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RESUMO

Trata-se de monografia com objetivo de avaliar a eficacia dos convénios no
ambito da Unido no que tange a descentralizacdo de recursos, fiscalizacdo do
repasse e efetivacdo de politicas publicas implementadas pelo Estado. Esta
monografia foi dividida em trés capitulos. No primeiro capitulo sera tratada a Teoria
Geral da Administracdo Publica com objetivo de conceituar a descentralizacéo
administrativa e demonstrar sua importancia. Com relacdo ao segundo capitulo sera
abordado o instrumento objeto deste trabalho, de forma a demonstrar sua defini¢éo,
diferenca entre o contrato administrativo e 0 convénio, 0s principios que regem 0s
convénios, o0s principais sujeitos integrantes da relacao, a legislacao aplicavel, todas
as fases desde a proposicdo a prestacdo de contas e instauracdo de tomadas de
contas especiais e ainda as formas de controle interno e externo. Por fim, no terceiro
capitulo é tratado a eficacia dos convénios, como instrumento de implementacao de
politicas publicas e uma comparacdo dos seus pontos positivos e negativos,
demonstrando que, nem sempre a eficacia desse procedimento é atingida, em razao
dos problemas encontrados no decorrer da execucao dos diversos conveénios.
Palavras-chaves: Direito Administrativo. Convénio. Descentralizacdo Administrativa.
Politicas Publicas.
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INTRODUCAO

Os convénios sao essenciais para que a Administracao Publica exerca suas
funcdes institucionais de forma a abranger a todos e de certo modo né&o

sobrecarregar a Uniéo.

Considerando o tamanho da demanda do Estado e ainda a proporcao
territorial do Brasil, a descentralizacdo administrativa facilita que outras pessoas
juridicas executem a funcéo, auxiliando que a politica publica, por exemplo, atinja o

maior numero de beneficiados possivel.

A funcéo primordial do Estado é atender as necessidades da populacdo da
forma mais eficaz. Diante disto, a Unido transfere recursos a estados e municipios

para a implementacéo da politica publica necessaria naquela localidade.

O termo “Estado” faz referéncia a uma associacdo politica, ou seja, a
totalidade da sociedade. J& o “Governo” se refere a uma forma de organizacédo que
gerencia 0s negocios do Estado.

De modo a organizar as necessidades, o governo cria acdes e programas

através dos ministérios com diretrizes e condi¢des inicialmente estabelecidas.

Um dos instrumentos de transferéncia voluntaria da Unido para os estados e

municipios € o convénio.

Atualmente, os convénios sao regidos por diversas legislacbes espacas,
porém sem a presenca de Lei Federal para regulamentar sua atividade. Nao se
aplica de modo geral a Lei 8.666/93, pois diferenciam dos contratos administrativos
uma vez que nos convénios ha muatuo interesse quanto no contrato os interesses

Sao opostos.

De modo geral, a sociedade comum desconhece a existéncia dos convénios e

de que forma se da aplicacédo das politicas publicas.

Em se tratando de repasse financeiro, deve-se ter um controle e
acompanhamento da utilizagéo dos recursos, de modo a evitar desvios e aplicagao
indevida. Sendo assim, 0s convénios estdo sempre presentes no dia a dia do
Tribunal de Contas da Unido — TCU.



Acontece que, mesmo com o controle da utilizagdo dos recursos, no decorrer
da execucdo do convénio e da prestacdo de contas ocorrem diversos tipos de

impropriedades. Seria a politica publica implementada com eficacia?

Em face da grande quantidade de recursos empregados e dos problemas
apresentados nos convénios, o0s sistemas de avaliagdo e acompanhamento vém

sendo cada fez mais rigidos, porém ndo com a velocidade necesséaria.

Esta monografia tem o objetivo de analisar as normas que, de alguma
maneira, regulamentam os convénios; e analisar a eficacia desse instrumento no

ambito da Unido, como forma de implementacdo de uma politica publica.

Além do mais, tem como objetivo alertar para a importancia desse
instrumento de descentralizacdo em uma época do Brasil, em que as pessoas estao
buscando maiores informacdes e cobrando dos dirigentes a responsabilidade ética e

moral.

Esta pesquisa baseou-se em doutrinas, cartilhas especificas de Orgaos
publicos, sites do governo que visam a transparéncia e ainda a contribuicdo do

conhecimento profissional de atuacdo na area em 5 anos.

Preliminarmente trataremos da Administracdo Publica como um todo,
passando pelas definicbes de descentralizacdo administrativa. Em seguida pelo
objeto desta monografia, o convénio em si, desde a fase de preposicdo até a
prestacdo de contas e controle de fiscalizacdo. E por fim, traremos 0s aspectos

positivos e negativos.



1 TEORIA GERAL — ADMINISTRACAO PUBLICA

Preliminarmente, apdés a criacdo do Estado que € composto por trés
elementos: povo, territorio, e governo soberano, a administracdo publica passou a

ter uma melhor organizacao e ficou mais evidente.

Importa frisar que o Estado refere-se a uma associacao politica, ou seja, a
totalidade da sociedade. J4 o governo se refere a uma forma de organizacdo que
gerencia 0s negoécios do Estado. (DIAS; MATOS; 2012 p.5)

No que tange ao Estado, de acordo com os artigos 40 e 41 do Cdédigo Civil, é
um ente personalizado, ou seja, pessoa juridica de direito publico.

Com relacao a forma do Estado, a federacéo foi adotada no Brasil para evitar
a concentracdo do poder decisorio. Cada ente federado, Unido, Estados, Municipios
e o Distrito Federal possuem capacidade democrética de determinar as prioridades a
serem atendidas e sua forma de atuacao.

Ja4 com relacdo aos sistemas de governo, no presidencialista, neste caso
adotado pelo Brasil, temos a figura de um presidente da republica com a divisdo dos
poderes, legislativo, executivo e judiciario. O presidente é chefe do poder executivo

federal e exerce-o com o auxilio dos ministros de Estado.

Quanto a forma de governo, o Brasil adota a republica caracterizada pela

possibilidade de escolha do presidente.

Ocorre que grande parte das decisdes do governo pertence ao legislativo, em
tese, com forca social, podendo, portanto, haver um desentendimento entre a
deciséo do presidente e a deciséo do parlamento.

De fato, € dever do Estado legislar, de forma a garantir uma ordem juridica,
administrar os recursos publicos de modo a atender as necessidades da sociedade e
julgar os conflitos de interesse de forma pacifica, aplicando sancdes caso

necessario.

Registra-se que o0 governo soberano deve administrar, tomar decisbes e

consequentemente buscar o bem estar da sociedade.



Devido a limitacdo de recursos a serem utilizados pelo Estado e ainda o
significativo niumero de demandas apontadas pela sociedade, tém-se a necessidade
de no minimo planejamento e critério suficientes para que sejam alcancados 0s

resultados com os recursos disponiveis.

1.1 Conceito de Administracdo Publica

Em se tratando de Administracdo Publica, esta € a tomada de decisGes sobre
quaisquer objetivos e consequentemente a aplicacdo dos recursos, norteado por

normas inicialmente estabelecidas.

Com relacao ao conceito da Administracdo Publica, para Maria Sylvia Zanella
Di Pietro “o vocabulo administragdo tanto abrange a atividade superior de planejar,

dirigir, comandar, como atividade subordinada de executar”. (2014, p. 49)
Jé para Marcelo Alexandrino e Vicente Paula (2013, p.19 e 20):

a administracdo publica em sentido formal, subjetivo e organico € o
conjunto de o6rgdos, pessoas juridicas e agentes que O nNOSSO
ordenamento juridico identifica como administracdo publica, n&o
importa a atividade que exercam (como regra, evidentemente, esses
orgdos, entidades e agentes que desempenham funcdo
administrativa) [...]

Administracdo publica em sentido material, objetivo ou funcional
representa o conjunto de atividades que costumam ser consideradas
proprias da fungdo administrativa. O conceito adota como referéncia
a atividade (o que é realizado), ndo obrigatoriamente quem a exerce.

Diante destes apontamentos, a Administracdo Publica pode ser entendida em
03 sentidos: o0 primeiro no que tange a reunido de 6rgados e agentes do Estado; o
segundo com relacdo a finalidade de atender as necessidades da sociedade; e

ainda a organizacao da estrutura administrativa do Estado.

1.2 Descentralizacdo Administrativa

Com o objetivo de realizar suas fungbes administrativas, o Estado as executa
por meio da centralizacdo e descentralizacdo através de 6rgaos, agentes e pessoas

juridicas.
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No caso da centralizagdo administrativa, o Estado executa fun¢des por meio
dos Orgaos integrantes da Administracdo direta, sem que haja interferéncia de outra
pessoa juridica na relacdo. Ou seja, € a pessoa juridica propria, representante do

Estado que desempenhara as atribuicoes.
Segundo GASPARINI (2012, p. 370):

Diz-se que a prestacdo ou a execucdo dos servicos publicos é
centralizada quando a atividade, sobre integrar o aparelho

7

administrativo do Estado, é realizada por meio dos 6érgdos que o
compBem, em seu préprio nome e sob sua inteira responsabilidade.

7z

De fato, a centralizacdo da administracdo é realizada pelo 6rgdo em seu

préprio nome e independente de regras ditadas por outros.

Considerando a obrigacdo do Estado em atender as demandas oriundas da
necessidade da populacdo, a centralizacdo da autonomia dificulta que éareas

prioritarias sejam atendidas.

Ja com relacd@o a descentralizacdo administrativa, ha a interferéncia de outra
pessoa juridica, que recebera as atribuicbes impostas pelo Estado para

desempenhar tarefas de natureza publica.

Tendo em vista a pluralidade politica e social do Brasil, cada ente federado
possui autonomia ligada ao seu proprio interesse e aptiddo para atuar de forma a
atender as prioridades de sua populacdo. Portanto, cada ente federado tem livre
arbitrio para definicAo em quais acdes ou programas sera empregado 0 recurso

publico.

Ademais, de acordo com Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, “ndo existe
subordinacéo, isto €, ndo ha hierarquia entre os diversos entes federados no Brasil.
A relacdo entre eles é caracterizada pela coordenacao, tendo, cada um, autonomia
politica, financeira e administrativa”. (2013, p.14). Ou seja, ha uma cooperac¢ao entre
os entes, de modo que cada um seja independente e de mesmo nivel de poder com

objetivos em comum.

No que tange a separagao de poderes, a Constituicdo Federal de 88
estabelece que o legislativo, executivo e judiciario sdo independentes e harménicos
entre si. Porém essa separacdo vem se desfazendo a cada tempo devido a

integracao e as fungbes em comum. Entéo, os poderes ficaram mais flexiveis e se
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assessoram, ou seja, exercem funcdes tipicas ou atipicas desempenhando papéis
de outros poderes, como por exemplo, a pratica do judiciario em legislar sobre

determinada matéria.

Dentre as fungbes do Estado, ha a criacdo de programas e projetos ou
chamemos de politicas publicas, que visam o bem comum da sociedade. E embora
haja autonomia de cada ente, as politicas publicas devem ser sélidas e com iguais
caracteristicas. Isto demonstra a organizagdo e um governo concreto com 0s

interesses publicos.

“‘Conforme se constata, a nogao de governo esta relacionada com a fungao
politica de comando, de coordenacao, de direcdo, e de fixacdo de planos e diretrizes
de atuacdo do Estado (as denominadas politicas publicas)’. (ALEXANDRINO,
PAULO, 2013, p. 15) Ou seja, 0 governo estabelece quais as prioridades de s&o
mandato seréo atingidas.

Portanto, a fungéo primordial do governo é administrar de forma organizada

as necessidades da populacéo visando sempre o bem comum da sociedade.

“A prestagdo dos servicos publicos € descentralizada na medida em que a
atividade administrativa (titularidade e execucdo) ou a sua mera execucdo é
atribuida & outra entidade, distinta da Administracdo Publica, para que a realize.”
(GASPARINI, 2012, p. 371) Neste caso, um exemplo seria um programa do
Ministério da Cultura, em que ocorre a descentralizacdo para um determinado

municipio e este deve ser o responsavel pela execuc¢ao do referido programa.

Quanto a legalidade, o Decreto-Lei n°® 200/69, art. 6°, inciso lll, ao disciplinar a
“‘Reforma Administrativa Federal”, trouxe como um dos principios fundamentais da

Administracdo Federal a “descentralizagdo administrativa”.

Ainda no art. 4°, dividiu a Administracdo Publica entre direta e indireta. A
Administracdo publica direta compreende os proprios érgados do poder executivo
como a presidéncia e 0s ministérios. Ja a Administragdo Pdublica indireta

compreende empresas publicas, autarquias e sociedades de economia mista.
Para Odete Medauar (2014, p. 73):

a descentralizacdo administrativa significa a transferéncia de poderes
de decisdo em matérias especificas a entes dotados de
personalidade juridica propria. Tais entes realizam, em nome préprio,
atividades que, em principio, ttm as mesmas caracteristicas e 0s
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mesmos efeitos das atividades administrativas estatais. A
descentralizacdo administrativa implica, assim, a transferéncia de
atividade decisoria e ndo meramente administrativa.

Desse modo, ao definir as caracteristicas para a execucdo da atividade
descentralizada, a Unido também transfere a atividade deciséria e faz com que a
politica publica seja implementada de forma una, de maneira que em qualquer

municipio que possui tal politica sera executada da mesma forma.

Através da descentralizacdo hd um melhor gerenciamento do setor publico,
tendo em vista que o governo local possui uma capacidade maior para investimentos
publicos nas preferéncias da sociedade. Como por exemplo, municipios que
possuem um déficit de espacos para desenvolvimento do lazer, ou entdo um
municipio que sofre com o desmatamento do meio ambiente e necessita de

campanhas educativas.

A descentralizacdo faz com que o gestor local opte por utilizar recursos
publicos em politicas necessarias para sua localidade, fazendo com que o0s
programas do governo se tornem onipresentes e atinjam o maior numero de

beneficiados possivel.
Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2014, p. 482):

a descentralizacdo administrativa ocorre quando as atribuicdes que
os entes descentralizados exercem sé tém o valor juridico que lhes
empresta o0 ente central; suas atribuicbes ndo decorrem, com forca
propria, da Constituicido, mas do poder central. E o tipo de
descentralizag&o propria dos Estados unitarios, em que ha um centro
Unico de poder, do qual se destacam, com relacdo de subordinacéo,
os poderes das pessoas juridicas locais.

De fato, conforme observado pela autora, o desenvolvimento da atividade
pelo descentralizado ndo nasce na Constituicdo. O 6rgao que recebe a obrigacéo de

fazer executa de acordo com as diretrizes estabelecidas pelo poder central.
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2 CONVENIOS ADMINISTRATIVOS

De modo a viabilizar suas acdes pela descentralizacdo administrativa, a
Administracdo Publica estabelece a formalizacdo de instrumentos para materializar
suas parcerias através das transferéncias voluntarias de recursos or¢camentéarios e

financeiros.

Dentre tais instrumentos temos os Convénios, Termos de Parceria, Termo de
Execucdo Descentralizada, Termos de Cooperacdo e Termo de Fomento. Sendo

que estes dois ultimos seréo tratados de forma comparativa no capitulo 3.
2.1 Conceitos

No que se refere as transferéncias de recursos, identifica-se 03 modalidades
no ambito da unido: a transferéncia voluntaria, a qual veremos a seguir; e a

transferéncia obrigatorias legal e a transferéncia obrigatéria constitucional.

A transferéncia legal é estipulada por lei, sem que haja andlise de
conveniéncia por parte do administrador, como por exemplo, transferéncias para o
Programa de Aceleracdo do Crescimento criado pela Lei 11.578/2007. Ja a
transferéncia constitucional, como o proprio nome diz, tem previsdo na Constituicdo

Federal, e independe de acordo, como por exemplo, a reparticdo de um imposto.

De acordo com o art. 25, caput da Lei Complementar n°® 101/2000, mais
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, a transferéncia voluntaria é “a
entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacéo, a titulo de
cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacdo

constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude”.

Ocorre que o instrumento mais adequado para a transferéncia voluntaria,
conforme veremos a seguir, € o convénio. Embora nada impeca que sejam aplicados

0s demais instrumentos de parceria.

O convénio surge como forma de repasse de recursos para, como por
exemplo, a realizagdo de uma pesquisa, a execugcédo de um programa voltado para a

educacédo ou a realizacao de obra para criacdo de um ginasio de esportes.
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Com relacdo ao conceito de convénio, Hely Lopes Meireles (2014, apud)

define convénios administrativos como:

acordos firmados por entidades publicas de qualquer espécie, ou
entre estas e organizacdes particulares, para realizacdo de objetivos
de interesse comum dos participes. Ou seja, € instrumento de
parceria com o objetivo comum de atender determinada politica
publica, mediante a transferéncia voluntaria de recursos.

De fato, o referido autor frisa que 0s convénios sédo acordos, conforme a

redacao do Decreto n® 6.170/2007 que considera convénios como:

acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotacbes consignadas nos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como
participe de um lado 6rgdo ou entidade da administracdo publica
federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgdo ou entidade da
administracdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou
indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a
execucdo de programa de governo, envolvendo a realizacdo de
projeto, atividade, servi¢o, aquisi¢cdo de bens ou evento de interesse
reciproco, em regime de mutua cooperacao.

De forma a complementar, Maria Sylvia Zanella di Pietro define convénio
como “forma de ajuste entre o Poder Pubico e entidades publicas ou privadas para a
realizacdo de objetivos de interesse comum, mediante mutua colaboracao” (2014, p.
352). E continua (2014, p. 354):

0 convénio ndo se presta a delegacdo de servico publico ao
particular, porque essa delegacdo é incompativel com a prépria
natureza do ajuste; na delegacao ocorre a transferéncia de atividade
de uma pessoa para outra que ndo a possui; no convénio,
pressupfe-se que as duas pessoas tém competéncias comuns e vao
prestar mutua colaboracao para atingir seus objetivos.

7

Portanto, o convénio € utlizado para aplicacdo de politicas publicas
implementadas pela administracdo federal, transferindo autonomia e objetivando

alcancar o maximo de beneficiarios possiveis.

Ademais, vale conceituar os agentes responsaveis envolvidos no decorrer do
convénio, sendo eles: Proponente, Concedente, Convenente, Interveniente e

executor.

Apbs a celebracdo da parceria, proponente e convenente se transformam no

mesmo participe. O proponente € o 6rgdo da administracdo publica, direta ou
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indireta de qualquer esfera do governo ou entidade sem fins lucrativos que
demonstra possuir capacidade técnica e operacional para cumprir com o objeto da

parceria mediante a apresentacdo de proposta para celebracdo de convénio.

O Concedente é o 6rgdo da administracdo publica direta ou indireta,
idealizador da politica publica responsavel pela transferéncia dos recursos e

descentralizacdo da autonomia para a execucdo de um objeto.

No que tange ao Interveniente, este é uma terceira pessoa que participa do
convénio visando assumir obrigagcbes em nome proprio ou prestar consentimento.
Seria a ideia de um avalista no direito privado. Como por exemplo, Governos de
Estados s&o intervenientes de suas secretarias estaduais, assumindo assim,

responsabilidade solidaria.

2.2 Natureza Juridica

Apesar dos contratos e convénios serem confundidos, ha uma primordial
diferenga entre eles: enquanto nos contratos ha interesses diferentes, nos convénios

0s interesses sao mutuos, reciprocos.

Além desta, a doutrina aponta algumas diferencas entre convénios e

contratos. Para Maria Sylvia Zanella di Pietro (2012, p. 236):

1. Nos convénios h& objetivos institucionais comuns, como por exemplo, a

pesquisa ou um estudo;
2. Nos convénios os participes possuem competéncias institucionais comuns;
3. Nos contratos as vontades sao antagonicas;
4. Nos contratos existem partes e nos convénios participes;

5. Nos convénios ha auséncia de vinculagcéo contratual, ou seja, 0 convenente

pode denuncia-lo antes mesmo do término da vigéncia.

Com relacdo ao item 1, os objetivos nos convénios sdo comuns, pois seu
resultado sera de grande importancia para ambos. No exemplo da pesquisa: a Unido
celebra convénio com algum municipio visando o fomento da pesquisa sobre as
causas do aumento na dengue naquela regido especifica. Com esse resultado a

Unido demonstra a importancia com a saude e sua prevencao em outras localidades
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também e o municipio ao invés de investir boa parte do orcamento na compra de

medicamento, pode investir com um custo mais baixo nas campanhas educativas.

Quanto ao item 2, embora as obrigacdes de cada participe sejam diferentes
as competéncias sao iguais, de modo que ambos possuem a mesma capacidade
técnica para executar um programa. Ocorre que, trazendo ainda o exemplo anterior,
0 municipio possui mais conhecimento da regido, facilitando para o cumprimento do

objeto pactuado no convénio.

Um dos principios dos contratos é autonomia de vontade. No contrato de
forma geral cada parte possui um objetivo. Por exemplo, a prestacao de servigo de
uma parte e 0 consequente recebimento do valor correspondente para outra parte.
Portanto, conforme item 3 as vontades dos contratos sdo antagbnicas, enquanto nos

convénios séo reciprocas.

7

Com relacdo ao item 4, ndo é somente uma questdo de nomenclatura, o
termo participe da a conotacdo de parceiros ou cooperados. Ja o termo “parte” traz a

ideia de independéncia ou cada um por si.

Por fim, com relacdo ao item 5, o participe ndo esta obrigado a permanecer
com o convénio até o fim da vigéncia, ambos podem optar em qualquer momento

em encerrar a parceria.

Outras divergéncias entre convénios e contratos administrativos sdo que, com
relacdo ao primeiro ndo ha necessidade de licitacdo para celebracdo enquanto no
segundo € obrigatério nos casos apontados pela Lei 8.666/93. No contrato
administrativo é vedada a transferéncia antecipada de recursos sem a comprovagao
da despesa realizada, jA nos convénios o recurso € repassado anteriormente ao
cumprimento das metas e etapas previstas. No que tange aos convénios, é
necessaria a prestacdo de contas fisica e financeira enquanto nos contratos a mera
prestacao dos servicos ja satisfaz a prestacdo de contas. No convénio é vedada a

possibilidade de fins lucrativos, j& no contrato € admissivel a presenca de lucro.

Conforme Celso Antdnio Bandeira de Melo (apud PIETRO, 2012, p. 237), o
contrato administrativo:
€ um tipo de avenca travada entre a administracdo e terceiros, a

qual, por forma de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a
permanéncia do vinculo e as condi¢des preestabelecidas assujeitam-
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se a cambidveis imposi¢cdes de interesse politico, ressalvados os
interesses patrimoniais do contratante privado.

De fato, o contrato administrativo € uma relacao juridica bilateral em que de
um lado h& o interesse politico e de outro o interesse financeiro, mediante as

clausulas estabelecidas pelas partes.

JA nos convénios, os participes buscam juntos os beneficios para a

coletividade, possuem mutua cooperacao.

Por fim, resta claro que conforme exposto, a natureza juridica do convénio é
um acordo, pois possui objetivos e interesses comuns. Ademais as obrigacoes
nascem para serem cumpridas e em caso de descumprimento o participe sera

responsabilizado.

2.3 Principios

No que tange aos principios, estes sdo a base para a fundamentacdo de uma
norma ou conduta e ainda, sdo a esséncia para alcancar a moral e 0s bons

costumes.

Com relacdo aos convénios se aplicam os mesmos principios da
administracdo publica, expostos no art. 37 da ConstituicAo Federal de 1988:
Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia. Além destes, séo

utilizados outros apontados pela doutrina, conforme demonstrado a seguir.

2.3.1 Principio da Legalidade

Embora devesse evitar a grande quantidade de positivacdo das normas e o
aumento da burocracia no servico publico, a auséncia de normativos causa a
liberdade de atuacdo dos agentes publicos, podendo prejudicar a movimentacdo da

maquina politica.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “a Administracdo Publica ndo pode, por
simples ato administrativo, conceder direitos de qualquer espécie, criar obrigacdes

ou impor vedacdes aos administrados; para tanto, ela depende de lei.” (2014, p. 65).
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Efetivamente, o principio da legalidade visa exigir que os atos praticados por
agentes publicos estejam respaldados por lei, ou seja, a administracdo publica

depende da lei para praticar qualquer ato administrativo.
Segundo Didgenes Gasparini (2012, p. 61):

Qualquer acéo estatal sem o correspondente calgo legal, ou que

exceda ao ambito demarcado pela lei, € injuridica e expde-se a
anulacdo. Seu campo de ag¢do, como se vé, é bem menor que o do
particular. De fato, este pode fazer tudo que a lei permite e tudo que
a lei ndo proibe; aquela s6 pode fazer o que a lei autoriza e, ainda
assim, quando e como autoriza.

Desse modo, qualquer ato da administracdo puUblica que ndo esteja
respaldado pela lei serd nulo. A forma de agir e quando agir deve estar

expressamente previsto em normativos.

Para a elaboracéo de convénios é necessaria a previsao legal do instituto e o
cumprimento das disposi¢cdes normativas, como por exemplo, a atencao as regras

orcamentérias e condi¢bes para celebracao.
2.3.2 Principio da Impessoalidade

O convénio deve pensar no bem geral dos cidadaos e deve ter como objeto
atingir todos os tipos de pessoas sem discriminacbes em nome do Estado
Democratico de Direito.

E com esse objetivo que o principio da Impessoalidade impede que o gestor
publico beneficie ou imponha barreiras ao atendimento de parte da populacdo com

seus programas e projetos.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “exigir impessoalidade da Administragao
tanto pode significar que esse atributo deve ser observado em relacdo aos
administrados com a prépria Administragao” (2012, p. 62). Esta relacionado com a
atividade administrativa do Estado em beneficiar ou prejudicar alguém. O que deve
prosperar € o interesse publico.

Para Di6genes Gasparini, (2012, p. 63):

a impessoalidade, isto é, o ato administrativo, ndo deve ser

elaborado tendo como objetivo a pessoa de alguém. Nao pode ser
dirigido com o intuito de beneficiar esta ou aquela pessoa, esta ou
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aquela empresa. Caso tipico de pessoalidade que deve sofrer
sancao do Direito Administrativo foi a concorréncia para a construgao
da ferrovia norte-sul, onde ja se sabia com antecedéncia 0s
ganhadores das ‘concorréncias publicas’ de todos os trechos, pois foi
usado o critério pessoal ao invés da impessoalidade que ora a
Constituicao obriga.

Portanto, o objetivo de atender as necessidades da sociedade e do bem
comum nédo pode ser direcionados utilizando-se do critério pessoal, tanto para

beneficiar ou prejudicar alguém.

2.3.3 Principio da Moralidade

Em se tratando de transferéncia voluntaria de recursos, a moral e a ética no
servigo publico devem prosperar. O principio da moralidade se preocupa com a

coisa publica, no que tange a geréncia e atuacao de seus administradores.

O administrador deve averiguar em sua conduta os critérios de justica,

conveniéncia e oportunidade.
Para o autor Diégenes Gasparini (2012, p. 64):

a moralidade administrativa esta intimamente ligada ao conceito do
bom administrador, aquele que, usando de sua competéncia,
determina se ndo so6 pelos preceitos legais vigentes, como também
pela moral comum, propagando pelo que for melhor e mais (til para o
interesse publico. Por essa razdo, veda-se a Administracdo Publica
qualquer comportamento que contrarie 0s principios da lealdade e
boa-fé.

Jéa para Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo (2013, p. 190):

“é importante compreender que o fato de a constituicao haver erigido

a moral administrativa em principio juridico expresso, permite afirmar
gue ela é um requisito de validade do ato administrativo, e no de
aspecto atinente ao mérito. Vale dizer que, um ato contrario a moral
administrativa ndo esta sujeito a uma analise de oportunidade e
conveniéncia, mas uma analise de legitimidade, isto €, um ato
contrario & moral administrativa € nulo, e ndo meramente inoportuno
ou inconveniente”.

Efetivamente, tais autores trazem um seguimento do principio da legalidade
no sentido de: se for legal esta incluso a moral. De certo modo sim, mas vale

registrar que a moral vai além da legalidade.
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Diante das normas o administrador deve optar pelo comportamento que vai
de encontro com a moral da sociedade ou o grupo determinado o qual esta se

administrando.

2.3.4 Principio da publicidade

Em meio a tantas noticias de corrupcdo e cobranca da populacdo, a
legislacdo vem se atualizando para garantir a transparéncia com a utilizacdo dos
recursos publicos e atualmente com o acompanhamento e fiscalizacdo dos
convénios tem-se dificultado a pratica de acBes que vao contra o principio da
moralidade.

Para Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo (2013, p. 195):

nao se pode dizer sequer que o ato ja esteja inteiramente formado
(perfeito) enquanto ndo ocorre a sua publicacdo, mas hipoteses em
gue esta é obrigatéria, vale dizer, o ato que obrigatoriamente deva
ser publicado é um ato imperfeito (ndo concluido) enquanto sua
publicagdo ndo ocorre.

Com efeito, um ato imperfeito, como registrado pelo autor se caracteriza ato
de improbidade administrativa. Por outro lado, a auséncia de publicagcdo e

divulgacao dos atos publicos fere ao principio da publicidade.

No que tange ao convénio, sua formalizacdo e seus atos posteriores deverao

ser publicados no Diario Oficial da Unido para que inicie sua eficacia.
Os efeitos da publicagéo séo:

presumir o conhecimento dos interessados em relagdo ao
comportamento da Administracdo Publica, direta, indireta e
fundacional; desencadear o decurso dos prazos de interposicdo de
recursos; marcar o inicio dos prazos de decadéncia e prescrigéo, e;
impedir a alegagédo de ignorancia em relagdo ao comportamento da
Administracdo Publica direta e indireta. (GASPARINI, 2012, p. 67)

Conforme se verifica, € de extrema importancia o ato da publicacéo, pois visa

dar transparéncia e validade dos atos praticados.
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2.3.5 Principio da eficiéncia

Este principio foi inserido no rol constitucional pela Emenda n°® 19/98 relativa a
reforma do Estado. Vale destacar que, em uma sociedade livre de corrup¢éo nédo é
necessario deixar expressamente estabelecido que a eficiéncia seja um principio a

ser seguido.

No servi¢co publico ndo pode haver desperdicio de dinheiro publico, deve ser
perfeito, impor presteza e deve ser satisfatorio aos administrados. O recurso a ser
repassado pela transferéncia voluntaria ndo pode ser aguém nem insuficiente para a

implantacéo da politica publica.
De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012, p. 75):

o principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode
ser considerado em relacdo ao modo de atuagédo do agente publico,
do qual se espera o melhor desempenho possivel de suas
atribuicdes, para alcangar os melhores resultados; e em relagdo ao
modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administragdo Publica,
também com o mesmo objetivo de alcancar os melhores resultados
na prestagéo do servigo publico.

Contudo, em que pese a opinido da ilustre autora, entende-se que ha
somente um aspecto, pois na propria atuacdo do agente publico estd enquadrado

também o seu desempenho de estruturar e organizar a Administracao Publica.

A eficiéncia é diferente de efetividade e eficacia. A primeira se refere ao
desempenho do agente publico. Ja a efetividade relaciona as metas impostas com
os resultados obtidos e a eficacia leva em consideracdo o alcance de metas

independente dos recursos utilizados para tal.

O efeito desejado dos convénios € produzir bons resultados. Para atender ao
principio da eficiéncia o objeto do convénio deve ser cumprido com qualidade, boa

prestacdo dos servicos e custos compativeis.
Segundo Didgenes Gasparini (2012, p. 76):

As atribuicbes devem ser executadas com perfeicdo, valendo-se das
técnicas e conhecimentos necessarios a tornar a execucao a melhor
possivel, evitando sua repeticdo e reclamos por parte dos
administrados. Ademais, a realizacédo cuidadosa das atribuicbes evita
desperdicio de tempo e de dinheiro publicos, tdo necesséarios na
época atual. Por fim, tais competéncias devem ser praticadas com
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rendimento, isto € com resultados positivos para o servigo publico e
satisfatérios para o interesse da coletividade.

De fato, o administrador deve prezar sempre pela eficiéncia e resultados

satisfatorios diante da utilizacdo dos recursos publicos.

2.4 Legislacao Aplicavel

O convénio foi positivado em diversas legislacoes esparsas, e em decorréncia
da necessidade do gestor publico e a grande demanda das parcerias, foram

sofrendo atualizacdes.

No 83°, do art. 13 da Constituicdo Federal de 1967 havia a previsao legal para
os convénios dispondo que “para a execucao, por funcionarios federais ou
municipais, de suas leis, servicos ou decisbes, os Estados poderédo celebrar

convénios com a Uniao ou os Municipios”.

Ja a atual Constituicdo de 1988, nao trouxe o mesmo dispositivo, porém na

Emenda Constitucional n® 19/98 alterou a redacgao do art. 241 determinando que:

a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo
por meio de lei, os consorcios publicos e os convénios de
cooperagdo entre os entes federados autorizando a gestdo
associada de servigcos publicos, bem como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos.

O convénio nasceu como forma de descentralizacdo as unidades federadas,

conforme exposto no Decreto-lei n°® 200/67 em seu art. 10 §5°.

Considerando o cunho financeiro de um convénio, quando se tratar de regras
gerais de orcamento, deve-se levar em consideracdo a Lei 4.320/64, que dispde
sobre determinacdes quanto as receitas e as despesas.

Ha também a previsdo de convénios no Coédigo Tributario Nacional, tanto no
art. 83 quanto no art. 100, ja trazendo a destinagdo dos convénios para “assegurar
ampla e eficiente coordenacdo dos respectivos programas de investimentos e

servigos publicos”.

Em 1986, houve a edicdo do Decreto Federal n® 93.872, dispondo sobre a

operacionalizacdo das despesas publicas relativa aos recursos empenhados,
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liquidados e pagos destinados a convénios e contratos administrativos, bem como a

primeira caracterizacao do convénio, diferenciando-o dos contratos, em seu art. 38.

Ao convénio também €& aplicada a Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos n° 8.666/93 no que couber de acordo com o art. 116, principalmente
para o acompanhamento e fiscalizacdo das compras e contratacdes realizadas pelos

convenentes no decorrer da execugéo.

Em 1997, a Secretaria do Tesouro Nacional, expediu a Instru¢cdo Normativa n®
01/97, visando normatizar exclusivamente a celebracdo de convénios. Ocorre que
apos acorddo do TCU fora necessario atualizar tal instru¢do, tendo em vista as

fragilidades encontradas quando das andlises das prestacdes de contas.

Cabe também mencionar a Lei de Responsabilidade Fiscal, n® 101/2000 que
traz um capitulo destinado as transferéncias voluntarias, impondo normas a serem

observadas quando da celebracdo de convénios.

Em 2007, surge o Decreto n°® 6.170, revogando o Decreto Federal n°® 93.872 e
inaugurando uma nova fase, que dispde sobre as normas relativas as transferéncias

voluntérias de recursos da unido mediante convénios e contratos de repasse.

Dentre as disposigdes do Decreto n° 6.170/07, inclui celebrag&o de convénios
com entidades privadas sem fins lucrativos, estabelece valor minimo para
celebragdo de convénio de R$ 100.000,00, inaugura o Sistema de Gestdo de
Convénios, Contratos de Repasse e Termos de Parceria (SICONV), estabelece que
o recurso do convénio serd depositado em instituicdo financeira controlada pela
unido, estabelece também que o0s convénios devem observar os principios da

administracdo publica, entre outros.

No ano seguinte, surge a Portaria Interministerial n® 127/2008 que estabelece
as normas para a execucédo das disposi¢cdes apontadas no Decreto 6.170/07, sendo
revogada quatro anos depois pela Portaria Interministerial n® 507/2011.

De modo geral, a Portaria Interministerial n® 507/2011 n&o alterou muito a
Portaria Interministerial n® 127/2008, porém, trouxe maior énfase na transparéncia,
reducdo do custo operacional e efetividade na fiscalizacdo e controle e € hoje, o

principal ato normativo a respeito das transferéncias voluntarias da Uniéo.
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Algumas das novidades da Portaria Interministerial n°® 507/2011 foi o capitulo
sobre as definicbes de competéncias e responsabilidades para a execucao de obras
e servigos, permissao para elaboracdo de subconveniamento, bem como inovacdes

nas condicdes de celebracdo de convénios.

Embora ndo seja especifica para normatizar convénios, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias deve ser observada sempre quando da celebracdo de parcerias, pois

traz condicdes e diretrizes para a realizacdo das transferéncias voluntarias.

2.5 Fases dos Convénios

Via de regra, o convénio € composto de 04 fases:

a) Proposicao;
b) Celebracéo;
c) Execucéo;
d) Prestacéo de Contas Final,

Em alguns casos, pode ocorrer a necessidade de instaurar a chamada
“tomada de contas especial” como veremos a seguir.

Embora os doutrinadores ndo considerem a extincdo do convénio como uma
5° fase, iremos trazer as possibilidades de extincdo do convénio, bem como o seu

controle que deve ocorrer durante todas as fases.

2.5.1 Da Proposicao

Apbs a sancédo da Lei Orcamentéria Anual, os 6rgaos divulgardo no SICONV,
os programas destinados a celebracdo dos convénios, bem como as exigéncias para

proposicao, os procedimentos e os critérios adotados.

Para iniciar a fase da proposicdo, o proponente devera estar credenciado no
SICONV que possibilitard a participagdo em chamamentos publicos para os

programas federais disponiveis.

Registra-se que, chamamentos publicos sdo como processos seletivos das
propostas, em que é langado um edital com os critérios, objetivos e condi¢des gerais

dos programas.
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Vale destacar que os chamamentos publicos sdo somente obrigatérios para a
formalizacdo de parcerias com entidades sem fins lucrativos e para os demais

podem optar pela realizacdo ou ndo da selecao.

Registra-se que o SICONV é o sistema em que deverdo constar todas as
informacdes do convénio disponiveis para a consulta de qualquer cidadao
interessado. Este sistema visa combater as irregularidades praticadas na
formalizacdo e execucdo dos convénios, sendo essencial para o controle dos

recursos publicos repassados as entidades.

O SICONV entrou em operacdo no dia 1° de setembro de 2008, momento em
gue passou a ser obrigatéria a sua utilizacdo para todos os atos praticados no

ambito dos convénios.

Atualmente, o SICONV opera com a modalidade OBTV (Ordem Bancéria de
Transferéncias Voluntarias). Consiste em ordem de pagamento, das despesas
relacionadas ao convénio, emitida via SICONV, encaminhada ao Sistema Integrado
de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI) com posterior
encaminhamento a instituicdo bancaria que fara o pagamento diretamente na conta

corrente do beneficiario final.

Com essa modalidade, houve uma melhora significativa nas analises de
prestacdo de contas e principalmente na transparéncia da utilizacdo dos recursos
publicos, pois, por exemplo, o convenente s6 consegue efetuar o pagamento de uma
despesa se tiver comprovado 0 processo de aquisicado realizado e consequente
emissédo de documento de liquidacao (nota fiscal, recibo, contracheque).

Retornando a fase de proposicéo, o proponente deve apresentar Proposta de
Trabalho, de acordo com as diretrizes do projeto que esta requerendo, a qual sera
analisada pelo 6rgdo concedente. Caso seja recusado, sera informado no SICONV o
indeferimento da proposta e em caso de positivo inicia-se 0 processo de
cadastramento que consiste na apresentacao das documentagOes para celebracéo,

inclusive na elaboragao do Plano de Trabalho.

7

A proposta de trabalho é um documento preparatério para o Plano de
Trabalho.

O Plano de Trabalho serve como base para a execugdo do convénio,

estabelecendo metas e etapas de aspecto financeiro e operacional, que deverao ser
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cumpridas e devem conter no minimo os itens constantes do art. 25 da Portaria
Interministerial n® 507/2011.

Do plano de trabalho constara também o objeto do convénio e a justificativa
para elaboragéo. A descricdo do objeto deve ser clara e evitar a incluséo de
minucias.

Juntamente com o Plano de Trabalho, o proponente apresentara Projeto
Basico ou Termo de Referéncia com esteio na Lei 8.666/93, devendo ser Projeto
Bésico em casos de obras e servicos de engenharia e Termo de Referéncia em
casos de aquisicOes de bens e servicos de modo geral. Esses documentos visam

apresentar um detalhamento maior sobre atividades que serdo executadas.

Na esfera das entidades privadas sem fins lucrativos, € obrigatéria, também, a
demonstracdo de capacidade técnica e operacional relacionada ao objeto proposto

nos ultimos trés anos.

Ainda no ambito da proposicéo, a Lei de Responsabilidade Fiscal prevé a
necessidade de uma contrapartida da entidade proponente, ou seja, um percentual
estabelecido pela Lei de Diretrizes Orcamentarias que devera ser calculado em cima

do valor global do convénio.

Finalizando essa fase, tem-se a necessidade do empenho dos recursos que

serdo utilizados para a execucéo do objeto.

E essencial para a administracéo publica que, de acordo com a Lei Federal n°
4.320/64, realize empenho prévio a celebracdo de convénio ou realizagdo de
despesa. O empenho deve ser feito para reservar um valor especifico no orgamento

do 6rgao para assumir as obrigacBes com seus programas.
2.5.2 Da Celebracéo

Para celebracdo de um convénio faz-se necessario alguns requisitos de plena
regularidade e adimpléncia do oOrgdo convenente. O art. 38 da Portaria
Interministerial 507/2011, concomitantemente com a Lei Complementar n°® 101 de

2000 e Lei de Diretrizes Orcamentarias vigente trazem esses requisitos.

Aléem disto, ha vedacdes impostas pelas legislacdes quanto a realizacédo de

transferéncias voluntarias por parte da uniao.
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7

Utilizando-se do principio da economicidade, é vedada a celebracdo de
convénios com valor inferior a R$ 100.000,00 (cem mil reais), considerando o alto
custo para gestdo dessas parcerias torna-se inviavel a celebracdo de um convénio

com valor irrisério.

Em respeito ao principio da moralidade, é vedado também a formalizacdo de
convénio que tenha como dirigente do convenente, membros dos poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, membros do Ministério Puablico e do Tribunal de
Contas da Unido, servidores publicos, bem como seus respectivos cOnjuges e
parente até 2° grau.

N&o faz muito sentido a unido firmar convénio com ela mesma, portanto, é
vedada a celebracdo de convénio com 6rgao ou entidade da administracdo publica
federal. Porém, h& possibilidade de transferéncia voluntéria para outros 6rgdos da
administracdo federal e se da4 por meio de termo de coopera¢do, com regime
diferenciado, como por exemplo, repasse de um determinado Ministério para uma

Universidade, ambos 6rgaos federais.

Ha também a impossibilidade de celebracdo de convénios com entidade
inadimplentes no Cadastro Unico de Convenentes (CAUC). A inadimpléncia colabora
para o pré-conceito de que a entidade ndo possua capacidade técnica e operacional

para receber recursos publicos e utiliza-lo adequadamente.

Conforme dito anteriormente que o convénio ndo tem finalidade lucrativa e
que ambas as partes buscam o mesmo fim, é vedada a celebracdo de convénios

com pessoas fisicas ou entidades privadas com fins lucrativos.

E vedada também a realizacdo de servicos e obras com recursos externos
desde que o recurso ja esteja destinado em uma operacdo de crédito. Essa
preocupacao visa evitar que no decorrer a execugdo da obra, esta seja interrompida
por depender de recursos de terceiros.

Ademais, é necessario que a entidades convenentes tenham capacidade e
tenha vinculacdo com o tema proposto no projeto. Portanto é vedada a celebracdo

com entidade que possua interesse divergente do programa tratado.

Buscando o equilibrio fiscal, € vedada a celebracdo de convénios quando “a
soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto de parcerias

publico-privadas ja contratadas por esses entes tenham excedido, no ano anterior, a
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1% (um por cento) da receita corrente liquida do exercicio ou se as despesas anuais
dos contratos vigentes nos 10 (dez) anos subsequentes excederem a 1% (um por

cento) da receita corrente liquida projetada para os respectivos exercicios.

Ha ainda a possibilidade de celebracdo condicional da parceria que devera

ser cumprida pelo convenente posteriormente sob o efeito suspensivo.

Apés a aprovacao do Plano de Trabalho pela area técnica, a celebracéo
devera ser submetida a analise da area juridica do 6rgdo concedente para analise

guanto a sua validade.

7

Registra-se que o convénio € necessario ser revestido de formalidade. E
entdo neste momento em que 0 proponente passa a ser convenente pelo simples

fato da assinatura do termo.

O Termo de Convénio como é chamado, € instrumento revestido de clausulas
obrigatérias e facultativas que expressa a vontade mutua dos participes,
estabelecendo obriga¢gbes para ambas as partes.

Dentre as clausulas obrigatorias tém-se: o objeto, as obrigacfes, as dotacdes

orcamentarias, vigéncia, cronograma de desembolso, entre outras.

7

O “objeto” é a peca-chave do convénio. E em torno dele que s&o
estabelecidas as metas e etapas que serdo cumpridas.

Serao definidas obrigacdes para o concedente, convenente e interveniente se
for o caso. As obrigacdes sao tarefas que deverdo ser cumpridas para a execucao

regular do objeto pactuado.

Quanto as dotacdes orcamentérias, sera indicado o valor correspondente por
cada ente e sua respectiva natureza de despesa e acdo financeira referente ao

programa.

Ja o cronograma de desembolso dispord dos valores de cada parcela e a

previsao de pagamento, informando més e ano correspondente.

Colocando fim a celebracao, inicio da execucdo e seguindo o principio da
publicidade, o extrato do convénio devera ser publicado no Diario Oficial da Uniédo

em até 20 dias da data de sua assinatura.
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2.5.3 Da execucéo

A execucdo do convénio se resume na busca pelo cumprimento do objeto

proposto adotando as diretrizes do programa e o plano de trabalho previsto.

Para que se inicie a execucao € necessaria a liberagdo dos recursos por parte
do concedente e o depoésito da contrapartida por parte do convenente. Tal liberacéo
se darda de acordo com o cronograma de desembolso pactuado que podera
determinar, por exemplo, que 0S recursos sejam repassados em duas ou mais

parcelas ou em um determinado més.

Ressalta-se que sera aberta uma conta especifica para o convénio e
enguanto ndo movimentados, esses recursos deverdo estar aplicados em caderneta

de poupanca ou em fundo de aplicacdo de curto prazo.

A utilizacdo dos recursos previstos deve esta regularmente aplicado ao plano
de trabalho aprovado. Porém, nada impede que no decorrer da execucdo existam
ajustes que deverao, obrigatoriamente, ser autorizado pelo concedente.

O objeto do convénio ndo podera ser alterado, desde que para exclusdo ou
ampliacdo de metas previstas, conforme disp6e a Portaria Interministerial n°
507/2011.

O ajuste do convénio que importe na alteracdo do Termo de Convénio devera
ser feita através de um Termo Aditivo que passard pelas mesmas fases da
celebracdo: apresentacdo do pleito, analise técnica, analise juridica, assinatura do

termo e publicacao.

Outro ajuste que demanda a elaboracdo de um termo aditivo é a prorrogacdo
da vigéncia. O convénio deve ser formalizado com um tempo de vigéncia suficiente
para o cumprimento do objeto proposto, nem para mais e nem para menos. Porém,
podem ocorrer eventos que prejudiquem a execu¢do no periodo previsto e para

compensar € necessaria a prorrogacao da vigéncia.

No que tange a utilizacdo dos recursos, no SICONV estara disponivel um
cronograma fisico da execu¢do com as metas e etapas que deverdo ser cumpridas e

um plano de aplicacdo detalhado das despesas relativas ao convénio.
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Conforme dito anteriormente, devera ser adotada a Lei 8666/93 para as
compras e servicos realizadas para o cumprimento do objeto. No decorrer da
execucdo, serdo inseridos no SICONV a comprovacdo da licitacdo realizada, o
contrato, os documentos de liquidagéo, entre eles: folha de pagamento, nota fiscal,
recibo e as movimentag@es financeiras que demonstrardo os destinatérios finais da

despesa.

A execucdo devera ser acompanhada e fiscalizada por um responsavel do
orgdo concedente, que, caso necessario, tomara medidas necessdarias para a

regularizacdo das falhas observadas, buscando a plena execucao da parceria.

Vale registrar que, o acompanhamento e fiscalizagcdo das parcerias pelo
concedente sera por meio do SICONV onde devera registrar todas as irregularidades
apresentadas e limitar um prazo para a resposta ou regularizacdo por parte do

convenente.

Nada impede, e € aconselhavel, que os concedentes elaborem métodos de
acompanhamentos das parcerias firmadas e avaliacdo de suas politicas publicas

para se respaldar contra denlncias aos 6rgaos de controle.

2.5.4 Da extingédo

A principio, os convénios serdo extintos apdés o cumprimento do objeto

pactuado.

Porém, considerando que o convénio € um acordo entre participes, estes
poderdo a qualquer momento desistir da parceria e encerrar o convénio. O termo

dado a essa extingao € “Denuncia”.

Por outro lado, em caso de ndo cumprimento de uma das obrigacdes, 0

convénio podera ser encerrado, que se da por meio da “Rescisao”.

No caso da dendncia, os participes serdo responsaveis pelas obrigacdes até
onde se extinguiu o convénio. Ja quanto a rescisao, dependendo da obrigacdo que
deixou de ser cumprida, podera ser instaurada a Tomada de Contas Especial para

verificagdo de possiveis danos.
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2.5.5 Da Prestacao de Contas

Colocando fim parceria, a prestacdo de contas tem previsdo constitucional no

paragrafo unico do art. 70 da CF 88.

Embora com o advento do SICONV a prestacdo de contas do convénio &
simultanea, faz-se necessaria a apresentacdo da prestacdo de contas final
demonstrando a boa e regular aplicacédo dos recursos e avaliacado da politica publica

implementada.

E importante destacar que, em clausula especifica no termo de convénio
constara o prazo em que o convenente devera apresentar sua prestacdo de contas,

nao devendo ultrapassar 60 dias.

Além da documentacdo inserida no SICONV no decorrer da execucédo, 0
convenente devera apresentar ao fim: relatério de cumprimento do objeto, relacédo
de bens adquiridos, produzidos ou construidos, relacdo de treinados, capacitados,
atendidos e dos servicos prestados, comprovagdo do recolhimento dos recursos,
guando houver, e termo de compromisso a respeito da guarda da documentacgao

comprobatéria por 10 anos.

Por outro lado, o concedente tera 90 dias para analisar a documentacao
apresentada e registrara no SICONV declaracdo expressa aprovando ou reprovando
as contas. Em caso de reprovacédo, podera solicitar complementacédo do convenente
e se ainda assim nao apresentar, sera necessario tomar providéncias quanto a

instauracdo da Tomada de Contas Especial.
2.5.6 Da Tomada de Contas Especial

ApOs o0 esgotamento das medidas administrativas com intuito de aprovar a
prestacdo de contas do convénio, poderd ser instaurada a tomada de contas
especial por parte do 6rgao de controle interno ou pelo Tribunal de Contas da Unido

em caso de omisséo do responsavel.
De acordo com a Instrugdo Normativa TCU n°® 56/2007:

sdo objetivos da TCE: (a) apuracdo dos fatos; (b) identificacdo dos
responsaveis; e (c) quantificagdo dos danos”. A norma ainda dispbe
gue sdo casos de instauracdo de TCE: “(a) omissao no dever de
prestar contas; (b) ndo comprovacdo da aplicagcdo dos recursos
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repassados pela Unido, mediante convénio, contrato de repasse ou
instrumento congénere; (c) ocorréncia de desfalque, desvio ou
desaparecimento de dinheiros, bens ou valores publicos; (d) pratica
de ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que se resulte dano a
Administracdo Publica federal.

Portanto, a TCE deve verificar se os fatos sdo verdades, identificar com o
objetivo de penalizar os responsaveis e ainda fazer o levantamento do prejuizo

causado aos cofres publicos.
Tal processo possui rito proprio e visa reparar os danos ao erario.

Ademais, é obrigatoria a instauracdo da Tomada de Contas Especial quando
a prestacdo de contas ndo € apresentada dentro do prazo estipulado no art. 72, §1°
da Portaria Interministerial n°® 507/2011, bem como se a prestac¢ao de contas néo for
aprovada devido a: inexecucao do objeto pactuado; tendo desvio de finalidade dos
recursos; despesas em desacordo com o pactuado; ndo devolugéo dos recursos do
convénio, inclusive os saldos de rendimentos e auséncia de documentos exigidos na

prestacdo de contas.

Importa frisar que, para o processo de tomadas de contas o responsavel sera
inscrito nos cadastros de inadimplentes, que devera ser retirado apés o saneamento

das pendéncias.

2.6 Formas de Controle

Os principios constitucionais destinados a Administragdo publica surgiram
para serem cumpridos. E é na fase do controle dos convénios que serdo avaliados,

sob pena de improbidade administrativa.

Via de regra, é na fase de controle que serdo analisados se foram adotadas
todas as condigbes previstas em lei, se o convénio selecionou de algum modo parte
da populacao para ser beneficiada, se o gestor publico executou com ética e moral,
se houve publicagcdo dos atos praticados nos ambito do convénio e se houve a

eficiéncia na implantacédo do programa.

O controle dos atos praticados no convénio podem e devem ocorrer no

decorrer da execugdo como também apos a finalizagcao da parceria.
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Destaca-se que na administracdo publica o 6nus da prova cabe ao
administrador que devera provar a boa e regular aplicacdo dos recursos e por isso a

importancia do controle.

Para uma boa avaliacdo do convénio deve-se levar em consideracdo a

economicidade, a eficiéncia, a efetividade e a eficacia. (IBAM, 2009, p. 71)

Quanto a economicidade, os itens adquiridos e os servi¢cos prestados devem
ser de qualidade e com valores praticados no mercado, sem que haja despesas

muito acima do necessario.

b

Com relacdo a eficiéncia devera ser avaliado se os custos utilizados na
formalizacdo do convénio foram suficientes para um bom resultado, ou seja, precisa

avaliar a relacao custo x beneficio.

Ja quanto a efetividade, o aspecto a ser avaliado € na ponta, a implantacéo
da politica publica, se houve impactos positivos e concretos.

No que tange a eficacia, os gestores avaliardo a producdo dos resultados, a

qualidade durante a execucao que evite erros nos resultados desejados.

2.6.1 Controle interno

7z

O controle interno é realizado administrativamente pelos 6rgdos participes
tanto controle do convenente quando do concedente, ou entdo pela Controladoria
Geral da Unido — CGU.

O controle interno tem previsdo na Constituicdo Federal de 88, mais

precisamente no art. 74.

Por meio do controle interno, o préprio 6rgdo concedente pode fiscalizar e
acompanhar a execucdo de suas parcerias, como por exemplo, estabelecendo

equipes de fiscalizacao, realizacdo de visita in loco e analise regular do SICONV.

Cabe também ao convenente realizar seu proprio controle interno de forma a

evitar transtornos e irregularidades.

A importancia do controle interno esta reconhecida na Portaria Interministerial
n® 507/2011, assegurando o acesso as informagdes do convénio e livre acesso dos

servidores.
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Quanto a CGU, é o 6rgado do Governo Federal responséavel pela defesa do
patrimdnio publico e ao fomento da transparéncia da gestédo, por meio das atividades
de controle interno, auditoria publica, correcéo, prevencédo e combate a corrupcéo e

ouvidoria.

A CGU também é responséavel pelo Sistema de Controle Interno que realiza
reunides peridédicas com orientacdes normativas para os orgaos da administracao

federal e auditorias nos instrumentos descentralizacao.

2.6.2 Controle externo

O controle externo € aquele realizado por 6rgdos estranhos a esfera do
executivo. S&o orgaos do legislativo e judiciario, pressupostos do sistema de freios e

contrapesos.

O controle externo exercido pelo legislativo compde-se de controle politico,
realizado pela camara e senado e controle técnico realizado pelo Tribunal de Contas
da Unido. H4 também a presenca do Ministério Publico da Unido ou Estadual se for
o caso. (IBAM, 2009)

Via de regra, o controle politico é basicamente realizado pelo legislativo, pois

€ o detentor do orgcamento e responsavel pela elaboracdo da Lei de Diretrizes

Orcamentaria.

Por outro lado, temos a presenca do TCU que possui competéncia

constitucional de fiscalizar a aplicacdo dos recursos repassados pela Unido.

Tal fiscalizac@o abrange a analise da execucéo fisico — financeira, veracidade
de documentos, validade de processos licitatérios e ainda a avaliagédo da efetividade
do convénio. Pode ainda ser necessaria a fiscalizacdo em caso de dendncias,

noticias de jornal.

Além do controle externo, o TCU € responsavel por legislar a respeito dos

convénios, no que tange a elaboracao de sumulas e normativos.
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3 EFICACIA DOS CONVENIOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

Com efeito, ap0s caracterizada que a descentralizacdo administrativa é eficaz
no que tange a atuacdo do Estado e ainda, a elaboracdo de normas e orientacdes
quanto a pratica da execucdo dos convénios como forma de gestdo publica, nédo
restam davidas, portanto, que os convénios sdo de extrema importancia para a

Administracdo Publica. Mas sera que na pratica funciona com tanta eficacia?

A resposta € ndo. Ao longo do tempo diversas fragilidades e imperfeicbes
foram surgindo nas estruturas operacionais e administrativas, conforme vejamos a

seqguir:
3.1 Aspectos positivos

Conforme ja demonstrado, € através dos convénios que sdo implementadas

as politicas publicas para assegurar os direitos sociais com previsao constitucional.

De fato, ainda nao trouxemos o0 que seriam as politicas publicas.
Preliminarmente, “para o superior atendimento de politicas publicas é mais eficiente
a parceria que a coercao” (PEREIRA JUNIOR; DOTTI. 2010 p.11). Ou seja,
considerando os interesses mutuos dos participes é mais viavel a implementacéo da
politica publica através de uma parceria, do que coagir 0s municipios ou estados a

implantac&o de certo projeto.
Para Pedro Thomé de Arruda Neto (2015, p. 20), politicas publicas séo:

diretrizes estatais, de status constitucional e/ou legal, e
exteriorizadas em uma sequéncia de atos administrativos praticados
com uma finalidade coletiva de realizacdo de direito fundamentais de
segunda, terceira e quarta geracdes, e que se implementam por meio
da prestagéo de servigos publicos a populacéo.

Jéa para Reinaldo Dias e Fernanda Matos, politica publica séo (2012, p. 12):

acbes empreendidas ou ndo pelos governos que deveriam
estabelecer condic6es de equidade no convivio social, tendo por
objetivo dar condi¢cbes para que todos possam atingir uma melhoria
da qualidade de vida compativel com a dignidade humana”.
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Diante disto, as politicas publicas visam em todos os casos atender o bem
publico ao invés do bem privado. E uma forma de garantir os direitos fundamentais

comuns a todos.

Ha politica publica social, como saude, educacgdo, esporte e lazer; politica
macroecondmica como fiscal e cambial; politica administrativa como a

descentralizacéo; ou politica setorial especifica como agraria ou meio ambiente.

Como vimos, o Governo é o detentor dos recursos publicos e deve resolver os
problemas, administrar o estado, planejar, elaborar, buscar mecanismos de
implementacgéo e avaliar as politicas publicas.

Assim como 0s convénios, as politicas publicas estdo sujeitas a controle,

tanto institucional quando social. Institucional, tanto interno quanto externo e social.

O controle institucional no ambito interno seria o controle do proprio 6rgao
idealizador da politica. Esse 6rgdo tem o dever de monitorar, fiscalizar e avaliar a
politica publica implementada. Ja no ambito externo tem-se o controle dos poderes

executivos, legislativos e o judiciario.

O controle social vem ganhando for¢ca no decorrer do tempo. A populacdo
vem cada vez mais se alimentando de informacao e questionamentos que ajudam a

controlar a utilizacdo do recurso publico de forma inadequada.

De fato, é justificavel o controle jurisdicional e extrajurisdicional da politica
publica, tendo em vista a tensdo social que cresce a cada dia e 0 aumento da
demanda, considerando que os 6rgéos estatais estdo correndo atras de efetivar as
politicas publicas prometidas.

Diante dos movimentos recentemente vistos no Brasil, o convénio é o
instrumento com maior alcance social com o objetivo de operacionalizar as
demandas sociais do pais. (PISCITELLI, 2013)

O grande problema desta tematica é a diferenciacdo da politica publica para a

politica de governo.

A politica de governo tem relacdo com o mandato eletivo. S&do as politicas
estabelecidas por um governo especifico para desenvolvimento do seu mandato.
Pode acontecer da politica de governo se firmar no decorrer de outros mandatos.
(SILVA, 2011)
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Por outro lado, o problema do Brasil é a continuagdo das politicas publicas
que, ap6s a mudanca de governo, a gestdo ndo da continuidade nas politicas ja

implementadas e assume interesses em outras areas.

O tema politicas publicas ganhou for¢a nos dltimos anos no judiciario. O STF,
por exemplo, ja reconheceu que é viavel a liberagdo de recursos para entidades

inadimplentes de modo a evitar a descontinuidade da politica publica.

NECESSIDADE DE SUSPENSAO DA INSCRICAO DE ESTADO-MEMBRO
NO CAUC/SIAFI, COM OBJETIVO DE NAO FRUSTRAR A REGULAR
PRESTACAO, NO PLANO LOCAL, DE SERVICOS PUBLICOS
ESSENCIAIS. A inscri¢8o no registro federal concernente a entidades e
instituicbes inadimplentes, mais do que simplesmente afetar,
compromete de modo irreversivel, a prestacdo, no plano local, de
servigos publicos de carater primario, além de inviabilizar a celebracédo
de novos convénios, impedindo, assim, a transferéncia de recursos
financeiros necessarios ao desenvolvimento e ao fortalecimento de areas
sensiveis, como a saude, a educacao e a seguranca publicas. Situacao que
configura, de modo expressivo, para efeito de outorga de provimento
cautelar, hipétese e caracterizadora de ‘ periculum in mora’. Precedentes.
(Acéo Cautelar n® 2.327, 2009) (grifo nosso).

1. Questédo de ordem em medida cautelar em acdo cautelar. 2. Autarquia
estadual. Inscricdo no SIAFI (Sistema Integrado de Administracdo
Financeira do Governo Federal). 3. Impedimento de repasse de verbas
federais. Risco para a continuidade da execuc¢ao de politicas publicas.
4. Precedentes: (QO) AC no 259-AP, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ de
03.12.2004; (QO) AC no 266-SP, Rel. Min. Celso de Mello, DJ de
28.10.2004; e (AgR) AC no 39-PR, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ de
05.03.2004. 5. Cautelar, em questéo de ordem, referendada. (Acdo Cautelar
n° 1.084, 2009) (grifo nosso).

ACAO CAUTELAR. INSCRICAO DE ESTADO-MEMBRO NO SIAFI/CAUC
E NO CADIN. OBICE A CELEBRAGCAO DE NOVOS ACORDOS,
CONVENIOS E OPERACOES DE CREDITO. PROXIMIDADE DO
TERMINO DO PRAZO PARA REALIZACAO DE EMPENHO POR PARTE
DA UNIAO. SUSPENSAO DO REGISTRO DE INADIMPLENCIA. LIMINAR
DEFERIDA. REFERENDO.

1. O Supremo Tribunal Federal tem reconhecido a ocorréncia de conflito
federativo em situagbes nas quais a Unido, valendo-se de registros de
supostas inadimpléncias dos Estados no Sistema Integrado da
Administracdo Financeira - Siafi e no Cadastro de Créditos ndo Quitados do
Setor Publico Federal - Cadin, impossibilita sejam firmados acordos de
cooperacdo, convénios e operagBes de crédito entre eles e entidades
federais.

2. O registro da entidade federada por suposta inadimpléncia nesses
cadastros federais pode sujeitd-la a efeitos gravosos, com
desdobramentos para a transferéncia de recursos, em especial porque o
prazo para a realizacdo de empenhos por parte da Unido termina em
14.12.2007.

3. Em sede de cognicao primaria e precaria, parecem estar presentes o
fumus boni juris e o periculum in mora.

4. Medida liminar referendada. (Acdo Cautelar n°® 1.903, 2008) (grifo
Nnosso).
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Conforme se verifica, 0 STF reconhece que ha um risco para a continuidade
da execucado de politicas publicas de carater primario, consideradas como acodes

sociais, o fato de se registrar a entidade no cadastro de inadimpléncia.

Com efeito, temos entdo outro aspecto positivo dos convénios: (2) evitar a

descontinuidade dos programas.

Muitas vezes servigos publicos ficam suspensos devido a falta de recursos.
Importa registrar que, no ambito do convénio € necessario empenho prévio
destinando os recursos para toda a execucdo do programa. Com 0 recurso ja
definido os gestores do convénio podem se programar e ndo correrem risco de

“perder” os recursos ja previstos.

Ainda no que tange aos aspectos positivos, com o advento do SICONV,
houve um (3) controle maior do acompanhamento e fiscalizacédo da utilizacdo dos
recursos. O SICONV retém o recurso em uma conta especifica e sé libera quando
comprovado o processo licitatério adequado e a destinacdo da despesa, como

emissao na nota fiscal ou da folha de pagamento como por exemplo.

Ainda assim, o extrato da conta do convénio esta disponivel no sistema
através do acesso livre, buscando cada vez mais a transparéncia na utilizacdo dos

recursos publicos.

Diante disto, as transferéncias voluntarias a estado, municipios e instituicoes

privadas sem fins lucrativos tendem a crescer de maneira significativa.

Segundo dados do Portal da Transparéncia no periodo de 01/01/1996 a
28/02/2016 foi conveniado o valor aproximado de 1,2 trilhGes de reais e cerca de %
desse montante foram de convénios firmados no ambito do Ministério da Saude,

conforme tabela abaixo.

Tabela 1l - Top 10 dos 6érgdos com 0s maiores valores conveniados.

Orgao Otda | Valor Conveniado (R$) | Valor Liberado (R$)
MINISTERIO DA SAUDE 92096 383.840.403.527,72 51.178.625.395,65

MINISTERIO DA CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVACAO

22450 276.018.290.423,08 13.801.946.267,20

MINISTERIO DAS CIDADES 56659 99.952.675.732,16 31.739.021.201,90

MINISTERIO DO DESENV. 21973 83.155.271.824,02 12.705.975.908,63



http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaOrgaos.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&TipoConsulta=1&Periodo=&Ordem=1
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaOrgaos.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&TipoConsulta=1&Periodo=&Ordem=3
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaOrgaos.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&TipoConsulta=1&Periodo=&Ordem=-4
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=36000&Orgao=MINISTERIO+DA+SAUDE&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=24000&Orgao=MINISTERIO+DA+CIENCIA%2C+TECNOLOGIA+E+INOVACAO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=24000&Orgao=MINISTERIO+DA+CIENCIA%2C+TECNOLOGIA+E+INOVACAO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=56000&Orgao=MINISTERIO+DAS+CIDADES&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=55000&Orgao=MINISTERIO+DO+DESENV%2E+SOCIAL+E+COMBATE+A+FOME&TipoConsulta=1&Periodo=
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SOCIAL E COMBATE A FOME
MINISTERIO DA EDUCACAQO 98025 70.653.802.396,79 28.103.362.447,94
MINISTERIO DA INTEGRACAO

20104 39.228.131.697,80 23.327.516.094,90
NACIONAL
PRESIDENCIA DA REPUBLICA 1537 26.131.986.671,26 2.760.133.135,67
MINISTERIO DOS

1000 26.015.241.256,16 17.358.890.404,43
TRANSPORTES
MINISTERIO DA FAZENDA 566 19.006.500.612,24 18.576.539.424,04
MINISTERIO DO TURISMO 30732 16.927.253.342,39 8.269.702.969,28
Fonte: BRASIL. Portal da Transparéncia, 2016. Disponivel em

<http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaOrgaos.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&M

unicipio=&TipoConsulta=1&Periodo=&0rdem=-3. Acesso em 09 mar. 2016.

Dentre os 10 6rgdos que mais formalizaram convénio no decorrer desse
periodo a diferenca do primeiro para o 10° € tamanha. Conforme se verifica, 0s
maiores valores conveniados sdo de areas estratégicas e de grande interesse

publico.

Os principais 6rgaos aplicadores de politicas publicas em ambito federal sédo
os Ministérios. E através deles que s&o criados programas e projetos com objetivo

de incentivar diversas areas.

Seguindo o parametro da tabela anterior o 11° Ministério com maior
guantidade de convénios formalizados e consequentemente recursos empregados é

o Ministério do Esporte.

Grande parte dos recursos do Ministério do Esporte € proveniente da Copa do
Mundo de 2014 e da estruturacdo para as Olimpiadas 2016. Ademais, o Ministério

do Esporte possui diversos programas sociais.

Tabela 2 — Org&os secundarios no quantitativo conveniado.

Orgao Otda Valor Conveniado (R$) Valor Liberado (R$)
MINISTERIO DO ESPORTE 27691 10.740.163.767,58 6.785.173.819,55

MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO AGRARIO

23960 9.754.224.646,73 6.873.185.155,01

MINISTERIO DA JUSTICA 6692 8.971.019.725,88 6.772.836.318,39

MINIST. DA GRICUL.,PECUARIA | 30952 7.495.141.418,43 6.194.400.042,95



http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=55000&Orgao=MINISTERIO+DO+DESENV%2E+SOCIAL+E+COMBATE+A+FOME&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=26000&Orgao=MINISTERIO+DA+EDUCACAO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=53000&Orgao=MINISTERIO+DA+INTEGRACAO+NACIONAL&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=53000&Orgao=MINISTERIO+DA+INTEGRACAO+NACIONAL&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=20101&Orgao=PRESIDENCIA+DA+REPUBLICA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=39000&Orgao=MINISTERIO+DOS+TRANSPORTES&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=39000&Orgao=MINISTERIO+DOS+TRANSPORTES&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=25000&Orgao=MINISTERIO+DA+FAZENDA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=54000&Orgao=MINISTERIO+DO+TURISMO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaOrgaos.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&TipoConsulta=1&Periodo=&Ordem=1
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaOrgaos.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&TipoConsulta=1&Periodo=&Ordem=3
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaOrgaos.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&TipoConsulta=1&Periodo=&Ordem=-4
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=51000&Orgao=MINISTERIO+DO+ESPORTE&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=49000&Orgao=MINISTERIO+DO+DESENVOLVIMENTO+AGRARIO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=49000&Orgao=MINISTERIO+DO+DESENVOLVIMENTO+AGRARIO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=30000&Orgao=MINISTERIO+DA+JUSTICA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=22000&Orgao=MINIST%2E+DA+AGRICUL%2E%2CPECUARIA+E+ABASTECIMENTO&TipoConsulta=1&Periodo=
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E ABASTECIMENTO

MINISTERIO DO TRABALHO E

2294 6.657.305.214,83 4.761.355.176,68
EMPREGO
MINISTERIO DO DESENV,IND. E

2146 6.373.508.301,65 4.637.585.155,42
COMERCIO EXTERIOR
MINISTERIO DA DEFESA 3927 5.358.238.743,00 2.696.734.151,34
MINISTERIO DAS

479 5.246.142.366,62 967.119.118,45
COMUNICACOES
MINISTERIO DA CULTURA 11340 4.107.233.829,35 2.817.894.073,90
MINISTERIO DE MINAS E

659 3.079.901.374,99 1.114.041.807,59
ENERGIA
MINISTERIO DO MEIO

5258 2.576.999.358,83 2.063.368.260,87
AMBIENTE
MINISTERIO DO TRABALHO E

287 2.042.485.966,06 2.037.777.564,04
PREVIDENCIA SOCIAL
PRESIDENCIA DA REPUBLICA 5407 2.029.520.029,25 1.427.972.130,33
MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO,ORCAMENTO 1400 847.382.939,44 609.897.824,75
E GESTAO
MINISTERIO DA PESCA E

638 523.429.098,55 248.326.892,79
AQUICULTURA
MINISTERIO DAS RELACOES

185 269.912.370,51 265.209.796,61
EXTERIORES
MIN.DAS MULH., DA IG.RACIAL

44 76.130.713,27 66.276.762,86
E DOS DIR.HUMANOS
MINISTERIO DA PREVIDENCIA

19 54.227.701,85 41.095.279,16

SOCIAL
Fonte: BRASIL. Portal da Transparéncia, 2016. Disponivel em

<http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaOrgaos.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&M

unicipio=&TipoConsulta=1&Periodo=&0rdem=-3. Acesso em 09 mar. 2016.

Dentre os Ministérios, o da Previdéncia Social foi 0 que menos repassou

recursos mediante convénios, porém ainda assim com valor significativo.


http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=22000&Orgao=MINIST%2E+DA+AGRICUL%2E%2CPECUARIA+E+ABASTECIMENTO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=38000&Orgao=MINISTERIO+DO+TRABALHO+E+EMPREGO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=38000&Orgao=MINISTERIO+DO+TRABALHO+E+EMPREGO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=28000&Orgao=MINISTERIO+DO+DESENV%2CIND%2E+E+COMERCIO+EXTERIOR&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=28000&Orgao=MINISTERIO+DO+DESENV%2CIND%2E+E+COMERCIO+EXTERIOR&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=52000&Orgao=MINISTERIO+DA+DEFESA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=41000&Orgao=MINISTERIO+DAS+COMUNICACOES&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=41000&Orgao=MINISTERIO+DAS+COMUNICACOES&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=42000&Orgao=MINISTERIO+DA+CULTURA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=32000&Orgao=MINISTERIO+DE+MINAS+E+ENERGIA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=32000&Orgao=MINISTERIO+DE+MINAS+E+ENERGIA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=44000&Orgao=MINISTERIO+DO+MEIO+AMBIENTE&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=44000&Orgao=MINISTERIO+DO+MEIO+AMBIENTE&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=40000&Orgao=MINISTERIO+DO+TRABALHO+E+PREVIDENCIA+SOCIAL&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=40000&Orgao=MINISTERIO+DO+TRABALHO+E+PREVIDENCIA+SOCIAL&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=20000&Orgao=PRESIDENCIA+DA+REPUBLICA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=20113&Orgao=MINISTERIO+DO+PLANEJAMENTO%2CORCAMENTO+E+GESTAO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=20113&Orgao=MINISTERIO+DO+PLANEJAMENTO%2CORCAMENTO+E+GESTAO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=20113&Orgao=MINISTERIO+DO+PLANEJAMENTO%2CORCAMENTO+E+GESTAO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=58000&Orgao=MINISTERIO+DA+PESCA+E+AQUICULTURA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=58000&Orgao=MINISTERIO+DA+PESCA+E+AQUICULTURA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=35000&Orgao=MINISTERIO+DAS+RELACOES+EXTERIORES&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=35000&Orgao=MINISTERIO+DAS+RELACOES+EXTERIORES&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=57000&Orgao=MIN%2EDAS+MULH%2E%2C+DA+IG%2ERACIAL+E+DOS+DIR%2EHUMANOS&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=57000&Orgao=MIN%2EDAS+MULH%2E%2C+DA+IG%2ERACIAL+E+DOS+DIR%2EHUMANOS&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=33000&Orgao=MINISTERIO+DA+PREVIDENCIA+SOCIAL&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=33000&Orgao=MINISTERIO+DA+PREVIDENCIA+SOCIAL&TipoConsulta=1&Periodo=
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Por fim, ndo € muito comum a celebracdo de convénios com outros 0rgaos,

no ambito da Unido que ndo seja com o poder executivo, embora existam.

Dentre os 6rgaos do Legislativo e Judiciario, o Senado Federal é o érgao com

maior quantidade de transferéncias voluntarias e por o ultimo a justica militar.

Tabela 3 — Org&os do Judiciério e Legislativo.

SENADO FEDERAL 49 193.519.241,45 166.631.733,96
CAMARA DOS DEPUTADOS 45 135.109.450,11 90.740.424,98
COMANDO DA MARINHA 287 58.887.199,33 56.406.579,35

JUSTICA DO DISTRITO
FEDERAL E DOS TERRITORIOS

54.819.975,00 3.419.571,54

JUSTICA ELEITORAL 53 36.924.156,44 24.466.228,05
JUSTICA FEDERAL 15 16.004.501,24 9.838.994,16
TRIBUNAL DE CONTAS DA

1 15.156.751,61 15.156.751,61
UNIAO
COMANDO DO EXERCITO 25 14.695.313,42 1.113.333,42
SUPERIOR TRIBUNAL DE

3 8.465.319,44 7.389.069,44
JUSTICA
JUSTICA DO TRABALHO 5 7.661.264,60 7.661.264,60
DEFENSORIA PUBLICA DA

2 2.270.100,00 0,00
UNIAO
COMANDO DA AERONAUTICA 2 2.173.950,00 2.173.950,00
ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO 2 1.832.163,33 1.832.163,33
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL 3 1.152.935,00 1.122.988,59
JUSTICA MILITAR 2 65.000,00 65.000,00
Fonte: BRASIL. Portal da Transparéncia, 2016. Disponivel em

<http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaOrgaos.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&M

unicipio=&TipoConsulta=1&Periodo=&0rdem=-3. Acesso em 09 mar. 2016.

De modo superficial, podemos concluir que areas de atuacdo prioritarias
estdo sendo financiadas por meio de convénios ou instrumentos correspondentes

com recursos exorbitantes.

Diante do exposto, existem politicas publicas adequadas, recursos financeiros

suficientes e meios de controle eficazes.

O que falta, portanto, para um resultado qualitativo?



http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=2000&Orgao=SENADO+FEDERAL&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=1000&Orgao=CAMARA+DOS+DEPUTADOS&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=52131&Orgao=COMANDO+DA+MARINHA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=16000&Orgao=JUSTICA+DO+DISTRITO+FEDERAL+E+DOS+TERRITORIOS&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=16000&Orgao=JUSTICA+DO+DISTRITO+FEDERAL+E+DOS+TERRITORIOS&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=14000&Orgao=JUSTICA+ELEITORAL&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=12000&Orgao=JUSTICA+FEDERAL&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=3000&Orgao=TRIBUNAL+DE+CONTAS+DA+UNIAO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=3000&Orgao=TRIBUNAL+DE+CONTAS+DA+UNIAO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=52121&Orgao=COMANDO+DO+EXERCITO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=11000&Orgao=SUPERIOR+TRIBUNAL+DE+JUSTICA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=11000&Orgao=SUPERIOR+TRIBUNAL+DE+JUSTICA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=15000&Orgao=JUSTICA+DO+TRABALHO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=29000&Orgao=DEFENSORIA+PUBLICA+DA+UNIAO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=29000&Orgao=DEFENSORIA+PUBLICA+DA+UNIAO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=52111&Orgao=COMANDO+DA+AERONAUTICA&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=63000&Orgao=ADVOCACIA%2DGERAL+DA+UNIAO&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=10000&Orgao=SUPREMO+TRIBUNAL+FEDERAL&TipoConsulta=1&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&Municipio=&CodOrgao=13000&Orgao=JUSTICA+MILITAR&TipoConsulta=1&Periodo=
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3.2 Criticas

De fato, com o decorrer do tempo e com a pratica, a Unido tem buscado um
acompanhamento e fiscalizacédo satisfatorios. Ocorre que ainda ha deficiéncias quer
seja por caréncia de pessoal em numero e qualificacdo técnica quer seja pela
credibilidade de seu resultado, devido a falta de parametros técnicos e financeiros

adequados, entre outros.

Se o0s técnicos dos oOrgdos da administracdo ndo sdo capacitados

suficientemente para o monitoramento dos convénios imagina a populagéo.

Embora seja uma forma de utilizacdo de recursos publicos, no meio social as
pessoas desconhecem a existéncia do convénio e muito menos a sua forma de
utilizacao.

Ndo ha uma divulgacdo e incentivo demonstrando onde possa ser
pesquisado, quais parcerias firmadas, quais 0s recursos utilizados. Os convénios
ficam fechados em cupulas, estando acessivel somente ao convenente, concedente
e orgaos de controle.

Por exemplo, se um beneficiado de um projeto quiser informacdes sobre qual
valor ainda falta repassar, ou entdo qual a vigéncia do programa, ndo sera tao facil.
Este tera que pelo menos saber da existéncia do SICONV, que geralmente s6 é
conhecido para quem atua na area.

Em casos que a sociedade deixa de ser atendida de um programa especifico,
a populacéo se revolta e questiona o porqué do encerramento das atividades, nao
sabem da existéncia de uma vigéncia.

Alguns programas sociais ndo possuem a caracteristica de serem
continuados. De fato, em muitos programas, a Administracao publica implementa e
executa por um certo periodo para que o municipio através de sua autonomia e com
recursos préprios continue atendendo a populacao.

JA no campo doutrinario h4 uma escassez de autores que abordam
exclusivamente o assunto. Na maioria dos casos, 0s convénios ganham um pequeno
espaco no capitulo destinado a contratos administrativos. E ainda encontramos
autores que consideram convénio como espécie de contrato administrativo, e

questionam principalmente a auséncia de processo licitatorio para a celebragéo.
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Outra questao “negativa” dos convénios é a auséncia de uma Lei especifica.
Os dispositivos que sao utilizados atualmente ndo sado ruins, porém sao incompletos
e esparsos com diversas brechas a serem questionadas.

O grande quantitativo de dispositivos para organizar as parcerias dificulta o
trabalho dos entes e amplia a quantidade de dribles na legislacéo.

A Portaria Interministerial n® 507/2011, rege os convénios no ambito da
Administracdo Publica Federal, podendo ser adotada com base para legislacbes
estaduais e/ou municipais.

Ademais, uma Lei é dotada de caracteristica democratica emanada pelo
poder legislativo, representante do povo e mesmo o convénio sendo de natureza
técnica trata de recursos federal e publico, bem como servicos prestados a
populacao.

Faz-se necesséario que tal instituto passe a ser disciplinado por lei, que
possua estabilidade nos seus requisitos, que tenha mais controle de
constitucionalidade, o que s6 uma lei pode garantir. Ademais, € no Legislativo que
ecoa a fiscalizacdo popular.

Uma Unica lei traria rigidez para disciplinar os convénios e poderia ser
adotadas para todas as esferas de governo.

Ainda com relacdo aos aspectos criticos, a morosidade e burocracia, tdo
conhecidas da administracdo publica, dificutam o acompanhamento e
principalmente a prestacdo de contas dos convénios no prazo estabelecido pela

norma.

Segundo dados do SIAFI, em 2010 havia cerca de 45,7 mil processos de
prestacdo de contas de convénios ndo analisadas ou ainda nao apresentadas pelo
convenente, apesar de o prazo para sua apresentacdo ter-se esgotado; o valor
associado a essas prestacao de contas atinge R$ 21,1 bilhdes; h& ainda, convénios
da década de 70 e 80 que ainda nao tiveram sua prestacdo de contas aprovadas.
(ORZIL, 2014).

Com efeito, o objetivo primordial da descentralizacdo administrativa € que
sejam atendidas areas prioritarias em que ha dificuldade de acesso da Uniéo,
facilitando que estados e municipios busquem parcerias para atender as demandas

da populacéo de acordo com a politica publica necesséaria.
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Diante desse contexto, é nitido que no Brasil todos os estados possuem
prioridades e deficiéncias de politicas publicas. Mas também é claro que as regides
norte e nordeste de acordo com seu PIB (Produto Interno Bruto) demandam mais

politicas publicas e recursos do que estados das demais regides.

Ocorre que novamente com a falta de informagao, a dificuldade de pequenos
municipios até mesmo com acesso a internet, faz com que estados mais
desenvolvidos consigam firmar uma quantidade superior de convénios e ainda
arrecadar uma receita completamente desproporcional aos estados com menor

desenvolvimento. Vejamos a tabela abaixo.

Tabela 4 — Estados com a maior quantidade de convénios.

Estado Quantidade | Valor Conveniado (R$) | Valor Liberado (R$)
SAO PAULO 55182 275.053.562.650,57 31.498.576.900,17
MINAS GERAIS 49472 117.499.426.835,92 15.681.978.750,06
RIO GRANDE DO 42346 38.271.646.657,58 11.806.962.306,38
SUL
PARANA 36288 30.088.823.458,37 8.554.200.239,88
Fonte: BRASIL. Portal da Transparéncia, 2016. Disponivel em

<http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaOrgaos.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&M
unicipio=&TipoConsulta=1&Periodo=&0rdem=-3. Acesso em 09 mar. 2016.

No tocante ao recurso empregado, Sao Paulo é disparado o estado que mais
angariou recursos oriundos de convénios, devendo-se considerar também a

guantidade de municipios existentes.

E importante ressaltar que S&o Paulo possui uma receita de grande escala e
estrutura para tocar as politicas publicas independentemente de auxilio do governo
federal, podendo acontecer do recurso que seria empregado em um municipio do

nordeste ser aplicado em S&o Paulo.

Verifica-se também que a aplicacdo dos recursos e implantacdo de politica
publica esta voltada em grande parte para as regides mais favorecidas, sul e

sudeste.

De fato, sdo municipios com maior capacidade técnica e operacional para

gerir 0s convénios e executar com mais facilidade.



http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?CodOrgao=&Orgao=&TipoConsulta=0&Periodo=&Ordem=1
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?CodOrgao=&Orgao=&TipoConsulta=0&Periodo=&Ordem=2
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?CodOrgao=&Orgao=&TipoConsulta=0&Periodo=&Ordem=-3
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?CodOrgao=&Orgao=&TipoConsulta=0&Periodo=&Ordem=-4
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=SP&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=MG&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=RS&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=RS&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=PR&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
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Por outro lado, sdo municipios que independem de auxilio da Unido para

implantar suas politicas, possuem grande receita e acaba retirando o recursos de

outras areas.

Tabela 5 — Demais Estados da federacdao.

Estado Quantidade | Valor Conveniado (R$) | Valor Liberado (R$)
BAHIA 25032 80.298.783.409,29 12.974.561.407,38
RIO DE JANEIRO 24201 97.812.412.494,89 23.415.662.053,11
SANTA CATARINA 23251 20.653.275.534,55 6.536.073.999,52
CEARA 21409 30.843.470.135,24 12.396.095.009,81
PERNAMBUCO 19072 131.420.127.579,68 15.157.693.736,20
GOIAS 15995 13.535.461.181,85 5.977.305.233,63
PARAIBA 14972 12.958.163.196,77 5.727.234.221,80
RIO GRANDE DO 13893 17.724.411.449,18 4.942.120.680,96
NORTE
MARANHAO 13649 11.185.760.735,65 5.704.723.829,41
PIAUI 12475 10.439.985.549,71 5.208.008.945,63
PARA 11739 10.787.096.132,77 5.284.921.357,78
MATO GROSSO 11227 10.611.466.726,43 5.315.939.566,71
MATO GROSSO DO 10084 10.235.285.749,40 5.628.299.587,56
SUL
DISTRITO FEDERAL 10036 125.821.113.326,14 44.891.470.914,85
ESPIRITO SANTO 9036 6.611.379.874,88 2.334.748.848,65
ALAGOAS 8494 13.962.972.148,20 6.105.190.853,59
RONDONIA 8334 6.504.481.469,09 2.608.946.150,44
TOCANTINS 8223 8.703.489.556,39 4.043.284.255,52
SERGIPE 7000 6.642.556.481,13 3.155.136.288,68
AMAZONAS 6195 14.595.245.559,92 4.278.303.299,93
ACRE 4899 7.162.505.991,51 3.856.109.595,76
RORAIMA 3215 5.218.411.973,78 3.176.884.317,29
AMAPA 3006 2.915.298.108,18 1.766.656.696,04
EXTERIOR 140 270.573.108,79 262.738.029,88



http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?CodOrgao=&Orgao=&TipoConsulta=0&Periodo=&Ordem=1
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?CodOrgao=&Orgao=&TipoConsulta=0&Periodo=&Ordem=2
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?CodOrgao=&Orgao=&TipoConsulta=0&Periodo=&Ordem=-3
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?CodOrgao=&Orgao=&TipoConsulta=0&Periodo=&Ordem=-4
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=BA&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=RJ&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=SC&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=CE&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=PE&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=GO&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=PB&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=RN&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=RN&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=MA&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=PI&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=PA&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=MT&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=MS&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=MS&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=DF&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=ES&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=AL&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=RO&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=TO&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=SE&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=AM&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=AC&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=RR&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=AP&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=EX&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
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ESTADO NAO

ESPECIFICADO 28 514.427,87 512.942,87
PELO GESTOR

Fonte: BRASIL. Portal da Transparéncia, 2016. Disponivel em

<http://itransparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaOrgaos.asp?UF=&Estado=&CodMunicipio=&M
unicipio=&TipoConsulta=1&Periodo=&0rdem=-3. Acesso em 09 mar. 2016.

Conforme se verifica, fora organizada lista de acordo com o estado que

possui um maior quantitativo de convénios firmados.

Resta claro na tabela 5, que os municipios do norte correspondem a 1/5 dos
convénios firmados com os municipios dos Sul e Sudeste, comparado com a tabela
4.

Registra-se que compete ao ente interessado, neste caso os estados e
municipios a buscarem recursos na Administracdo publica o para implementar um

programa desejado.

E importante frisar que, os recursos no Or¢camento Plblico sdo restritos e
estdo sujeitos a cortes. Portanto, em tese, a formalizacdo de convénios em areas

prioritarias tem uma chance maior de aprovacao.

Sera entdo que a descentralizacdo administrativa ndo esta atingindo as areas
de prioritarias de acordo com sua esséncia, areas estas que possuem dificuldades
de implementacdo e necessitam de ajuda de uma instancia superior, tanto com
relacdo aos recursos quanto administrativamente? Diante dos elementos

apresentados pode-se a afirmar prematuramente que nao.

Embora as éareas prioritarias possuam mais chance de aprovacdo para
celebracdo de convénios, estas ndo sdo capacitadas para uma correta execugao e
ndo dispde de recursos minimos, como internet para geréncia do SICONV, por

exemplo.

A dificuldade de implementar programas em municipio € tamanha, tanto
dificuldade territorial, quanto profissional, de recursos basicos e ainda dificuldade de
fiscalizagdo por parte do convenente. Em muitos casos, por exemplo, as prefeituras
menores ndo conseguem nem prestar contas da execugdo ou entdo o gasto que o
municipio teria para elaboracdo um processo de licitagdo seria tamanho, que nao

valeria a pena aquela aquisicao.



http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=NE&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=NE&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
http://transparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaMunicipios.asp?UF=NE&CodOrgao=%20&TipoConsulta=0&Periodo=
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Por outro lado, ainda existem municipios no Brasil que sem querer adotam o
coronelismo e os prefeitos ndo temem a fiscalizacdo por entes superiores. E diante
da auséncia de pressao por parte dos concedentes, estes municipios utilizam dos
recursos como querem e sem a organizagcdo e diretriz estabelecida para a politica
publica em especifico.

3.3. Comparativo com outro instrumento

De fato, o convénio ndo é o unico instrumento utilizado para aplicacdo de

politica publica. Temos também o Termo de Fomento e o Termo de Colaboracéo.

ApGs ser alvo de irregularidades noticiadas pela midia e diversas instauracdes
de tomadas de contas especiais, as organizacdes da sociedade civil - OSCs tiveram
seus convénios avaliados conforme determinacdo do Decreto n°® 7.592, de
28/10/2011. Desde entdo, o governo federal ndo formalizava convénios com as
OSCs.

Recentemente, com o advento da Lei 13.019/2014, entrada em vigor em
22/01/2016, conhecida como marco regulatério das Organizacdes da Sociedade
Civil, foi estabelecido o regime juridico das parcerias entre a Administracao publica e
as OSCs que traz como instrumentos o Termo de Fomento e o Termo de

Colaboracao.

Desse modo, os convénios ficaram, em especifico, para parcerias somente no
ambito da administracao publica. Enquanto os demais ficaram para parcerias entre a

organizacdo da sociedade civil e qualquer esfera da administracéo publica.

Vale destacar que o que diferencia 0 Termo de Fomento do Termo de
Colaboracéo é confeccdo do plano de trabalho e do projeto, enquanto no primeiro
guem dita a composicdo do plano de trabalho € o proponente, no segundo a

administracd@o publica possui um Plano de Trabalho j& estabelecido.

Um dos grandes impactos que o marco trouxe é a obrigatoriedade de
chamamento publico. Como ja vimos, o chamamento publico visa dar publicidade e
competitividade entre os interessados em apresentar o projeto e consequentemente

receber recursos para um determinado programa. Antes do marco, as parcerias com
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organizagfes da sociedade civil era escolha dos chefes da administracdo publica o

gue ocasionou em parceria com coligados ou simpatizantes politicos.

Enquanto que ainda prematuramente, a utilizacdo do Termo de Fomento e
Colaboracéo, o convénio sai na frente no que tange a eficacia tendo em vista que a

existéncia do SICONV, por exemplo.

Registra-se que o SICONV ainda devera ser reestruturado de modo a

abranger as novas parcerias.

Quanto aos processos de aquisicdes dos objetos pactuados, 0s convénios
adotam a Lei 8.666/93, enquanto o marco regulatério ndo autoriza sua utilizacao.

Por outro lado, o marco regulatério estabelece diversos niveis para tomada de
decisbes, comissbes de avaliacdo e monitoramento, fazendo com a

responsabilidade por qualquer ato realizado seja solidario.

Por fim, ainda ndo é possivel avaliar, dentre os instrumentos, qual € aplicado
com maior eficiéncia, devido a auséncia de tempo habil para avaliacdo do Termo de

Colaboracéo e Fomento.
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CONCLUSAO

Levando em consideracdo os aspectos mencionados, verificamos que a
Administracdo Publica nasceu como detentora de instrumentos do Estado, para a
defesa dos interesses da populacéo, buscando o bem comum, ao invés de defender

0 interesse privados.

Considerando o convénio como um instrumento para aplicacdo de politica
publica, podemos concluir que este funciona, porém a populacdo ndo possui
conhecimento adequado por tras do desenvolvimento da politica de forma a
fiscalizar e cobrar de seus representantes a efetividade necesséria.

Por outro lado, com o advento do Sistema de Gestdo de Convénios,
Contratos de Repasse e Termos de Parceria (SICONV) a transparéncia e controle
dos recursos ficaram acessiveis a toda a populagdo, mas ainda assim, a sociedade

desconhece o modo de utilizagéo.

Uma das grandes importancias dos convénios € evitar a descontinuidade dos
projetos publicos quando o motivo para tal € com relacdo ao recurso previsto, pois
guando da celebracéo o recurso ja estd empenhado. Porém, o convénio possui um
prazo de vigéncia ja estabelecido e precisa se findar, e em muitos casos 0s
municipios ndo continuam com a medida implementada pela Administracdo Publica

Federal.

Por movimentar bilhdes de reais por ano, o convénio vem sofrendo diversas

formas de controle e fiscalizacéo.

Embora tenhamos diversos dispositivos legais adotados para respaldar as
parcerias por meio de convénios, dispositivos estes, até agora suficientes, ndo existe
ainda uma Lei para consolidar os requisitos e complementar as deficiéncias dos

dispositivos existentes.

De modo geral, deve-se elaborar uma Lei federal que disponha sobre as
definicbes no ambito dos convénios e ainda estabelecer mecanismos, tanto para

convénio da Unido, quanto para 0s convénios entre outros entes publicos.

7

Portanto, a ideia transmitida pelo convénio é viavel. O fato de transferir

recursos para um ente mais proximo da populacdo € um caminho adequado a

percorrer.



50

Ocorre que a fiscalizacdo deve ser efetiva, pois 0s convénios sédo alvo

diversas vezes em noticias de corrupcéo e improbidade administrativa.

Além da fiscalizacdo, os O0rgados concedentes devem capacitar sua equipe
técnica, os responsaveis do convenente e ainda fazer entrevistas com a populacéo

atendida e agOes de divulgagéao.

Deste modo, ainda ndo € possivel afirmar que os convénios séo eficazes de
maneira geral. Podemos afirmar que os recursos sao suficientes para a aplicacdo
das politicas publicas necessarias, porém a gestdo ndo € eficiente na tomada de

decisdes e comprometimento.

Espero que o trabalho ora realizado contribua para a melhor eficacia na
aplicacdo dos convénios, uma vez que, realmente esse meio de descentralizacao
administrativa em termos praticos e potencialmente, configura importante
instrumento de realizacdo da atividade da administracdo publica, notadamente em
relacdo a efetivacdo de politicas publicas especificas.
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