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RESUMO

Este trabalho insere-se no campo das financascp8bé esta focado no estudo do
processo de tomada de contas referente aos coavéelegbrados com a Unido. O estudo
abrange os fatores que motivaram a criagdo de onmabordagem para a operacionalizacéo
das transferéncias voluntarias de recursos de Uasprincipais mudancas na legislacdo dos
convénios e descreve os principais aspectos densistie Gestdo de Convénios — SICONV.
A partir dai chegar-se ao seu objetivo principag guo de realizar uma analise sobre a
viabilidade de utilizacdo do Portal de Convénioszauxiliar o processo de tomada de contas
especial, realizado pelo Tribunal de Contas da &Jniéferente as transferéncias voluntarias
da Unido para Estados, Municipios e Entidades @&awvesem Fins Lucrativos, mediante

convénios.
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1 - Introducao

Este trabalho insere-se no campo das financascpgbtirincipalmente no tocante ao
controle das transferéncias voluntarias de recutad$nido mediante convénios.

“As descentralizagfes de recursos a Estados, kpimsc Distrito Federal e entidades
privadas, destinadas a realizacdo de ac¢fes cujpeténtia seja da Unido ou tenham sido
delegadas aos entes Federados, com 6nus para @, Ja@ chamadas de transferéncias
voluntéarias”. (BASTOS NETO, 2008, p.17).

Os convénios, forma de operacionalizacdo das temsfias voluntarias, segundo
Meireles (2003, p.386) “sdo como acordos firmados gntidades publicas de qualquer
espécie, ou entre estas e organizacoes particufses realizacdo de objetivos de interesse
comum dos participes”.

Conforme dados obtidos junto a Secretaria do Tesdacional, no periodo de 2002 a
2008, houve um acréscimo de mais de 80% nos vatmrsferidos voluntariamente pela
Unido. (BASTOS NETO, 2008).

Lambranho e Militdo (2008) revelam que:

Dados consultado no SIAFI, desde 1987, até o Ultim®8 de dezembro de 2008,
mostram que R$ 70,3 bilhdes em transferéncias derses da Unido para
prefeituras, estados e organizacdes nao-governain€®NGs) nao foram alvo de
nenhuma fiscalizacdo sobre a aplicacdo do dinipgibdico durante os ultimos 21
anos. H4 cerca de R$ 937,43 milhdes em convéniesdgueriam ser alvo de
investigacdo porque 0s 6rgaos publicos ou ONGe é@sa@limplentes na prestacéo
de contas.

Com base nos dados apresentados, podemos congduiinga grande maioria dos
recursos transferidos, ndo estdo sendo alvo deunenfiscalizacéo sobre a boa aplicacéo
do recurso. Fato preocupante, ja que os recursoguestao sédo dinheiro publico e devem
ser aplicados em beneficio do interesse publiom, @alevida comprovacdo do gasto.

Sobre a prestacao de contas Lambranho e MilitdaBj20mbram que:

Muitos convénios deveriam ser alvo de investigag#ip que os 6rgdos publicos

ou ONGs estéo inadimplentes na prestagdo de cddtaseja, ndo apresentaram
adequadamente a comprovagdo dos gastos ou repaskatas que foram rejeitados

pela propria Unido. Apesar disso, o governo fedefial fez a cobranga do valor por

meio da tomada de contas. Os motivos das irredaldeis na prestagdo de contas
véo desde o desvio da finalidade do projeto inieid o ndo-cumprimento da

contrapartida exigida pela Uni&o.

Todo gestor publico é obrigado a prestar contasreoursos recebidos, sob pena de
aplicacdo de sancdes previstas em lei e de comporoefluxo de recursos, mediante
suspensao de transferéncias. Assim, ao terminog#oia do instrumento que efetuou a
transferéncia de recursos, deve o responsavelapétaacédo dos recursos adotar as medidas

cabiveis com vistas a apresentacdo das contas.



A néo prestacao de contas ou a aplicacao inade@iosdigecursos transferidos resulta
na tomada de contas especial, sob a competéndialdmal de Contas da Uni&o.

“A Tomada de Contas Especial € um processo dewdtrformalizado, dotado de
rito préprio, que objetiva apurar os fatos, idecdif os responsaveis e quantificar o dano
causado ao Erério, visando o seu imediato ressantah (BRASIL, 2008b).

As diversas falhas e irregularidades encontradsigasas do convénio em auditorias e
fiscalizacOes realizadas pelo TCU apontaram comgemfiiéncia, a necessidade de mudanca
na legislacao dos convénios e a criacdo de umafoowa de operacionalizacdo dos mesmos.

Nessa perspectiva, 0 que esse estudo pretendearls@al os principais fatores que
motivaram o governo federal a implantar um novotefig de Gestdo dos Convénios,
descrever os aspectos mais significativos da madacgrrida na lei, analisando as alteracdes
nas fases de celebracdo, execucédo e prestacamtds ep finalmente, descrever o Portal de
Convénios e seu Sistema de Gestdo dos Convénitiwrde a avaliar se a nova forma de
operacionalizacdo das transferéncias voluntariesazer mecanismos viaveis para a auxiliar

o Tribunal de Contas da Uniéo, no processo de tardactontas especial.

1.1- Formulacéo do problema de pesquisa

Dados levantados durante a formulagédo do probleengea$quisa mostraram que o
controle e a fiscalizacdo das transferéncias vatiag de recursos da Unido a Estados,
Municipios e Entidades sem Fins Lucrativos, mediacbnvénios, tém sido objeto de
discussédo entre os 6rgaos controladores do Goweederal, principalmente pelo aumento
crescente desse tipo de transferéncia nos ultimus a

Inimeros casos de irregularidades encontradasramsfdréncias voluntarias mediante
convénios tém despertado a atencdo da AdministrB¢ética e da sociedade, como por
exemplo, o escandalo da méfia das ambulanciasdegssdou milhdes de reais dos cofres
publicos.Sobre algumas irregularidades encontradas nos cmsv@rito e Valaddo (2007)

afirmam que:

N&o foram poucas vezes em que tivemos de exanmon&énios, para celebracéo ou
aditamento, em que ficavam implicitos ou explicitagos parentais ou afetivos
entre os gestores e o0s participes, situacdes amrague as entidades convenentes
eram basicamente sustentadas pelo Erario e ofosaléis empregados bem maiores
gue os vencimentos dos servidores estaduais, aimtlas hipoteses de ajustes em
que, as vésperas de eleicdo, os conveniados eemasamunicipios cujos prefeitos
integravam a mesma coligagdo partidaria do govermdel entéo.

Partindo destes revezes, a figura do convénio asiimativo, tem sido, em muitos casos, uma

vala aberta para irregularidades, que merecenog@das enérgica e urgentemente.



Tanto que, visando uma maior necessidade de cergrdiscalizacdo do gasto publico, o
Tribunal de Contas da Unido propds ao MinistérioPdnejamento, através do Acorddo TCU
2066/2006 — Plenario, (BRASIL, 2006c) que elabaasma nova forma de operacionalizacao
dos convénios, onde todas as fases do convéngséinaregistradas on-line, em sitio na internet,
com possibilidade de acesso a toda populagao.

Em consequéncia a solicitacdo do TCU, foi elabomdecreto 6.170 (BRASIL, 2007a), que
instituiu o Portal de Convénios, marcando assim maa era para a operacionalizacdo dos
convénios e outros instrumentos de transferéneasalrsos.

Dessa forma, mudancgas significativas sobre a falenaperacionalizagdo dos convénios
foram implantadas a partir de 2008 e o0 que essel®firetende realizar € a analise sobre a

viabilidade do Portal de Convénios para o procelsstomada de contas especial realizado

pelo Tribunal de Contas da Unido, relativo aos éainos firmados com Estados, Municipios
e Entidade Privada sem Fins Lucrativos.
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1.2 - Objetivos

1.2.1 — Objetivo geral

O objetivo deste trabalho é realizar uma analibeesa viabilidade de utilizagéo do Portal
de Convénios para auxiliar o processo de tomadauias especial, realizado pelo Tribunal
de Contas da Unido, referente as transferénciasitélas da Unido para Estados, Municipios

e Entidades Privadas sem Fins Lucrativos, medaonteénios.

1.2.2 — Objetivos especificos

- Identificar os principais aspectos que motivaagoverno federal a implantar
um Sistema de Gestao de Convénios.

- Descrever as mudancgas significativas na legisldgd convénios e analisar as
principais alteracdes nas fases de celebracdo ke prestacédo de contas.

- Descrever o Portal de Convénios, especificamentgistema de Gestdo dos
Convénios, identificando o0s principais aspectos w©ava forma de

operacionalizacdo das transferéncias voluntarias.

1.3 - Justificativas
O volume de transferéncias voluntarias da Unida [gatados, Municipios e entidades

privadas sem fins lucrativos tem crescido signifuganente nos ultimos anos. A aplicacao
desses recursos tem sua importancia para a egadicda pobreza, diminuicdo das
desigualdades sociais, acesso e aprimoramento giooepublico, enfim, em promocao de
beneficios para a sociedade. Assim, esse tipo deagfo necessita de um mecanismo de
controle e fiscalizacéo eficaz, de forma que asr@sses publicos prevalecam sobre quaisquer
outros interesses.

Entretanto, os processos de controle e fiscalizaé@otém sido eficientes a ponto de
conter os inUmeros casos de corrupcdo na aplicdgadinheiro publico. Ha facilidade de
obtencéo dos recursos publicos sem a preocupagd@ goestacao de contas, a legislacéo é
fragil e as puni¢cdes ndo séo aplicadas de modosesaisando uma sensacao de impunidade

pelos maus gestores.
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InUmeras investigacbes vém sendo realizadas ndoirde tentar coibir esse tipo de
pratica. Cabe ressaltar a instalacdo da CPMI dabukncias”, onde:

A andlise do esquema de fraude e corrupcéo revekldooperacdo “Sanguessuga’,
da Policia Federal, apontou para um conjunto deasarelacionadas as deficiéncias
nas etapas de celebracdo, execucao, controleaéiZizgz@o dos recursos transferidos
voluntariamente pela Unido a Estados, Municipidsnédades Privadas sem Fins
Lucrativos. (BRASIL, 2006a).

O estudo e o aprofundamento dos mecanismos e jmwa@ds relacionados a cada uma
dessas etapas possibilitou um diagnéstico, realizslo Congresso Nacional, acerca dos
fatores que favoreceram comportamentos delituogopgrte dos agentes publicos e privados
e culminou na formalizacdo dos acordaos 788 (BRA3MO6b) e 2066 (BRASIL, 2006c) do
Tribunal de Contas da Unido, e no decreto 6.170ARR, 2007a) que, “dispbe sobre as
normas relativas as transferéncias de recursosniio Unediante convénios e contratos de
repasse”, o qual resultou na geracdo de um Pariaternet chamado Portal de Convénios.

A andlise desse estudo vai se basear em que aspegiova operacionalizacdo dos
convénios, via Portal de Convénios, vai benefieidacilitar o processo de tomada de contas
especial, realizado pelo 6rgao de controle extdmngoverno federal, o Tribunal de Contas da
Unido.

A pesquisa do tema envolvendo o Tribunal de cafeialdnido foi escolhida, pois o TCU
€ 0 Orgao responsavel pelo controle externo, eocoref estabelecido nos arts. 70 e 71 da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988) tem a compatede fiscalizar os convénios desde a
celebracdo até a prestacdo de contas, como tambéimpidr sancdes as irregularidades
encontradas na gestdo dos convénios, com o prodessmada de contas especial, de forma
a responsabilizar os responsaveis e recuperarmus dausados ao erario. E também por ter
sido o TCU, um dos 6rgdos que realizou auditoridiscalizacdes com base nas diversas
dendncias ocorridas na época da investigacdo da de ambulancias, e que deu origem aos
acordaos que fizeram com que uma nova forma deacpealizacdo dos convénios fosse
estabelecida.
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2 - Referencial Teorico

Este item contém informacdes sobre como foi contdidado o trabalho em termos de
producao cientifica.

Primeiramente sera apresentado o que sdo as Téamsés de Recursos da Unido, as
formas de transferéncias existentes, os aspedass /e as formas de operacionalizagéo das
mesmas. O proximo topico trata dos Convénios, nmotide um historico legal, evoluindo
para o conceito, a origem, caracteristicas basfoedidade e por fim serdo detalhadas as
quatro fases do Convénio.

Em seguida, sera apresentado as formas de cogtm®la Administracdo Publica possuli,
0S aspectos constitucionais que implantaram osrajest interno e externo e suas
competéncias, focando um pouco mais nas atribuigglatvas ao Tribunal de Contas da
Unido.

E por fim sera descrito o processo de tomada das@special, contemplando as duas
fases do processo.

2.1 - Transferéncias de recursos da Uniao

O processo de transferéncia de recursos a Estitimgcipios e entidades privadas
sem fins lucrativos, se da com a realizagdo dedestjunto as comunidades, no sentido de
identificar as principais necessidades e caréugagpopulacdes locais.

“Os repasses de recursos federais sdo efetuadosmpmr de trés formas de
transferéncias: transferéncias constitucionaigjntérias e legais”. (BRASIL, 2008b).

As transferéncias constitucionais representam uiteptual da arrecadagéo da Uni&o
que sao repassados aos Estados e Municipios mar derlei. Sobre o assunto em questao
destaca Bastos Neto (2008, p.17):

As transferéncias constitucionais correspondem eefsar de recursos arrecadados
pelo Governo Federal e repassados aos Estados déciplom por forca de
mandamento estabelecido em dispositivo da Corgditui Inserem-se nessa
modalidade de transferéncia os recursos provesieltd-undo de Participacdo dos
Estados (FPE) e do Fundo de Participagédo dos Muimsc(FPM).

Portanto, esse tipo de transferéncia € obrigatéricesta balizada em dispositivo
constitucional.
As transferéncias legais sédo regulamentadas enespiecificas. Sobre essa forma de

transferéncia, Bastos Neto (2008, p.17-18) lembea g

Essas leis determinam a forma de habilitagc&o, fegrcia, aplicacdo de recursos e
prestagdo de contas. Segundo ele ha duas modalidadeansferéncias legais:
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a) as cuja aplicacéo dos recursos repassados tadiresllada a fim especifico;
Nesta situacdo o ente federado possui discriciedadie para definir a despesa
correspondente ao recurso repassado pela Unido.

E o caso, por exemplo, dos royalties do petrolee, @pnforme a Lei 7.435/85 séo
repassados aos Municipios, a titulo de indenizat®o(um por cento) sobre o valor
do 6leo, do xisto betuminoso e do gas extraidosuds respectivas areas, onde se
fizer a lavra do petréleo.

b) as cuja aplicacao dos recursos repassadosiestdada a um fim especifico.

Neste caso, a transferéncia legal tem um aspentdistico, os recursos sao
repassados para acorrer a uma despesa especiissa Modalidade, o Estado e o
Municipio devem se habilitar para receber recuegmmnas uma vez e, a partir da
habilitacdo, passam a ter o direito aos recursderdés, sem a necessidade de
apresentagéo de documentos e tramitagdo de precassada pleito, como ocorre
nas transferéncias voluntérias. Esse mecanismaitiarutilizado, nos dltimos anos,
para repassar recursos aos Municipios em sub&titi#gs convénios nos casos de
acOes de grande interesse para 0 governo.

Assim, as transferéncias legais podem ter seusirs@x aplicados tanto
discricionariamente, quando a aplicacao é de ggmlha do ente federado, quanto vinculada

a um fim especifico, onde os recursos devem siadpls com uma finalidade definida.

Essa modalidade habilita os Estados e Municipireseberem recursos, por uma vez,
sem ter a obrigatoriedade de apresentar documentwap ocorre nas transferéncias
voluntérias, e, portanto, esse mecanismo tem giliwado nas acdes de grande interesse para
0 governo.

“As descentralizagfes de recursos a Estados, kpimsc Distrito Federal e entidades
privadas, destinadas a realizacdo de acdes cujpeténtia seja da Unido ou tenham sido
delegadas aos entes Federados, com 6nus para @, Ja@ chamadas de transferéncias
voluntérias”. (BASTOS NETO, 2008, p.17).

“As transferéncias voluntarias constituem, assim, sistema de cooperacdo entre a
Unido, entidades governamentais subnacionais eniaeg@es ndo governamentais, para a
execucao de acOes de interesse reciproco, finasc@mm recursos do Orcamento Geral da
Unido (OGU)". (BRASIL, 2008b).

Neste estudo serdo abordadas as transferénciastarids, que sao definidas na Lei
Complementar n° 101 como “a entrega de recursagntes ou de capital a outro ente da
Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou #@s&ig financeira, que ndo decorra de
determinacdo constitucional legal ou os destinadoSistema Unico de Sautde”. (BRASIL,
2000Db).

As transferéncias voluntarias podem ser operadaatEs por meio de convénios ou
contratos de repasse. Sobre os dois instrumemt@s gperacionalizacdo das transferéncias

voluntarias, Bastos Neto (2008, p.18) afirma:
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O contrato de repasse consiste em instrumentcadsféréncia voluntéria realizado
por intermédio de instituicGes financeiras oficidesderais, que atuam como
mandatarias da Uniéo.

O convénio pode ser definido como um instrumentalquer que disciplina a

transferéncia de recursos publicos e tenha conticipar érgdo da Administracéo

Publica Federal direta, autarquica, fundacionalpresa publica ou sociedade de
economia mista que estejam gerindo recursos d@snergos da Unido, visando a
execucdo de programas de trabalho, projeto/atigidad evento de interesse
reciproco, em regime de mutua cooperacao.

Conforme o autor, a diferenca basica entre as fiuasas de operacionalizacdo das
transferéncias é que no contrato de repasse dexg¥ baintermédio de uma instituicao
financeira. Neste estudo sera tratado basicamesetrdnsferéncias voluntarias mediante
convénios.

A Lei de responsabilidade Fiscal, a Lei de Diretsi Orcamentérias e a Legislacédo
Federal dispdem que Estados, Distrito Federal eidvhios, para receberem transferéncias

voluntarias, devem atender as seguintes condicdes:

1-Contas do exercicio:

Enviar suas contas ao Poder Executivo Federal, pragos previstos, para
consolidacdo nacional e por esfera de governotiv@aao exercicio anterior. Os
Estados devem encaminhar suas contas até 31 de @wmimunicipios, até 30 de
abril de cada ano, com copia para o Poder execdtivespectivo Estado.
2-Relatoério da execucdo orcamentaria:

Publicar o relatério resumido da execucdo orcamentaté 30 dias apdés o
encerramento de cada bimestre.

3-Relatério de Gestéo Fiscal:

Publicar o relatorio de gestdo fiscal até 30 dipésao encerramento de cada
quadrimestre. E facultado aos Municipios com pagidainferior a 50 mil
habitantes optar por divulgar o relatorio de gefitial semestralmente, até 30 dias
apoés o encerramento do semestre.

4-Limites de gasto com pessoal:

Observar os limites de gasto com pessoal, verifisa final de cada quadrimestre
(caso os limites sejam ultrapassados, ndo havesti@do no prazo estabelecido e
enquanto perdurar o excesso, 0 ente da Federagdmdara receber transferéncias
voluntérias).

5-Regularidade na gestéo fiscal:

Demonstrar a instituicdo, regulamentacdo e arreéamdale todos os tributos
previstos nos artigos 155 e 156 da Constituica@ifadd

6-Despesas com pessoal:

N&o destinar os recursos ao pagamento de despasapessoal ativo, inativo ou
pensionista.

7-Adimpléncia com a Uniéo:

Estar em dia com os pagamentos de tributos, ermpoSse financiamentos devidos
a Unido.

8-Adimpléncia com outros convénios:

Estar adimplente com o dever de prestar contasgante a recursos anteriormente
recebidos.

9-Limites constitucionais de aplicagdo em educacsalde:

Cumprir os limites constitucionais de aplicagdgamirsos em educacao e saude.
10-Limites da divida publica:

Observar os limites das dividas consolidada e naolai| das operacdes de credito,
inclusive por antecipagdo de receita, de inscrig@orestos a pagar e da despesa
total com pessoal (o Estado, o Distrito Federabddunicipio ficara impedido de
receber transferéncias voluntarias, se a respediwda consolidada ultrapassar o
limite que a ela corresponde ao final de um quaebire). Da mesma forma, assim
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ocorrera uma vez vencido o prazo para retorno vidada seu limite até o termino
de trés quadrimestres subsequientes e enquantagrendekcesso.

11-Contrapartida:

Estabelecer previsdo orcamentaria de contrapactiiapativel com a capacidade
financeira do convenente e de acordo com o Indic®esenvolvimento Humano
(IDH), a qual podera ser atendida por meio de smsurfinanceiros, ou de
bens/servicos, se economicamente mensuraveis.

12-Cadin:

Comprovar a inexisténcia de pendéncias pecunifrige ao Cadastro Informativo
de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Fed€adif).

13-Regularidade junto ao INSS e ao FGTS:

Apresentar Certificado de Regularidade Prevideizi@CRP) e a comprovacao de
regularidade quanto ao deposito das parcelas ddoFde Garantia por Tempo de
Servico (FGTS). (BRASIL, 2008b).

Esse rol de condicdes ndo é exigido por acaso. @entmisca-se assegurar um
mecanismo de controle dos gastos sociais e dig@ibule encargos e responsabilidades entre
os trés niveis de governo mais adequado, ja queresdmsos publicos que estdo sendo

transferidos.

“Se 0s recursos sdo transferidos pelo governo dedérmais do que razoavel a
prestacdo de contas de sua aplicacdo, ndo apera g#oder central, mas para que o
conjunto da sociedade saiba se os tributos pagés esndo bem aplicados”. (GARCIA,

1995).
A descentralizacdo da execucdo de politicas p@bliexige coordenacéao,

monitoramento e controle das ac¢lBes por parte dgsioér e entidades diretamente

responsaveis pelos programas. Afirma Carvalho K&&07) que:

Esses 6rgaos e entidades ndo sdo meros executotemsferéncias orcamentarias,
mas gestores de programas, cujos objetivos e mieta@sn zelar pelo cumprimento.

O planejamento, nesse contexto, constitui elementwescindivel para se fixar
padrbes de controle e afericAo de resultados, sequeo resta absolutamente
comprometida a atuagdo dos drgdos que, por devestitteional, velam pelo
patrimdnio pablico, como é o caso, dentre outrosT@U, do Ministério Publico, da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e da Advocacaabda Unido (AGU).

As condicionantes estabelecidas pressupdem, tambéen,todo o processo de
realizacdo das transferéncias deve ser pautadat@goe mecanismos que favorecam
seu questionamento quanto a adequacao aos critieriatiacdo publica, bem como
oferecer garantia de informacgdes, métodos, sistempsocessos fidedignos que
permitam a atuacdo eficaz dos 6rgaos de controtestido e da propria sociedade,
no exercicio do controle social.

O que o texto afirma é que o0s gestores dos progrdmgoverno sao responsaveis por
zelar pelo cumprimento dos objetivos e metas fisgua executar a aplicacdo dos recursos,
como também os orgaos de controle como o Ministedblico e Tribunal de Contas da
Unido e advocacia Geral da Unido. Mas para auxikacontrole do gasto, as transferéncias
de recursos devem seguir critérios que busquernvafet atuacdo dos érgdos de controle do

Estado.
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2.2 — Convénios

2.2.1 - Histérico legal

A regulamentacdo dos convénios é els@ida por leis especificas, assim sera
mostrado neste topico, a evolucdo das legislagfsadas ao assunto e qual a aplicacédo
vigente nos dias de hoje.

O art. 48 do Decreto n°® 93.872 (BRASI986), que foi recepcionado pela
Constituicao Federal, dispbe que “0s servicos tdnses reciprocos, dos orgaos e entidades
da Administracdo Federal, e de outras entidadedicpgbou organizacBes particulares,
poderdo ser executados, sob o regime de mituaregédpe mediante convénio”.

O referido diploma normativo, em seu 4@tafirma que:

Os convénios poderao ser utilizados como formaedeahtralizacdo das atividades
da administracdo federal, através da qual se délegaexecucdo de programas
federais de carater nitidamente local, no todo rawparte, aos 6rgdos estaduais ou
municipais incumbidos de servicos correspondertegiando estejam devidamente
aparelhados. (BRASIL, 1986).

A partir da Emenda Constitucional n® 19, que im@laa chamada "Reforma
Administrativa”, surge disposicédo que altera o 24t da Constituicdo Federal, consignando-

Ihe a seguinte redacéao:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Mymis disciplinardo por meio de
lei os consorcios publicos e os convénios de cag@aer entre os entes federados,
autorizando a gestédo associada de servigos publieas como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e besen@ais a continuidade dos
servicos transferidos. (BRASIL, 1988).

Sobre esta disposicao legal Miragem (2000) observa:

Esta disposigdo constitucional vem, em verdade,odisgpressamente sobre uma
espécie de cooperagdo geral entre os entes federadogestdo dos servigos
publicos e transferéncia de encargos. Impde, estjam disciplinados por lei, os
acordos juridicos proprios de cooperacao, vincwaysl a um regime juridico
uniforme. A nosso sentir, a iniciativa que se préée a partir desta norma
constitucional é evidente. De um lado o fomento réés;des de cooperagdo como
meio de assegurar a eficiéncia administrativa. teop uma razoavel uniformidade
dos acordos de cooperacdo, que assegure sua aedéagica do ponto de vista
juridico e administrativo. Propugna, igualmentedescentralizacdo da atuacao
administrativa, permitindo procedimento de trarésfera de encargos, servicos,
pessoal e bens, num regime de ampla coordenagaifgkmidade do regime legal
dos acordos juridicos pertinentes, entretanto, deveobservadanodus in rebus
Isto porque nao refere o dispositivo a regulamémtaguor lei especifica, o que de
certo modo da oportunidade do estabelecimento wisdis regimes legais, tantos
guantos forem os eventos e atividades disciplinados

Partindo desse pressuposto, em primagar] € imprescindivel se fixar os contornos
juridicos do instituto do convénio, pois ha de mawma adequacdo técnica sob o aspecto
juridico e administrativo, ja que se propde umag@b de cooperacdo e transferéncia de

encargos na gestdo dos servicos publicos. Entoetaoimo o autor mesmo coloca, o
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dispositivo constitucional em nada se refere sabra regulamentacdo sobre os consorcios e
convénios por lei especifica.

De maneira bem mais clara e precisa,saugao Normativa n° 01 da Secretaria do
Tesouro Nacional, que € a norma que regulamentarog&nios, logo em seu art. 1° afirma o
seguinte

Art. 1° A execucgdo descentralizada de Programardbalho a cargo de 6rgéos e
entidades da Administragdo Publica Federal, Dieténdireta, que envolva a
transferéncia de recursos financeiros oriundos degles consignadas nos
Orcamentos Fiscais e da Seguridade Social, objetiva realizacdo de programas
de trabalho, projeto, atividade, ou de eventos dumacédo certa, sera efetivada
mediante a celebracdo de convénios ou destinacdd’@uaria Ministerial, nos

termos desta Instrucdo Normativa, observada aldegis pertinente. (BRASIL,

1997).

Dessa forma, essa norma passou a esgéansferéncias de recursos da Unido, a
Estados, Municipios e entidades privadas semugrativos.

Segundo Souza (2007) “os dois diplonm@snativos efetivamente importantes para o
administrador publico, no que se refere aos coogénsdo a Lei n° 8.666/93 e a
IN/STN/01/97”. Esta ultima, apesar de ser mera @oinfralegal, contém determinacdes
proprias de leis de conteudo material, tanto queereitamente aceita pelo Tribunal de
Contas da Uniao.

Ja a Lei 8.666/93 estabelece no art. 116 quela‘@micavel a convénios e outros
acordos congéneres”. (BRASIL, 1993).

Para Souza (2007) “no verdadeiro convénio inexpeseguicdo de lucro, e os
recursos financeiros empregados servem para coberios custos necessarios a
operacionalizacdo do acordo. Como 0s pactuantest§@ previamente ajustados para o fim
comum a que se propdem, raramente sera possivehpettividade que marca o processo
licitatério”. Conclui-se pela afirmacdo do autor que se tornaeiente a realizacdo de
licitacao.

Conforme o autor, j& que ndo had uma perseguicdtuate nos acordos firmado
mediante convénios, ndo ha de se ter um processpetibivo e por isso ndo ha de existir um
processo licitatorio para se firmar convénios.

Os convénios celebrados até 14 de aw®il2008 sujeitam-se as disposicbes da
IN/STN/01 (BRASIL, 1997), e suas alteracdes. A ipatéssa data, as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante cas/écontratos de repasse e termos de
cooperacao sao dispostas no decreto 6.170 (20@ItEracles, acrescidos pelo decreto 6.497
(2008c) e na portaria interministerial n® 127 (280&o Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestao, da Fazenda e do Controle eadaphréncia, com aplicagéo supletiva
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da IN/STN/O1 (BRASIL, 1997), naquilo que ndo focampativel com os dispositivos do
novo ordenamento inaugurado pelo decreto 6.170 (BRA007a).

Dessa forma o decreto 6.170 (2007a) que “regulaanestconvénios, contratos de
repasse e termos de cooperacéo celebrados pefms @@ntidades da Administracdo Publica
Federal com 6rgaos ou entidades publicas ou prveela fins lucrativos” estabelece que:

[.]

| - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outrarimsento que discipline a

transferéncia de recursos financeiros de dotacdesignadas nos Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha gamitripe, de um lado, érgéo ou
entidade da administracéo publica federal, diretindireta, e, de outro lado, 6rgéo
ou entidade da administracdo publica estadualritdlsbu municipal, direta ou

indireta, ou ainda, entidades privadas sem fingativos, visando a execucdo de
programa de governo, envolvendo a realizacdo d¢etproatividade, servico,

aquisicao de bens ou evento de interesse recipgotoggime de mitua cooperacao.
(BRASIL, 2007a).

O referido decreto também instituiu o sistema dst&ede Convénios e Contratos de
Repasse (SICONV) e o Portal de Convénios do Goveederal (www.convenios.gov.br).

Sobre o SICONV a portaria n® 127 estabelece que:

Art. 3° Os atos e o0s procedimentos relativos a dfimacdo, execucao,
acompanhamento, prestagdo de contas e informacéesaade tomada de contas
especial dos convénios, contratos de repasse edelenparceria serdo realizados no
Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de $eepaSICONV, aberto a
consulta publica, por meio do Portal dos ConvéBRASIL, 2008a).

Fica estabelecida assim a nova forma de operaagab dos convénios, via Portal

de Convénios.

2.2.2 - Conceitos

“Convénio, vocabulo originério do latim"cum + vesiir significa acdo conjunta de
aproximacédo, quase sinbnimo de acordo — que sugarg a idéia de superacdo de um
conflito ou a preocupacéo de preveni-lo —, e visamstruir as bases de uma colaboracéo
mutua”. (SA; RABELLO, 1987).

O convénio disciplina a transferéncia de recursiigos e, portanto:

Convénio é o acordo, ajuste ou qualquer outro unsnto que discipline a
transferéncia de recursos financeiros dos Orcarsatg#gdJnido visando a execugao
de programa de governo, envolvendo a realizagéproeto, atividade, servigo,
aquisicdo de bens ou evento de interesse recipeotoggime de mdtua cooperagéo,
e tenha como participes, de um lado, érgdo da astmsigdo publica federal direta,
autarquias, fundacgdes publicas, empresas publicascmedades de economia mista,
e, de outro, 6rgdo ou entidade da administracadicallestadual, distrital ou
municipal, direta ou indireta, ou ainda, privadamsfins lucrativos. (BRASIL,
2008b).
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Assim, pode-se dizer que é uma forma de ajuste enwoder publico e entidades

publicas ou privadas para a realizacdo de objetieomteresse comum, mediante matua
cooperacao.

Sobre o surgimento dos convénios comenta Meir2@33( p.386-387):

A ampliacéo das fungfes estatais, a complexidazlewsto das obras publicas vém
abalando, dia a dia, os fundamentos da Adminigiragi@ssica, exigindo novas
formas e meios de prestagéo de servigos afetostadde

Evoluimos, cronologicamente, dos servicos publmmErgralizados para os servicos
delegados a particulares, destes passamos aogosendtorgados a autarquias;
daqui defletimos para os servigos traspassadosdaddes e empresas estatais e,
finalmente, chegamos aos servicos de interessproeci de entidades publicas e
organizacdes particulares realizados em mutua cagipe, sob a forma de
convénios e consoércios administrativos. E assifazg@orque, em muitos casos, ja
ndo basta a s6 modificacdo instrumental da prestalgh servico na area de
responsabilidade de uma Administracdo. Necessadatornam a sua ampliagédo
territorial e a conjugacao de recursos técnicasanfeiros de outros interessados na
sua realizacdo. Desse modo conseguem-se servig® deisto que jamais estariam
ao alcance de uma Administragdo menos abastada flafjimento dos convénios
e consorcios administrativos, como solugéo passstaiacées.

Conclui-se pelo texto, que com a variedade de @s\wdelegados pela Administracéo
Publica, menor se torna os custos desses servagas @ Governo Federal, onde com a
realizacdo de cooperacdo mutua se tem uma desizagidia dos custos, tornando mais amplo
as areas de atuacdo do Governo e proporcionandonaior alcance dos atendimentos
prestados pela Administracdo Publica.

Como os convénios sao acordos de vontades enpartes, podemos afirmar que a
possibilidade de tais acordos é ampla, podendaestizado entre quaisquer pessoas ou
organizacdes publicas ou particulares que dispontl@anmeios para realizar os objetivos
comuns, de interesse reciproco dos participes.

A caracteristica basica do convénio é a ausénciardaneracdo de qualquer de seus
signatérios. Segundo Bastos Neto (2008, p.24):

Como se trata de uma parceria, de uma soma deesfoara se atingir um objetivo
comum, tradicionalmente, se convenciona que um p@otcipes se incumbe de
fazer a transferéncia de soma de recursos finasceidestinados a custear despesas
relacionadas com o objeto pretendido -, enquantwuéo se atribuem tarefas, como
a execucdo propriamente dita do objeto do convénicoutra que venha a ser
convencionada, além de uma parcela de recursos,pgdem ser financeiros,
humanos, em bens e servigcos — desde que economieamensuraveis -, chamada

contrapartida.

Dessa forma, ha de haver a colaboracdo das dutes pateressadas, onde uma
transfere 0 recurso e a outra executa o prograar@odcomo garantia a contrapartida que
pode ser que uma entidade pubica acorda com oemtddades publicas ou privadas, na
realizacdo de obras ou servicos publicos de comgatéda primeira, enquanto que nos
consorcios a competéncia é de todas.
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A disposigao que altera o art. 241 da Constitulgaeral, consignando-lhe a seguinte
redacao define:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Myndd disciplinardo por meio de

lei os consorcios publicos e os convénios de cag@aer entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servi¢os pubtieas como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servigos, pessoal e besena@ais a continuidade dos
servicos transferidos. (BRASIL, 1988).

Pelo texto constitucional pressupde-se que devavérhuma forma de cooperagéo
entre os entes federados, na gestdo dos servitisgsie a descentralizacdo da atuacdo
administrativa, com a transferéncia de encargavjces, pessoal e bens, num regime de
ampla coordenacdo. Dispde que sejam disciplinadwslgd, os acordos de cooperacéo,
vinculando-os a um regime juridico uniforme, denfarque esses acordos sirvam como um

meio de assegurar a eficiéncia da Administracaimato dos interesses coletivos.

2.2.3 - Fases do Convénio

Os convénios envolvem basicamente quatro fasegogigéio, celebragédo, execucao e
prestacdo de contas. De acordo com o decreto BRASIL, 2007a), todas as informacdes
pertinentes as fases do convénio, deverdo estastreeps no Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse — SICONV, o gt@ldeacessivel a toda populacdo, em
sitio especifico na internet, chamado Portal dev€oins, a partir de janeiro de 2008.

2.2.3.1 - Proposicéo

O processo de transferéncia de recursos a Estddasieipios se da com a realizacéo
de estudos junto as comunidades, no sentido ddifidan as principais necessidades e
caréncias das populacdes locais.

“Na escolha das prioridades deve ser levado enmacorgegmento a ser atingido, o
impacto do projeto, sua abrangéncia, o custo-be@oeéi qual a contrapartida podera ser
destinada ao projeto”. (BRASIL, 2008b).

A partir dai, cabe ao interessado buscar nos oOrgaestidades da Administracédo
Pulblica, os recursos necessarios para a execuc@oopxto a partir do conhecimento dos
programas de cada 6rgao e cadastramento das @memestrabalho relativas ao programa de
interesse.
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Existe um anico pré-requisito basico para a cet@lwale convénios, dessa maneira
Bastos Neto (2008, p.35) afirma:

A previsao de dotacdo orcamentaria no Or¢camental @erpoder concedente. Os
recursos utilizados na celebracdo de Convénios aé@pnarios das dotacdes
orgamentarias consignadas nos orgamentos fisca seduridade social para os
orgdos e entidades do Governo Federal, inclusivalez®rrentes de emendas
parlamentares.

Assim, as proposi¢cbes de convénios que tiverem puagostas de acordo com
prioridades estabelecidas pelo Governo Federal ndeter maiores chances de serem
contempladas com os recursos provenientes do onfame

De acordo com a nova legislacéo aplicada aos coys/gvara propor a celebracéo de
um convénio, apresentando sua proposta de trabalimeressado devera primeiramente se
credenciar. Sobre esse aspecto a portaria n° t&waaf

Art. 14. O credenciamento sera realizado diretaenewat SICONV e contera, no
minimo, as seguintes informacdes:

| - nome, endereco da sede, endereco eletronic¢mneno de inscricdo no Cadastro
Nacional de Pessoas Juridicas - CNPJ, bem comoregndaesidencial do
responsavel que assinara o instrumento, quandatae de instituigcbes publicas; e

Il - razdo social, endereco, endereco eletréniémaro de inscricdo no Cadastro
Nacional de Pessoas Juridicas - CNPJ, transcrigdobgeto social da entidade
atualizado, relacdo nominal atualizada dos dirgertta entidade, com endereco,
namero e 6rgao expedidor da carteira de identidadBF de cada um deles, quando
se tratar das entidades privadas sem fins luceat{BRASIL, 2008a).

“ApOs o credenciamento, o interessado devera peocidr o cadastramento, no 0rgao
ou entidade concedente ou nas unidades cadassatmI@ICAF (sistema de cadastramento
unificado de fornecedores federais) que tera vadidke um ano”. (BRASIL, 2008b).

Um outro aspecto que deve ser considerado quangwogasicdo de convénios é a
contrapartida.

“Contrapartida € a parcela de colaboracao finaaadir convenente para a execucao
do objeto do convénio”. (BRASIL, 2008b).

A edicdo da IN/STN 04 (BRASIL, 2007b) excluiu a pbdidade de contrapartida em
bens e servicos economicamente mensuraveis naagielde convénios com
entes publicos ou privados sem fins lucrativos eNtanto, o decreto 6.170 (BRASIL, 2007a)
autoriza a contrapartida em bens economicamentesur@reis que constara do convénio
clausula que indique a forma de afericdo da coattaia.

Os limites de contrapartida e as hipdteses de &edws@o fixados nas Leis de

Diretrizes Or¢camentarias (LDO). Para 2008 essatelnfioram os seguintes:
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No caso de Municipios:

Limites (Minimo e Maximo) * Situacoes

3% (trés por cento) e 5% (cinco por cento) paraicfpios com ate 50.000 (cinqtienta mil)
habitantes.

5% (cinco por cento) e 10% (dez por cento) paranicfpios acima de 50.000 (cingienta

10% (dez por cento) e 40% (quarenta por cento) Para os demais

mil) habitantes localizados nas areas prioritgrias
definidas no &mbito da Politica Nacional |de
Desenvolvimento Regional (PNDR), nas areas
da Superintendéncia do Desenvolvimento| do
Nordeste (SUDENE) e da Superintendéncig do
Desenvolvimento da Amazénia (Sudam) el na
Regido Centro-Oeste.

No caso dos Estados e Distrito Federal:

Limites (Minimo e Maximo)* Situacdes

10% (dez por cento) e 20% (vinte por cento) se liados nas areas pritarias

20% (vinte por cento) e 40% (quarenta por cento) Para os demais.

definidas no ambito do PNDR, nas
areas da SUDENE e Sudam e |na
Regido Centro-Oeste.

Quadro 1: Limites de Contrapartida Municipios, Estdos e Distrito Federal
*As hipéteses de reducédo estdo previstas no ada430O 2008.
Fonte: Tribunal de Contas da Unido. Brasilia (2008)

O interessado também devera apresentar sua prap@stabalho no SICONV, em

conformidade com os programas e diretrizes disgimivno sistema. Partindo desse

pressuposto:

Uma vez aceita, a proposta passa a ser denomirlada & Trabalho, que é o
documento por meio do qual o gestor define comobjeto do convénio sera
realizado. O plano de trabalho sera analisado quasua viabilidade e adequagao
aos objetivos do programa governamental e, no das@ntidades privadas sem fins
lucrativos, sera avaliada sua qualificacdo técmiceapacidade operacional para
gestao do instrumento, de acordo com critériodekaidos pelo 6rgdo ou entidade
repassador do recurso. (BRASIL, 2008b).

Uma vez apresentada a proposta, esta passa aieenidada plano de trabalho, que &

o documento que devera conter as informacdes soleweecucdo do convénio e que sera

analisado e aprovado pelo 6rgdo concedente. Dessaina a portaria n°® 127 dispde sobre o

plano de trabalho da seguinte forma:

Art. 21. O Plano de Trabalho, que sera avaliads apéfetivacdo do cadastro do
proponente, contera, no minimo:

| - justificativa para a celebracdo do instrumento;

Il - descricdo completa do objeto a ser executado;

Il - descricdo das metas a serem atingidas;

IV - definicdo das etapas ou fases da execucéo;

V - cronograma de execucao do objeto e cronogramiesembolso; e
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VI - plano de aplicagé@o dos recursos a serem dedsatns pelo concedente e da
contrapartida financeira do proponente, se forsm céBRASIL, 2008a).

Pode-se dizer que o plano de trabalho deve selistem® e conter 0os aspectos
necessarios para atender as necessidades das dadaspionde as informagdes devem ter um
nivel de detalhamento e exatiddo que realmentecteairee a aplicacdo dos recursos

almejados de forma a nao incorrer em falhas e peova néo celebracédo do convénio.

O gestor deve atentar para a fidedignidade e éxatids informacdes contidas no
plano de trabalho. Qualquer falha, inexatidao mjepo ou falsidade de informacdes
implicara a ndo celebracao do convénio, motivo pelal exigéncias como previsdo
de contrapartida, correta contextualizacdo da ma da necessidade,
preenchimento adequado dos formularios especifiapeesentacdo de plano de
trabalho consistente e completo devem ser obses\amta bastante atengéo.

A exatiddo das informagGes do plano de trabalho tepercussdo, também, na
execucgao do convénio e na respectiva prestacaontdasc A fiscalizagdo dos 6rgéos
federais de controle baseia-se nas informac6feslalw pde trabalho para fixar
critérios de avaliacdo do alcance das metas pragdStbestimar ou superestimar as
metas, 0s custos ou 0 cronograma de execucao dt alg convénio podera trazer
sérias conseqiiéncias para o gestor do convénidAgBR2008b).

Portanto, o plano de trabalho é o instrumento guéeca todas as atividades, custos e
metas que serdo atingidas pelo convénio e queaiiaab a aprovacdo da celebragdo do
convénio, como também auxiliar todo o acompanhamentfiscalizacdo das acgbes de
execucao do objeto do convénio. Dai a importanaiaaireta contextualizacdo e completude

desse documento.

2.2.3.2 - Celebracéo

Para a celebracdo de convénios com a Unido, otde6r&70 (BRASIL, 2007a)
estabelece alguns pré-requisitos. A portaria n°(BR/ASIL, 2008a) estabelece em que “as
condicOes para a celebragcdo de convénios e cawatoepasse, a serem cumpridas pelos
convenentes ou contratados, devem seguir o pravistei Complementar n°® 101 (BRASIL,
2000b), na Lei de Diretrizes Or¢camentarias e nialbgfo federal”.

“Todos os documentos de natureza fiscal ou camaste inadimplemento serdo
exigidos como requisitos e exigéncias para a capéor de convénios e serdo confirmados
mediante consultas aos cadastros de orgaos edagidamponentes dos sistemas de controle
da Administracao Publica”. (BASTOS NETO, 2008, .37

A LRF, a LDO e a legislacao federal dispdem queadtss, Municipios e Distrito
Federal, para receberem recursos mediante transi@sévoluntarias devem atender as

seguintes condic¢des, descritas resumidamente una fadpaixo:
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Pagamento
de
financiamentos;

Contas
Anuais

% salde

eeducacdo

Limites da
divida mobiliaria
e consolidada

Dotacgao orcamentaria especifica

Figura 1: Requisitos para celebracdo de convénios
Fonte: Bastos Neto. In: Semana Orcamentéria. BxaBiF, 2008.

A portaria n°® 127 (BRASIL, 2008a) estabelece quavaliacdo do convénio proposto
é feita pela area técnica responsavel pelo progreemalo de sua responsabilidade a emissao
de Parecer Técnico”. Quando da emissdo de tal grareevem ser especialmente

considerados 0s seguintes aspectos, dentre outros:

Conformidade

Adequacéo

Viabilidade doPT

com programa

Capacidade do Necessidade

Propriedade Licenca

proponente do projeto do imdvel ambiental

Figura 2: Aspectos avaliados no parecer técnico
Fonte: Bastos Neto. In: Semana Orcamentéria. BaaBiF, 2008.

Dessa forma, é de responsabilidade do concedeatélise e avaliacdo das propostas,
devendo o parecer técnico seguir 0s aspectos sitalfigura para se basear e dar o parecer

favoravel ou ndo a proposta.

Constatada alguma irregularidade ou imprecisaolawoRle Trabalho, o concedente
comunicara o fato ao proponente, estipulando pz@té 15 dias Uteis para a
regularizacdo ou promoc¢do das correcbes. A ausédaiamanifestacdo do
convenente no prazo estipulado implicara a desisténo prosseguimento do
processo(BRASIL, 2008b).
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Sobre um outro foco, quando da celebracdo, o TQldnrendou a Secretaria do
Tesouro Nacional que disciplinasse a obrigatoriedde os 6rgaos/entidades concedentes
estabelecerem critérios objetivamente aferiveisaesparentes para escolha das entidades
privadas que receberdo recursos por meio de caw/@nioutros instrumentos juridicos
utilizados para transferir recursos federais, ldease em consideracdo a determinacdo
contida no item 9.4 do Acérdédo n°. 1.777/2005-TGeR&rio:

Determinar ao Ministério do Planejamento, OrcamentBestdo e a Casa Civil da
Presidéncia da Republica que avaliem a inclusao nemmativo préprio de
dispositivo que obrigue a aplicacéo do critériosdkecdo de Oscip previsto no art.
23 do Decreto n.° 3.100/99 em toda e qualquercgitug BRASIL, 2005).

A celebracdo de convénios e contratos de repasse seenpre é permitida. As

hipoteses de vedacao estdo declaradas na poftd2an

Art. 6 [...]

| - com 6rgaos e entidades da administracdo pubiiedaa e indireta dos Estados,
Distrito Federal e Municipios cujo valor seja idera R$ 100.000,00 (cem mil
reais);

Il - com entidades privadas sem fins lucrativos deeham como dirigentes,
proprietarios ou controladores:

a) membros dos Poderes Executivo, Legislativo,ciitd, do Ministério Publico e
do Tribunal de Contas da Unido, bem como seus ctgpse codnjuges,
companheiros, e parentes em linha reta, colaterpbo afinidade até o 2° grau; e b)
servidor publico inculado ao 6rgdo ou entidade edeate, bem como seus
respectivos codnjuges, companheiros, e parentesirdra teta, colateral ou por
afinidade até o 2° grau;

Il - entre 6rgdos e entidades da AdministracadliPaltiederal, caso em que devera
ser firmado termo de cooperacao;

IV - com 6rgédo ou entidade, de direito publico atvgdo, que esteja em mora,
inadimplente com outros convénios ou contratosepesse celebrados com 6rgéos
ou entidades da Administracdo Publica Federal, roegular em qualquer das
exigéncias desta Portaria;

V - com pessoas fisicas ou entidades privadas cmnfutcrativos;

VI - visando a realizacdo de servi¢os ou execugdobdas a serem custeadas, ainda
gue apenas parcialmente, com recursos externosas@meévia contratacdo da
operacao de crédito externo;

VII - com entidades publicas ou privadas cujo abjstcial ndo se relacione as
caracteristicas do programa ou que ndo disponharmoddicBes técnicas para
executar o convénio ou contrato de repasse; Wtm Estados, Distrito Federal ou
Municipios, caso a soma das despesas de caratamuzmio derivadas do conjunto
das parcerias publico-privadas ja contratadas pesessentes tenham excedido, no
ano anterior, a 1% (um por cento) da receita cterbquida do exercicio ou se as
despesas anuais dos contratos vigentes nos 10a@z)subsequentes excederem a
1% (um por cento) da receita corrente liquida paoje para os respectivos
exercicios, conforme disposto no art. 28 da LelhD79, de 3 0 de dezembro de
2004. (BRASIL, 2008a).

Portanto, as vedacdes impostas, tentam disciptorar maior rigor as condicdes para
celebracdo de convénios com a Unido de forma diauwris 6rgdos de controle e inibir

praticas fraudulentas.
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2.2.3.3 - Execucéo

O convénio devera ser executado fielmente pelasegpasendo observados o
planejamento estabelecido no plano de trabalhovagme as normas de Administracédo
Orcamentaria e Financeira da Administragdo Publedteral.

Falhas e irregularidades nesta fase podem compeonet contas que serao

apresentadas ao 0rgao concedente, sendo assim:

E muito freqiiente o convenente perceber, ao recebaecursos, que o objeto
previsto ndo podera ser executado nos termos pogpa® instrumento do
convénio. Também acontece de o0 objeto proposto sgomais considerado
prioritario para o Municipio, tendo em vista o tengecorrido entre a apresentacéo
da proposta e a liberacéo dos recursos. Em amhbzesos é comum o gestor utilizar
os recursos de maneira diferente daquela previsiastrumento do convénio, sem
fazer qualquer consulta ao érgdo concedente. Hsmedimento — utilizacdo de
recursos em desacordo com a clausulas de convémdiocensiderado falha de
natureza grave e normalmente conduz ao julgamexitoipegularidade das contas
apresentadas e a inclusdo do nome do responséaeadastro de contas irregulares
do TCU, para remessa ao Ministério Publico EleitdBRASIL, 2008b).

Portanto, as liberacdes de recursos devem seguicadimentos rigidos, pois se trata
de dinheiro publico que deve ser aplicado em astlilservancia ao que objeto do convénio
descrito no plano de trabalho.

A gestao financeira tem importancia fundamenta¢xecucdo do convénio. Para isso
a portaria n°® 127 regulamenta que a liberacdoemssos deve estar em conformidade com o

cronograma de desembolso estabelecido no plamralskdho e determina:

Art.42[...]

§ 1° Os recursos serdo depositados e geridos rta bamcaria especifica do
convénio ou do contrato de repasse exclusivamemteinstituicbes financeiras
controladas pela Unido e, enquanto ndo empregadosua finalidade, serdo
obrigatoriamente aplicados:

| - em caderneta de poupanca de instituicdo finemggblica federal, se a previsao
de seu uso for igual ou superior a um més; e

Il - em fundo de aplicacado financeira de curto pram operacdo de mercado aberto
lastreada em titulo da divida publica, quando dilzagdo estiver prevista para
prazos menores;

§ 2° Os rendimentos das aplicacdes financeirag sdmdgatoriamente aplicados no
objeto do convénio ou do contrato de repasse, @stsujeitos as mesmas condi¢des
de prestacéo de contas exigidas para os recussesaridos.

§ 3° As receitas oriundas dos rendimentos da galicao mercado financeiro ndo
poderdo ser computadas como contrapartida devidacpavenente ou contratado.
(BRASIL, 2008a).

Em hipotese alguma os recursos podem ser transsgoia movimentacao em outras
contas do convenente ou gerenciados recursos eesds/convénios em uma mesma conta e
somente podem ser utilizados para pagamento destesponstantes do plano de trabalho ou
para aplicacdo no mercado financeiro, mas os ramdos sempre serdo aplicados no objeto

do convénio e ndo podem ser considerados comaoapantida.
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“Os pagamentos devem seguir todos os estagiosgdeneato de despesas na
Administracdo Publica: empenho, liquidacao e paganie(BRASIL, 1964).

O decreto 6.170 (BRASIL, 2007a) tornou obrigataiee os pagamentos sejam feitos
por via bancéria, isto €, ndo sdo aceitos pagammento espécie ou por meio de cheque
nominal, saque de dinheiro e etc.

Dessa forma, tem-se o conhecimento de toda a matagéo financeira, desde a
transferéncia do recurso para os Estados, MungigioEntidades Privadas sem Fins
Lucrativos, até o pagamento, que somente poder&esdizado por via bancaria, com
identificacdo do beneficiario final.

Existem duas excec¢les a essa regra, quais sejam:

Art. 50 [...]

§ 4° Excepcionalmente, mediante mecanismo que fzeraiidentificacdo pelo

banco, podera ser realizado uma Unica vez no deatarvigéncia do instrumento o
pagamento a pessoa fisica que ndo possua cont@riambdservado o limite de R$
800,00 (oitocentos reais) por fornecedor ou prestdd servigo.

§ 5° Desde que previamente definido no instrumengastificado pela autoridade
maxima do concedente ou contratante, consideradpscaliaridades do convénio e
o local onde serd executado, o convenente ou tadtradispora de valor a ser
repassado para realizacdo de despesas de peqlienm&a incidindo o disposto no

inciso Il, do 8§ 2° devendo o convenente ou cosdi@tregistrar, no SICONV, o

beneficiario final do pagamento, conforme disp&39. (BRASIL, 20074

Ainda de acordo com a legislacdo, ndo podem sezcigados pagamentos a
fornecedores de bens e servicos, salvo em casasicadmem lei. E todos os langcamentos a
débito, em conta corrente, devem corresponder aamprovante de sua regular liquidacao,
emitido pelo beneficiario / fornecedor (empenhdarfiscal, recibo, copia de cheque).

“Se concretizada, a improbidade pode ter como cpiseia a glosa dos valores e a
sua devolucédo aos cofres publicos”. (BRASIL, 2007a)

Nesta fase, normalmente, ocorrem as acdes deifmg@b dos o6rgdos federais de
controle e suas conclusdes servem de respalddiag@adas contas.

A portaria n° 127 (BRASIL, 2008a) estabelece quexacucdo sera acompanhada e
fiscalizada de forma a garantir a regularidade aos praticados e a plena execucao do
objeto, respondendo o convenente ou contratads pelowos causados a terceiros, decorrentes
de culpa ou dolo na execugdo do convénio, contratmrdo, ajuste ou instrumento
congénere”.

Portanto, tem-se que a legislacdo previu que aaendeve acompanhar toda a vida
do convénio, desde a celebracdo até a prestacammdas final e toda a fiscalizacdo é

necessaria para que se garanta a regular aplidas&ecursos publicos.
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2.2.3.3.1 - Fiscalizagao de convénios

No caso de convénios celebrados com a Unido, exists agentes fiscalizadores: o
Orgéo Concedente, a Controladoria Geral da Uni&U)Ce o Tribunal de Contas da Uni&o
(TCU). Além desses agentes existe o orgao fischliz®essa forma Bastos Neto (2008,

p.119) afirma que:

Dentro do prazo regulamentar de execucdo / pres@dedontas do instrumento, a
funcdo gerencial / fiscalizadora deve ser exeraitp@los orgdos / entidades
concedentes dos recursos, ficando assegurado amagentes qualificados o poder
discricionario de reorientar agfes e de aceitdifigaivas plausiveis com relagdo as
eventuais disfuncdes havidas na execucéo.

Conforme o autor, a fiscalizacdo do convénio, éedponsabilidade também do 6rgéo
concedente, transferidor dos recursos, que terareogativa de atuar discricionariamente, de
forma a orientar as acgbes e julgar as justificatipara eventuais distor¢bes. Portanto, a
atuacdo conjunta do oOrgdo concedente, no acompanb@andas acbes € de primordial
importancia para a regularidade do convénio.

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e Lei Organido Tribunal de Contas da
Unido (BRASIL, 1992) “estabelecem que compete ab) Ti€calizar a aplicacdo de recursos
repassados pela Unido, mediante convénio, acouigau outros instrumentos congéneres,

a Estados, Municipios, e ao Distrito Federal”.

Todas as fases dos convénios podem ser objetsaddizacdo do TCU. Celebragéo,
formalizacdo, execucdo e prestacao de contas. éadufiscalizadora do TCU é
deflagrada mediante solicitacdo do Congresso Naktiende seus casas e por
iniciativa prépria, selecionando previamente osvéoibs com base em bancos de
dados informatizados. Pode também ocorrer em rdeddenuncias de terceiros,
noticias de jornal, matérias vinculadas na televisarepresentacdes apresentadas
por autoridades, pelo controle interno federal @log proprios servidores do
Tribunal. (BRASIL, 2008b).

Portanto, o TCU tem a prerrogativa de fiscalizacasvénios em todas as suas fases e
pode atuar também mediante dendncias, noticiastériasada midia, como também por
indicacao do controle interno.

“A fiscalizagdo das transferéncias voluntarias dado compete também ao Poder
Executivo, por intermédio da Secretaria FederaCdstrole Interno, 6rgdo da Controladoria
Geral da Unido (CGU)". (BRASIL, 2008b).

Sobre o papel da CGU, Bastos Neto (2008, p.12Mremue “compete a Controlaria
Geral da Unido, com relacdo as transferéncias taias a entidades de direito privado, a
avaliacao de forma amostral, do objeto avencad@ wez que o foco das CGUs esta nos

resultados da acéo governamental”.
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Sendo assim, a CGU também deve ter um papel peesentfiscalizacdo dos
convénios, onde de forma amostral possa averiguegudaridade no cumprimento do objeto
pactuado.

Segundo a portaria n°® 127 (BRASIL, 2008a) “é cleusabrigatoria, em qualquer
convénio, que os servidores do Sistema de Conindégno ao qual seja subordinado o
concedente, terdo livre acesso, a qualquer tenipgae a todos os atos e fatos relacionados
direta ou indiretamente com o Convénio, quando éssan de fiscalizacéo e auditoria”.

Portanto, mais uma vez a legislacdo resguardana fr importancia do controle das
acOes estabelecidas pelo convénio.

Bastos Neto (2008, p.120) explicita que “o Conttaterno do Executivo Federal, nos
seus trabalhos de fiscalizacdo e auditoria, vardicse o0 objeto pactuado foi executado,
obedecendo aos respectivos: projeto e Plano dalfiib

Em suma, a importancia da fiscalizacdo do repasseeclrsos pela Unido, vai ao
encontro do cumprimento dos principios béasicos diaiAistracdo Publica, buscando garantir
a eficacia na aplicacéo do dinheiro publico. A eres dos 6rgaos fiscalizadores faz com que
se iniba a ma aplicacéo dos recursos publicos tueanfases do convénio, ocasionada muitas

vezes por uma gestéo ineficaz.

2.2.3.4 - Prestacao de Contas

Todo gestor publico é obrigado a prestar contasreassos recebidos, sob pena de
aplicacdo de sancdes previstas em lei e de comporoefluxo de recursos, mediante
suspensao de transferéncias. Assim, ao terminog#oia do instrumento que efetuou a
transferéncia de recursos, deve o responsavelapétaacédo dos recursos adotar as medidas
cabiveis com vistas a apresentacéo das contas.

De acordo com determinagao constitucional (BRA3R88), “devem prestar contas
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ougali&/ que, utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicopadas quais a Unido responda”.

O texto constitucional é bem claro no sentido de, tpdos que manejam um dinheiro
ou bem publico tem a obrigacdo de demonstrar @agéo e aplicabilidade dada ao recurso
recebido.

Bastos Neto (2008, p.125) lembra também que, “ar@&stcontas, as mesmas pessoas,

caso assumam obrigacdes de natureza pecuniariaraenda Unido”.
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A obrigatoriedade de prestagcdo de contas de w=urscebidos da Unido é
mandamento constitucional inquestionavel, ndo pdaleser dispensada por vontade das
partes.

Sobre o assunto, o parecer do Ministério Publielativamente ao Acérdédo 625/05 —
TCU declara:

A ndo comprovagdo da lisura no trato de recursddiqns recebidos autoriza a
presuncdo de irregularidade na sua aplicagdo. @ausrova e da idoneidade no
emprego dos recursos federais, no d&mbito do adnaiti®, recai sobre o gestor
(convenente), obrigando-se este a comprovar quaessnos foram regularmente
aplicados quando da realizacao do interesse pufBEvASIL, 2005).

Entende-se pelo acérddo que a obrigacao legalréstapdo de contas e, portanto, a
ndo comprovacao da lisura na utilizagdo dos resumscebidos, ja autoriza a presuncao de
irregularidade. Dessa forma, o 6nus da prova daagalo dos recursos recai sobre o gestor,
cabendo-lhe comprovar a boa utilizacdo dos mesmuos, ndo pode ser, sendo, para o
atendimento do interesse publico.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unidosotidou tal entendimento no
Enunciado da Decisdo 176 (BRASIL, 2005), onde e$tak que, compete ao gestor
comprovar a boa e regular aplicacédo dos recurdagps, cabendo-lhe o 6nus da prova

A portaria n® 127 determina a prestacao de comagguinte maneira:

Art. 56. O 6rgdo ou entidade que receber recursoforma estabelecida nesta
Portaria estara sujeito a prestar contas da suaehb@mular aplicacdo no prazo
maximo de trinta dias contados do término da vigédo convénio ou contrato ou
do ultimo pagamento efetuado, quando este ocomeatata anterior aguela do
encerramento da vigéncia.

§ 1° Quando a prestacdo de contas ndo for encahaini@ prazo estabelecido no
caput, o concedente ou contratante estabelecerdzo maximo de trinta dias para
sua apresentacdo, ou recolhimento dos recursoljidos os rendimentos da
aplicacdo no mercado financeiro, atualizados moiaetente e acrescido de juros
de mora, na forma da lei.

§ 2° Se, ao término do prazo estabelecido, o cemienou contratado nao
apresentar a prestacdo de contas nem devolvercosses nos termos do 8§ 1°, o
concedente registrara a inadimpléncia no SICONVagmoissao do dever de prestar
contas e comunicara o fato ao 6rgdo de contabdidachlitica a que estiver
vinculado, para fins de instauracdo de tomada d#asoespecial sob aquele
argumento e adoc¢do de outras medidas para repatagd@ano ao erario, sob pena
de responsabilizacao solidaria. (BRASIL, 2008a).

O texto da referida portaria determina que, 0 praa@ a prestacdo de contas do
recurso recebido é de trinta dias, contados danerda vigéncia do convénio.

O texto também referencia que, caso a prestacdseajaoencaminhada no periodo
estabelecido, o concedente ou contratante, esteb&leggual prazo para a apresentacdo das
contas ou o recolhimento do recurso, atualizadoetasiamente, com juros e mora. Se ainda

assim, a prestacéo nao for apresentada e os recuisdorem devolvidos pelo convenente ou
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contratado, sera registrada a inadimpléncia no SNCGe o 6rgdo fiscalizador sera
comunicado para a instauragao da tomada de capeasial.

Insere-se ainda do texto, que o gestor tera a meapdidade solidaria pela nao
prestacdo de contas, caso ndo comunique o fatogado de contabilidade analitica, que é o
orgdo ao qual o convenente estd vinculado, isto érgdo concedente da transferéncia
voluntaria.

Sobre a documentacdo necessaria a prestacdo das,cahdm dos documentos

apresentados no SICONV, a portaria n® 127 determina

Art. 58 [...]

| - Relatério de Cumprimento do Objeto;

Il - declaracdo de realizacédo dos objetivos a gyerepunha o instrumento;

Il - relacdo de bens adquiridos, produzidos owstroiidos, quando for o caso;

IV - a relacao de treinados ou capacitados, quédo caso;

V - arelacao dos servigcos prestados, quando ¢asso;

VI - comprovante de recolhimento do saldo de raxjrquando houver; e

VIl - termo de compromisso por meio do qual o comrge ou contratado sera
obrigado a manter os documentos relacionados agnmnou contrato de repasse,
nos termos do § 3° do art. 3°. (BRASIL, 2008a).

Apéds a entrega da documentacdo necesséria paestagdo de contas, o concedente

terd um prazo de noventa dias para a andalise désscaonforme estabelecido:

Art. 60. A autoridade competente do concedente antratante terd o prazo de
noventa dias, contado da data do recebimento,gualésar a prestacao de contas do
instrumento, com fundamento nos pareceres técniioaaceiro expedidos pelas
areas competentes.

§ 1° O ato de aprovacao da prestacdo de contasddemeregistrado no SICONV,
cabendo ao concedente ou contratante prestar ag@tarexpressa de que o0s
recursos transferidos tiveram boa e regular agdicac

§ 2° Caso a prestagéo de contas ndo seja apresadajdas todas as providéncias
cabiveis para regularizacdo da pendéncia ou regardo dano, a autoridade
competente, sob pena de responsabilizacdo solidégistrara o fato no SICONV e
adotara as providéncias necessérias a instauracdmmada de Contas Especial,
com posterior encaminhamento do processo a unidefiieial de contabilidade a
gue estiver jurisdicionado para os devidos registt® sua competéncia. (BRASIL,
2008a).

Pelo texto legal, podemos concluir que tanto a\e@m&o, quanto a ndo aprovacao
devem ser registradas no SICONV e caso ndo sepvaja, devem ser tomadas as
providencias cabiveis para a instauracdo da tontedaontas especial, sob pena de

responsabilidade solidaria do gestor concedente.

2.3 - O controle na Administracdo Publica
“A administracdo deve dispor de estrutura que semsta aos principios
constitucionais da legalidade, impessoalidade, ldade, publicidade e eficiéncia, principios
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estes basilares no Estado Democratico de Diraitgirglo assim como parametro a atividade
de controle”. (ZYMLER, 2001).

Portanto, a administracdo publica deve cumprir osicipios, garantidos pela
constituicdo, para que o controle possa ser exetaito pela sociedade, como pelos 6rgaos
controladores do governo.

“O controle dos gastos é fundamental para a efi@éo Estado, para a oferta de bens
e servicos em niveis adequados a sociedade e pagalaridade no desembolso dos recursos
ofertados pelos contribuintes. Tal como nas finamqEssoais ou no setor privado, a conduta
leviana dos gastos publicos pode resultar na fa@wpais”. (VIEIRA JUNIOR, 2006).

Principalmente, ao se tratar de dinheiro publiee® gonforme o préprio nome diz, é
publico, isto €, de todos os contribuintes, o adatha de ser ainda mais eficaz e deve
garantir a eficiéncia da gestdo da coisa publiojoctambém da legalidade da conduta do
agente publico.

Para Meireles (2003, p.636), “controlar um érga@otoridade administrativa é impor
limites aos governantes, é orientar a melhor agéo dos recursos disponiveis de forma
organizada e ponderada”.

Portanto, limites devem ser impostos para balizatos dos agentes e garantir a
correta utilizacdo dos recursos publicos.

Com o advento da Lei Complementar n°® 101, denoraith&il de Responsabilidade
Fiscal — LRF, (BRASIL, 2000b) mecanismos importarde controle e acompanhamento dos
gastos foram instituidos. De forma complementéitetaslacdo definiu importantes condutas
ndo abordadas de forma tdo especifica na Conétitttederal (BRASIL, 1988), na Lei n°
4.320 (BRASIL, 1964) e na Lei n © 8.666 (BRASIL9BY.

Sobre essa legislacao Vieira Junior (2006) aind@ta que “novos enfoques foram
dados em relacdo as despesas governamentais,o/@ancipalmente o controle do aumento
dos gastos governamentais e a responsabilizacdcaglstes publicos na assuncdo de
compromissos que possam resultar em desembolszasos publicos”.

Dessa forma, a Lei de responsabilidade fiscal (BRAZ000b), tenta direcionar 0s
atos dos agentes publicos e definir sancdes pawd gestao dos recursos publicos, definindo
responsabilidades para o0s gestores e estabelecarasfode controle dos gastos
governamentais.

Di Pietro (2005, p.637) afirma que o controle daidade administrativa pode ser
definido como “o controle de fiscalizacdo e coroeqée sobre ela (a administracéo) exercem

0s oOrgdos dos Poderes Judiciario, Legislativo eclii®, com o objetivo de garantir a
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conformidade de sua atuagdo com os principios qeeséio impostos pelo ordenamento
juridico”.

Portanto, conforme o autor, conclui-se que o ctatdos atos da Administracao
Publica deve ser exercido pelos trés poderes,isldégo, o executivo e o judiciario com o
objetivo de se fazer cumprir 0s principios consiiinais.

O controle é instrumento eficaz de gestdo e ndoviade do ordenamento juridico
brasileiro. A Constituicdo Federal define que, pasdiversas formas de execucdo da
fiscalizacdo publica, dois tipos de controle deveen realizados, o controle externo e o

controle interno:

Art. 70 A fiscalizagdo contabil, financeira, orcartéia, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo dimetliseta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvengieenlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante conegterno, e pelo sistema de
controle interno de cada poder.

Art. 71: O controle externo, a cargo do Congressgidhal, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido.

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Jidgic manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a fiiaale de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas aa@plurianual, a

Execucéo dos programas de governo e dos orcandmtdsido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultadasnto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentéaria, financeira e patrimonial nogdds e entidades da
administracéo federal, bem como da aplicacdo deses publicos por entidades de
direito privado;

lll - exercer o controle das operacdes de crédiwajs e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sissao institucional.

§ 1.0 - Os responsaveis pelo controle internopatatem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncialabunal de Contas da Unido,
sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2.0 - Qualquer cidadao, partido politico, assgimaou sindicato € parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidadeslenalidades perante o Tribunal
de Contas da Unido. (BRASIL, 1988).

Pelo texto constitucional, entende-se que o canirdkrno atua de forma a verificar
0s atos administrativos em sentido abrangenteag@stes responsaveis pelo controle interno
deverdo informar ao Tribunal de Contas da Unidspoesavel pelo controle externo, como
também para os tribunais de contas dos Estadosnécidios, qualquer irregularidade ou
ilegalidade encontrada na execuc¢ao da gestéo adratiia.

O texto inclusive impbe sancdes aos agentes redpeisspelo controle interno,
quanto ao nao repasse das irregularidades encastrachrretando responsabilidade solidaria
com o mau gestor da coisa publica. Portanto, autando agente deve ser pautada nas
praticas dos principios administrativos e o coetkai apurar a conformidade de seus atos.

Destaca-se entédo, o papel fundamental do contntdenop de se antever ao controle

externo na atividade de fiscalizacédo e controleddasubsidios para a atuacdo dos tribunais
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de contas. Pode-se interpretar, portanto, que traterinterno atua em cooperagdo com 0
controle externo e é por meio da operacionalizagacontrole interno, controle prévio, que o

controle externo tera subsidios para a sua bog&iuao controle posterior.

2.3.1 - O Controle Interno

O controle pode ser feito pela sociedade em gpedd, propria Administracdo, pelo
Poder Legislativo, pelo Ministério Publico e peldsbunais de Contas. Moreira (2005)
explica que:

Quando o agente controlador integra a propria Adhtnatao, se esta diante de um
controle interno, exercido por ela mesma sobre segdos e suas entidades da
Administracdo Indireta. Se o controle é efetuado @m&o, ente ou instituicdo

exterior a estrutura da Administragdo, qualificazeeno controle externo, situando-

se nesta espécie o controle realizado por indiggigoliticas (Poder Legislativo),

por instituicBes técnicas (Tribunais de Contas)oe ipstituicdes precipuamente

juridicas (Judiciario).

Portanto, o controle interno é aquele efetuadordesd propria estrutura do 6rgéo,
mas pode ser controlado externamente por instégipdliticas, técnicas e juridicas.

Almeida (1996, p.50), define também que “o contrimiierno € um conjunto de
métodos e procedimentos adotados pelas organizagg@iesobjetivos de proteger os ativos,
produzir dados contabeis confiaveis, ajudar a adimiitdo na conducédo ordenada de seus
negocios, bem como promover a eficiéncia operationa

Assim, toda a atividade da Administracdo Publiceyedser controlada, ou seja, o
controle interno deve ser capaz de proteger ogseswpublicos, de prover dados integros e
confiaveis de forma a promover a boa gestao publiwa bom desempenho operacional.

Sobre os controles administrativos Féu (2003) langjoie:

Sao denominados genericamente coatroles internosFazem parte da estrutura
administrativa de cada poder, tendo por fungédo peoimr a execugdo dos seus
atos, indicando, em caréater opinativo, preventiwp amrretivo, acdes a serem
desempenhadas com vistas ao atendimento da |Iégislac

Dessa forma, o controle interno deve agir de fowp@ativa, dando suporte a
execucao dos atos administrativos; de forma praxgemirevenindo possiveis irregularidades
e também de forma corretiva, quando da ocorrérecikedalidades na prética do ato de forma
a cumprir os principios impostos pela legislacagaeantir a aplicacdo dos recursos em
beneficio do bem comum.

O Sistema de Controle Interno do Poder Executivdefa € disciplinado pelo decreto

n°® 3.591 que define:

Art.1 O Sistema de Controle Interno do Poder Execlfederal visa a avaliagdo da
acdo governamental e da gestdo dos administrapdbdéisos federais.
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[...]

Art.8 A Controladoria-Geral da Unido, como Orgdontta, incumbido da
orientacdo normativa e da supervisdo técnica dg&odrque compdem o Sistema,
integra o Sistema de Controle Interno do Poder lkerFederal e que a Secretaria
Federal de Controle Interno desempenhara as furag@@acionais de competéncia
do Orgdo Central do Sistema, na forma definida egimento interno, além das
atividades de controle interno de todos os 6rgdestidades do Poder Executivo
Federal, excetuados aqueles jurisdicionados addosrgetoriais, quais sejam, as
Secretarias de Controle Interno (CISET) da Casal,Gla Advocacia-Geral da
Unido, do Ministério das Relacdes Exteriores e daidério da Defesa, como
orgaos setoriais. (BRASIL, 2000a).

Pelo texto, tem-se que a Controladoria Geral d&®ACGU) € o 6rgao central do
Poder Executivo Federal responsavel, entre outtas;oes, pelo acompanhamento,
orientacdo, supervisdo e avaliacdo das acbes derrgoe integra o Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal.

A funcéo operacional é exercida pela Secretariafaéde Controle Interno onde:

Essa atribuigdo é exercida pela CGU por meio dé&Ssaeetaria Federal de Controle
Interno, area responsavel por avaliar a execuc@dmmentos da Unido, fiscalizar
a implementacdo dos programas de governo e far#odas sobre a gestdo dos
recursos publicos federais sob a responsabilidadérgfios e entidades publicos e
privados, entre outras fungdes. (BRASIL, 2000a).

Portanto, cabe a Secretaria Federal de ControEnimtas funcbes de avaliacao,
fiscalizacdo e auditoria sobre a gestdo dos resyssblicos na execucdo do orcamento e
implementacdo de programas de governo, aplicadms gegdos e entidades publicas e

privadas.

2.3.2 - O Controle Externo
O controle externo exercido pelo Congresso Nacisolate a administracao financeira

e orcamentaria assenta suas bases no arts. 7@eeCtinstituicdo Federal:

Art. 70 A fiscalizagdo contdbil, financeira, orcartéia, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo dinetireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvengdesnincia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante conegterno, e pelo sistema de
controle interno de cada poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessma fou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerenadieadministre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido respondajue, em nome desta, assuma
obrigac6es de natureza pecuniaria.

Art. 71: O controle externo, a cargo do Congresseidhal, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Uni§BRASIL, 1988).

Pelo texto constitucional, a fiscalizacdo dos adsinistrativos praticados pelas
entidades da administracdo direta e indireta s&éalo cumprimento dos principios
constitucionais e é exercida tanto pelo controleeren, pelo Congresso Nacional com o

auxilio do Tribunal de Contas da Uniédo, como pelatimle interno de cada poder.
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Pelo texto, conclui-se também que quando da utliaa arrecadacdo, guarda e
administracdo de recursos publicos ha de se haperstacdo de contas por qualquer pessoa
fisica, juridica, entidade publica ou privada gssuaniu obrigacdes de natureza pecuniaria em
nome da Uni&o.

Ainda sobre o controle externo Zymler (2001) lentdpre:

E o controle exercido por 6rgédos alheios ao Podeciiivo. O controle externo
pode ser exercido pelo Poder Judiciario e pelo Poeigslativo. O controle externo
exercido pelo Poder Legislativo desdobra-se em dedentes: o controle politico,
realizado pelas Casas Legislativas, e o contral@idé que abrange a fiscalizacéo
contabil, financeira e orcamentaria, exercido caxileo do Tribunal de Contas da
Uni&o.

Afirma o autor, que o controle externo pode serr@sde pelo poder judiciario e
legislativo e que ha um controle politico e um oot técnico, o qual contempla a
fiscalizacdo da aplicacdo contabil, financeira eaorentaria dos recursos da Unido e é
exercido com o auxilio do Tribunal de contas daddni

A Constituicdo Federal conferiu ao TCU o papel aele@ar o Congresso Nacional no

exercicio do controle externo. Portanto cabe ateigsmal

No auxilio ao Congresso Nacional, exercer a fizagho contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unid@la® entidades da administragédo
direta e indireta, quanto a legalidade, a legitadel e a economicidade e a
fiscalizagdo da aplicacdo das subvencdes e dadiende receitas. Qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utijizzrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos daspguais a Unido responda, ou
gue, em nome desta, assuma obrigacfes de natueemaidria tem o dever de
prestar contas ao TCU. (BRASIL, 1988).

Assim, de forma a garantir o cumprimento dos ppiesi constitucionais e zelar pelos
recursos publicos, foi dado ao TCU o dever de lis@maa aplicacdo do dinheiro publico, nos
aspectos contabil, financeiro, orcamentério e ipamial. Dessa forma qualquer pessoa fisica,
juridica ou entidade publica ou privada tem o déw@restar contas a esse tribunal.

Além de promover a fiscalizacdo da aplicacdo dmzursos publicos, as demais

competéncias constitucionais do TCU assim se resym@nforme o seu regimento interno:

Art. 1[...]

- fiscalizar as aplicacdes de subvencfes e a rendaaeceitas.

- realizar inspecdes e auditorias por iniciativédppia ou por solicitacdo do
Congresso Nacional;

- fiscalizar as contas nacionais das empresasrsgpoaais;

- fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido sgubss a Estados, ao Distrito
Federal ou a Municipios;

- prestar informacdes ao Congresso Nacional sidwralizacOes realizadas;

- aplicar sangdes e determinar as providénciasseénas ao exato cumprimento da
lei, se verificada ilegalidade;

- apurar denincias apresentadas por qualquer cdadéido politico, associagdo
ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades;

- fixar os coeficientes dos fundos de participagés Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios e fiscalizar a entrega dos recu®os governos estaduais e as
prefeituras. (BRASIL, 2002).
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De acordo com o regimento, além da funcao fiscddiz o Tribunal de contas da
Unido também tem a responsabilidade de prestamiaigbes ao Congresso Nacional acerca
das fiscalizacdes realizadas, apurar denunciadieGarapancdes para a reparacdo do dano,
realizar inspecfes e auditorias e ainda fixar aficdentes dos fundos de participacdo dos
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Além das atribui¢cdes previstas na Constituicdo eegimento interno, varias outras
tém sido conferidas ao TCU por meio de leis espesif “Destacam-se entre elas, as
atribuicdes conferidas ao Tribunal pela Lei de Raspbilidade Fiscal, pela Lei de Licitacdes
e Contratos e, anualmente, pela Lei de Diretrizesu@entarias”. (BRASIL, 2008Db).

Zymler (2001) destaca ainda outras competéncidsidanal, quais sejam:

As competéncias constitucionais do TCU dividem-se @arajudiciais e
fiscalizadoras. A funcé@o parajudicial € desempeahgubndo o Tribunal julga as
contas dos administradores e demais responsaveisliploeiros, bens e valores
publicos, nos processos de tomada e prestacdontless@nual ou tomada de contas
especial, bem assim quando aprecia a legalidadatdesde admisséo de pessoal e
de concessdo de aposentadorias, reformas e pesigides militares, para fins de

registra
Portanto, além de fiscalizar os atos de governajeécompeténcia do TCU o
julgamento das contas apresentadas pelos agenbd€ople demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos. Em consequéagiica-se os processos de tomada e
prestacéo de contas.
Dentre as competéncias institucionais do TCU, irsdua aplicacdo de penalidades
aos responsaveis por ilegalidades ou irregularglade atos de gestdo. Sendo assim, compete

também ao tribunal, segundo afirma Zymler (2001):

As san¢Bes previstas nas normas constitucionaigislee regimentais incluem
aplicacéo de multa e devolucé@o do débito apuréddstaamento provisorio do cargo,
solicitagdo do arresto e declaracdo de indispaddmie dos bens de responsaveis
julgados em débito, declaracdo de inidoneidadeaitarites e inabilitacdo para o
exercicio de cargo em comissdo ou funcéo de caian Ambito da administracéo
publica federal.

Sendo assim, constatada a irregularidade, o prdpiunal tem a prerrogativa de

aplicar as sancfes necessarias a reparacao daaanério e punicdo dos responsaveis.

2.4 - Tomada de contas especial
“A Tomada de Contas Especial € um processo devidt@ni@emalizado, dotado de
rito proprio, que objetiva apurar os fatos, idecaif os responsaveis e quantificar o dano

causado ao Erério, visando ao seu imediato ressamtn”. (BRASIL, 2008b).
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Sobre a tomada de contas especial o regimentaantkr TCU estabelece:

Art. 197. Diante da omissdo no dever de prestataspra ndo-comprovagédo da
aplicacdo dos recursos repassados pela Unido me forevista no inciso VIl do
art. 5°, da ocorréncia de desfalque ou desvio nleedios, bens ou valores publicos,
ou, ainda, da pratica de qualquer ato ilegal, tilgi ou antieconémico de que
resulte dano ao erario, a autoridade administratiwanpetente, sob pena de
responsabilidade solidaria, devera imediatament¢éaagrovidéncias com vistas a
instauracdo de tomada de contas especial paracdpudas fatos, identificacdo dos
responsaveis e quantificacdo do dano.

8§ 1° N&o providenciado o disposto caput, o Tribunal determinard a instauracao
de tomada de contas especial, fixando prazo pangrimento dessa decisao.

§ 2° Esgotadas todas as medidas ao alcance daladeoadministrativa e do 6rgao
do controle interno, visando a apuracgao dos fategilares, a perfeita identificagcao
dos responséaveis e ao ressarcimento do erariomadto de contas especial sera
encaminhada ao Tribunal para julgamento, obsengamdo couber, o art. 206.

§ 3° Na ocorréncia de perda, extravio ou outrgidegidade sem que se caracterize
a ma-fé de quem lhe deu causa, se o dano for itaetBate ressarcido, a autoridade
administrativa competente devera, em sua tomadaesiacao de contas ordinaria,
comunicar o fato ao Tribunal, ficando dispensadaddelogo a instauracdo de
tomada de contas especial. (BRASIL, 2002).

Entende-se pelo regimento, que o processo de todmdantas especial somente é
instaurado, nos casos de comprovada irregularid@d@restacdo de contas ordinaria. A
aplicacdo dos recursos publicos € avaliada pel@oddg controle interno e ocorrendo alguma
evidéncia de ilegalidade deve ser instaurado oegsic de tomada de contas especial no
Tribunal de contas da Unido, com vistas a apurafatis irregulares, responsabilizar os
agentes e efetuar o ressarcimento ao erario doaasado. Entretanto, 0 processo somente €
instaurado, quando exauridas todas as medidasopatiagimento da regularidade. Caso o
dano seja imediatamente reparado, a autoridadeetentp comunica o fato ao Tribunal e a
tomada de contas especial é dispensada.

Duas fases, interna e externa, dividem o procesformdada de contas especial. Sobre

a fase interna Bastos Neto (2008, p.131) lembra:

E um procedimento de carater excepcional — sonsntestaura TCE se, no prazo
de 180 dias da ocorréncia do fato, forem infruvens esforcos pela recomposicao
do erario,

Nao ha partes — ndo ha lide ou litigio subjaceatsa fase, até porque, se houvesse,
caberia a propria administragcdo, que apurou o fiaigar o processo;

A administracdo, por intermédio da TCE, nao julga;

Possuindo natureza nitidamente verificadora e tigetéria, deve declarar o valor
correspondente ao dano e os indicios da autorlastas conclusées do trabalho
devem corresponder a devida fundamentacéo e daggioeentre o indicio e o fato
apurado, formando um conjunto harmdnico para st@ten acusacao perante os
tribunais de contas e, eventualmente, resistiri®o do Poder Judiciario.

Como se V&, na fase interna ainda ndo se tem ucegswo instaurado, ndo ha lide e,
portanto, ndo se tem ainda as partes. O que sengstx fase é a simples comprovacédo da
ocorréncia ou nao da irregularidade com a devidddmentacao dos fatos apurados.

A auséncia de adocéo das providéncias mencionadaprazo de 180 (cento e
oitenta) dias, contado, nos casos de omissdo ner div prestar contas e da néo
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comprovacgao da aplicagdo dos recursos repassaddatalfixada para apresentacdo
da prestagdo de contas; e, nos demais casos, daddatato gerador, quando

conhecida, ou da data de ciéncia do fato pela astnasigdo; caracteriza grave

infracdo a norma legal, e sujeita a autoridade midtrativa federal omissa a

responsabilidade solidaria e as sancdes cabiBRASIL, 2007a).

Assim, a responsabilidade pela auséncia de adogdaravidéncias para a efetiva
comprovacdo da boa aplicabilidade dos recursosiqodbl recai sobre a autoridade
administrativa federal competente pela andliseaalizacdo das contas.

Caso haja indicios comprobatérios da irregulaegan processo é encaminhado ao
Tribunal de Contas da Unido, onde se inicia a éderna, que tera por finalidade firmar a

responsabilidade dos agentes envolvidos. SobrdassaBastos Neto (2008, p.132) afirma:

Deve ser apurada a responsabilidade por omisséoregularidade no dever de
prestar contas ou por dano causado ao erario; tdiceer a regularidade ou
irregularidade das contas e identificar, no ambli#go administracéo publica, latu
sensu, 0 agente publico responsavel por: omissdaever de prestar contas;
prestacdo de contas de forma irregular; e danoéaime

Conclui-se pela afirmacéo que essa € a fase pumieds tomada de contas especial,
onde havera o julgamento da irregularidade ou eeglalde das contas, com manifestacao da

parte interessada e imputacado da responsabilidadélito.
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3. Metodologia

3.1 — Tipo de pesquisa
O estudo vai envolver pesquisa bibliografica e duntal na identificacdo dos

principais aspectos que motivaram o governo fedeliaiplantar um Sistema de Gestéo de
Convénios, na descricdo das mudancas significatimaggislacédo e as principais alteracdes
nas fases de celebragéo, execucgéo e prestacaatds,@mo também na descricdo do Portal
de Convénios e identificagdo dos principais aspgedtonova forma de operacionalizagédo das
transferéncias voluntarias e como essa nova abemdagdera auxiliar o Tribunal de Contas
da Unido, no processo de tomada de contas especial.

O propdsito da pesquisa bibliografica € descrever conceitos relativos as
transferéncias de recursos da Unido mediante casjéexplicitar as diferentes fases do
convénio, como se da o processo de tomada de cespasial e de que forma é realizado o
controle e fiscalizacdo dessa forma de transfeaénei competéncia dos 6rgaos de controle da
Administracdo Publica. A pesquisa bibliogréfica dsebtida a partir de livros, artigos
cientificos, publicacbes, revistas especializadakegislacdo, retiradas principalmente da
internet, nos sites de publicacdes cientificas@ai$ do Governo Federal.

A pesquisa sera tambénpcumental porque se valerd de documentos intediaos
instituicdo que digam respeito ao objeto de estadmo, por exemplo: regimento interno, lei
organica e também de documentos com descricdo mkrtas funcionais e operacionais do

sistema de informatica objeto do estudo.

3.2 — Caracterizagdo da organizagao

A organizacao juntamente com o Congresso Naciemala funcdo fiscalizadora dos
gastos do Governo Federal, onde atua como orgéordmle externo. Faz a analise da gestao
de recursos, fiscaliza os entes Federados e aaafisastacao de contas do Governo Federal,
entre outras.

Com a Constituicdo de 1988, o Tribunal de Contat/cido teve a sua jurisdicédo e
competéncia substancialmente ampliadas. Recebeergsogara, no auxilio ao Congresso
Nacional, exercer a fiscalizacdo contabil, finaregedrcamentéria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direfadieeta, quanto a legalidade, a

legitimidade, a economicidade e a fiscalizacdopl@acao das subvencdes e da renuncia de
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receitas. Qualquer pessoa fisica ou juridica, paliu privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valorefiqus ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obrigacdes de nat@ezaigria tem o dever de prestar contas
ao TCU.

3.3 — Participantes da Pesquisa e amostra de documes

A pesquisa sera baseada principalmente no contielgansferéncia voluntaria de
recursos mediante convénios. Serdo analisados @mtosncomprobatorios que motivaram o
surgimento de discussbes entre as autoridades temg® sobre a forma de controle e
fiscalizac&o dos recursos publicos.

Serdao também analisados documentos de especificdedsistemas, contendo
caracteristicas funcionais e operacionais, estadiscumentos que comprovam as fraudes e

irregularidades encontradas na aplicacao do regquinsico.

3.3.1 Critério de Sele¢ao de participantes ou da astra

O critério de selecdo para o estudo dos convémidmseia no fato de que essa forma
de transferéncia vem sofrendo um aumento de volooseultimos anos, o que mostra a
necessidade de um maior acompanhamento e contslérgdos competentes e também da
descoberta de inUmeros casos de corrupcdo que werreimdo na aplicacdo de recursos

publicos provenientes dessa forma de transferéncia.

3.4 — Instrumento

O instrumento da pesquisa sera baseado em legislacértigos cientificos,
publicacdes, livros e também de documentos intedaomstituicdo em estudo, documentos
de especificacdo de sistemas, alem de publicac@iep@mentos encontrados em jornais e

revistas.

3.5 — Procedimentos de coleta dos dados
A pesquisa documental e bibliografica sera feita rpeio de documentacdo obtida

junto a internet em arquivos cientificos, portdisiais, legislacdo, regimentos, entre outros.
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3.6 — Analise dos dados

Serd feita uma andlise do contelddo obtido na pesglocumental, na identificacdo
dos fatores motivadores da implantacdo de um sisfgra gerir 0S convénios, na descricao
das principais alteracbes na legislacdo dessa fatendransferéncia, como também na
apresentacdo do Portal de convénios e suas céstcter funcionais e operacionais de forma
gue seja possivel avaliar a viabilidade desse Ipwotauxilio ao processo de tomada de contas

especial realizado pelo TCU.

4. Discussoes e Resultados

4.1. Principais fatores que motivaram a criacao d&istema de Gestao de Convénios
O desbaratamento de um esquema criminoso, cono ieim 2002, envolvendo

manipulagdo de licitacdes a fim de desviar recurdosorcamento federal, iniciou a
instauracdo de procedimentos especificos de agiml finas empresas supostamente
integrantes do “esquema”.

De acordo com o relatério final da CPMI das ambeils (BRASIL, 2006a), que
partiu da instauracdo de uma comissdo para apudgdtenuncias relativas a fraudes na
aplicacao de dinheiro publico verificou-se que:

Diante da constatagdo de que se tratava de umaizagao criminosa complexa e
direcionada a apropriagdo em larga e profusa edealacursos do Orgamento Geral
da Unido, deu-se inicio aos trabalhos de inteligépela Policia Federal, onde
verificou-se que a organizagcdo criminosa derivaga agsociacdo de politicos,
empresarios e servidores publicos para a promagidaze diversificada de fraudes
a licitagcdes e abatimento de verbas publicas enit@macional.

O “esquema” criminoso agiu de forma linear duravdeios anos objetivando a
apropriacdo de recursos publicos em larga e prafgsala. Para a execugédo dos
delitos, os integrantes da mencionada organizagdminosa monitoravam
permanentemente a formalizacdo e a aprovacdo dan@nto Geral da Uniao,
notadamente as emendas apresentadas individualpmnparlamentares. Na etapa
seguinte, agiam no sentido de controlar a sua e&ecor¢camentaria, interferindo na
liquidacdo de despesas e na prestacdo de contaml®nios entdo formalizados
entre a Unido Federal, municipios e organizacfeiisode interesse publico, bem
como cuidavam da elaboracdo de projetos sem oss quE era possivel a
descentralizagdo dos recursos publicos. (BRASIDAAD

Dessa forma, o “esquema” atuou na origem da vestherdl, logo apds a votacdo do
orcamento da Unido, monitorou a liberacdo dos sesuyrinterferiu ilicitamente em todas as
fases da licitagdo e na execucgéo e controle daeoolopeado.

O relatério ainda aponta que,
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Atuou, pois em toda a sequéncia de atos admimgisatde sua fase antecedente e
preparatéria, qual seja, de apresentacdo de em@mitasa Comissdo Mista de

Orcamento do Congresso Nacional, a aprovacdo @oeplde trabalho e projetos

técnicos perante o Fundo Nacional de Salde, naaassi dos convénios, na

liberacdo dos recursos, na adjudicacao do proassiwitacdo, na liquidacdo das

despesas e na prestacao de contas. (BRASIL, 2006a).

Isto €, nenhuma etapa de tramitacdo do process$iticpamu burocratico fugiu ao
controle da organizacao criminosa, de modo quesstabelecido um dominio permanente
sobre todo o fluxo de recursos federais destinagl@aucao de parcela substancial da politica
publica.

Com isso, é notério o problema da deficiéncia daiesa de controle por parte dos
orgaos descentralizadores de recursos, bem conmestaos e municipios.

Partindo desse pressuposto, Lambranho e MilitB0§Rrevelam que “dos R$ 3,3
bilhdes em convénios inadimplentes, apenas R$ ABides (8%) sdo objeto de tomada de
contas especial, instrumento adotado pela adnagéadrpublica apds o esgotamento de todas
as medidas administrativas para tentar repararepsipos causados aos cofres publicos”.

Segue tabela representativa sobre os dados refer@mé convénios que apresentaram
problemas, desde a implantacdo do SIAFI em 19&%Zzeandbro de 2008.

Tabela 1: Convénios com problemas

Sem tomada de

Problema

Total

contas

%

Inadimplentes

1.115.086.423,71]

937.431.605,94

84,1%

Inadimpléncia
suspensa

2.209.839.282,49

2.120.286.785,11

95,9%

Sem prestacédo de

contas* 50.716.406.324,46) 50.716.406.324,46) 100%
Sem prestacéo

analisada* 16.617.190.323,60 16.587.230.508,42 99,8%
TOTAL 70.658.522.354,26/ 70.361.355.223,93 99,6%
Fonte: SIAFI

* Dados levantados de 1987 a 08 de dezedd&D08.

Os dados se referem aos repasses federais fesths gee o Siafi foi criado, em 1987,
até o dia 08 de dezembro de 2008, e demonstram goeerno acumula um passivo de
convénios sem fiscalizacdo a cada ano.

Sobre os convénios sem a devida prestacédo de coeatae a analise na tabela abaixo:
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Tabela 2: Convénios sem prestacéo de contas

TOTAL" R$ 50.716.406.324,46 (6.975 convénios)
Figueiredo (até—1924) 0,02 (2 convénios)
Sarney (1985-1989) 1,23 (74 convénios)

Collor—ltamar (1990-1954)
FHC | {1995-1998)

FHC I {1999-2002)

Lula | (2003-20086)

Lula 11 {(2007-2008)

177.539,89 (115 convénics)
277219857 25 (101 convénios)
408.381.479,26 (298 convénios)

20.416.450.805,32 (1.27 2 convénios)
29.614.076.641,49 {5.113 convénios)

Fonte: SIAFI
*Dados coletados de 1987 a 2008

* gutras 3.892 transferéncias para convénios (cajorvsoma R$ 1.773.432.009,76) estdo dentro do
prazo de 60 dias para a entrega da prestadgicontas, conforme a IN-STN 1/97.

O levantamento mostra que a maior parte dos rexun&o fiscalizados pela Uniao

refere-se as transferéncias de recursos a entidadesimplesmente ndo prestaram contas

(R$ 50,7 bilhdes). Ndo necessariamente esses osctiosam mal empregados pelos

tomadores do dinheiro. Mas o fato de ndo haveest@gdo de contas ou de ela ainda nao

ter sido analisada abre brechas para irregularsdaule ndo sao descobertas.

Cabe ressaltar o fato de que, houve um aumentoolleng muito expressivo de

convénios no periodo de 2002 a 2008. Entretantm,hddnecessidade de investigacao, pois

nem sequer houve a fase preliminar de recebimemaleacéo da prestacéo de contas.

Destaca-se, portanto, o crescimento do numero dgéo@s sem a prestacdo de

contas no periodo de 2002 a 2008, até porque ordaanm® montante de transferéncias

apresentou um acréscimo de mais de 80% neste pecimuforme dados da STN.

Tabela 3: Transferéncias a Estados e Municipios

Transferéncias Voluntarias a Estados e Municipios no periodo de 2002 a 2008* (mil R$)

ORGAOS 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 TOTAL
BENEFICIADOS | ACUMULADO | ACUMULADO | ACUMULADO | ACUMULADO | ACUMULADO | ACUMULADO | ACUMULADO
ESTADOS 2.476.070 2.406.374 2.734.430 3.050.378 3.230.344 4.130.346 2.551.879 | 20.579.821
MUNICIPIOS 2.193.591 2.597.837 3.009.517 3.517.667 4.076.758 4.377.373 4.052.818 | 23.825.561
TOTAL: 4.669.661 5.004.211 5.743.947 6.568.045 7.307.102 8.507.719 6.604.697 | 44.405.382

Fonte:STN/MF (2008)
* Dados de janeiro a outubro de 2008

De acordo com os dados apresentados na tabgterisalo compreendido entre 2002

e outubro de 2008 foram transferidos R$ 44.405@B2quarenta e quatro bilhdes,

guatrocentos e cinco milhdes e trezentos e oitertais mil reais) a Estados, Municipios e

Instituicbes Privadas sem fins lucrativos.
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Verifica-se, por fim, que o total de recursos $faridos voluntariamente passou de
4,66 bilhdes em 2002 para 8,5 bilhdes em 2007.

Em trés anos, os recursos transferidos sofreramacm@scimo de mais de 80%,
ocasionando por conseqiéncia, um aumento do nunertransferéncias sem a devida
comprovacao da boa e regular aplicabilidade dagses.

Uma das quatro modalidades de convénios problensatinalisadas diz respeito as
entidades que ja entregaram as prestacOes de ,cordagjue ainda aguardam a analise do
orgdo que repassou o dinheiro. “Nessa modalidaoievehum aumento de R$ 4,1 bilhdes
entre 2007 e 2008 dos recursos sem as analisesmaetdas pela IN 1/1997".
(LAMBRANHO E MILITAO, 2008)

Cabe ressaltar os valores com prestacfes de gectlsidas, mas ndo analisadas de
governos anteriores, que compdem o rol de convé&eimso devido cumprimento da lei.

No relatério de atividades de 2007, o Tribunal dst@s da Unido (TCU) “incluiu
nessa categoria de repasses esquecidos (médid émds de atraso) um total de R$ 12,5
bilhdes, correspondente somente ao governo atBRIASIL, 2007c).

Isso permite, que convenentes ou beneficiadosamafaréncia continuem a receber
recursos publicos sem que tenham prestado contqseoestas tenham sido aprovadas sem o
langamento da inadimpléncia.

O documento do TCU nao poupa criticas a falta dérale sobre os repasses:

Nesse contexto, a ocorréncia de desvios de recymdloicos é estimulada pela
certeza da impunidade, em virtude da ausénciaataganhamento e da ineficiéncia
dos érgaos transferidores de recursos para ddtectBe modo geral, a permanecer
o atual nivel de descontrole dos recursos resesvaddransferéncias voluntarias,
torna-se impossivel assegurar o alcance do ineepggdico. (BRASIL, 2007c).

Sobre esse aspecto, 0 Acérdao 788/2006 — Plei@RiASIL, 2006b), destaca que "as
falhas ocorrem devido a deficiéncias estruturais dwgaos repassadores, controles
inexistentes ou ineficientes e falta de servidohebilitados a analisar e fiscalizar a
descentralizacdo de recursos em numero compativel ¢ volume de instrumentos
celebrados.

Pela IN 1/97, “a partir da data do recebimento destacdo de contas, o 6rgdo
repassador tem 60 dias para se pronunciar sobngravagdo ou ndo dos documentos
apresentados por quem recebeu o dinheiro do gdvéBRASIL, 1997).

Para tentar se livrar desse passivo e acabar coeapansabilidade dos ministérios
pelo descumprimento de uma determinagédo do pr@owerno, o poder executivo publicou,

uma portaria que arquiva 0s convénios mais antiyd3ortaria Interministerial 24 de 19 de
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fevereiro de 2008'autoriza 0 arquivamento dos processos relatiesscanvénios e contratos
de repasse que tenham prazo de vigéncia encetié@® ae julho de 2002, valor registrado
até R$ 100 mil e cuja prestacdo de contas tenloaagicksentada até 31 de julho de 2007".
(BRASIL, 2008d).

Ainda segundo a portaria, “est4 vedado o arquivamneéos convénios quando esses
estiverem submetidos a tomada de contas especiadeoforem objeto de denudncia”.
(BRASIL, 2008d).

Mas, nesse ponto, a norma do governo também séuewvgcua, pois existe um
namero grande de transferéncias que ja deverican &3t a tomada de contas e ndo ‘e o que
0s numeros demonstram.

Ainda segundo Lambranho e Militdo (2008) “ao tod299 convénios, que somam R$
1,1 bilhdo de repasses, tiveram a prestacdo dexomjeitada e constituem o grupo da

chamada inadimpléncia efetiva”.

Tabela 4: Convénios inadimplentes

TOTAL R6  1.115.086.423,71 (9.291 convenios)

Com tomada de contas R 177.654.817,77 (829 convénios ou 108%)
Sem tomada de contas R3 837 431.605,%4 (3362 conwénios)
Fonte: SIAFI

*Dados levantados de 1987 a 2008

Dados mostram que, apenas 929 convénios (repradent% do total de 9.291
convénios) tém tomadas de contas ja instauradasst@nte ficou sem uma apuracdo mais
cuidadosa. S&o 8.632 convénios cuja vigéncia teumantre 1984 e 2008, com o0 prazo ja
vencido para a instauracao do procedimento.

Pelo artigo 38 da IN 1/97, “0 ministério ou Org&muldral que repassou o dinheiro
deveria tomar medidas para tentar reaver o dinlggiemdo ndo for apresentada a prestacao
de contas no prazo de até 30 dias concedido erficagfio pelo concedente". (BRASIL,
1997).

De acordo com a norma, o montante repassado deseriaevolvido caso fosse
confirmada a ma aplicacéo dos recursos apos a todwmadontas especial. A instituicdo que
recebeu o convénio fica impedida de receber resdesterais até a regularizagéo.

Portanto, mais uma vez a aplicacdo da norma nacefpeitada e evidencia-se
claramente a falta de mecanismos eficazes de t®rdrbiscalizacdo do montante cada vez

maior de convénios realizados.



47

Para completar o quadro de convénios sem a arddigda, o estudo em questéo

demonstra os convénios que estao com inadimpléosj@ensa.

Tabela 5: Convénios com inadimpléncia suspensa

TOTAL 2.209.839.282,49 (14.757 convénios)

Com tomada de contas RS 8955249738 (400 convénios ou 2,7 %)
Sem tomada decontas RS 2.120.286.785,11 (14.357 convénios)
Inadimpl. supensa pela Justica 137.899.720,32 (1.267 corvénios)
Fonte: SIAFI

*Dados coletados entre 1987 e 2008

Sao 14.757 transferéncias de dinheiro, represemtB$d2,2 bilhdes de repasses cuja
prestacéo de contas foi rejeitada.

Afirmam Lambranho e Militdo (2008) que, “a inadirdptia referente a R$ 137
milhdes foi suspensa por decisdo judicial, na neidos casos, porque o gestor responsavel
pela irregularidade ndo é o atual dirigente datingfio. Caso, por exemplo, de ex-prefeitos”.

Nessa modalidade, todos os convénios, segundagastida STN, também deveriam
ter tomada de contas especial instauradas, ma30séoivénios com valor de R$ 89 milhdes,
ou seja, apenas 2,7% do total, ja estdo nessddamauracao.

Portanto, esta clara a falta de agilidade e derfegntas adequadas para auxiliar o
processo de andlise das contas, o que tem acarfatalidades para recebimento de recursos,
sem a comprovacdo da boa aplicabilidade do dinhmitdico, caracterizando uma grave
deficiéncia dos procedimentos de fiscalizacdo érolmn

Partindo desses revezes, o Tribunal de Contas d® determinou ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e aos demais@giudidades da Administragdo Publica
Federal que:

Apresente a este Tribunal estudo técnico para mmeaitacdo de sistema de informatica em
plataforma web que permita o acompanhamento ondmetodos os convénios e outros
instrumentos juridicos utilizados para transfeecursos federais a outros érgdos/entidades,
entes federados e entidades do setor privado, @gsaser acessado por qualquer cidadéo via
rede mundial de computadores, contendo informagélagvas aos instrumentos celebrados,
especialmente os dados da entidade convenenteglampatar e a emenda orgcamentaria que
alocaram os recursos, se houver, o objeto pactuagtano de trabalho detalhado, inclusive
custos previstos em nivel de item/etapa/fase,cétaddes realizadas com dados e lances de
todos os licitantes, o status do cronograma de ugfec fisica com indicacdo dos bens
adquiridos, servicos ou obras executados, o noni € dados de localizacdo dos
beneficiarios diretos, quando houver, os recursassteridos e a transferir, a execucéo
financeira com as despesas executadas discriminadakticamente por fornecedor e
formulario destinado a coleta de dentncias. (BRA3006c).

Dessa forma, o que o tribunal em questdo propdm &istema informatizado que

auxilie os 6rgdos repassadores de recursos a teremaior controle sobre as transferéncias e
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que possibilite a transparéncia que deve ser dada@es publicas e viabilize o controle
social.

Assim, foi estabelecido o decreto 6.170 (BRASILO2%) que “regulamenta os
convénios, contratos de repasse e termos de cgdpecalebrados pelos o6rgaos e entidades
da administracdo publica federal com 6rgdos ouwdadéis publicas ou privadas sem fins
lucrativos, para a execucdo de programas, progtasvidades de interesse reciproco que
envolva a transferéncia de recursos oriundos dar@egto Fiscal e da Seguridade Social da
Unido” e que institui o Sistema de Gestdo de CaongénSICONV.

Assim, estd caracterizada uma nova era para araefel) execucdo, fiscalizacdo e

controle dos convénios e outros instrumentos dessspde recursos.

4.2. Principais mudancas ocorridas na legislacdo da@onvénios

Desde 1997, quando foi implantada a IN/STN 01 (BRA 1997), as transferéncias
voluntarias da Unido mediante convénios, os cargrde repasse e termos de cooperacao,
eram balizados legalmente por esta norma. A pa@eti2007, foi implantado o decreto 6.170
(BRASIL, 2007a), que passa a regulamentar a treérsf@ desses recursos.

Sobre a criacdo do decreto, 0 manual da legisléeéeral sobre convénios salienta:

Buscando disciplinar os instrumentos de transféaémcluntaria entre a Uniédo e
outra pessoa juridica, o Decreto n° 6.170/20@fituiu o Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse (SICONV), cugraseforam posteriormente
detalhadas pela Portaria Interministerial n°® 12728 de maio de 2008. Ambos os
diplomas legais ja foram aperfeicoados pelos Desngt 6.329/2007, n° 6.428/2008,
n°® 6.497/2008 e n° 6.619/2008 e pelas Portariad 6872008 e n° 342/2008.
(BRASIL, 2008e).

Dentre as principais mudancas ocorridas na novslaggo, esta a criacdo do Portal de
Convénios, que contem o Sistema de Gestdo de CosverSICONV, por onde toda a
operacionalizacdo dos convénios devera ser tramitadrcando assim uma nova era para a
celebracao, execucéo, fiscalizacao e controlerdasferéncias voluntarias da Uniéo.

Segundo Santos (2008a), “havera uma grande mu@amgalacdo aos procedimentos
atuais porque os atos de credenciamento, celebrattwacdo, liberacdo de recursos,
acompanhamento da execuc¢éo do projeto e a prestag@mtas serdo viabilizados através da
Internet”.

Portanto, a criacdo do portal de convénios siaaizrincipal mudanca implantada
pelo decreto 6.170 (BRAISL, 2007a), onde o princip@ar de inovagéo é a utilizacéo intensa da

rede mundial de computadores (internet), que peémit relacionamento mais dindmico entre as
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instituicbes interessadas, bem como facilitara mheoimento de toda a sociedade sobre como os
recursos publicos federais estdo sendo aplicadasa-$e de uma mudanca de paradigma, como se

demonstrara mais a frente.

As diversas alteracdes, além da citada anterioeneetpetuam por todas as fases do
convénio.

Na primeira fase, para realizar a proposicdo de comvénio, apresentando sua
proposta de trabalho, o interessado devera primeiige se credenciar.

Sobre o credenciamento, a portaria n°® 127 expGde que

Art. 14. O credenciamento sera realizado diretaen@ot SICONV e conterd, no
minimo, as seguintes informacdes:

| - nome, enderego da sede, enderego eletroniconeno de inscricdo no Cadastro
Nacional de Pessoas Juridicas - CNPJ, bem comoregndeaesidencial do
responsavel que assinara o instrumento, quandatae de instituigcbes publicas; e

Il - razdo social, endereco, endereco eletréniémaro de inscricdo no Cadastro
Nacional de Pessoas Juridicas - CNPJ, transcrigdobfeto social da entidade
atualizado, relacdo nominal atualizada dos dirgerta entidade, com endereco,
namero e 6rgao expedidor da carteira de identidadBF de cada um deles, quando
se tratar das entidades privadas sem fins luceat{BRASIL, 2008a).

Comparando a IN/STN/01/97 e o decreto 6.170 quaatoredenciamento tém-se as
seguintes diferengas:

Credenciamento
Ontem e hoje:
INSTN N.°01/97 Art. 12° a 14° PORTARIA N.° 127/08
- NZo previa - Credenciamento via Siconv

- Atualizacdo: Convenente
- Pode ser condicdo para apresentagao
de pleito

Instituigdes Publicas - nome, enderego da sede, endereco eletrénico e

numero CNPJ e enderego residencial do responsavel que assinara o
instrumento

ONGs - raz&o social, enderego, endereco eletrénico, numero do CNPJ,
transcri¢éo do objeto social da entidade atualizado, relagdo nominal atualizada
dos dirigentes da entidade, com endereco, numero e érgéo expedidor da
carteira de identidade e CPF de cada um deles.

Quadro 2: Comparativo sobre credenciamento
Fonte:Bastos Neto. In: Semana Or¢camentéria. Brasilia,2DB8.

Apds o credenciamento devera ocorrer o cadastrameat SICONV. Sobre o
cadastramento a portaria n°® 127 define:

§ 2° No cadastramento seréo exigidos, pelo menos:

| - copia do estatuto social atualizado da entigdade

Il - relagdo nominal atualizada dos dirigentes d#idade, com
Cadastro de Pessoas Fisicas - CPF;

Il - declaracdo do dirigente da entidade:
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a) acerca da ndo existéncia de divida com o PodelicB, bem
como quanto a sua inscricdo nos bancos de daddeqaile
privados de protecdo ao crédito; e

b) informando se os dirigentes relacionados nosindl ocupam
cargo ou emprego publico na administracdo pubddaral;

IV - prova de inscricdo da entidade no Cadastroidwat de
Pessoas Juridicas - CNPJ; e

V - prova de regularidade com as Fazendas Fedestddual e
Municipal e com o Fundo de Garantia do Tempo de/i&er-
FGTS, na forma da lei.

§ 3° Verificada falsidade ou incorre¢éo de inforedtaem qualquer
documento apresentado, deve o convénio ou cordeatepasse ser
imediatamente denunciado pelo concedente ou cadtat
(BRASIL, 2008a).

Evidenciando as mudancas ocorridas no cadastraneemtcelacdo a IN/STN/01/97
tem-se:

Cadastramento
Ontem e hoje:
INSTN N.201/97 Art. 17° PORTARIAN.® 127/08
- N3o previa - Via Unidade Cadastradora do SICAF

- Validade de 1 ano
- Representante vinculado a instituicao

- Copia autenticada de documento
de identidade e CPF.

- Copia autenticada de documento que
comprove competéncia para representar.

- Copia de autenticada de procuragéo com
firma reconhecida do dirigente maximo

Quadro 3:Comparativo sobre cadastramento
Fonte: Bastos Neto. In: Semana Orgamentarisika, DF, 2008.

Dessa forma, toda a documentacdo referente ao®rmmo@s do convénio ficara
armazenada em um banco de dados, eliminando a dotagdo em papel, e quando da
celebracdo de um outro convénio, por exemplo, camMunicipio, a entidade ndo mais
necessitara dispor de outra documentacéo, poigéesti estar cadastrada no portal. Sendo
apenas necessario a atualizacdo das informacdes.

Outra novidade trazida pelo decreto 6.170 (BRARIQ0Q7a) é quanto a padronizacdo. A
padronizacao é o estabelecimento de critériosearsseguidos nos convénios com 0 mesmo
objeto.

Sobre este aspecto, Santos (2008), argumenta:

O Governo Federal também podera padronizar os tpsojeasicos dos
empreendimentos mais freqlentes realizados por ehesses convénios,
como escolas, postos de salude e hospitais, disgknsaapresentagdo de
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projetos bésicos por parte dos estados e municiplém de simplificar os
procedimentos, também agilizara o repasse doss@gupermitindo que os
mesmos possam ser mais rapidamente aplicados efidielos cidadaos.

Realizando também um comparativo da fase de prggmsio art. 2° da IN/STN/01/97
com o Art. 15 da portaria 127/2008, tem-se:

Proposicédo
Ontem e hoje:
Art. 2°IN STN N.° 01/97 Art. 15° PORTARIAN.® 127/08
- Em papel: - Via Siconv

| -Justificativa | - descrigdo do objeto

Il - descricdo do objeto Il - justificativa

[l - descricdo das metas Il - estimativa dos recursos
IV - etapas ou fases financeiros

V - plano de aplicagéo IV - previséo de prazo para a
VI - desembolso; execucéo

VIl - declaragédo de mora; e V - capacidade técnica e gerencial
VIl - comprovagéo do imével

Quadro 47 Comparativo SObre proposicao
Fonte: Bastos Neto. In: Semana Orgcamentaria. BxabiF, 2008.

Dessa forma, elimina-se toda a documentacao em pajmjeto pactuado, que passa

a fazer parte de um banco de dados unico, onddasacdes referentes a aquele convénio

ficardo acessiveis.
Na fase de celebracdo do convénio, uma mudangartampe que chama a atencéo sao

algumas das hipoteses de vedacgdo descritas nagpdeaeguinte forma:

Art. 6 E vedada a celebragdo de convénios e costos repasse:

| - com 6rgéos e entidades da administracéo pubireta e indireta
dos Estados, Distrito Federal e Municipios cuj@wakja inferior a
R$ 100.000,00 (cem mil reais);

Il - com entidades privadas sem fins lucrativos tpéham como
dirigentes, proprietarios ou controladores:

a) membros dos Poderes Executivo, Legislativo, cilih, do
Ministério Publico e do Tribunal de Contas da Uniem como
seus respectivos cdnjuges, companheiros, e paremtdimha reta,
colateral ou por afinidade até o 2° grau; e b)idervpublico
vinculado ao 6rgdo ou entidade concedente, bem ceeus
respectivos cOnjuges, companheiros, e parentes im Ieta,
colateral ou por afinidade até o 2° grdu;] (BRASIL, 2008a).

Assim, fica proibida a celebracdo de convénios rratos de repasse com valores
inferiores a R$ 100.000,00 para érgéos e entidddesdministracdo direta e indireta e com
entidades privadas sem fins lucrativos que possuamo dirigentes, proprietarios ou

controladores membros do executivo, legislativaidicjario e parentes até o segundo grau,
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como também com servidores publicos vinculadosrgaodrepassador dos recursos e seus
respectivos parentes até o segundo grau.

Uma outra grande inovacao trazida pelo decretoO6(BRASIL, 2007a), na fase de
execucado do convénio é com relacdo aos pagamdétgatizando um comparativo entre as

legislagGes demonstra-se que:

Pagamentos
Ontem e hoje:

INSTN N.©01/97 Decreto 6.170/2007
Saques Credito em conta bancaria dos
Fornecedores e prestadores
Emissao de cheques de servicos

nominativos
Ordem Bancaria

DOC

TED

Quadro 5: Comparativo sobre pagamento
Fonte: Bastos Neto. In: Semana Orcamentaria. BxabiF, 2008.

Enquanto na IN/STN 01 (BRASIL, 1997), os pagameméadizados pelas entidades
recebedoras dos recursos poderiam ser feitos gae shreto na conta do convénio, emissao
de cheques e transferéncias eletrbnicas, (o0 quesmnezes dificultava e até impedia que se
conhecesse 0 beneficiario final da movimentacaanfirira do convénio), com o decreto
6.170 (BRASIL, 2007a), toda a movimentacdao finargcdbd recurso devera ser realizada por
meio do SICONV, a partir de emissdo de ordens lmscaOs valores serdo creditados em
conta bancaria especifica dos fornecedores e gostade servicos.

Dessa forma, toda a movimentacdo financeira do &uavficara registrada e o
beneficiario final serd conhecido, o que vai féailios procedimentos de controle e
fiscalizacdo das transferéncias voluntarias.

Em funcéo disso, analisa Santos (2008a), “foi suipia a prestacéo de contas parcial
e simplificado o rol de documentos necessarios xame da prestacdo de contas. Essa
modificacdo vai reduzir a burocracia e os custosatesacao, aléem de ampliar a eficiéncia do
processo de transferéncia de recursos ao evitaumwo de processos com prestacdo de
contas para serem analisados pelos ministérios”.

Sobre a prestacao de contas a portaria n° 12#rdeter
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Art. 56. O 6rgdo ou entidade que receber recursosfonma
estabelecida nesta Portaria estara sujeito a pesitas da sua boa
e regular aplicacdo no prazo maximo de trinta diastados do
término da vigéncia do convénio ou contrato ou doma
pagamento efetuado, quando este ocorrer em datacaritquela do
encerramento da vigéncia.

§ 1° Quando a prestacdo de contas ndo for encastainta prazo
estabelecido no caput, o concedente ou contratmtédelecera o
prazo maximo de trinta dias para sua apresentaga@colhimento
dos recursos, incluidos os rendimentos da aplicagAonercado
financeiro, atualizados monetariamente e acresdelojuros de
mora, na forma da lei.

§ 2° Se, ao término do prazo estabelecido, o cemienou
contratado ndo apresentar a prestacdo de contaslemsiver os
recursos nos termos do § 1° o concedente register
inadimpléncia no SICONV por omisséo do dever detarecontas
e comunicard o fato ao 6rgdo de contabilidade tamaala que
estiver vinculado, para fins de instauracdo de tlamde contas
especial sob aquele argumento e adocao de outrdislanepara
reparagdo do dano ao erario, sob pena de respliresgin
solidaria. (BRASIL, 2008a).

De acordo com o texto da referida portaria, onddetermina que o dever de prestar
contas do recurso recebido é de trinta dias, coatdd termino da vigéncia do convénio ou
contrato de repasse, apresenta uma inovacao egdoedalN/STN/01 (BRASIL, 1997), que
previa um prazo de 60 dias.

Com a inovagédo, diminui-se o tempo para prestagioodtas, e ndo se prevé mais
também a prestacdo de contas parcial, tendo somaeprestacdo de contas final, a ser
realizada até trinta dias do término da vigénciaimgirumento firmado, ou do ultimo
pagamento efetuado, quando este incorrer em diacgn
aquela do encerramento da vigéncia, ou conforniyguéstio no instrumento de celebracéo.

Santos (2008a) firma que “antes da implantacaol@®NV, o acompanhamento da
execucao dos convénios e contratos de repasseugmadificil de ser realizado, porque todos
0S processos estavam em papel e ndo havia feri@sneldtronicas que permitissem a
sociedade, a imprensa e aos 6rgaos de controldifesccom eficiéncia o andamento dos
convénios”.

Portanto, a implantacdo do SICONV, significa a &lagdo do papel na maioria dos
processos, a desburocratizacdo, a otimizacao @oegsos de formalizacdo dos acordos da
Unido mediante convénios e outros instrumentos,octaimbém facilita e agiliza a busca de
informacgdes pelos 6rgdos controladores e fiscadizsddos recursos publicos, ja que todos os

dados estardo dispostos em um mesmo local.
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Dessa forma, a iniciativa também vai conferir m@a@gsparéncia e ampliacdo ao
controle social, pois serd possivel acompanharezug&o dos convénios e contratos de

repasse pela Internet e verificar como esta sepldtaeo os recursos publicos transferidos.

4.3. O Sistema de Gestdo de Convénios - SICONV

O Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos dess&ep SICONV e o Portal de
Convénios foram legalmente instituidos pelo Decr#to6.170, de 25 de julho de 2007,
(BRASIL, 2007a).

O supracitado decreto determina que “a celebragadiperacdo de recursos, o
acompanhamento da execucdo e a prestacdo de dosta®nvénios sejam registrados no
SICONV, que sera aberto ao publico via rede murdBatomputadores — internet, por meio
de péagina especifica denominada Portal dos Cors/éninde serdo disponibilizados pelo
Governo Federal todos os programas de transfegénoiantarias”. (BRASIL, 2007a).

O SICONYV foi desenvolvido pelo Ministério do Plaam@jento, Orcamento e Gestéao —
MP — e esta disponivel no endereco www.convenigsga@ partir de 1° de julho de 2008,
data de inicio de vigéncia do Decreto n° 6.170/07.

Segundo Santos (2008b), o documento de visdo trsis— SICONV - tem como
caracteristicas e pressupostos basicos, “a énftageamsparéncia a sociedade, redugédo do
custo operacional, atendimento a todo o ciclo dassteréncias, facilidades para fiscalizacéo
e controle, simplificacdo/agilizacéo de procedimmenpadronizacéo, forte interatividade com
demais sistemas estruturadores”.

Dessa forma, o sistema devera contemplar todd® dé&cmovimentacao financeira do
recurso possibilitando facilidades para o contedliscalizacdo dos 6rgaos competentes.

Das caracteristicas funcionais do sistema, asnguiecem um maior destaque segundo
Santos (2008b) séao:

A criacdo de perfis de elegibilidade de convéni@derdo com as caracteristicas do
proponente, plano de trabalho detalhado, inclusiustos previstos, recursos
transferidos e a transferir, status do cronograma&@cucao fisica, indicagdo dos
bens adquiridos, servicos ou obras executadosad@s realizadas e ofertas de
todos os licitantes, nome, CPF e localizacdo dosflmarios diretos, discriminagéo

das despesas executadas por fornecedor, formdiéstmado a coleta de dendncias
e prestacao de contas “pari-passo”.

Assim, procurou-se prever todas as situacfes rie@spara ao acompanhamento das
fases do convénio, focando principalmente na oBtereccadastramento do maior nimero de

informagodes.
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O sistema foi desenvolvido utilizando uma linguaggprogramacédo em software
livre, sob uma plataforma web, apresenta integragém outros sistemas oficiais do
governo Federal, como receita federal, SIAFI (erhpen transferéncia;
movimentagcdo conta-corrente; GRU), Diario Oficial dnido, CADIN e CAUC,
Certiddes Negativas Federais, integracdo com asobasficiais (abertura de conta),
sistemas préprios de 6rgdos concedentes e conesn€BANTOS, 2008b).

Cabe ressaltar pela afirmacdo do autor a integrdgd&ICONV com os sistemas
estruturadores do Governo Federal, proporcionasdmmauma maior agilidade na obtencéo
dos dados requeridos e também uma maior veracidiaslenformacdes obtidas, ja que os
sistemas integrados ja possuem um nivel de colifiatde de grande exceléncia, como por
exemplo, o SIAFI.

Para entender como o SICONV esta estruturado, pemente sera apresentado o seu

fluxo operacional:

Prestacdo de
Contas

Figura 3: Fluxo operacional do SICONV
Fonte: Santos (2008b).

O fluxo operacional do sistema contempla todas as&sf do convénio, desde a
celebracdo do termo até o encerramento com a dpredtacao de contas.

Dessa forma, trés grandes modulos fazem partestons, a celebracdo, a execucéo e
prestacdo de contas, cada um deles abrangendovessadi fases do convénio com
caracteristicas e atividades exclusivas de cadadefas.

Segue o fluxo operacional de cada modulo:
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. _ Médulus da Celebracio

e T E e e e e o e e e e e A S T SR e

crepenciy IR CADASTRA
PRODONENTE PRODONENTE

CONYENENTE

ELABORA
PROPOETA

ANALIZA PIELICAE
SELECTONA S REGETRA
PROPOSTAS [ GoTy N0 SIAF
) cmu =
DIVULGA i CONVENID
PROGRANMA [ ; i

Figura 4: Modulo a celebracéo
Fonte: Santos (2008b).

De acordo com o fluxo de operacionalizagdo do ®isfetemos de um lado o
concedente, responsavel primeiramente pela divéitgdgs programas de transferéncias que
estardo registrados no portal.

O convenente por outro lado, diante dos programgmuiveis, vai proceder com o
seu credenciamento e cadastramento que, conformexpiicado neste estudo, é a
disponibilizacdo de todas as informacfes cadastoasoponente.

“A responsabilidade pelos dados do cadastro doopeme é da unidade cadastradora,
que aprova ou nao o cadastramento”. (BRASIL, 2008e)

Uma vez aprovado o cadastro, o proponente estdaaptalizar convénios e os dados
cadastrais, uma vez inseridos, podem ser aprowesitpdra a firmacdo de qualquer outro
convénio.

O proximo passo € a elaboracdo e apresentacdordpssias. “O proponente deve
informar banco e agéncia, data da vigéncia e obgkioconvénio, justificativa, e a
contrapartida que deve ser depositada na conteodeério pelo convenente”. (BRASIL,
2008e).

O concedente analisa e seleciona as propostasetie aendidas. A partir dai, o plano
de trabalho é incluido de forma detalhada e registdo SICONV.

Agora, 0 concedente pode gerar o numero do conwrdonota de empenho. “Neste
momento, ele deve incluir o cronograma de empedata (vencimento / recebimento e valor
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cronograma), enviar a minuta de empenho para o ISl&kde é gerado o nimero de
empenho e nimero de lista de empenho. Pode-se ambélar e reforcar o empenho”.
(BRASIL, 2008e).

O convenente, no momento do cadastramento ja ideiemado o banco e agéncia e no
momento do empenho envia a conta bancéria paraaedente realizar a abertura da conta
corrente.

A seguir, “0 concedente cadastra a UGTV, que sddaidade Gestora da transferéncia
voluntéaria”. (BRASIL, 2008e).

Como todos os pagamentos deverdo ser realizadosnmrordem bancéria através da
emissao de uma OBTV, para que o SIAFI contabilizeparacdo, sempre o beneficiario
devera ser uma Unidade Gestora. Dessa forma, pdea €NPJ existe uma UGTV e para
cada convénio existe um domicilio bancario.

“Quando aplicavel, o convenente registra o projEsico. E realizada a assinatura do
convénio, entdo o concedente publica extrato nad{ficial da Unido e transfere dados do
convénio ao SIAFI, gerando o cadastro reduzido rdasferéncia voluntaria”. (BRASIL,
2008e).

E a formalizag&o do convénio.

A partir desse ponto se inicia a execucao do olietconvénio apresentada a seguir:

Mddulds da Exécu A0 € da Presth 20 de Quntas

REGISTRA
CONTRATO

=
E
<
=
<
=
~
rad
G.
]

ANALISEDA | :
pREsTAGAD |°

Figura 5: Médulos de execucao eprestagéo de contas
Fonte: Santos (2008b).
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No modulo de execucdo, conforme descrito no fluxima, primeiramente é
depositada a contrapartida pelo convenente e part®ydo o recurso é transferido para a
conta do convénio pelo concedente. E o concedientieldndo a despesa do convénio. “Para
a liquidacao é gerada uma Nota de Sistema e o dodorhabil”. (BRASIL, 2008e).

Realiza-se, o pagamento do convénio — transfer&@hwiainheiro para a conta do
convenente — é o desembolso do concedente.

De posse dos recursos, o convenente podera diaranéxecucdo do objeto e proceder
com os tramites legais de contratacdo para a péesti servico.

Dessa forma, “o convenente deve registrar os hitgtae o resultado da licitagao ou,
no caso de ONG, a cotacao prévia. Ele deve regisirebém todos os contratos realizados”.
(BRASIL, 2008e).

O convenente fiscaliza, registra os documentosneganda 0 pagamento por meio de
integracdo com o0s bancos oficiais, através da &erate uma ordem bancaria de
transferéncia.

Portanto, o beneficiario final do recurso somentelepd receber o pagamento,
mediante a emissdo de uma ordem bancaria de tr@amsie que devera ser registrada no
SICONV.

“Na prestacao de contas, o convenente complementagistros do sistema com a
relacdo de bens e servicos, a GRU do saldo, atestdemais documentos”. (BRASIL,
2008e).

A seguir, o concedente analisa e aprova ou naesid@éo de Contas. No caso da néo
aprovagao das contas, o concedente encaminha @spwmpara abertura de tomada de contas
especial.

Portanto, de acordo com o fluxo apresentado, ceeelgue com o SICONV todas as
fases do convénio estdo sendo registradas, fazemuloque as informacdes necessarias
estejam disponiveis ao acesso dos 6érgaos fiscalizeddos executores do convénio e

também da sociedade em geral.

4.4. A Tomada de Contas Especial e 0 SICONV
Conforme descrito neste estudo, todo agente mildim o dever de provar a boa
aplicacdo dos recursos publicos e sdo os orgaa®mteole interno e externo que fardo o

acompanhamento simultaneo ou posterior da aplicag@stao do dinheiro publico.
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O controle interno é feito pela mesma unidade atnativa que praticou o ato ou por
orgédo especifico instituido para fins de contra@ettb do mesmo poder. (BRASIL, 2008e).

Tem-se aqui as figuras do controle administraevalo denominado sistema de
controle interno.

Na modalidade do controle administrativo, o profnigdo ou autoridade responsavel
por conduzir determinada acdo administrativa, podeve fiscalizar e corrigir, de oficio ou
mediante provocacdo, o mérito e a legitimidadeodes os atos praticados no ambito de sua
competéncia, anulando os atos contrarios a ordddiga e revogando 0s atos inconvenientes
e inoportunos. (BRASIL, 2008e).

O sistema de controle interno é exercido pela @Gatoria Geral da Unido, conforme
ja descrito neste estudo.

Com relacao ao controle externo, existe o conegrégcido pelo poder legislativo que
desdobra-se em duas vertentes: o controle polfgatizado pelas casas legislativas e o
controle técnico que abrange a fiscalizacdo cdntdtgamentaria e financeira, exercido pelo
Tribunal de Contas da Unido. (BRASIL, 2008e).

A legislacdo aplicada aos convénios reconheceparidncia desses mecanismos de

controle da seguinte maneira:

Exige como clausula obrigatéria em convénios eratog de repasse aquela que
disponha sobre o livre acesso dos servidores dg&o$rou entidades publicas
concedentes ou contratantes e os do controle imtdwnpoder executivo nacional,

bem como o tribunal de contas da Uni&o aos prosesso

Requer que a execucdo seja acompanhada e fisealdmdorma a garantir a

regularidade dos atos praticados e a plena execlagébjeto. (BRASIL, 2008e).

O texto ressalta que toda documentacdo, processwgormacdes relativas aos
convénios e contratos de repasse devem estar disgompara que o0 acompanhamento e
controle da execucdo do objeto pactuado possa&akzado pelos 6rgdos de controle interno
e externo.

Partindo desse pressuposto, a portaria interraimasressalta que todos os atos para o
processo de fiscalizacdo e acompanhamento deverdegstrados no SICONV. (BRASIL,
2008a).

Dessa forma, todas as ocorréncias relacionadamseacucdo do objeto devem ser
registradas no portal. Assim, o SICONV funcionacdno um mecanismo de auxilio no
acompanhamento e controle dos 6rgaos responsaaeaisedida em que contera as principais

informacdes sobre a execugao do objeto, bem cormaplat@acdo dos recursos publicos.
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Como todo gestor publico é obrigado a prestaracaltts recursos utilizados, foi
inserido no SICONV, o médulo de prestacdo de cateteihado na figura a seguir:

Prestacdo de

Execucao
H Contas

Elaboracao de
Relatorios

l
! I l l

Relacao de
Servicos de
Terceiros

Relacao de

Consolidacao
bens/materiais

o Outros
Bancaria

Figura 6: Fluxo da prestacéo de corga
Fonte: Santos (2008b).

A portaria interministerial suprimiu a prestaca@ootntas parcial e simplificou o rol de
documentos relacionados a conferéncia da prestigéontas, uma vez que 0s pagamentos e
a conciliacdo bancéria seréo feitos on line. (BRA3008a).

O SICONV possibilitarda o acompanhamento de todpraxesso de prestacdo de
contas, uma vez que as principais informacfesneertits a execucdo do objeto devem estar
relacionadas contendo:

Relatorio estabelecendo o cumprimento do objetcjadecdo da realizagdo dos
objetivos propostos no instrumento; relagdo de hbmtpuiridos, produzidos ou
construidos; relacdo de treinados ou capacitadosiosver; relacdo dos servicos
prestados; comprovante de recolhimento do saldedesos, se houver; e o termo
de compromisso por meio do qual o beneficiario ssbigado a manter os
documentos relacionados ao convénio ou contratoegdasse por 10 (dez) anos
contados da data em que foi aprovada a prestag@anties. (BRASIL, 2008 a).

Com isso, espera-se contribuir para a desburpaggid, reduzir os custos da transacao
e aumentar a eficiéncia do processo de transferéeciecursos e assim agilizar o processo de
analise da prestacao de contas, de forma a dindragdimulo de processos com pendéncia de
analise e comprovacao.

Além disso, procura-se conferir maior transparémagigorocesso, uma vez que toda
documentacédo sobre a execucdo do objeto estamndisppara o0 acompanhamento de toda a
sociedade.
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A tomada de contas especial (TCE) é o procedimadioinistrativo que visa apurar
responsabilidade daquele que der causa a perdayiexbu outra irregularidade na qual
resulte dano ao erario ou que nao cumpra o devaredéar contas. (BRASIL, 2008a).

Com base na definicdo, pode-se concluir que aggede causar lesédo aos cofres
publicos ou ndo apresentar a prestacdo de corddsyd ser responsabilizado, quando da
apuracao dos fatos, no procedimento de tomadardascespecial.

Em se tratando de convénios e contratos de repdseseada de contas especial podera

ser instaurada nos seguintes casos:

Omisséo no dever de prestar contas; rejeicdo paocidotal das contas pelo 6rgéo
repassador dos recursos; irregularidades detectquas acdo dos 6érgaos
fiscalizadores, procedidas de oficio ou a partirddalncias e noticias divulgadas
em veiculos de comunicacdo indicando a pratica degularidades em

transferéncias voluntarias. (BRASIL, 2008e).

Portanto, em todos esses casos 0 procedimentonieddéo de contas podera ser
instaurado, cabendo destacar as irregularidadestddas pelos orgaos fiscalizadores, que
poderdo atuar em toda a execucdo do objeto pactj@adqpue as principais informacdes
estardo disponiveis para acompanhamento no SIC®BIVi, como as denuncias realizadas
pela sociedade civil, que também poderdo estamblaseem irregularidades encontradas nas
informacdes disponiveis no sistema.

A simples instauracdo da tomada de contas espsmial suficiente para ensejar a
inscricdo da inadimpléncia no SICONV, o que setérfeestritivo a novas transferéncias de
recursos financeiros oriundos do orcamento da Up&a convénios e contratos de repasse.
(BRASIL, 2008e).

Dessa forma o SICONYV influencia no aumento dawedietde do processo de tomada
de contas, haja vista que uma vez instaurado oeg@mento, o convenente fica
impossibilitado de receber recursos oriundos darsnto.

Espera-se com isso aumentar a agilidade no prodesprestacédo de contas, uma vez
gue nao € de interesse do convenente ficar implitsslb de receber recursos e também no
processo de apuracdo das irregularidades, umaueegspera-se que se diminua o numero de
processos com instauracdo de tomada de contasatspec
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5. Concluséao

Constatou-se neste estudo que o processo de eoatfidcalizacdo da aplicacdo dos
recursos publicos transferidos voluntariamente pdlado, mediante convénios, vem
apresentando inumeras fragilidades.

No periodo de 2002 a 2008, onde ficou evidenciadaumento de mais de 80% nas
transferéncias voluntarias da Unido, verificou-se g atuagdo dos 6rgdos controladores nao
foi eficaz no sentido de desempenhar as acOesrdmlee fiscalizacdo do gasto publico no
montante necessario para prevenir ou mesmo coghidés na aplicacdo do recurso publico.

Uma prova dessa falta de agilidade s&o os inunoergnios sem a devida prestacéo
de contas, ou mesmo sem a andlise da prestac@ntds.c

O conhecimento dessa fragilidade pelos maus gssteeen proporcionando brechas
para o aparecimento de fraudes e irregularidadezpheacdo desses recursos, onde € cada
vez mais dificil controlar e agir no sentido dedplear e coibir essa mé aplicacao de dinheiro
publico.

Reconhecendo as ineficiéncias no processo ddifiscao e controle dos recursos, 0s
orgaos controladores propuseram a implantacdo dsistema de Gestdo de Convénios, com
a capacidade de armazenar e disponibilizar todaatguer informagdo necessaria para a
celebracdo, execucao e prestacdo de contas dsfetémtias voluntarias.

O sistema entdo, conforme descrito neste estudoyre primeiro momento, tem a
finalidade de credenciar os dados do proponentiastiar a proposta de trabalho, aprovar a
proposta de trabalho e finalmente aprovar o plantrabalho, contendo todos os objetivos e
metas a serem cumpridos no conveénio.

Isso proporciona um enorme ganho tanto para ovecemtes, como para 0S
concedentes, pois desburocratiza o processo, @limimdocumentacdo em papel, como
também elimina uma serie de rituais desnecessguesdificultam a vida dos estados,
municipios, entidades sem fins lucrativos e aingilifa 0 acompanhamento das metas
descritas para o0 convénio e cronogramas de dessonib®lrecursos.

Em uma segunda fase, o sistema proporciona 0 adramento da execucao
financeira do convénio, onde toda a movimentacamedorso ficara registrada no SICONV e
a partir dai, todo o fluxo monetario estara deliteedacilitando a fiscalizacdo da aplicacédo do
dinheiro, pois estardo conhecidos todos os pagaertodos os beneficiarios.

O Portal de Convénios fara o registro pormenorizzalonovimentacao financeira dos

recursos repassados pela Unido, uma vez que o SIE@SHdra integrado aos bancos oficiais.
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Dessa maneira, as entidades e 6rgaos publicospgegeatarem irregularidades teréo
dificuldade em receber dinheiro publico da Uniao.

Estardo também descritos no SICONV todos os prosedésitatorios e seus
ganhadores.

Quanto a prestacdo de contas, como foi suprimigeestacdo de contas parcial e
simplificado o rol de documentos necessarios amexada prestacdo de contas, serd reduzida
a burocracia e o0s custos de transacdo, além deiaangleficiéncia do processo de
transferéncia de recursos ao evitar o acumulo deepsos com prestacdo de contas para
serem analisados pelos 6rgéos concedentes.

E finalmente, quando da instauragdo da tomadaod&as especial, o Tribunal de
Contas da Unido, de posse de todas as informagii@e sodas as fases do convénio
disponiveis no SICONV, tera a possibilidade detandi promover as analises de uma forma
mais rapida e eficiente, pois ter4 acesso a todmcamentacdo e toda movimentacdo
financeira, que estardo armazenadas em um mesiao & acesso aos responsaveis tanto
no lado do convenente quanto do lado do concedentap também a toda e qualquer
informacé&o sobre os processos licitatorios e sensflziarios.

Com o SICONV, o processo de prestacdo de contésrs® mais agil e o controle
mais eficiente, pois as informagfes estardo dispaiem tempo real e com muito mais
transparéncia, porque o acompanhamento da execdagigconvénios podera ser realizado
passo a passo pela Internet e a fiscalizacdo ttaefd dos recursos pelos érgdos municipais,
estaduais e ONG's ficara a disposicdo tanto dodoérgontroladores como de toda a
sociedade. Até entdo, esse acompanhamento era dificil de ser realizado, porque todos
0S processos estavam em papel e ndo havia feri@sneldtronicas que permitissem a
sociedade, a imprensa e aos 6rgaos de controldifemccom eficiéncia o andamento dos
projetos.

Um outro ganho que essa ferramenta podera tramar @ processo de tomada de
contas de especial, e quanto a utilizacdo de sfiasnacdes em ferramentas de Data Ware
House ou de mineracdo de dados, possibilitandazanrento de diversas bases de dados e
estabelecendo consultas gerenciais, de forma iaaagi processo de fiscalizacdo e obtencao
de informacgdes de forma mais objetiva e voltada paraspectos de auditoria e controle.

Dessa forma, este estudo comprova que o Port&@aieénios é uma ferramenta
viavel que trara auxilio para o processo de an@séomada de contas especial. Mas ainda
ndo se tem como mensurar sua efetividade, pois com8ICONV foi implantado

recentemente, ndo houve tempo hébil de se realmarmedi¢cdo de quanto de eficiéncia foi
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ganho no processo de prestagcédo de contas e cont®géate da tomada de contas especial e
de como o sistema esta contribuindo para a dim@wouite fraudes na aplicagéo dos recursos
publicos mediante convénios. Propoe-se esta amiseum proximo estudo, comprovando a
eficacia ou ndo dessa poderosa ferramenta de gest@dmtrole da aplicacdo do dinheiro

publico.
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