tratam de forma
muito clara do novo processo proposto.

Apesar das dificuldades enfrentadas na implantagcdo do sistema, pode-se
afirmar que frente a suas diretrizes e pressupostos, firmados na énfase na
transparéncia a sociedade, reducédo do custo operacional, englobar todo o ciclo das
transferéncias, facilitar a fiscalizac&do e controle, simplificar e agilizar procedimentos
e ter interoperabilidade com demais sistemas estruturadores da Administracdo o
SICONV apresenta-se como uma ferramenta adequada.

Deve-se considerar que um sistema da complexidade do SICONV tem um
processo gradual de consolidagéo. Os desafios a curto prazo se referem a mudanca
tecnoldgica, desde a implantagao do sistema, sua integragdo com outros sistema do
governo e com a rede bancéria, a capacitagdo dos usuarios, mas seu maior desafio
€ a necessidade de mudanga cultural em todas as esferas de governo e também na

sociedade.
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42. A PREOCUPAGCAO DO ESTADO QUANTO A TRANSPARENCIA E
CONTROLE E O SICONV

Para identificar a preocupagao do Estado em gerar transparéncia e controle
das transferéncias voluntarias foi analisada legislacdo disponivel no Portal de
Convénios do Governo Federal. Apos a anadlise da legislacdo frente a esses
conceitos, foram identificadas no sistema funcionalidades e premissas que refletem
essas preocupacodes.

Segue abaixo a legislacao utilizada para verificar a preocupacéo do Estado
com a transparéncia e o controle das transferéncias voluntarias:

1) Decretos

- Decreto n° 6.619/2008, Decreto n° 6.497/2008, Decreto n° 6.428/2008,
Decreto n° 6.329/2007, Decreto n° 6.170/2007.

2) Portarias

- Portaria Interministerial n°® 404, de 23 de dezembro de 2008, Portaria
Interministerial n°® 342, de 5 de novembro de 2008, Portaria Interministerial n® 165,
de 20 de junho de 2008, Portaria Interministerial n® 127, de 29 de maio de 2008,
Portaria Interministerial MP/MF/MCT N°24, de 19 de fevereiro de 2008

3) Instrugdo Normativa:

- Instrugdo Normativa STN N° 1 DE 15 de janeiro de 1997.

Analisados os resultados obtidos com a pesquisa, o que se verificou quanto a
preocupac¢ao com a transparéncia das transferéncias voluntarias é que essa surgiu
na legislagdo mais recente, a partir da publicagdo do decreto numero 6.170 de julho
de 2007 e da Portaria Interministerial 127, de 29 de maio de 2008 . Ficou claro que
antes dessa publicacdo a preocupagao do Estado era gerar controle para o proprio
governo, através de controles internos ou externos.

A legislacdo publicada antes do decreto 6.170/2007 utilizava-se apenas
da publicidade dos atos publicos no Diario Oficial para dar a sociedade acesso a
informagdo. A publicagdo do decreto 6.170/2007 tornou o SICONV o instrumento
oficial para celebracao, liberacdo de recursos, acompanhamento da execucgao e
prestacdo de contas dos convénios, e posteriormente a Portaria Interministerial

numero 127 de maio de 2008, deixa clara a mudanca de postura do Estado frente a
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necessidade de gerar transparéncia das transferéncias voluntaria ao cidadao, pois
26% dos artigos dessa portaria referenciam-se a necessidade de transparéncia,
sempre apresentando o SICONV como instrumento para dar ao cidadao acesso a
todas as informacdes do processo.

A premissa legal de que o sistema, que operacionaliza todo o processo de
TV, esteja disponivel na internet e que seja aberto a consulta publica reflete a
preocupacao do Estado em gerar transparéncia a sociedade desde que se iniciou a
reformulacéo do processo de TV.

Vale destacar, que devido ao estagio inicial da implantagdo do sistema,
atualmente encontra-se disponivel para acesso da sociedade as informacoes
referentes a divulgacdo de programas que o governo tem interesse em realizar
através de parceria com outras entidades.

Quanto a categoria controle, o que foi verificado é que a preocupagao em
gerar controle sobre os convénios firmados pela Administracdo Publica sempre
existiu, mas essa se focava em controles internos e realizados posteriormente ao
ato.

A publicacéo do decreto 6.170/20 e da Portaria Interministerial 127/2008 fez
surgir a preocupacgao e necessidade de se realizar controles prévios e concomitantes
a execugdo dos atos dos convénios, sem abandonar o controle realizado
posteriormente ao ato.

Destaca-se que dos 74 artigos que compdem a Portaria Interministerial
127/2008, 4% citam a necessidade de realizar o controle prévio, 15% o controle
concomitante e outros 15% posterior.

Foi verificado na legislagdo que a preocupagédo com o controle interno é mais
forte que a destinada ao controle externo, mas que essa foi fortalecida pela
publicacdo do decreto 6.170/20 e da Portaria Interministerial 127/2008. Isso é
retratado pelo fato de a legislagédo exigir como clausula obrigatéria nos convénios a
que dispdem sobre o acesso livre dos servidores do concedente ou 6rgaos de
controle interno ou externo aos atos do convénio. Outro aspecto explicito se refere
ao desempenho de suas fungdes de acompanhamento ou fiscalizagdo dos recursos
federais que prevé a atuacdo da Controladoria Geral da Unido — CGU, através de
auditorias periddicas nos instrumentos celebrados pela Uni&o.

Além disso, a portaria diz que aquele que por acdo ou omissao causar

obstaculo a atuagdo de servidores do concedente ou 6rgaos de controle, no
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desempenho de suas fungcbes de acompanhamento ou fiscalizacdo dos recursos
federais transferidos ficara sujeito a responsabilizagdo administrativa, civil e penal.

No sistema, além de todos os passos do convénio serem registrados e
disponibilizados, possibilitando, por exemplo, saber quantas e quais entidades
privadas sem fins lucrativos financiadas pelo governo atuam no nordeste, pode-se
destacar como inovagdes que garantem o acompanhamento e controle dos
convénios os seguintes fatos: o registro das cotagdes prévias das entidades privadas
sem fins lucrativos para a contratagdo de bens e servigos e o registro de licitagdes e
procedimentos decorrentes; o registro de inadimpléncia; a digitalizagdo e
disponibilizacdo de documentos que comprovem as informacdes declaradas pelos
convenentes no cadastramento e a execugao do programa (fotos de obras) na
prestacdo de contas; a conciliagdo bancaria e prestagao de contas feitos on line, o
que suprimiu a prestacdo de contas parcial e simplificou o rol de documentos
necessarios a conferéncia da prestacao de contas.

O SICONYV foi todo estruturado para atender as regras relativas ao processo
de transferéncia voluntaria disciplinadas no Decreto 6.170/2007, que também o
instituiu, e na Portaria Interministerial 127/2008, que estabeleceu normas para a
execucao do disposto no Decreto 6.170/2007.

Analisados os procedimentos operacionais estabelecidos no sistema, a
expectativa é que apds a implantagcao completa do SICONV todos os atos relativos
ao processo de operacionalizacédo das TV por meio de convénios sejam disponiveis
para o acompanhamento e controle de todos os interessados, o que sera garantido
pelas inovacodes relacionadas a consolidagao da base de informacdes de convénios,
a disponibilizacado dessa base em uma pagina da Internet, a integracéo dessa base
com sistemas estruturados do governo e com a rede bancéaria e ao processo de

prestacao de contas tragam transparéncia e controle.
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5. CONCLUSOES

De acordo com o pesquisado e demonstrado nesse estudo, com relagdo ao
processo de transferéncias voluntarias, existe um arcaboucgo legal extensivo a todos
0os Orgaos publicos e partes envolvidas no processo, estabelecendo
responsabilidades e conseqléncias em caso do seu ndao cumprimento. Além da
legislacao, estd em fase de implantagdo um sistema de informagéo capaz de dar a
condicdo necessaria para gerar transparéncia e controle de todo o processo de
transferéncia voluntaria.

Apesar do acima constatado, deve-se ressaltar que para cumprir o descrito na
lei e fazer com que de fato sejam implementadas a solicitagdes legais que garantam
a transparéncia e o controle, especialmente o controle social, € necessario que um
amplo leque de condigdes sejam satisfeitas. Entre essas esta o treinamento de
agentes publicos para a transparéncia e a existéncia de uma demanda organizada
por grupos de interessados da sociedade dotados de conhecimento sobre diferentes
areas de governo.

E certo que as novas tecnologias de comunicagdo e informacdo oferecem
diversas vantagens sobre os meios de comunicagao tradicionais, proporcionando um
ideal para a comunicacdo democratica. No entanto € preciso considerar que para
fortalecer a democracia € necessario, além de novas estruturas de comunicagao e
informacdo, a motivacdo, o interesse e a disponibilidade dos cidadaos para se
engajar em discussdes e controles sobre assuntos relacionados a politicas publicas.

Dentro do contexto apresentado, os movimentos sociais, o terceiro setor,
podem ser indicados como uma das solugcbes para promover a participacao da
sociedade no controle e deliberagcdo de politicas publicas. Autores dedicados ao
estudo dos movimentos sociais insistem que os movimentos sociais e associagoes
voluntarias sdo preocupados em alcangar uma determinacao ativa de seus destinos,
sdo mais aptos que os cidaddos comuns para organizar um conhecimento proprio,
fruto de uma atitude reflexiva em relagao a prépria motivagédo de agir, desenvolvendo
a capacidade de examinar criticamente os proprios desejos e de interpretar a propria

situacdo na relagdo com os outros atores sociais.
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Concorda-se que essa seja uma opgao adequada para envolver a sociedade
no controle da Administracédo, no entanto, essa solugao nao substitui a necessidade
de se capacitar o cidaddao comum para que esse tenha possibilidade de
compreender 0s negdcios publicos rotineiros que impactam no seu dia-a-dia. Como
resposta a essa questdo, considera-se adequada a descrita por Silva (2001), que
sugere a elaboragdo de um projeto de educagcédo em massa da populagdo para que
essa participe do controle da Administracdo Publica. Outro fato que fortalece a
necessidade de capacitacdo do cidadao comum é que muitas entidades privadas
sem fins lucrativos tém projetos financiados pelo Estado, sédo parceiras desse, o que
pode influenciar na forma que essa entidade representa a sociedade.

Conclui-se que uma legislagdo adequada e a existéncia de tecnologias de
informagdo e da comunicagao facilitam e agilizam os processo de iteragdo entre o
governo e a sociedade, contudo ndo determinam o procedimento da interacéo
comunicativa e nem garante a reflexao critico-racional da sociedade.

Por fim, sugere-se que apds a consolidagédo do SICONV seja promovida uma
avaliagdo da qualidade da transparéncia gerada pelo mesmo. Para realizar esse
trabalho recomenda-se a utilizacdo das técnicas descritas no estudo coordenado
pelo Departamento de Governo Eletrénico, da Secretaria de Logistica e Tecnologia
da Informagédo, do Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo (BRASIL,
2009a). Essa publicagdo, denominada Indicadores e Métricas para Avaliagao de E-
servigos, trata-se de um conjunto de indicadores focados na avaliagdo de uma maior
ou menor conveniéncia para o cidadao dos servigos prestados pelo governo por
meios eletrbnicos, considerando seu nivel de maturidade, facilidade de uso,
comunicabilidade, multiplicidade de acesso, disponibilidade, acessibilidade,
transparéncia e confiabilidade.

Também apos a consolidacdo do SICONV, parece viavel e de interesse social
que se realize pesquisa que retrate os impactos orcamentarios e financeiros que o

sistema gerou na relagao Estado e terceiro setor.
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