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RESUMO

Brasil, pais continental, de varias culturas, de varias formacoes, etnias,
cores e habitos, de varias culinarias, de varios quereres, de varios interesses, e
também de varios desperdicios.

Buscar indicar os desperdicios, almejando a efetividade na transformacgéao
das propostas aos convénios € o que se propode discutir neste trabalho.

Como profissional na area de projetos, junto a um ente federativo, foi
possivel constatar o quanto os entes envolvidos, convenentes e concedentes,
dispendem horas e horas, dias e dias, disponibilizando todo tipo de energia que ao
final resultam sem efetividade.

Cerca de 85% (oitenta e cinco por cento) dos processos iniciados ndo sao
finalizados, sendo que até se extinguirem uma demanda absurda, tanto do
convenente quanto do concedente, € desperdicada por ndo se chegar a cabo o
processo que busca a formalizacao do convénio.

Assim sendo, este trabalho pretende identificar as possiveis razdes deste
fato, sugerindo alternativas para se chegar a nimeros mais promissores e efetivos
para transformacao das propostas em convénios.

Palavras-chave: DAS PROPOSTAS AOS CONVENIOS E/OU CONTRATOS DE
REPASSE

RESUME

Brazil, continental country, multiple cultures, multiple backgrounds,
ethnicities, colors and habits of various cuisines, various desires, various interests,
and also of various wastes.

Search indicate waste, aiming the effectiveness in transforming the
proposed agreements is what is proposed to discuss this work.

As a professional in project area, next to one state it was possible to see
how the entities involved, with agreements and grantors, expend hours and hours,
days and days, providing all types of energy that the end result without
effectiveness.

About 85% (eighty five percent) proceedings initiated are not finalized, and
even extinguish an absurd demand of both the contracting party as the grantor, it is
wasted by not reaching out the process that seeks to formalize the agreement .

Therefore, this paper aims to identify the possible reasons for this fact,
suggesting alternatives for reaching the most promising and effective numbers for
processing of proposals agreements.

Keywords: PROPOSALS TO AGREEMENTS
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1. INTRODUCAO

Esta monografia se propde chamar a atencao, de todos os brasileiros, de forma
ampla, de mais uma ma execucdo na administracao da verba publica, os provaveis

motivos geradores deste problema e as possiveis alternativas de ameniza-lo.

Durante um curto, porem intenso, espaco de tempo, fazendo parte da equipe
técnica, de analise de propostas, junto a um dérgdo ministerial, onde foi possivel
conhecer este problema, foi que surgiu a vontade, ou necessidade, de expor e
confirmar tal situacdo que, infelizmente, esta posta e comprovada conforme
exposicdo de dados empiricos, extensa bibliografia assim como dados técnicos,
devidamente reconhecidos por fontes especializadas.

A legislacdo brasileira estabelece que anualmente é executada, através de um
instrumento legal, a LOA, a programacéao de investimentos, gastos e despesas para

0 ano seguinte.

A Constituicado Federal de 1988 € importante marco para o planejamento da
acao governamental, inovando ao criar o plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes
orcamentarias (LDO) e ao unificar o orcamento fiscal, da seguridade social e de

investimentos das estatais em uma peca Unica, a lei orcamentaria anual (LOA).

O PPA, com vigéncia de quatro anos, tem como funcao estabelecer as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica. Cabe a LDO, anualmente,
enunciar as politicas publicas e respectivas prioridades para o exercicio seguinte. Ja
a LOA tem como principais objetivos estimar a receita e fixar a programacao das

despesas para o exercicio financeiro.

Assim, a LDO, ao identificar no plano as acdes que receberao prioridade no
exercicio seguinte, torna-se o elo entre o PPA, que funciona como um plano de médio
prazo do governo, e a LOA, instrumento que viabiliza a execugéo do plano de trabalho

do exercicio a que se refere.

A Lei Orcamentaria autoriza o Executivo a gastar os recursos arrecadados para
manter a administracdo, pagar os credores e fazer investimentos. Materializa as
diretrizes do direcionamento de gastos e despesas do governo, indicando qual sera o

orcamento publico disponivel para o préximo ano. A quantidade e a qualidade dos




gastos e investimentos indicam qual o nivel de prioridade em investir naquela area

para que o plano estratégico alcance os resultados esperados.

Apés a aprovacao da LOA pelo Congresso Nacional, passa-se a execucao,
com o seu necessario controle e acompanhamento pelo Poder Executivo, além

daquele realizado constitucionalmente pelo Legislativo com o auxilio do TCU.

Devidamente estabelecida a programacao financeira anual, na LOA, as verbas
sao contingenciadas e destinadas de forma genérica por regidao e ministério. Uma vez
contingenciadas, cada ministério, internamente com sua equipe, nos primeiros meses
do ano, verifica com critérios especificos préprios, a exequibilidade ou ndo de cada
proposta. Confirmada a exequibilidade, firma contato com os entes convenentes no
intuito de subsidiar e orientar os procedimentos técnicos administrativos necessarios
para viabilizacdo da transformagdo das propostas em convénios e/ou contratos de

repasse.

Apés confirmado, por cada ministério, a exequibilidade da proposta, cabera ao

convenente o cumprimento das metas para conversao das propostas em convénios.

A forma atual de alocagdo de recursos para celebracdo de convénios e
contratos de repasse pode ser dar de duas maneiras: via utilizagdo de recursos de
programas da LOA que nao estdo expressamente direcionados a determinado ente
ou determinada entidade, mas que comportam a forma de execu¢ao descentralizada,
dadas as caracteristicas do programa; ou via contemplacdo do ente ou entidade
beneficiaria na prépria LOA. Neste ultimo caso, os recursos podem ter vindo na
proposta original de LOA do Executivo, ou podem ter sido incluidos por meio de
emendas parlamentares. Sendo que neste caso, a EC n? 86/2015 determinou que as

emendas parlamentares individuais serdo de execucao obrigatéria pelo Poder

Executivo, na forma do que estabeleceu a emenda constitucional € nos termos do

que a lei complementar dispuser.

Para viabilizacdo das Emendas Parlamentares, os congressistas se utilizam
das Transferéncias Voluntarias.

Dentre as ferramentas para direcionamento de gastos e despesas do governo

estao as transferéncias voluntarias.




“As transferéncias de recursos federais da Unido para os Estados, Distrito
Federal (DF) e Municipios ocorrem de diversas formas. Duas sdo as
principais: as transferéncias constitucionais, também denominadas de
obrigatérias ou vinculadas, e as voluntarias, comumente conhecidas como
convénios, contratos de repasse ou outros ajustes. Uma terceira forma de
transferéncia guarda uma caracteristica propria, a gestao tripartite dos
programas, como ocorre no ambito dos Sistemas Unicos de Salde e de
Assisténcia Social (SUS/SUAS). Além dessas, pode se citar as
transferéncias de renda, do qual o Bolsa Familia é o maior exemplo atual, e
as que ocorrem apenas extraordinariamente, nos casos de calamidade ou
de emergéncia. Os recursos federais obtidos mediante convénios ou dos
SUS/SUAS tém importantes impactos orgcamentarios e visam ao atingimento
de interesses reciprocos. Juntamente com os recursos extraordinarios, sédo
de prestagdo de contas obrigatéria aos organismos federais e, portanto,
objeto de fiscalizacdo pelos 6rgaos de controle interno e externo da Uniéo,
nada obstante a gestdo local dos recursos. Mas sédo as transferéncias
constitucionais federais as que causam maior impacto na programacao
orgamentaria e financeira dos entes federados e tém maior relevancia, pois
visam a fortalecer a capacidade de gestéo local, reduzir as desigualdades
regionais, equalizar a renda nacional e buscar o equilibrio socioeconédmico
de Estados, DF e Municipios. Uma vez ingressadas nos cofres do ente
estatal beneficiario, tornam-se recursos proprios e serdo administradas sob
a responsabilidade desse, em regra. Assim, a atuacdo federal ocorre no
nivel da apuracéo e do repasse dos valores € a fiscalizagdo da aplicagao
ocorre na excegao, o que nem sempre é de conhecimento geral, dificultando
0 entendimento dos papéis de cada esfera.”
(https://www.uninter.com/revistaorganizacaosistemica/index.php/organizac
aoSistemica/article/view/140)

TIPOS DE TRANSFERENCIAS:

OBRIGATORIAS: operacao especial que transfere recursos por determinagao
constitucional ou legal, sdo aquelas que decorrem de mandamento constitucional, sdo
regulamentadas por lei e realizadas de forma automatica, ocorrendo entre Entes
Federativos. Sdo aquelas que nao envolvem a discricionariedade do érgao ou Poder
transferidor. Como exemplos de transferéncias constitucionais, tém-se o Fundo de
Participacédo dos Estados, a parcela do IP| proporcional as exportagdes dos Estados
e a parcela de 29% da chamada Cide-combustiveis. Como exemplo principal de
transferéncia legal, temos aquela decorrente do salario-educacgéo, Lei n® 9.766, de 18
de dezembro de 1998.

VOLUNTARIAS: Sao os recursos financeiros repassados pela Unido aos
Estados, Distrito Federal e Municipios em decorréncia da celebracdo de convénios,
acordos, ajustes ou outros instrumentos similares, cuja finalidade é a realizacao de
obras e/ou servigos de interesse comum. Nos termos do artigo 25 da Lei
Complementar (LC) 101/200, conhecida como a Lei de responsabilidade Fiscal,

Transferéncia Voluntaria € a entrega de recursos a outro ente da Federacao, a titulo
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de cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de determinacao

constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude (SUS).

Conforme relatério de levantamento do TCU, de relatoria do Ministro Raimundo

Carreiro (p.20), as transferéncias podem ser também classificadas, conforme sua

origem, podendo assumir a caracteristica de demanda esponténea ou de demanda

induzida:

...4.2 As transferéncias voluntarias podem ser classificadas de acordo com
a sua origem. Assim, podem ser por demanda espontanea e por demanda
induzida.

4.3 Na demanda espontanea, a contemplagao do estado, municipio, Distrito
Federal ou entidade privada sem fins lucrativos ocorre por meio de proposta
do Poder Executivo Federal, ou seja,feita previsdo de recursos para a
consecucao do objeto no projeto de lei orcamentaria a ser encaminhado
ao Congresso Nacional. Os entes publicos e privados interessados em obter
recursos federais para o atendimento de necessidades locais devem, em
primeiro lugar, identificar as caréncias e prioridades a serem atendidas e,
em seguida, buscar, no 6rgao ou entidade, os recursos necessarios a
implantagao do projeto almejado. A concesséo, nesse caso, dependera dos
critérios de elegibilidade e de prioridade estabelecidos nos
programas/agoes.

Na demanda induzida, os deputados federais e senadores propdem
alteracdes ao projeto de LOA apresentado pelo chefe do Poder Executivo.
Essas propostas de a lteragbes ocorrem por meio de emendas
parlamentares, nas hipoteses em que tais forem cabiveis, observando-se as
restricoes impostas pela Constituicdo Federal (art. 166, § 39).

4.5 De acordo com o art. 4° da Portaria Interministerial MP/MF/CGU
507/2011, os 6rgaos e entidades da Administragdo Publica Federal que
pretenderem executar programas, projetos e atividades que envolvam
transferéncias de recursos financeiros deverdo divulgar no Siconv a relagdo
dos programas a serem executados de forma descentralizada e, quando
couber, os critérios para selecao dos convenentes.

4.6 A referida portaria define, ainda, nos §§ 1?2 e 42, que a relagcdo dos
programas deve ser divulgada em até sessenta dias apds a sangao da LOA,
contendo, entre outros, os critérios de elegibilidade e de prioridade que
possam auxiliar a avaliagdo das necessidades locais, devendo ser
estabelecidos de forma objetiva, com base nas diretrizes e objetivos dos
respectivos programas, visando atingir melhores resultados na execu¢éo do
objeto.

A Casa CivillPR destacou, inicialmente, que as transferéncias voluntarias sao

disciplinadas por legislacdo nacional, em que sdo estabelecidos os critérios de

alocacao de recursos, destinacao, contraprestacao e prestacdao de contas pelos entes

beneficiarios, e que todos os repasses, incluindo as transferéncias voluntarias para os

municipios, sao realizados com amparo na LDO, LOA e alinhados com o PPA.

Nesse sentido, entende que a LDO apresenta, além das exigéncias mais especificas e

procedimentais, a sistematica norteadora das transferéncias voluntarias para os

estados e municipios, que é privilegiar os municipios menores e com Indice de

( )
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Desenvolvimento Humano mais baixos e de menor capacidade financeira e, na
sequéncia, os municipios localizados em areas prioritarias definidas no ambito da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e nas areas da Sudene, Sudam e
Sudeco. Dada a diversidade de programas e acoes sob responsabilidade dos 6rgaos
finalisticos, considera ndo ser adequada a padronizacao de critérios gerais de selecao
de beneficiarios.

OUTRAS: transferéncia de recursos, que ndo decorram de determinacao
constitucional ou legal, a entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos,

organizacdes ndao governamentais e outras;
LINHA DE CREDITO: acdo realizada mediante empréstimo de recursos.

Mesmo néo sendo, as Transferéncias Voluntarias, as maiores causadoras de
impacto na programacao orcamentaria e financeira dos entes federados, a
participacdo no bolo corresponde a um percentual bastante elevado, cerca de 15%
do total dos recursos arrecadados, sendo em média 4% aquelas vinculadas as

emendas parlamentares.

No entanto — e é este o foco do nosso problema — cerca de 80% destas
verbas, mesmo depois de ja empenhadas, acabam por nao serem utilizadas, voltando
para os cofres da unidao apdés uma extensa e indcua participacao, envolvendo, por
extensos periodos varios entes federais, estaduais e municipais. Utilizando uma
infraestrutura, muitas vezes limitada, com gastos os mais diversos, ndo sé com a

disponibilizacdo de mao de obra.

Ocupando servidores de todas as esferas por periodos que chegam a passar
de um ano para no entanto resultar em nada, ou pior, criar um sentimento de
desalento para quem participou do processo e também, e talvez principalmente, ao
contribuinte que com esforcos redobrados cumpre com o pagamento dos impostos e
que por aqui, mais uma vez, também nao vé os devidos retornos.

2. RECONHECENDO O PROBLEMA - O BAIXO INDICE DE CONVERSAO DE
PROPOSTAS EM CONVENIOS E/OU CONTRATOS DE REPASSE

Conforme comentado anteriormente é grande o numero de propostas
encaminhadas, por Transferéncias Voluntarias, através de emendas parlamentares

gue acabam nao se convertendo em convénios e/ou contratos de repasse.
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As causas deste problema sdao multiplas, neste capitulo serdo citadas algumas
delas, assim como sera apontado o que vem a ser uma das principais — que é o tema

deste relatorio.
As transferéncias voluntérias padecem de varios vicios, por exemplo:
A - Mau planejamento,
B - Ineficiéncia na alocagao de recursos,
C - Falta de prestacao de contas,

D - Auséncia de condicoes técnicas de execucao pelos entes recebedores
dos recursos,

E - Fiscalizacdo ineficaz da aplicagdo dos recursos e do atingimento dos

objetivos dos programas do Governo Federal, entre outros.

Percebe-se que o gasto pelos Municipios e Estados de recursos federais
aumenta a sensacao de nao comprometimento com os resultados, tendo em vista
que estes entes nao precisaram tributar seus cidadaos a fim de obter as divisas. Por
outro lado, o Governo Federal ndo se preocupa com os resultados obtidos pelo
programa, uma vez que descentraliza a sua execucdo. E ainda, quando a Unido se
vé com problemas financeiros, os recursos destinados a Estados e Municipios séo
constantemente contingenciados, inclusive fazendo-se controle na boca do caixa,
visando gerar resultados fiscais, ainda que momentaneos, para o ente Federal.

As TVs foram regulamentadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, mas

Antes mesmo de ser definido o instituto ‘Transferéncia Voluntaria’ pela LRF,
essa espécie de ‘transferéncia negociavel’ ja era utilizada como ‘moeda’ na
relagéo entre o Presidente da Republica e Chefes de Executivos dos entes
da Federagdo, entre o Presidente da Republica e seus Ministros e,
principalmente, entre esses dois e os congressistas (PIRES JUNIOR, 2003,

p. 9).

2.1 — As TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS POR EMENDAS cumprem o
principal papel para qual foram criadas?

Aqui serao discutidas situagdes paralelas intimamente envolvidas que corroboram
para o entendimento do tema. Podem ser conduzidas por dois levantamentos.

Qual o resultado deste questionamento junto aos convenentes?
Qual a relacao deste fato com o nosso PROBLEMA?

( )
( 3 )



As emendas parlamentares ao orcamento influenciam na alocacdo de
recursos, uma vez que modificam determinados itens (rubricas) do projeto de lei
orcamentaria enviado pelo Poder Executivo. E a oportunidade que os parlamentares
possuem de acrescentar novas programacgdes orcamentarias, com o objetivo de
atender compromissos politicos que assumiram durante seu mandato, tanto junto aos

estados e municipios quanto a instituicoes.

Figura 1 — Fluxograma Basico de alocacao de recursos
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As emendas feitas ao orcamento podem ser de quatro tipos: individual, de
bancada, de comisséo e da relatoria. As emendas individuais sdo de autoria de cada
senador ou deputado. Segundo a Resolucdo 1/2006, do Congresso Nacional (CN),
cada parlamentar pode apresentar até 25 emendas individuais, no valor total definido
pelo parecer preliminar do relator. As emendas de bancadas sdo emendas coletivas,
de autoria das bancadas estaduais ou regionais. Emendas apresentadas pelas
comissdes técnicas da Camara e do Senado sdo também coletivas, bem como as
propostas pelas Mesas Diretoras das duas casas.

Apesar de estarem previstas na legislacdo, as emendas parlamentares
constituem assunto polémico: alguns entendem como a oportunidade que pequenos
municipios possuem de receber algum auxilio da Unido — como escolas, hospitais,
pracas e quadras esportivas — e outros como sendo ag¢des de cunho politico e

eleitoreiro.




A principio as TVs, deveriam ser mecanismos de integracdo de politicas

publicas, no entanto ndo é que ocorre conforme poderemos observar a seguir.

Apés a sua regulamentacédo as TVs continuam tendo um papel importante nas
relagdes institucionais e federativas, dentro de uma espécie de mercado de favores
politico no qual os municipios pressionam os chefes do executivo federal e estadual,
e, principalmente, os parlamentares que tém base eleitoral na regiao, por mais verbas
para a localidade, pela aprovacao e execug¢ao de emendas especificas. A maioria das
TVs destinadas a municipios se origina de emendas individuais de parlamentares.
Estas emendas, sdo motivadas mais pela forca politica, do que pelas necessidades
da localidade, elas sao conhecidas na literatura sob o rétulo de pork barrel.

Na literatura derivada da teoria da escolha racional, as emendas dos
parlamentares recebem o rétulo de pork barrel, que é definido por Shepsle
e Bonchek (1997:204) como “a apropriagdo de recursos federais para
projetos ineficientes que beneficiam os distritos especificos dos
congressistas mas que pouco favorecem a nagao como um todo”. Os
autores afirmam que o incentivo para um parlamentar operar uma politica
de pork barrel esta na oportunidade que ele passa a ter para cobrar votos
na proxima eleicdo. Na logica da teoria da escolha racional, o pork barrel
gera o paradoxo da cooperagao, ja que prové unicamente a area ou regiao
que recebe esses recursos, a expensas de todos os contribuintes. Na
verdade, os congressistas lucrariam se ndo houvesse pork. Apesar de cada
parlamentar ter um forte incentivo para continuar a querer proteger seu
distrito, eles sabem que todos se beneficiariam igualmente sem o pork, mas
mesmo assim continuam insistindo. (SOUZA, 20083, p. 353)

No Brasil, o orcamento nao tem o carater impositivo e a sua execugao depende

do consentimento de alguém indicado pelo chefe do executivo.

Executam-se preferencialmente as emendas individuais dos parlamentares
que apdiam o governo nos projetos de lei de seu interesse. (...) a atitude dos
parlamentares é muito conveniente ao Poder Executivo, pois viabiliza a
execugcao seletiva em troca de apoio politico. Mesmo parlamentares da
oposicao sao eventualmente favoraveis a projetos do governo em troca da
implementacdo de suas emendas (LIMA, MIRANDA, 2006, p.358-359)

Como destacado acima, um dos vicios que corroboram para ineficiéncia da
conversao de Propostas em Convénios e/ou Contratos de Repasse é a “Auséncia
de condicoes técnicas de execucao pelos entes recebedores dos recursos”.
Contudo a falta de afinidade e vinculo das propostas, com e real necessidade
daquela comunidade, interfere diretamente na predisposicao dos servidores
daqueles locais, que por muitas vezes fazem parte do grupo de cidadaos que
cooperativamente registraram outra demanda.

Adiante, em capitulo especifico, seguem dados técnicos adquiridos junto ao
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SICONV, com apresentacao de graficos, assim como entrevistas com servidores do
Ministério do Planejamento e Ministério da Cultura, sendo este ultimo o local onde
obtive experiéncia empirica a respeito deste tema. Além de dados técnicos e
experiéncia empirica serao acrescidos trechos de documentos especializados,
devidamente registrados, que corroboram com a afirmag¢do do paragrafo anterior.
Segue breve registro do atual e principal instrumento para controle e

acompanhamento dos Convénios e/ou Contrato de Repasse, o0 SICONV.

2.2 - SICONV - O PRINCIPAL INSTRUMENTO DE CONTROLE DE
TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS - O QUE E E COMO FUNCIONA

De forma geral, as transferéncias voluntarias sao regidas pelo Decreto
6.170/2007 e pela Portaria Interministerial MP/MF/CGU 507/2011 e
operacionalizadas por meio do Sistema de Convénios e Contratos de Repasse
(SICONV).

SICONV (Sistema de Convénios), é o sistema informatizado do Governo
Federal no qual séo registrados todos os atos relativos a operacionalizagdo de
transferéncias de recursos por meio de convénios, contratos de repasse e termos de
parceria, desde a sua proposi¢ao e analise, passando pela celebracao, liberagao de
recursos e acompanhamento da execucdo, até a prestacdo de contas. As
informacdes registradas no SICONV s&o abertas a consulta publica no Portal de
Convénios. Foi regulamentado pelo Decreto n® 6.170, de 25 de julho de 2007, alterado
pelo Decreto n® 6.329, de 27 de dezembro de 2007 e novamente alterado pelo
Decreto n® 8.244, de 23 de maio de 2014, que tornou o seu uso obrigatério por todos
os gestores de recursos publicos executados de forma descentralizada (convénios e

contratos de repasse).

Desde 1° de julho de 2008, o Portal de Convénios foi disponibilizado e, a partir
de 12 de setembro, teve inicio a obrigatoriedade de utilizagdo do referido portal para
a celebracao, a liberacéo de recursos, 0 acompanhamento da execug¢ao e a prestacao
de contas dos convénios firmados com recursos repassados voluntariamente pela
Unido. Sua importancia € retratada no dia a dia de servidores publicos e entidades
privadas sem fins lucrativos. Anteriormente, até 14 de abril de 2008, eram sujeitos as
disposicdes da Instrugdo Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional 01, de 15 de
janeiro de 1997 (IN/STN 01/1997).
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A obrigatoriedade vale para todos os usuarios: érgaos federais com programas

passiveis de convénios e contratos de repasse, bem como érgaos estaduais e

municipais € ONGs que firmarem esses convénios e contratos com a Uniéo.

Os repasses através do SICONV, ocorrem pelas seguintes etapas:

Envio e analise das propostas (selecao/proposicao);
Formalizagao de um convénio;

Execucaode umconvénio;

Prestacao de Contas;

Auditorias e Fiscalizacao dos projetos;

Tomadade Contas Especial.

De acordo com o Ministro-Substituto do TCU, Weder de Oliveira, o

processamento dos convénios envolve, em suma, as seguintes etapas (A

Problematica das Transparéncias Voluntarias — Estudo, D’ABADIA, Bruno
Magalhaes, maio/2015, p.04)

Estabelecimento das condi¢des de habilitagcdo ao recebimento do
recurso a ser descentralizado;

Apresentacao do projeto ou plano de trabalho pelo interessado;
Analise técnica e financeira do projeto;

Andlise juridica da proposta;

Celebracao do convénio ou contrato de repasse;

Empenho da dotacao respectiva;

Transferéncia dos recursos;

Execucao do convénio;

Para consultar informacdes especificas sobre os processos de selecao,

apresentar propostas de trabalho e celebrar esses instrumentos, os estados,

municipios e entidades envolvidas devem fazer o credenciamento para utilizar o

sistema.

A proposicao € realizada a partir da apresentacao da proposta de trabalho no

SICONV, em conformidade com o programa e diretrizes disponiveis no Programa.

Depois de contemplado todos os requisitos exigidos pela LRF (2000) pela

municipalidade, € formalizado a parceria por meio de documento que expressa todas

as obrigacbes de ambas as partes, Uniao e municipio, prevendo entre outros, a

——
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contrapartida, a execucao do objeto, bem como as formas de fiscalizagdo, e em se
tratando de contrato de repasse a destinacao dos bens adquiridos para execucao da
obra, caso haja. Esta celebracao é precedida de andlise e manifestacdo conclusiva
dos setores técnico e juridico do érgao concedente ou contratante, segundo suas
respectivas competéncias, quanto ao atendimento das exigéncias formais e legais,
podendo haver modificagdes quanto ao conteudo depois de celebrado através de

Termos Aditivos, com o consentimento de ambas as partes.

O responsavel pela assinatura é o prefeito municipal e a autoridade
responsavel pelo 6rgao federal, nos casos em que nao haja delegagéao, devendo o
municipio notificar a Camara Municipal da celebracdo do instrumento e a posterior
liberagéo dos recursos, bem como os atos serem incluidos no SINCOV.

O inicio da solicitacdo de verbas federais para aplicacdo por estados e
municipios se da com a identificacdo das necessidades da comunidade. A partir da
selecdo das areas carentes, o interessado deve estabelecer, dentre as necessidades
detectadas, uma escala de prioridades. |dentificadas as caréncias e as prioridades
locais, compete ao interessado buscar, no érgao ou na entidade apropriados, os

recursos para implementar o projeto desejado.

Formalizada a celebragcdo os municipios passam a executar o planejamento
do convénio, estabelecidos no Plano de Trabalho aprovado, sendo em muitos casos
o valor conveniado liberado em parcelas, de acordo com o cronograma de trabalho

proposto.

E aconselhavel, assim, que o gestor conheca os diversos programas federais
existentes, em especial as exigéncias, finalidades e condicdes de participacao, sendo
possivel a consulta pelo Portal de Convénios do Governo Federal.

Apés credenciamento e cadastramento, o interessado em celebrar convénio
ou contrato de repasse devera apresentar proposta de trabalho no SICONV, em
conformidade com o programa e as diretrizes disponiveis no sistema. Aceita, a

proposta passa a se chamar Plano de Trabalho.

Com ainsercao do Plano de trabalho no Siconv, que contera um projeto basico
(obra ou instalacao) ou um termo de referéncia (aquisicao de bens ou prestacao de
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servigos), a proposta esta pronta para ser enviada para analise do concedente quanto
a viabilidade e a adequacéao aos objetivos do programa governamental.

Além do atendimento as normas relativas a formalizacdo e a celebracéo de
convénios, o solicitante precisa atender também as exigéncias especificas do

programa e do 6rgao ou entidade responsavel pela transferéncia dos recursos.

Apés sua celebragéo, passa-se a execugao, cujo éxito depende de seguir o
planejamento estabelecido no plano de trabalho aprovado, as normas de
administragdo orcamentaria e financeira da administracao publica federal, bem como
registrar corretamente todos os atos relativos a execucao do convénio no SICONV.

Em regra, o convénio e o contrato de repasse envolvem quatro fases:

proposicao, celebracao/formalizacao, execucao e prestacao de contas.

A proposta deste relatério é analisar o que acontece até a etapa da
celebracao.

Tabela 1 - Funcionalidades do SICONV

PORTAL SICONYV - FUNCIONALIDADES

Possibilidade de acesso facil pela sociedade em geral, objetivando a promocao da
transparéncia.

Integrac@o com os sistemas estruturantes da Administracdo Publica Federal (RFB, STAFI
CAIXA, BB, BNB, BASA etc.).

Criagdo de perfis de elegibilidade de convénio de acordo com as caracteristicas do
proponente.

Existéncia de formulérios para apresentagao on-line de projetos, planos de trabalho,
relatdrios, conciliagdo bancéria, prestacao de contas etc.

Credenciamento e Cadastramento dos entes federativos e entidades privadas sem fins
lucrativos.

Centralizacdo de todas as informagdes no Portal

Facilidade de Ouvidoria (dentncias; fotos etc).

Registro de licitacdes, licitantes, vencedores dos certames, dirigentes etc.

Comando dos pagamentos do convenente pelo Portal dos Convénios. Integracdo

diaria com BB, CAIXA, BNB e BASA.

Prestacao de Contas.

Tomada de Contas Especiais (processo administrativo para apuragao de irregularidades,
identificacao dos responsaveis e quantificacdo do dano ao erario publico).

Fonte: portal siconv (Www.convenios.gov.br)

19 )

——



Ao final da execucéo do objeto do convénio, os municipios realizam a prestacao
de contas da utilizacdo dos recursos recebidos, devendo comprovar sua destinacao,
bem como a concretizagao do objeto, nos prazos estipulados no préprio instrumento
celebrado. Esta responsabilidade transcende a gestao de governo, devendo o gestor

sucessor prestar contas dos convénios celebrados pelo seu antecessor.

2.3 - AARELAQAO DO PROBLEMA - A BAIXA CONVERSAO DE PROPOSTAS EM
CONVENIOS E/OU CONTRATOS DE REPASSES - COM O POSSIVEL FOCO DO
PROBLEMA - A INEFICIENCIA DOS CONVENENTES PARA ATENDIMENTO DOS
PRE REQUISTOS PARA CELEBRACAO DAS PROPOSTAS.

FALTA ACCOUNTABILITY AOS CONVENENTES — ENTES MUNICIPAIS?

Apesar das ferramentas de controle, diretrizes e recomendagdes fartamente
disponiveis pelos Ministérios, em seus devidos setores, Comissao Gestora do SICONV
e TCU o PROBLEMA é o baixo indice de CONVERSAO DE PROPOSTA ATE A
CELEBRACAO DE CONVENIOS E/OU CONTRATOS DE REPASSE.

Considerando que em muitos casos 0 PROBLEMA se manifesta apenas ao final
dos processos, onde, durante extenso periodo, houve intenso envolvimento dos entes
federativos, estaduais e municipais, inclusive com dispensacao de verbas de viagens e
estadias a fim de orientar, alinhar e dirimir dividas aos Convenentes e Instituicdo
Financeira, a que se considerar que o contexto € amplo e que sua amplitude permeia

todo o territdrio nacional.

Levando em consideracdo, mais ainda, que sao propostas (projetos) de intenso
interesse e participacdo da populagdo, pois € convidada a participar, através da
convocacao da participacao de seus representantes de associagdes (uma das diretrizes
para aprovagao), verificasse, também por ai, a importdncia e a amplitude de
abrangéncia e expectativa de conclusao.

Assim sendo, este PROBLEMA esta contextualizado em todo territério nacional,
cuja amplitude com capilaridade em nivel municipal, com intensidade abrangente e

critica, sendo de facil acesso, controle e fiscalizacao do cliente final, o cidadao.

Junior Alberto Eckert, da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, do curso
de administracdo, descreveu em seu trabalho de TCC: “Embora seja uma das
modalidades mais frequentes, estas transferéncias distinguem-se das demais por
estarem ligadas diretamente ao planejamento de trabalho do Governo Federal através

de programas definidos nas diretrizes orcamentarias, o que enseja que 0S municipios
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tenham uma afinidade com tais diretrizes. As consonancias das politicas municipais
com as areas consideradas prioritarias pelo ente maior permitem maiores chances de
sucesso na execucao destas, consequentemente a realizagdo da cooperacdo. O
processo que efetiva esta forma de cooperagado entre os entes é dado através da
formalizacdo do convénio, instrumento este que teve ampliado seu espaco no
orcamento federal, especialmente a partir do segundo mandato da atual gestédo
governamental (2006 — 2010).

Com os avancgos dos instrumentos de planejamento orcamentario, oportunizado
principalmente pelo aprimoramento dos Planos Plurianuais (PPA) e das Leis de
Diretrizes Orgamentarias (LDO), tornou-se possivel aos Administradores Municipais a
visualizagdo dos programas governamentais existentes, bem como o acompanhamento

da sua execucao orcamentaria.

Contudo, ainda existem dificuldades na efetivacao dos convénios por parte dos
municipios brasileiros, especialmente referente ao longo tempo para concretizacao do
objeto proposto, o que acaba ocasionando em alguns casos a extingdo da cooperagao
sem sua devida concretizacao, trazendo prejuizos a ambas as partes, e, em especial,

a populacao que é a principal contemplada.”

Claramente definido como um Problema Publico é reconhecida a necessidade
de fazé-lo ser sanado ou minimiza-lo, pois sua tendéncia é continuar, conforme
levantamentos técnicos junto ao SICONV. Diminuindo as possibilidades dos municipios
de produzir bens, materiais e servigos, além de suas limitadas receitas proprias. Assim
sendo, deve entrar na agenda dos envolvidos — Concedentes/Convenentes e

Instituicées Financeiras.

Tanto os GESTORES PUBLICOS (responsaveis pela formulagao, implantagao,
execucao e acompanhamento de resultados, quanto a SOCIEDADE (maior interessada
na aplicacdo efetiva de politicas publicas para atender suas necessidades) obterdo
maior sucesso, credibilidade, comprometimento e pbér fim a efetivacdo de seus

propésitos.

Neste sentido a ferramenta denominada Férmula de Hand, representada por :
P x L > B, onde P (probability) é a probabilidade de o dano acontecer, L (loss) € a perda
ou dano efetivo e B (burden) é o custo de prevencéo, € altamente recomendada, pois a

busca do comprometimento durante todas as etapas do processo € que determinam a

——
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finalizagcdo com sucesso ou nao.

Figura 2 — A vantagem da manutenc¢ao do foco durante o processo
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Seminario do SICONV - outubro/2017 — Instituto Serzedello Correia - TCU

O conceito/ferramenta Eficiéncia de Pareto (Vilfredo Pareto — 1848/1923) é
dotado de critério ético, cuja a intervencdo do estado é bastante presente. Todos
merecem determinados bens independentemente de mérito. No caso do tema deste
relatério — Transferéncias Voluntarias Viabilizadas - cabe aos entes envolvidos a
percepcao da necessidade de cumprir com dedicacdo as metas em cada etapa dos
processos.

Colaboram, principalmente, dois fatores para ineficiéncia da conversdo de
propostas em convénios — um deles, comprovado pela minha experiéncia empirica,
dados técnicos emitidos pelo TCU e planilhas de acompanhamento emitidas pelo
SICONV ¢ a falta de estrutura dos entes municipais para conducao das propostas até
a celebracao. Outro é a falta de accountability dos servidores nestes entes municipais,
talvez pela falta de credibilidade e legitimidade das propostas encaminhadas pelas
emendas. (Ver comentarios pag. 14 e 15).

A falta de accountability por parte de servidores municipais, decorre também, da
falta de alinhamento das reais necessidades dos municipes com as prioridades
politicas, quando das propostas encaminhadas por emendas:

“Boa parte dos recursos aplicados em transferéncias voluntarias decorrem
de emendas parlamentares que em geral ndo sao convergentes com as necessidades

locais e com o planejamento e prioridades federais.

As emendas parlamentares, segundo apurado, ndo estdo alinhadas com as

prioridades do Governo Federal. Além disso, carece de transparéncia a forma como sao




destinados esses recursos publicos.” (CARREIRO, Raimundo,2014-0, p.44)

Certamente, dado maior foco as reais necessidades da populagdo alvo, com
projetos que atinjam uma extensdo qualitativa e quantitativamente maior, este fator

serviria de incentivo para um melhor &nimo, empoderando a todos envolvidos.

Aplicado o empoderamento e utilizado plenamente, estaremos criando uma linha
Unica nas Transferéncias Voluntarias, sem interferéncia de entes intermediarios extra
esfera publica, paralelos as estruturas ja disponibilizadas, trazendo a possibilidade de
custos de transacdo. Estaremos cumprindo o papel institucional, com eficiéncia

econdmica — traduzindo o uso do Teorema de Coase.

Meta: seguiremos o principio de busca de eficiéncia, com melhor alocagao com

o minimo de desperdicio (burocracias, acomodagodes, retrabalhos).

GRANADO E PERES (2010, p. 24) ressaltam ainda que a “concentracdo de
poder no executivo federal contrasta com a convicgao da importancia do poder local e
do processo de municipalizacao das politicas publicas empreendidos nas ultimas duas

décadas.”

BERBARDI enfatiza que o municipio € “unidade federativa, no mesmo nivel dos
Estados e do Distrito Federal”, amparado pelo art. 1° da Constituicao Federal, assim

como no art. 18 estabelecendo que:

a organizacgao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados o Distrito Federal e os Municipios,
todos autébnomos.... Sob este aspecto escreve Amélia Cohn (1998,
p.153) que a Constituicao de 1988 define os municipios como membros
da Federagéo:

€ quando se passa, entdo a associar descentralizagdo a
municipalizagdo, vinculando-a ao processo de autonomizagdo das
distintas esferas subnacionais entre si (...) tampouco estados e
municipios vém se revelando capazes de definir com precisdo suas
atribuigbes diante das cerca de trinta competéncias concorrentes 14
estipuladas, a grande maioria delas na area social. (BERNARDI, 2006,
p. 25)

As Janelas de Oportunidades, principalmente na formatacdo de planejamento
orgamentario - oportunizado principalmente pelo aprimoramento dos Planos Plurianuais
(PPA) e das Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO), tornou possivel aos
Administradores Municipais a visualizacao dos programas governamentais existentes,
em como o0 acompanhamento da sua execucao orcamentaria - devendo ser foco de

atencao para os “érgaos implementadores”.
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Objetivando a eficacia, ambos 6rgdos devem desenvolver trabalho em rede e
negociacao, pois se determinada Politica ndo estiver atingido seus objetivos, deve-se
identificar os empecilhos e mudar. O que nao significa que mesmo estando cumprindo

nao deva ser constantemente analisado para fins de melhoria constante.

A distancia entre os érgaos municipais e os setores federais responsaveis pelas
andlises dos processos também é fator de fragmentagéo.

Possivelmente, as maiores ocorréncias de dificuldades e atrasos na formalizacdo

dos convénios estejam presentes em virtude da precdria estrutura dos municipios

enquanto setores dotados de estrutura técnica e articulacdo destes com as demais

secretarias e 6rgdos das Administracoes Municipais, fazendo com que as informacoes

e providéncias a serem tomadas demandem maior tempo.

A forma de transferéncia financeira, para Convénios e/ou Contratos de Repasse,
€ permeada por um processo burocratico, que exige, além do atendimento das
condicionantes, a constante atualizacéo das informacdes. Em todas as etapas o papel

de uma coordenacao € essencial.

Os municipios, em sua maioria, contam em sua estrutura funcional com
funcionarios designados para desempenhar todo acompanhamento dos estagios dos
convénios. As acgdes compreendem desde a elaboracdo do projeto inicial, o
abastecimento das informacdes solicitadas pelo Convenente até a execucao do objeto

e posteriormente a prestagéo de contas.

Boa parte dos municipios tem os servidores lotados em setores especificos para
esta atividade, estando o 6rgéo vinculado diretamente a Secretaria do Planejamento.
Nestes é predominante a presenca de servidores de carreira do quadro funcional, os
quais respondem pela area. As designacoes dos 6rgaos sao “Setor de Projetos” e
“Equipe de Projetos Especiais”, estao presentes na organizacao a mais de 5 anos. Isso
pressupde que estas Administragdes estao estruturadas tecnicamente, e que ao longo
do tempo de existéncia passaram por adaptagdes com vistas a melhoria do processo

desempenhado.

Em alguns outros municipios, as fungdes sao desempenhadas diretamente por
agentes politicos, no caso Secretarios Municipais que acumulam também a
responsabilidade de desenvolver estas atividades concomitantemente com as inerentes

a funcdo que ocupam. Tal situagdo sugere que nao exista uma cultura interna
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consolidada de trabalhos nesta area num uUnico setor, sendo os conhecimentos e
aprendizados gerados permanecidos unicamente com o0s servidores envolvidos

diretamente, no caso agentes politicos.

A este respeito, percebe-se que existe um entendimento de que as pessoas
ligadas a area tenham um vinculo de estabilidade e transcendam as mudancgas de

governo.

O adequado seria que os que lidam com a area fossem concursados, pois ai
muda a Administracdo e os projetos, o trabalho, continua. Muitas vezes acontece
inclusive de o funcionario trocar de emprego, nao pela remuneragcdo, mas em vista da

permanéncia no cargo nao ser garantida.

Esse vinculo de estabilidade dos servidores na funcdo propicia que o0s
conhecimentos adquiridos e o aprendizado obtido permanegam de fato neste érgao, de
forma a oportunizar melhor preparo profissional dos agentes responsaveis, e a

consolidagédo de uma cultura organizacional especifica da area.

Figura 3 — Principais problemas identificados na conversao de Propostas em
Convénios e/ou Contratos de Repasse.
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Administrativamente, identifica-se uma restricdo na capacidade de autonomia do
orgao face sua vinculacdo a secretarias internas, pois muitas das decisdes nao
competem a esta. A vinculacdo do érgao a uma secretaria especifica € vista como
inadequada, pois o0 mesmo relaciona-se com diferentes areas da Administracédo e
inclusive da sociedade, o que acaba criando certa rigidez, principalmente pela
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necessidade da permissdo do chefe do executivo. Este fato acaba contribuindo para

uma burocratizacao mais rigida, ja que é elevado o grau de hierarquizacdo da mesma.

A NOVA GESTAO PUBLICA (NEW PUBLIC MANAGEMENT — NPM), propde
uma separacgao clara entre “6rgaos criadores” e “6rgaos implementadores” de Politicas
Publicas, para maior eficiéncia e eficdcia administrativa, contudo para o caso em
questdo quanto maior o vinculo entre estes érgaos maior sera a possibilidade de

sucesso da conclusao das Propostas em Convénios e/ou Contratos de Repasse.

Conforme Bruno Magalhdes, em A Problematica das Transferéncias

Voluntarias “...Em casos excepcionais, ano de 2009, observou-se o equivalente a
95,83% do valor total dos contratos de repasse sendo empenhado no més de
dezembro. Esses numeros dao indicios de que as transferéncias voluntarias sao
celebradas “a toque de caixa” no final do exercicio financeiro, a fim de se evitar a
“perda” dos recursos orcamentarios aprovados. No entanto, essa pressa verificada nos
finais dos exercicios resulta em aprovacdes de planos sem a analise devida,
resultando, em ultima instancia, em gastos com projetos inviaveis ou ndo adequados
e/ou a baixa qualidade do objeto executado.

Além da ineficiéncia apontada acima, varias outras falhas foram identificadas e
apontadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), e pelo relatério final da CPMI das

Ambulancias, em 2006. Os principais pontos negativos apontados foram:

e Proposicdes de carater abrangentes, sem especificacao detalhada do
objeto que se pretende realizar;

e Auséncia de condicdes técnicas e/ou juridicas da entidade para
executar o programa proposto;” (meu grifo)

Mais adiante, na mesma publicagdo, em outro capitulo, agora comentando a
respeito da disparidade das propostas das emendas e a reais necessidades locais
comenta:

“Conclusodes e Propostas

“‘Dadas as situacbes apresentadas e todos os problemas envolvendo as
transferéncias voluntarias, sdo apresentadas, a seguir, acdes que acreditamos
poderem ajudar na solugéo dos vicios apontados, notadamente por meio de:

e Regulamentagao de critérios para permitir o melhor direcionamento
dos recursos, visando atender de fato as necessidades locais,
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reduzindo o poder da Unido em definir onde 0s recursos serao

aplicados, uma vez que esta distante da realidade que se pretende

alterar. Esses critérios estariam relacionados aos indicadores do
Estado ou Municipio, por exemplo: PIB per capita; indices de saude,
educacgao e seguranga; e indices de dinamismo econémico;” (meu
grifo)

Na sequéncia, em uma outra matéria, no Relatério da Ministra Ana Arraes, do
TCU segue:
“Por ocasiao do segundo monitoramento (Acordao 3.304/2011-TCU-Plenéario),

verificou-se novamente o baixo indice de implementagdo dos modulos (sete de um
total de 25). A principal argumentacao da Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacao do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (SLTI/MP) para o
atraso foi a necessidade de estabilizar o sistema antes de adicionar novas
funcionalidades, bem como as dificuldades enfrentadas com recursos humanos das

entidades envolvidas na especificacao de requisitos do sistema, especialmente da

Ordem Bancaria de Transferéncia Voluntaria (OBTV).(grifo meu)

(ARRAES,Ana, 2013,p.530)
Tambem na mesma publicacdo, a Ministra, em outro capitulo, comenta:

“Aduziu, ainda, as dificuldades de orientacdo aos usuéarios do Siconv, dada a
elevada quantidade de usuarios, sua alta rotatividade e presenca de usuarios em
regides remotas”.

(ARRAES,Ana, 2013,p.572)

Ja na publicacdo do Relatério de Levantamento do TCU, cujo relator é o
Ministro Raimundo Carreiro, se obtém os seguintes comentarios, aqui refletindo os
dois fatores: a falta de estrutura e o baixo indice de accountability:

“O MP/TCU menciona, ainda, entre outras questdes, que nem sempre 0S
municipios mais pobres e de menor IDH sdo aqueles que proporcionalmente mais
recebem recursos federais por meio de transferéncias voluntarias e que tal questao

talvez possa ser explicada por terem esses municipios uma menor estrutura

administrativa e baixa capacidade gerencial para apresentarem projetos e, com isso,

obterem recursos para aplicacao local, o que favorece o aumento da desigualdade
regional, cuja reducao deveria ser um dos objetivos das politicas geridas pelos entes

centrais.”

——
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(CARREIRO, Raimundo,2014-0,p.2)

Continuando na mesma publicacdo, agora a respeito do uso politico das
emendas que muitas vezes nao atingem as reais necessidades locais:

“... Segundo o TC 017.019/2014-1, a proposta da PEC de determinar a
obrigatoriedade da execucéo da programacao originaria de emendas parlamentares
individuais demonstra o objetivo do Legislativo de dar maior eficiéncia as emendas
incluidas na LOA, bem como reduzir o uso politico que o Executivo confere a
liberacao de dotacdes e recursos orgcamentarios.”

Embora tenha sido verificado que ha iniciativas dos ministérios no sentido de
tentar integrar as emendas parlamentares as acoes planejadas por suas respectivas
pastas, 0 modelo carece de aperfeicoamento, pois se tratam de medidas individuais
e nao orientadas pelo centro de governo. A despeito de as emendas parlamentares
individuais serem instrumentos legitimos, precisam estar atreladas a prioridades
governamentais.”

(CARREIRO, Raimundo,2014-0,p.26)

Ainda na mesma publicacdo e pagina o relator comenta: “E_patente que o

parlamentar necessita mostrar aos seus eleitores resultados concretos de sua

atuacdo, traduzidos em obras coletivas reivindicadas pelas comunidades. Desse

modo, tende a privilegiar sua base eleitoral com a destinacdo de recursos de

emendas.” Infelizmente no dia a dia das cidades, varias sdo as intervencbes —
comentario deste autor, que como arquiteto urbanista, atuante em entidades
municipais, estaduais e federais — que ndo compactuam com as verdadeiras
necessidades locais e/ou inter-regionais.”
Continuando na mesma publicacao, agora na pagina 30, o relator comenta:
“Para o Sr. Ronaldo Coutinho, técnico em planejamento do IPEA, os ministérios
devem ter um comportamento proativo no apoio aos municipios. Entretanto, entende

que o0s 6rgaos setoriais ndo possuem a estrutura necessaria para prestar assisténcia

aos entes mais vulneraveis.”
(CARREIRO, Raimundo,2014-0, p.30)

3. NATUREZA DE PESQUISA E METODOLOGIA ADOTADA PARA
CONCEPTUALIZACAO DO PROBLEMA

Apesar da dificuldade na obtengcdo das informacdées em uma Unica base de
dados, os processos de levantamento e analise, a pesquisa bibliografica e as
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entrevistas com gestores foram de suma importancia para a composicao dos resultados
do presente trabalho. Neste capitulo serao apresentados os resultados obtidos com as
tabulacdes realizadas nas bases de dados construidas com importacées do SICONV,
realcados na conclusdo pelas percepcdes de mudanca no processo de prestagdo de
contas coletadas nas entrevistas com o gestor de convénios do Ministério da Cultura e
com o analista do Ministério do Planejamento.

A principio, quanto a natureza da pesquisa, pode-se classificar como aplicada,
pois gera conhecimentos para a aplicacao pratica dirigidos para a solugao de problemas

especificos e envolve verdades e interesses locais.

A pesquisa sera quantitativa, devido ao fato de transformar informacdes e
opinides em numeros para que possam ser classificadas e organizadas, tendo a

possibilidade de utilizacdo de técnicas estatisticas para interpretacao dos dados.

Quanto aos objetivos o trabalho & descritiva, expde as caracteristicas de uma
determinada populacdo ou fendbmeno, através do estabelecimento de relagdo entre

variaveis, envolvendo técnicas padronizadas de levantamento e coleta de dados.

Quanto aos procedimentos técnicos, a pesquisa € em parte bibliografica, para
que possam ser elaboradas teorias baseadas em materiais ja publicados e em outra
parte um estudo de caso, pois, envolve um estudo profundo e exaustivo de um ou
poucos objetos de maneira que se permita o seu amplo e detalhado conhecimento em
um dado local. Além disso, pode ser classificada como levantamento em funcao de que
serdo realizadas mineracao de dados e entrevistas semi-estruturadas, necessarios para
tabular e interpretar as conclusbes da pesquisa.

3.1 - FONTES DE DADOS DA PESQUISA

Data warehouse é um depésito de dados digitais que serve para armazenar
informacdes detalhadas relativamente a uma empresa, criando e organizando relatorios
através de histéricos que sao depois usados pela empresa para ajudar a tomar decisées

importantes com base nos fatos apresentados

Para a coleta foram utilizados o data warehouse do SICONV, um sistema de
business inteligence (Bl) que possibilita resumir e exportar informacdes diretamente do
banco de dados de transferéncias voluntarias registradas no SICONV. Apesar deste
sistema ser de acesso restrito aos 6rgaos concedentes que celebram transferéncias

voluntarias pela Unido, contém informagdes idénticas as encontradas no Portal dos
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Convénios, que, podem estar disponiveis para acesso livre por qualquer cidadao.

3.2 - ENTREVISTAS ABERTAS

As entrevistas tém o objetivo de complementar as analises quantitativas dos DAS

PROPOSTAS CADASTRADAS AOS CONVENIOS CELEBRADOS. As percepgdes dos

entrevistados quanto aos possiveis impactos do SICONV sobre o processo de
prestacao de contas complementam as anadlises finais promovendo conclusées mais

consistentes para esta monografia.

O critério de escolha destas pessoas foi 0 de buscar pelo menos um gestor de
convénios e prestacdes de contas, no Ministério da Cultura, na Secr. De Infraestrutura,
o coordenador desta secretaria, o engenheiro Carlos Victor Freitas Moura ( A ), assim
como um gestor no Dep. de Transferéncias Voluntarias junto ao Ministério de

Planejamento, o analista Herman Dilan Henrique Hitche ( B).

Foram encaminhadas as seguintes perguntas aos entrevistados:

Na sua opinido, a falta de estrutura do convenentes, tem papel

importante para baixa conversdo das propostas em convénios?

criando uma equipe interdisciplinar, para formalizacao dos convenios,
seria uma alternativa para maior indice de conversao das propostas

em convénios?

das reais necessidades locais com as propostas via emendas,

Voce acredita que a criacdo de consorcios entre entes municipais,

Voce acredita que o baixo indice de comprometimento ou vinculacao

corrobora para falta de interesse dos servidores municipais?

Entrevistado

Cargo

Setor onde trabalha

A

Coordenador Geral

Coordenador Geral de Acomip. e Prestagéo
de Contas - Secr. Infraestrutura

CGAPC/SIC/MINC

Analista de Qualidade
Central IT

Ministério do Planejamento
SICONY - Dep de Transf. Voluntarias

MP

3.3 - IMPRESSOES OBSERVADAS NAS ENTREVISTAS

As impressdes coletadas nas entrevistas confirmam os dados técnicos
levantados nas planilhas disponibilizadas pelo SICONV, a seguir apresentadas, assim
como os dados bibliograficos expostos, como por exemplo o relato na pagina 41, no
Trabalho de Conclusao de Curso — Uma Investigacdo Sobre os Impactos do SICONV
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na Prestacdo de Contas dos Convénios no Ministério da Agricultura - apresentado a
Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP), no Curso e Gestao Publica, pelo

aluno Jefferson de Alcantara e Silva, que expde, também em suas entrevistas:

“Apesar de serem reconhecidos os pontos de melhoria tanto para o
concedente quanto para o convenente, um ponto importante da
entrevista com a gestora C é “..tem que caminhar sempre no
caminho de otimizar o trabalho e nao esquecendo da questao da
capacitacao, do treinamento dos servidores que estao envolvidos.”
Este ponto também foi reforgado pela entrevistada E como um possivel
caminho para implementagéao futura de mais melhorias no processo.”

Na mesma pagina observa:

“Fatores como a capacitagdo de servidores e a mudanga nos processos
de trabalho dos setores envolvidos com convénios podem contribuir
fortemente para a reducéo dos prazos pelo uso do SICONV de forma
plena durante a etapa de anadlise da prestagao de contas.”

Importante ressaltar que as entrevistas confirmam a tendéncia de reducédo do
tempo para finalizacdo das prestacées de contas e, segundo as percepcdes dos
entrevistados, atribui-se que da reducado identificada no tempo da finalizagdo das
analises das prestagdes de contas ocorreu muito mais por conta do uso do SICONV
na execucao do que na andlise da prestacao de contas fatores como a capacitacéo de

servidores e a mudanca nos processos de trabalho dos setores envolvidos com

convénios podem contribuir fortemente para a reducdo dos prazos pelo uso do
SICONV de forma plena durante a etapa de analise da prestacdo de contas.
Considerando estes dois aspectos, constata-se com isso que de fato ha incidéncia de
impacto da implementagdo do SICONV no tempo necessario para finalizar os

convénios com o fechamento da prestacao de contas.

Desde a criacao e implantagdo do SICONV em 2008 é observada em todas as
mudancas dos normativos relacionados convénios e nas melhorias aplicadas ao
sistema a clara intencéo de promover consisténcia e transparéncia nos processos de
selecdo de propostas, execugcao do plano de trabalho e prestacdo de contas. Esta
preocupacao em tornar a logistica do processo mais eficiente e livre do meio fisico tem
sido nos ultimos 5 anos um norte em todas as modernizagées de processos da
Administracao Publica Federal e, vai de encontro a cultura de anos de trabalho sob a
metodologia dos processos fisicos. A necessidade de capacitacdo dos atores
envolvidos nos processo para o uso das funcionalidades que o sistema tem a oferecer

é certamente um dos maiores desafios enfrentados.
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3.4 - DADOS TECNICOS OBTIDOS ATRAVES DE CONSULTA EM DADOS
ABERTOS DISPONIBILIZADOS PELO SISTEMA SICONV:

SICONV 0800 978 9008

Acesso Livre - Siconv

portal.convenios.gov.br/acesso-livre «
Procedimentos para acesso as planilhas no SICONV.

Fig.4 — Filtro : Download de Dados
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Fig.5 — Filtro : Propostas Cadastradas
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Fig.7 — FILTRO : Emendas Parlamentares
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Cruzando os dados das trés planilhas: Propostas Cadastradas(Fig.5),

Convénios (Fig.6) e Emendas Parlamentares (Fig.7), mantem-se a coluna que
indica o numero da proposta, existente em todas as trés, representada por “ID-
_PROPOSTA”, como parametro de vinculacdao. Assim se obtém os dados
necessarios para averiguar quais das propostas sao Convénios e/ou Contratos
de Repasse provindos através de emendas parlamentares.

Especificamente para este trabalho filtramos (adotamos) o Ministério da
Cultura, por ser este o local em que tive experiéncia empirica, vinculada ao tema deste
trabalho, assim como pude obter dados relevantes com o coordenador da Secretaria
de Infraestrutura, neste Ministério, engenheiro Carlos Victor Freitas Moura, que
colaborou de forma determinante na orientacdo e confeccao dos dados a seguir

expostos. Sendo inclusive um dos entrevistados citados no capitulo 4.2.

Na planilha Propostas Cadastradas filiramos a coluna “F”, que indica os
Ministérios pelos quais as propostas estdo encaminhadas (FIG.8), assim como na
mesma planilha selecionamos a coluna “N”, onde filtramos de dentro daquelas do
Ministério aquelas vinculadas (FUNARTE, IPHAN, etc).(FIG.9).




Fig. 8 — Filtro : do Ministério em consulta
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Nesta mesma planilha filtramos também a coluna “O” que indica o tipo de proposta,

podendo ser classificadas em:

Contrato de Repasse

Convénio

Termo de Colaboracao

Termo de Fomento

Termo de Parceria

Sendo que para este trabalho focamos nos dois primeiros tipos; Contrato de

Repasse e Convénios, justamente por serem, 0s dois, 0s mais representativos

encaminhados pelas Transferéncias Voluntarias por emendas parlamentares.

Na planilha Emendas (Fig. 10) se indicacdo da proposta, coluna “A”, for

compativel com a indicacdo da proposta na planilha convénios e/ou contrato de

repasse, deve ser feita a sobreposicao.

Fig.10 —
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Como comentado no Capitulo 3.2 - SICONV — O PRINCIPAL INSTRUMENTO
DE CONTROLE DE TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS - O QUE E E COMO
FUNCIONA — Pag. 19 — o proponente, apds cadastrado, prossegue 0 processo para

conversao da proposta em convénio apresentando a Projeto Basico, conforme figura

abaixo.

Fig.11 — Indica a situacao do Projeto Basico
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Proposta/ s S

Sem aprovacao deste documento o processo nao tem continuidade.
Na planilha Proposta, ao filtrar na coluna “W”, é possivel, ao selecionar este

item, ja verificar o universo de Propostas que morrem antes de chegar na praia, ou seja,

por varios motivos sequer cumprem a primeira etapa da conversao.

Dentre os motivos mais frequentes estao:




01 — Falta de comprovacao de titularidade da terra onde se pretende

implantar o projeto executivo;

02 — Falta de comprovacao de licenca ambiental para o propésito do objeto

da proposta e
03 — Falta de projeto basico e executivo.

Fig. 12 — Indica em até 95% a possibilidade de conversao da proposta
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Apos filtrada a opgao “Projeto Basico Aprovado”, o proximo filtro a ser

executado, indica em que estado se encontra o “Plano de Trabalho” — selecionando, na
mesma planilha, a coluna “X”, sendo que somente o item “Proposta/Plano de Trabalho
Aprovados” é que indica que 95% da conversao para Convénio e/ou Contrato de
Repasse foi concluida.

Apesar da legislagéo tornar obrigatéria a execugéo da verba destinada atraves

de Emendas Parlamentares, ainda acontecem contingenciamentos executados pela




Uniao, ao final dos anos.

Uma outra restricdo que impede o processo de conversdo é a “Situacao da
Conta” — coluna “V” desta mesma tabela. Enquanto nao estiver devidamente

cadastrada, também é motivo impeditivo para o sucesso da conversao.

No entanto todas as demais situacdes impeditivas dependem exclusivamente
do cumprimento das etapas no Plano de Trabalho pelos entes municipais.

Fig. 13 - Grafico representativo, periodo 2008 a 2017, relativo a conversao
das Emendas Parlamentares em Convénios e/ou Contratos de Repasse.
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Para execucdo deste grafico, foram retirados os dados para cada ano e

analisados conforme procedimento acima relatado.

Os dados para confecg¢ao dos gréafico acima representado foram retirados da
planilha abaixo:

Fig.14 — Planilha resumo anos 2008 a 2017 situacao das propostas

2008 2009 2010 2011 2012 213 2014 2015 2016 2017 Total

Cancelado 0 12 53 15 28 5 1 0 0 1 115
Proposta Aprovada e Plano de Trabalho Complementado Enviado para Analise 0 0 4 0 1 0 0 0 0 0 5
Proposta/Plano de Trabalho Complementado em Andlise 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1
Proposta/Plano de Trabalho Complementado Enviado para Anlise 0 0 1 0 1 0 0 0 0 0 2
Proposta/Plano de Trabalho Rejeitados 0 0 M 1 1 0 0 0 0 0 46
Proposta/Plano de Trabalho Rejeitados por Impedimento técnico 0 0 0 0 4 1 4 0 2 2 13

Proposta/Plano de Trabalho Aprovados 2 186 461 12 85 106 113 82 54 57 1263

Total 2 138 367 128 121 112 123 82 26 6l 1430

Aprovados 2 186 461 112 83 106 118 82 4 57 1263

Néo Aprovados 0 12 106 15 36 b 5 0 2 4 187

Para confecgao desta planilha foram formatadas planilhas anuais, com dados
disponibilizados no SICONV.

Os graficos a seguir representados sao derivados dos dados obtidos da
planilha final onde foram cruzadas as informacoes das trés planilhas: Propostas
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Cadastradas, Convénios e Emendas Parlamentares.

Para compreensao de que os dados correspondem a afirmativa do baixo

indice de conversao das propostas por emendas em convénios e/ou contratos

de repasse, por incapacidade técnica e/ou falta de infraestrutura dos entes
municipais é necessario verificar na coluna “X”, que corresponde a “SITUACAO
DA PROPOSTA” (pag.35).
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Somente o item Plano de Trabalho Aprovado indica a continuidade do Proposta , todos
os demais itens indicam o fracasso da continuidade do processo de conversao das
propostas em Convénios e/ou Contratos de Repasse. Estes estao representados
abaixo, tendo como base o periodo de 2008 a 2017.

Com os levantamentos obtidos através de dados disponibilizados pelo sistema
SICONV, assim como a experiéncia empirica obtida quando prestador de servigcos
junto ao Ministério da Cultura, é possivel afirmar que apenas 15% das propostas acabam por
convergir em Convénios e/ou Contratos de Repasse.

4. RESULTADOS
Com base nos diversos dados técnicos levantados, na experiéncia empirica

do autor, assim como ampla bibliografia técnica e aberta, temos conviccao que a falta
de infraestrutura nos entes municipais, seus gestores e demais servidores —
concedentes — com baixo nivel de comprometimento (baixo accountability) sdo fatores
determinante para a baixa conversdo das propostas em convénios. Junta-se a este
fato, intensificando o encaminhamento de propostas que ndo compactuam com as
reais necessidades locais.

Compactua com este resultado o Secretario-Executivo do Ministério das
Cidades, nao ha sinergia entre os recursos repassados por emendas parlamentares
individuais e o restante do planejamento, a despeito de haver disponibilidade do
ministério para orientar os parlamentares no sentido de direcionar as emendas a
projetos estruturantes.

Desse modo, na proposicdo de suas emendas, 0s congressistas devem
observar as necessidades de saude da populagédo, as dimensdes epidemioldgicas,
demogréfica, socioeconémica, espacial e de capacidade de oferta de acdes e de
servicos de saude; bem como ter em vista a progressiva reducao das disparidades
regionais. Porém, ndo ha evidéncias que as emendas individuais se coadunem com o
processo de planejamento e orcamento da Unido, sob a dética de privilegiarem a
consecucao dos programas de governo prioritarios, e que, no momento de sua

proposicao e aprovacao, levem em conta as necessidades de salde regionais.

4.1 - ALGUNS REQUISITOS E/OU ACOES QUE MINIMIZAM AS
POSSIBILIDADES DE FRACASSO NA CONVERSAO DE PROPOSTAS EM
CONVENIOS E/OU CONTRATOS DE REPASSE

Segundo ALVES e SODRE na publicagio Relagdo entre Emendas

Parlamentares e Corrupcao Municipal no Brasil: Estudo dos Relatérios do Programa

( )
( 4 )



de Fiscalizacao da Controladoria-Geral da Uniao (2010), no final dos anos 90, diversas
modificacdes comegaram na gestdo publica brasileira pregando a transicdo de uma
gestao publica burocratica para uma gerencial. No que tange ao controle ganharam
mais forca as ideias relacionadas a accountability, que promove o0 aumento do controle
sobre os gestores publicos e 0 aumento da transparéncia da gestao publica e também
ganhou forca o conceito de eficiéncia e efetividade da gestdo publica e o controle
voltado para resultado.

Ap6s mudancas nos procedimentos de trabalho quanto ao controle, tanto
interno como externo, passou a coexistir uma forma de controle mais moderna muito
mais focada na analise do resultado das politicas tais como 0 acompanhamento da
gestdo e a avaliagcdo dos programas de governo. Isso representou um marco de
mudancas na redefinicdo do papel dos 6rgaos de controle.

Alguns entes federais passaram a adotar procedimentos de acompanhamento
e controle com vistas na busca de eficiéncia e efetividade da gestao publica:

O Ministério do Esporte afirmou possuir as seguintes iniciativas com vistas a

suprir as deficiéncias técnicas dos municipios:

= treinamentos presenciais e a distancia direcionados a gestores

estaduais e municipais (do planejamento da politica a avaliagéao);

= mecanismos de assisténcia técnica (manuais técnicos, atendimento

por telefone e correio eletrénico);

= redes de colaboradores, representadas por parcerias com
universidades publicas que fazem coleta de dados in loco em 20%
dos projetos;

= projetos padrao e pré-elaborados para suprir a caréncia de
engenheiros e técnicos do ente publico;

= seminarios regionais e realiza¢ao de videoconferéncias em parceria

com a Caixa Econ6mica Federal;
= orientagdes in loco em alguns municipios;

= videos na internet.
O MCidades afirmou procurar os municipios que nao manifestam interesse, mas
com perfil para receber o0s recursos publicos constantes de sua programacao.
Apresentou ainda como iniciativa, o Programa de Formacado em Gestao de Projetos
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Urbanos, no ambito do Programa Nacional de Capacitacao das Cidades, que objetiva
fomentar o aprimoramento técnico dos agentes municipais, por meio de um conjunto
de informacdes necessarias para a estruturacdo e apresentacao de projetos
vinculados as acdes apoiadas pelo ministério.

Para a CC/PR, cabe aos 6rgaos finalisticos a responsabilidade por iniciativas
de fomento junto aos municipios visando a celebragcédo de transferéncias voluntarias,
dada a imensa diversidade de acdes e expertise que dificilmente comportam um
esforco de padronizacéo.

A Lei 12.919/13 (LDO 2014) inovou ao prever que as transferéncias voluntarias
ou decorrentes de programacéo incluida na LOA por emenda possa m ser utilizadas
para pagamentos relativos a elaboragéo de projetos basicos e executivos, além das
despesas necessarias ao licenciamento ambiental. Essa iniciativa favorece
principalmente os entes que possuem baixa capacidade técnica para a elaboracao de
projetos e/ou que ndo dispdem de recursos para as despesas relativas ao
licenciamento ambiental (art. 60, § 6°).

Sao estabelecidos varios instrumentos que auxiliam aos convenentes para correta

formatagéo de suas propostas:
Com o objetivo de selecionar a melhor proposta, bem como de aferir a
capacidade técnica e operacional do proponente para realizar o objeto

do convénio, atendendo ao principio da impessoalidade, os 6rgaos
federais realizam chamamento publico (art. 82, §2°, da PI 507/2011).

A publicidade do chamamento é feita no Portal dos Convénios e por intermédio da
divulgagéo na pagina inicial do sitio oficial do érgao repassador de recursos. Identificado o
programa de governo de interesse local, bem como a possibilidade de atendimento aos critérios
especificados do edital da selegdo publica, o proponente devera manifestar a intencdo em
celebrar o convénio, mediante apresentacao de proposta de trabalho no SICONV.

Na sequéncia alguns procedimentos basicos que orientam como obter maior
indice de Conversao das Propostas aos Convénios e/ou Contratos de Repasse:
A - Seguir todas as normas e restricdes que servem como parametros para contratagao

de convénios e/ou contratos de repasse, observando o CAPITULO Il do Decreto 6.170-2007
(DAS NORMAS DE CELEBRACAO, ACOMPANHAMENTO E PRESTACAO DE CONTAS)

B - Apresentagao de proposta de trabalho no SICONV.

C - Credenciado no Portal dos Convénios. Em algumas situacdes podera ser exigido
também o cadastramento prévio como condi¢do para participagdo no chamamento publico, o

que sera devidamente informado no Portal.
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D - Seguir a risca o planejamento do convénio estabelecido no plano de trabalho
aprovado, as normas de administracdo orgcamentéaria e financeira da administracdo publica

federal,

E - Conceder livre acesso aos documentos e registros contabeis da empresa, referentes
ao objeto contratado, para os servidores dos 6rgaos e entidades publicas concedentes e dos

orgaos de controle interno e externo.

F - Credenciar o gestor e sua equipe técnica para estar atenta aos feedbacks do
concedente, principalmente ao que estabelece “Aprovacdo com ressalvas” a analise da
prestacdo de contas podera resultar em: | - aprovagao; Il - aprovagdo com ressalvas,
[l - rejeicéo

G - Incentivar a participacido nos cursos de aperfeicoamento e observar os documentos

técnicos de apoio da transformacdo de propostas em convénios (ver manual “Convénios e

Outros Repasses, TCU), que traz a preocupagédo de otimizar o processo de transformagao
orientando os aspectos mais importantes de todas as fases de operacionalizagdo do convénio,
contrato de repasse ou termo de parceria enfatizando, transmitindo orientagdes quanto ao que
deve ser observado em cada uma dessas fases e chamando a atencao para as irregularidades
e falhas mais frequentes em cada uma delas, de modo a contribuir para que os gestores dos
recursos assumam atitudes preventivas em relacdo a essas ocorréncias e adotem

procedimentos capazes de efetivamente evita-las.

H - Os convenentes deveriam estar com seus planos de acdo semiconstruidos, pois
material de apoio para tal, esta fartamente posto, tanto pela legislacao vigente, com decretos e
leis, como por manuais técnicos de facil acesso pela rede internacional de comunicacao —

internet.

| - Buscar interagcdo com demais convenentes, que estdo em busca de aprovacao do
projeto basico, junto ao SICONV, ou mesmo aqueles que ja obtiveram aprovacao, € essencial
para obter éxito encontrando as melhores e mais corretas formas de atender aos requisitos
determinados por cada convenente e que sem as devidas agdes resultard no fracasso do
processo.

J - Conscientizar os agentes publicos da necessidade da pro eficiéncia:

Eficiéncia (economicidade): dever que se impde a todo agente publico de
realizar suas atribuicdes com presteza, perfeicao e rendimento funcional. E o
mais moderno principio da fungdo administrativa, que exige resultados positivos
para o0 servigo publico e satisfatorio atendimento das necessidades da
comunidade e de seus membros (Hely Lopes Meirelles).

5. CONCLUSAO
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As transferéncias voluntarias realizadas mediante convénios, contratos de
repasse e termos de parceria constituem um sistema de cooperacao entre a Unido e
as entidades governamentais dos demais entes da Federacdo, além das
organizacdes nao-governamentais, para execucao de acdes de interesse reciproco,
financiadas com recursos do orcamento federal. Esse sistema de cooperagédo, no
entanto, tem sido alvo de fundadas criticas quanto aos mais diversos aspectos.

Contudo, esta constatado que ha um recorrente e determinante: trata-se da
capacidade, ou da falta capacidade e interesse técnico-administrativa dos gestores
os servidores dos érgaos e entidades publicas convenentes e concedentes, assim

como dos érgaos de controle interno e externo.

A obrigatoriedade de utilizacdo do Sistema de Gestdo de Convénios e
Contratos de Repasse (SICONV) para a celebracdo, liberagdo de recursos,
acompanhamento da execucdo e prestacdo de contas dos ajustes firmados com
recursos repassados voluntariamente pela Unido trouxe um novo desafio para a

Administracao Publica Federal: a capacitacao de todos os usuarios do novo sistema.

Segundo o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP), estima-se
gue o sistema tenha cerca de 90 mil usuarios, entre érgaos federais com programas
passiveis de convénios e contratos de repasse, assim como entre érgaos estaduais,

municipais e entidades sem fins lucrativos que pretendam firmar ajustes com a Uniao.

Para superar esse desafio, o Ministério do Planejamento e o Tribunal de
Contas da Uniao estao elaborando, em parceria, um curso sobre fundamentos de
transferéncias voluntarias com utilizacdo do SICONV, na modalidade de ensino a

distancia, voltado a difusdo de conhecimento e capacitacdao de usuarios do SICONV.

Destinado, preferencialmente, a 6rgaos e entidades da Administracéo Publica
gue nao possuem equipes técnicas especializadas, como, por exemplo, prefeituras
de pequenos e médios municipios, o TCU da orientacdo em linguagem simples e de
facil entendimento, permitindo compreensdao dos assuntos por quem nao possuli
especializacdo também na area de construcao civil — através de outro manual - 0

manual: “Obras Publicas.

Apesar da instrumentalizagao disponibilizada por alguns 6rgaos publicos,
como por exemplo o TCU, através do manual “Convénios e Repasses” disponibilizado

via internet e também em todas suas regionais, assim como a obrigatoriedade do uso
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do SICONV, norteando passo a passo todo o processo de lancamento e
acompanhamento das propostas, ha uma lacuna muito grande quanto a capacidade
de atendimento, principalmente por parte dos convenentes, para atender as
solicitacdes e demandas encaminhadas pelo concedente.

Para o atendimento inadequado, no lancamento e desenvolvimento das
propostas, ha sancbes bastante claras e sérias, 0s responsaveis que tiverem suas
contas julgadas irregulares pelo Tribunal de Contas da Unido poderdo sofrer varias

consequéncias, como as seguintes:
A - Devolucgéao dos valores, com atualizagdo monetéria e juros de mora;

B - Aplicacao de multa que pode alcangar 100% do valor atualizado do dano

causado ao erario;

C - Inscricdo no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor
Publico Federal (Cadin), o que implica impossibilidade de realizar transacdes
bancarias; envio ao Ministério Publico Eleitoral do nome do responséavel para fins de
inelegibilidade;

D - Inabilitagédo, por um periodo de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo
em comissao ou fungao de confianga na administragcéo publica federal;

E - Envio dos elementos pertinentes e do julgamento ao Ministério Publico
Federal para fins de instauracéo do processo penal.

Por isso, o Tribunal atua intensivamente na fiscalizacdo dos convénios
celebrados entre érgaos e entidades da Unido com estados e municipios, valendo-
se, principalmente, de suas Secretarias de Controle Externo, localizadas em todos os
estados brasileiros. O Tribunal de Contas da Unido tem sede no Distrito Federal e
representacdo em todas as Unidades da Federacao.

Além do TCU na orientagao de como proceder para formalizacao de convénios
ou repasses, o Decreto n® 6.170-2007 e a Portaria Interministerial n® 507/2011

disponibilizam e orientam todos os entes interessados.

Apesar do estabelecido no Capitulo Il, Art. 52 do Decreto 6.170-2007 onde diz:
“O chamamento publico devera estabelecer critérios objetivos visando a afericdo da
qualificacao técnica e capacidade operacional do convenente para a gestdo do

convénio”, este tem sido um dos principais entraves para ndo concretizacdo dos
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convénios.

Ratificando esta preocupacgédo os Ministérios do Planejamento, Orgcamento e
Gestao, da Fazenda, da Controladoria-Geral da Unido e Secretaria de Relacdes

Institucionais da Presidéncia da Republica), em Portaria Interministerial, publicou:

Serado considerados impedimentos de ordem técnica: | - a nao indicagédo do
beneficiario e do valor da emenda nos prazos estabelecidos nesta Portaria; Il -
a ndo apresentagéo do plano de trabalho no prazo previsto no inciso IV do art.
4° ou ndo realizacao da complementagao e dos ajustes solicitados no plano de
trabalho no prazo previsto no inciso VI do art. 4°; lll - a desisténcia da proposta
por parte do proponente; IV - a incompatibilidade do objeto proposto com a
finalidade da acdo orgamentéria; V - a incompatibilidade do objeto proposto
com o programa do 6rgao ou entidade executora; VI - a falta de razoabilidade
do valor proposto, a incompatibilidade do valor proposto com o cronograma de
execucao do projeto ou proposta de valor que impega a conclusdo de uma
etapa (til do projeto; VII - a ndo aprovacgao do plano de trabalho; e VIII - outras
razbes de ordem técnica, devidamente justificadas. (PORTARIA
INTERMINISTERIAL N 40, DE 6 DE FEVEREIRO DE 2014, p.72)

O convénio tornou-se instrumento por exceléncia de descentralizagao da

execucao de politicas publicas do Governo Federal — aumenta o alcance social

dessas politicas; multiplica seus executores, quer publicos quer privados sem fins
lucrativos; diversifica seus objetivos; pode vir a imprimir maior grau de eficiéncia,

eficacia e efetividade a implementacdo dos programas e projetos.

A nova legislacdo busca a modernizacdo, o controle mais efetivo e a
transparéncia na aplicagdo dos recursos alocados as transferéncias voluntarias. E
claro que tudo isso para tornar-se realidade efetiva depende de equipes de servidores
motivadas e bem treinadas, tanto da parte dos concedentes quanto da parte dos

convenentes.

O objetivo geral deste trabalho é demonstrar a necessidade de treinamento e
especializacdo de mao de obra dos entes convenentes e o convencimento da busca

da criacao de alternativas com a finalidade de conclusao positiva das propostas.

A possibilidade da criagcao de cooperativas ou consorcios publicos é uma das
vertentes, contudo o convencimento do agente publico da necessidade da busca
incessante da eficiéncia e economicidade é fator preponderante:

O consércio publico constitui-se parceria de dois ou mais entes da Federagéo
formada com o objetivo de elaborar e executar programas e projetos de
interesse comum, com reducao de custos e otimizacao de resultados. Pode ser
associagao publica ou entidade de direito privado; no primeiro caso, passa a
fazer parte da administracao indireta dos entes consorciados; no segundo,
como entidade privada devera observar as normas do direito publico que regem

( )
L 47 )



0 processo licitatorio, o contrato, a gestdo de recursos humanos pela CLT.
(Orzil, Alexandre, 2014, p.192).

ANEXO

GLOSSARIO

Convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotacdes consignadas nos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, o ente
Concedente, e, de outro lado, o Convenente, ou conforme Manual de Convénios do
TCU: “E o acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia
de recursos financeiros dos orgamentos da Unido visando a execugao de programa
de governo, o qual envolve a realizacao de projeto, atividade, servico, aquisicdo de
bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacgao, e tenha
como participes, de um lado, 6rgao da administracao publica federal direta, autarquia,
fundacao publica, empresa publica ou sociedade de economia mista, e, de outro,
6rgao ou entidade da administracédo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou

indireta, ou ainda, entidade privada sem fins lucrativos.

Contrato de repasse - instrumento administrativo, de interesse reciproco, por meio
do qual a transferéncia dos recursos financeiros se processa por intermédio de
instituicdo ou agente financeiro publico federal, que atua como mandatério da Uni&o.
(Redagao dada pelo Decreto n? 8.180, de 2013) ou conforme Manual de Convénios

do TCU: “Instrumento administrativo usado na transferéncia dos recursos financeiros,
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por intermédio de instituicdo ou agente financeiro publico federal, que atua como
mandatario da Unido. A instituicdo que mais fortemente vem operando essa

modalidade de transferéncia é a Caixa Econdbmica Federal.”

Concedente/Contratante - 6rgao ou entidade da administracdo publica federal,
direta ou indireta, responsavel pela transferéncia dos recursos financeiros ou pela
fiscalizacdo dos créditos orcamentarios destinados a execucdo do objeto do

conveénio;

Convenente/Executor/Contratado - 6rgdo ou entidade da administracao publica
estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem
fins lucrativos, visando a execucao de programa de governo, envolvendo a realizacao
de projeto, atividade, servico, aquisicao de bens ou evento de interesse reciproco, em
regime de mutua cooperacao, ou coforme o que disponibiliza o decreto 6.170-2007 :
6rgao ou entidade da administragdo publica direta e indireta, de qualquer esfera de
governo, bem como entidade privada sem fins lucrativos, com o qual a administracao
federal pactua e execucdo de programa, projeto/atividade ou evento mediante a
celebracdo de convénio; érgao ou entidade da administracdo publica direta ou
indireta, de qualquer esfera do governo, bem como entidade privada sem fins
lucrativos, com a qual a administracdo federal pactua a execucao de contrato de

repasse; (redacao dada pelo Decreto n® 6.619, de 2008);

Elaboracao do Plano de trabalho - O interessado em celebrar convénio ou contrato
de repasse devera apresentar proposta de trabalho no SICONV, em conformidade
com o programa e com as diretrizes disponiveis no sistema. Uma vez aceita, a
proposta passa a denominar-se Plano de Trabalho, que é o documento por meio do

qual o gestor define como o objeto do convénio ou contrato de repasse sera realizado.

Interveniente - 6rgdo da administracao publica direta e indireta de qualquer esfera
de governo, ou entidade privada que participa do convénio para manifestar

consentimento ou assumir obrigacbes em nome préprio;

Instituicoes Financeiras - a instituicdo financeira oficial, federal ou estadual é
exclusivamente é a Unica que podera fazer transferéncias financeiras para 6rgaos
publicos e entidades publicas e privadas, decorrentes da celebracdo de convénios e
contratos de repasse, podendo atuar, neste caso, como mandataria da Unido para

execucao e fiscalizacao.
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LDO - Lei de Diretrizes Orgamentarias. Cabe, anualmente, enunciar as politicas
publicas e respectivas prioridades para o exercicio seguinte.

LOA - Lei Orcamentaria Anual, tem como principais objetivos estimar a receita e fixar
a programacao das despesas para o exercicio financeiro.

PPA — Plano Pluri Anual, com vigéncia de quatro anos, tem como funcao estabelecer

diretrizes, objetivos e metas da administracao publica.

SICONV (Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse): local onde
serdo registrados a celebragdo, a liberagdo de recursos, o acompanhamento da
execucao e a prestacao de contas de convénios, contratos de repasse e termos de
parceria, aberto ao publico, via rede mundial de computadores — Internet, por meio
de pagina especifica denominada Portal de Convénios (Redagédo dada pelo Decreto
n® 6.619, de 2008), ou conforme manual do TCU: é o sistema informatizado do
governo federal no qual serdo registrados todos os atos relativos ao processo de
operacionalizacdo das transferéncias de recursos por meio de convénios, contratos
de repasse e termos de parceria, desde a sua proposicao e analise, passando pela
celebracgao, liberacao de recursos e acompanhamento da execucao, até a prestacao
de contas. As informacdes registradas no SICONV sao abertas a consulta publica na

internet, no Portal de Convénios (www.convenios.gov.br).

Termo de Referéncia - quando o objeto do convénio, do contrato de repasse ou do
termo de parceria envolver aquisicdo de bens ou prestacdo de servicos, o projeto
basico recebe 0 nome de Termo de Referéncia, o que ndo altera a necessidade de o
documento contemplar a descricdo do bem ou servico, 0 orcamento detalhado, a
definicado dos métodos e o prazo de execucao do objeto.
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