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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo propor uma ferramenta de monitoramento de transferéncias
voluntéarias, entendidas como recursos financeiros repassados pela Unido aos Estados,
Distrito Federal e Municipios em decorréncia da celebracdo de convénios, acordos, ajustes
ou outros instrumentos similares, cuja finalidade é a realizacdo de obras e/ou servigos de
interesse comum e coincidente as trés esferas do Governo. Inicialmente sdo apresentados
0s conceitos que envolvem o tema com base no levantamento bibliografico realizado. Em
sequida, é apresentada a pesquisa de carater qualitativo, realizada em 78 municipios do
Estado do Rio de Janeiro, no periodo compreendido entre 2009 a 2013. A pesquisa
identificou que os municipios tém dificuldades em: i) sistematizar as informagdes
referentes aos convénios e, ii) acompanhar a sua execucdo. E, por fim, é proposta uma
ferramenta de monitoramento de convénios dada a relevancia destes recursos para o

desenvolvimento dos municipios.

Palavras-chave: Gestdo publica municipal, transferéncias voluntarias, ferramenta de

monitoramento.



ABSTRACT

This work aims to propose a monitoring tool for voluntary transfers, understood as funds
transferred by the Union to the States, Federal District and Municipalities due to the
conclusion of conventions, agreements, arrangements or other similar instruments whose
purpose is to carry out works and common services and coincident to the three spheres of

government interest.

Initially are presented the concepts involving the subject grounded in literature survey are
realized. Then present the qualitative research study conducted in 78 municipalities of the
State of Rio de Janeiro in the period 2009-2013.

The research identified that municipalities have difficulty in: i) systematize the information
pertaining to the covenants and, ii) monitor its implementation. And finally, is propose a
monitoring tool covenants given the importance of these resources for the development of

municipalities

Keywords: Publical municipal management, voluntary transfers, monitoring tool.



SIGLAS

CAUC - Servico Auxiliar de Informagdes para Transferéncias Voluntarias
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1. INTRODUCAO

Com a Constituicdo Federal de 1988, a esfera da gestdo municipal conquistou
maior espaco no cendrio das politicas publicas, visto que o arranjo federativo foi
descentralizado politicamente, atribuindo a estes entes maior autonomia administrativa e
financeira. BRASIL. Constituicdo (1988). O novo arranjo institucional revelou que o
enfoque predominante desta Constituicdo é descentralizador, também chamado de
municipalista, e derivou uma concepcdo normativa para as transferéncias
intergovernamentais (Unido/Municipios), segundo a qual as transferéncias de recursos
deveriam ser livres de interveniéncias politicas (Cataia, 2011).

O argumento de que faltam aos municipios critérios objetivos e responsaveis para
um uso mais racional do orgamento local deve ser evidenciado. A persisténcia do
clientelismo, a incapacidade de gerar receitas proprias e a obsolescéncia da administracdo
tributaria levariam os municipios, especialmente 0s pequenos, a sobreviverem dos repasses
da Unido e dos estados. Esses argumentos, utilizados ainda hoje, sdo somados a ideia de
que os recursos locais sdo mal gastos, portanto, haveria um problema de “gestao” do
orcamento municipal (Afonso e Aradjo, 2000).

Um levantamento realizado em abril de 2013 pela Confederacdo Nacional dos
Municipios — CNM, a partir de dados do Tesouro Nacional e de Ministérios, revelou que
96,4% dos Municipios brasileiros se encontram impedidos de receber recursos
provenientes do Governo Federal'. No Estado do Rio de Janeiro, a situacdo dos

municipios, no mesmo periodo, ndo era diferente, como se pode verificar no grafico 1.

'A crise das cidades. No fundo do pogo. Jornal O Globo de 7 abr. 2013.
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Grafico 1 - Fonte: Portal Tesouro Nacional — maio 2013

Uma das possibilidades mais vantajosas para Municipios captarem recursos é por
meio das transferéncias voluntarias, recursos financeiros repassados pela Unido e pelos
Estados aos entes em decorréncia da celebragdo de convénios, acordos, ajustes ou outros
instrumentos similares. Sua finalidade € a realizacdo de obras e/ou servicos de interesse
comum e coincidente as trés esferas do Governo (Tesouro Nacional). Ao celebrar um
convénio, os municipios tem que dispor de contrapartida financeira, percentuais pequenos
em relacéo a totalidade do projeto.

Segundo Cataia (2011), as transferéncias voluntarias podem ser tratadas como um
instrumento de alargamento do poder da Unido sobre as municipalidades, principalmente
naquelas que tém seus orgamentos no limite do comprometimento com a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Apesar da existéncia de uma Constituicdo formalmente
descentralizadora, que possibilita certa autonomia municipal, ha claros mecanismos que
promovem nova centralizacdo do poder na Unido.

Desta forma, é legitima a adequacdo dos Municipios objetivando a captacdo de
recursos das demais esferas de governo, atualizando seus processos administrativos,
modernizando processos de gestdo e monitoramento das contas publicas, capacitando suas
equipes de gestores e técnicos para operarem neste contexto.

Nesse sentido, o presente trabalho trata do problema central relacionado a
dificuldade com que se defrontam os gestores municipais em sistematizar as informacoes

referentes aos convénios firmados com a Unido e os Estados.



1.1 Objetivo

O presente trabalho tem como objetivo propor uma ferramenta de monitoramento
de recursos de transferéncias voluntarias na esfera municipal. A principal finalidade da
ferramenta é sistematizar as informacdes referentes aos convénios, contendo o histérico de
todas as etapas, desde a celebracdo até a prestacdo de contas, com sinalizadores de prazos,
contatos dos responsaveis, entre outros dados relacionados.

Os objetivos especificos sdo: (1) levantar a bibliografia acerca do tema transferéncias

voluntdrias”, (2) analisar as informacgdes da pesquisa de campo e (3) elaborar ferramenta de

monitoramento de convénios e contratos de repasse.

1.2 Delimitagao do Estudo

O estudo estd restrito a analise das transferéncias voluntarias. A localizacdo €
circunscrita no Estado do Rio de Janeiro e o periodo pesquisado vai de 2009 a 2013
decorrente a disponibilidade de acesso aos dados, periodo em que a autora desta pesquisa
foi gestora do Programa Estadual de Captacdo e Gestdo de Recursos para Municipios —
PECAM.

1.3 Definicéo de Termos

Para esta pesquisa, utilizamos alguns termos importantes. A seguir, delimitamos a

sua definicéo:

Concedente: Orgéo ou entidade da administracdo publica federal direta ou indireta,
responsavel pela transferéncia de recursos financeiros ou pela descentralizac¢do dos créditos
orcamentarios destinados a execucdo do objeto do convénio.

Convenente: Orgdo ou entidade da administracdo publica direta e ou indireta, de
qualquer esfera de governo, bem como entidade privada sem fins lucrativos, com o qual a
administragdo publica pactua a execucdo de programa, projeto/atividade ou evento
mediante a celebragdo de convénio.

Convénio: Acordo ou ajuste que discipline a transferéncia de recursos financeiros
de dotacGes consignadas nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniéo e tenha
como participe, de um lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, direta ou
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indireta, e, de outro, 6rgdo ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou
municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos. Visa a
execucdo de programa de governo; envolve a realizacdo de projeto, atividade, servico,
aquisicao de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacao.

Contrato de Repasse: Instrumento administrativo por meio do qual a transferéncia
dos recursos financeiros se processa por intermédio de instituicdo ou agente financeiro
publico federal, atuando como mandatario da Unié&o.

Contrapartida: Parcela de recursos proprios que o convenente aplica na execucao
do objeto do convénio.

Mandatério: Instituicdo ou agente financeiro publico federal que atua como
intermediario dos recursos financeiros repassados pela Unido aos convenentes mediante a
celebracdo de um contrato de repasse.

Objeto: Produto final pactuado no convénio, contrato de repasse ou termo de
cooperacéo descrito no plano de trabalho.

Proponente: Orgdo ou entidade publica ou privada sem fins lucrativos que
manifeste, por meio da proposta de trabalho, interesse em firmar convénio ou acordo.

Termo de Cooperacdo: instrumento por meio do qual é ajustada a transferéncia de
crédito de 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Federal para outro 6rgdo federal da
mesma natureza ou autarquia, fundacdo publica ou empresa estatal dependente.

Transferéncias Voluntarias: Recursos financeiros repassados pela Unido e pelos
Estados aos entes em decorréncia da celebracdo de convénios, acordos, ajustes ou outros
instrumentos similares cuja finalidade € a realizacdo de obras e/ou servicgos de interesse

comum e coincidente as trés esferas do Governo.
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2. REFERENCIAL TEORICO

O presente capitulo apresenta a base teorica para este estudo, contextualizando o
ambiente e 0 cenadrio tema da pesquisa, empregando a literatura académica o0s

conhecimentos necessarios para sustentar o trabalho.

2.1 Gestdo Publica Municipal

Este capitulo inicia-se com a abordagem historica e os tragos fundamentais do
instituto juridico convénio, como instrumento que permite que a Unido, Estados e
Municipios realizem esforcos conjuntos na realizacdo do interesse publico.

A Emenda Constitucional n°19, de 04 de junho de 1998, chamada Reforma
Administrativa, estabeleceu a nogdo de coordenacdo gerencial em um ambito de
cooperacéo (interno) e de colaboracdo (externo), pretendendo transformar a administragao
publica burocratica em gerencial e trazendo a tona a gestdo associada dos servigos
publicos, atravées dos consércios e dos convénios de  cooperacao.
(MARRAMARCO;CONSTANTINO, 2008).

No contexto desta reforma, efetuou-se uma espécie de cooperacdo geral entre 0s
entes federados, na gestdo dos servigcos publicos e na transferéncia de encargos. Maria
Sylvia Zanella do Pietro (2005, p. 184) definiu que,

O objetivo da norma constitucional é consolidar a gestdo associada,
tornando possivel ou mais eficiente o servico que determinado ente da
federag@o ndo pode ou tem dificuldades de executar sozinho, ou seja, que
atenda melhor utilizando com mais eficiéncia os recursos disponiveis.

A Constituicdo Federal de 1967 ja& estabelecia principios da reforma gerencial
administrativa, como os principios da racionalidade, do orcamento, do planejamento, da
descentralizacdo e do controle dos resultados. Em seu art. 13, 83° fazia referéncia aos

convénios entre entidades publicas:
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A Unido, os Estados e os Municipios poderdo celebrar convénios para a
execucdo de suas leis, servicos ou decisdes, por intermédio de funcionarios
federais, estaduais e municipais.

A Constituicdo Federal de 1988 néo repetiu o dispositivo, referindo-se apenas, em
seu paragrafo unico do artigo 23,a competéncia concorrente.

Art. 23. E de competéncia da Uni&o, Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

Paragrafo Unico — Lei complementar fixard normas para a cooperacgao
entre Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em visa
0 equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional.

Umas das principais fontes normativas deste assunto era a Instrucdo Normativa
n°01, de 15 de janeiro de 1997, da Secretaria do Tesouro Nacional. Ela foi substituida pelo
Decreto federal n°6170, de 25 de julho de 2007 e regulamentada pela Portaria
Interministerial n°127, de 29 de maio de 2008, complementando o art. 116 da Lei 8666/93
(Lei das Licitagdes).

A Portaria Interministerial n°® 507, de 24 de novembro de 2011, passou a ser a
diretriz dos procedimentos a serem adotados na celebracdo e execucdo de convénios de
receita que impliquem dispéndio financeiro, revogando a Portaria Interministerial n® 127,
de 29 de maio de 2008. A partir dela, tornou-se obrigatorio o uso do Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasses — SICONV para conveniar com a Unido e seus pares.

O SICONV foi criado pelo Decreto n° 6.170/074, cujo objetivo é registrar o
credenciamento e cadastro e chamamento de 6rgdos e entidades interessados em receber
transferéncias voluntarias de recursos para cooperacdo com a administracdo publica,
controlar a celebracdo, a liberacdo de recursos, 0 acompanhamento da execucdo e a
prestacdo de contas desses ajustes (OLIVEIRA, 2009).

No Brasil, hd municipios com atributos estruturais que lhes permitem assumir a
gestdo de politicas sociais sem incentivos derivados de estratégias de indugdo advindas dos
niveis mais abrangentes de governo. Nestes casos, estratégias de inducdo podem até
mesmo ser desnecessarias. Mas a grande maioria dos municipios brasileiros caracteriza-se
por baixa capacidade econdmica, expressiva dependéncia das transferéncias fiscais e
pequena tradi¢cdo administrativa.

Arretche (1999) afirma que programas de descentralizacdo desenhados de forma a

minimizar os custos financeiros e administrativos de gestdo passam a ter um peso decisivo
13
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na decisdo das administracGes locais. Dado que a esmagadora maioria dos municipios
brasileiros tem baixa capacidade financeira e administrativa, o sucesso de um programa
abrangente de reforma do Estado que implique o (re)desenho do modelo nacional de
prestacdo de servigos sociais depende, necessariamente, da implementacdo de estratégias
deliberadas e adequadas de incentivo a adesdo dos governos locais. Ou seja, ndo basta
aumentar as fontes autdbnomas de recursos locais da federagdo ou transferir recursos de
uma maneira geral para que essas unidades passem a assumir as funcdes de gestdo de
politicas sociais. Da mesma forma, ndo basta a existéncia de recursos administrativos,
frequentemente herdados de politicas implementadas de forma centralizada, para que estes
sejam postos na operacao de programas e servigos sociais.

A autora sintetiza ainda, na mesma direcdo, que o0 escopo da descentralizacdo
depende diretamente da continuidade no tempo da implementacdo de estratégias de
inducdo destinadas a compensar obstaculos derivados da (in)capacidade fiscal e/ou
administrativa dos governos locais. Politicas continuadas de capacitagdo municipal
revelam-se decisivas para explicar variagdes no escopo da transferéncia de atribuicdes

sociais as administragdes municipais em cada Estado.

2.2 Administracao Publica Gerencial

Esta secdo tem como objetivo propor uma reflexdo sobre a importancia da geréncia
na administragdo publica municipal no contexto atual.

A compreensdo da mudanca do cenario mundial e de que um dos maiores desafios
do setor publico brasileiro era de natureza gerencial fez com que se buscasse um modelo
de exceléncia em gestdo, baseado no planejamento estratégico, focado em resultados e
orientado para o cidaddo. E perceptivel, entdo, que a gestdo publica adotada pelo estado
gerencial tornou-se importante em uma tentativa de elevar o nivel de eficiéncia do Estado
democrético, por meio de uma forma de atuagdo descentralizada e baseada em resultados
(MATIAS-PEREIRA, 2003, p. 388).

Sobral e Peci (2008, p.132) definem o planejamento como “a fungdo da
administracao responsavel pela definicdo dos objetivos da organizacéo e pela concepcao de
planos que integram e coordenam suas atividades”. Para eles, o processo de planejamento
faz com que os administradores se afastem da rotina operacional e se concentrem no futuro
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da organizacgéo. Isto proporciona senso de direcdo, maximizacao da eficiéncia e definicdo
de parametros de controle, atuando como fonte de motivagdo e comprometimento.

No entanto, quando se transporta a teoria do planejamento estratégico para o setor
publico, é preciso considerar que este possui uma série de caracteristicas proprias que
limitam a sua aplicacdo. Um aspecto importante a se considerar € a resisténcia que a
burocracia institucional apresenta ao ser implantado um pensamento estratégico, pois
fatores culturais, estruturais ou de processo podem ndo ser passiveis de mudanca em
funcdo de limitacdes legais ou fatores politicos.

Também deve ser considerado que parte dominante da teoria, com sua Visao
econdmica, apresenta o lucro como objetivo primério das organizagfes, 0 que, de certa
forma, dificulta a transposicdo de suas ideias para o setor publico. Mesmo assim, a
melhoria da eficiéncia do setor puablico, através do planejamento estratégico € uma
realidade que ndo pode ser ignorada e possui variados casos de sucesso (MARCELINO,
2002).

Conforme Costa e Landim (2007), varias iniciativas foram tomadas para o aumento
da integracdo entre planejamento e gestdo, de modo a implementar a gestdo por resultados
nos governos, ndo sé na esfera federal, como também na estadual. Para eles, esse modelo
supde a estruturacdo das agdes governamentais em programas na busca de integragéo entre
areas setoriais, na instituicdo de mecanismos de contratualizacdo e na criacdo de sistemas
de monitoramento.

A adoc¢do dos métodos ageis de gestdo e desenvolvimento de software tem sido
uma tendéncia mundial. Com a sua utilizacdo, além de modificar um quadro cronico de
fracassos e falhas no setor, visa a entregar produtos e servicos com 0 maximo de
velocidade. Aspectos internos como o0 aumento de produtividade e a reducdo de retrabalho
também fazem parte dos objetivos de ado¢do destas metodologias.

A teoria baseada em recursos (resource-based theory) suporta esta busca quando
sugere que a aquisicdo de vantagens competitivas seja um fator determinante para a
maximizacdo da lucratividade (MAKADOK, 2011). Entretanto, a preocupacdo com
produtividade e seu incremento “ndo estd limitada as organiza¢des com fins lucrativos”,
estando presente também em “Oorgdaos de governo, instituigdes educacionais ou

organizacdes sem fins lucrativos” (PRITCHARD, 1991, p.119).
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2.3 Transferéncias VVoluntarias

Com a descentralizacdo que caracterizou a federacéo brasileira nas Gltimas décadas,
0s municipios receberam maiores atribuicdes e responsabilidades, implementando politicas
publicas e provendo servigos béasicos a populacdo. Contudo, uma vez que as receitas
préprias municipais sdo capazes de custear apenas parcialmente estas atividades, torna-se
necessario um volume elevado de transferéncias que provém dos niveis centrais aos
municipios. Aléem do mais, o Brasil é um pais de territorio vasto e heterogéneo, em que
municipios com distintas capacidades de autofinanciamento, bem como diferentes
demandas por servigos publicos, convivem no mesmo regime federativo.

As transferéncias de recursos federais aos municipios podem ser classificadas nas
seguintes modalidades (CGU, 2011):

a) constitucionais;
b) legais;
¢) do Sistema Unico de Satde (SUS):
d) direta ao cidadéo;
e) voluntérias.
A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF? trouxe a definicdo de transferéncias

voluntérias, bem como estabeleceu critérios rigidos para sua efetivacao:

At. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncias voluntarias a entrega de recursos correntes ou de
capital, a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagéo
constitucional, legal ou destinados ao Sistema Unico de Satde.

Sdo trés as modalidades geralmente enquadradas sob o conceito de transferéncia
voluntéria: os convénios, os contratos de repasse e os termos de cooperacdo (BRASIL,
2007). Convém também destacar que os Termos de Pareceria sdo 0s instrumentos através
dos quais sdo efetivas as transferéncias entre entidades publicas, de um lado como
concedentes, e entidades privadas sem fins lucrativos, como convenentes, de outro.
Embora haja diferencia¢Bes previstas em texto legal entre esses instrumentos, tornou-se

habitual denomina-las todas sob o conceito genérico de “convénios”. Por esse motivo,

2 Lei Complementar n°101, de 4 de maio de 2000.
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doravante, o termo “convénios” poderd ser utilizado como sinénimo de “transferéncias
voluntarias”.

O que se destaca na definicdo legal de convénios € a necessidade de a transferéncia
de recursos estar vinculada a “realizacao de projeto, atividade, servigo, aquisi¢cao de bens
ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagdo [entre concedente e
convenente]” (BRASIL, 2007). Deve existir, portanto, interesse e comprometimento mutuo
na realizacdo dos fins propostos; ilustra tal fato a exigéncia de contrapartida (geralmente
exclusivamente financeira) ao convenente.

Tais transferéncias podem ser utilizadas para a implementacéo de a¢6es do governo
para atividades de competéncia dos entes federados, conforme determina o art. 23, inciso
IX, da Constituicdo de 1988, cuja competéncia material é concorrente em locais onde o
ente central ndo dispde de estrutura administrativa para gerencia-las. Cita-se como
exemplo, a construcdo de moradias e outros programas habitacionais, em municipios do
interior, onde é possivel transferir os recursos para que a prefeitura que, de forma geral e

naquela localidade, esta melhor aparelhada para gerenciar as obras envolvidas.

2.4 Conveénio e Contratos de Repasse

O Decreto n® 6170 de 25 de julho de 2007, elegeu os convénios, os contratos de
repasse, bem como os termos de cooperacdo para a execucdo de programas, projetos e
atividades de interesse reciproco que envolva a transferéncia de recursos oriundos do

Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido (Art. 1°).

§ 1° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

I - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que
discipline a transferéncia de recursos financeiros de dotagdes
consignadas nos Orgamentos 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, servico, aquisicdo de bens ou
evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacao;

17



A Controladoria Geral da Uni&o editou no ano de 2005, um manual para orientar os
agentes municipais sobre os procedimentos necessarios para a obtencdo, a aplicacdo e o
controle de recursos publicos federais oriundos de convénios. No referido trabalho, a CGU
define que “convénio € o instrumento que disciplina as obrigagdes e as regras que devem
reger as relacGes de dois ou mais participes (Governo Federal e Prefeitura, por exemplo)
que tenham interesse em atingir um objeto comum, mediante a formag@o de uma parceria”.
Apresenta que a caracteristica basica do convénio € a auséncia de remuneracédo de qualquer
de seus signatarios. Como se trata de uma parceria, de uma soma de esforcos para se
atingir um objetivo comum, tradicionalmente se convenciona que um dos participes se
incumbe de fazer a transferéncia de uma soma de recursos financeiros — destinados a
custear despesas relacionadas com o objeto pretendido, enquanto ao outro se atribuem
outras tarefas, como a execucao propriamente dita do objeto do convénio ou outra que
venha a ser convencionada, além de uma parcela de recursos, que podem ser financeiros,
humanos, em bens ou em servi¢os — desde que economicamente mensuraveis, chamadas
contrapartida.

Informa ainda que, os recursos utilizados na celebracdo de convénios séo
originarios das dotacGes orcamentarias consignadas nos or¢camentos fiscais e da seguridade
social para os 6rgdos e entidades do Governo Federal, inclusive as decorrentes de emendas
parlamentares.

Marcal Justen Filho (2005) ensina que o convénio é o instrumento de realizacdo de
um determinado e especifico objetivo, em que 0s interesses nao se contrapdem — ainda que
haja prestacdes especificas e individualizadas, a cargo de cada participe. Segundo o autor,
no conveénio, a assuncdo de deveres destina-se a regular atividade harménica de sujeitos
integrantes da Administracdo Publica, que buscam a realizacdo imediata de um mesmo e
idéntico interesse publico.

A definicdo de convénio feita por Helly Lopes Meirelles (1998), “Convénios
administrativos sdo acordos firmados por entidades publicas de qualquer espécie, ou entre
estas e organizagdes particulares, para realizacdo de objetivos de interesse comum aos
participes”.

Pode-se entdo, definir que o convénio constituiu instrumento habil para viabilizar
servigos de interesse reciprocos dos oOrgdos e entidades da Administracdo Publica com

outros entes publicos ou particulares que colaboram mutuamente a fim de alcangar o
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objetivo comum pactuado no instrumento com a intencdo de buscar pelo bem da

coletividade.

Conforme Maria Sylvia Zanella di Pietro (2005, p. 202) sintetiza diferencas entre

contratos e convénios,

C) no convénio, os participes, objetivam a obtencdo de um resultado
comum, ou seja, um estudo, um ato juridico, um projeto, uma obra, um
servigo técnico, uma invencdo, etc., que sdo usufruidos por todos os
participes, 0 que ndo ocorre no contrato;
d) no convénio, verifica-se a mutua colaboracdo, que pode assumir
varias formas, como repasse de verbas, uso de equipamentos, de recursos
humanos e materiais, de imoveis, de know-how e outros; por isso mesmo,

no convénio ndo se cogita preco ou remuneragdo, que constitui clausula

inerente aos contratos;

Jé& para Odete Medauar (1998, p. 142), diante da dificuldade de fixar diferencas ente

contrato e convénio, conclui que sdo figuras da mesma natureza, a contratual.

Umas das diferencas mais claras e objetivas entre convénio e contrato, € que no

contrato as partes sdo opostas e divergentes, enquanto no convénio ha interesse reciproco

de atingir determinado objetivo. Por esse motivo, no convénio figuram somente participes.

Helly Lopes Meirelles (1998, p. 75) entende que: “Por esta razdo, no convénio a posi¢ao

juridica € uma s, idéntica para todos...”.

onvénio

TRANSFERENCIAS VOLUNT
CONCEITOS BASICOS

_| Orgaos ou entidades da AP estadual, distrital ou

Orgaos ou entidades
da AP Federal

municipal (direta ou indireta)

ermo de Cooperacgao

Orgios ou entidades
da AP Federal

_.I Entidades Privadas sem fins lucrativos I
Descentralizagcdo | Orgaos ou entidades da AP
de crédito o Federal

ntrato de Repasse (instrumento que deve ser utilizado para obras, salvo se o
cedente dispuser de estrutura para acompanhar a execugao do convénio)

Orgios ou
entidades da
AP Federal

B distrital ou municipal
Federal

Instituigao f Orgdos ou entidades da AP estadual,

Entidades Priv. sem fins lucrativos

ontratante

Mandatario Contratado

Figura 1 — Transferéncias voluntarias (CGU 2011)
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Como pode ser observado, no caso dos contratos de repasse, a transferéncia dos
recursos da-se através de instituicdo ou agente financeiro publico federal (Caixa

Econdmica Federal ou Banco do Brasil), que atuam como mandatarios da Uniéo.

CONTRATO CONVENIO
Fundamento: interesses opostos em relacdo ao | Fundamento: interesse comum em
objeto do acordo. desenvolver o objeto do acordo.
Possui partes (lados distintos). Possui participes ou participantes.
Finalidade de «cada parte: obtencdc de|Finalidade do participe: construgdo de

proveitos especificos, distintos e até opostos
ao da outra parte.

resultado final
institucionais
participantes.

que atenda aos deveres
compartilhados pelos

Admissibilidade de fins lucrativos e de lucro

Vedagdo a presenca de fins lucrativos e de
qualquer lucro.

Carater remuneratdrio em relacdo aos recursos
financeiros recebidos pelas atividades
prestadas; os valores percebidos se
incorporam ac patriménio da parte.

Carater de auxilio ao custeio em relacdo aos
recursos financeiros recebidos para as
atividades que serdo prestadas.

Livre disposicdo da parte sobre os valores
financeiros recebidos pelas atividades.

Vinculagdo dos recursos financeiros recebidos
a utilizagdo para realizagdo do objeto do
convénio

Existéncia de obrigacdes contrapostas que
devem normalmente ser equivalentes.

Existéncia de atribuiges divididas, de forma a
harmonizar as iniciativas de cada interessado
em prol do melhor resultado, sendo admissivel
a desigualdade entre as atribuictes.

Vinculo tipicamente obrigacional, normalmente
inexistindo liberdade quanto a desisténcia do
acordo celebrado.

Admissibilidade da extingdo do acordo pelo
desinteresse de qualquer um dos participes
(denlincia).

‘ APACITA  Segoads Fedars do

Figura 2— Contrato vs. Convénio (CGU 2011)

2.4.1 Origem dos Recursos Destinados a Convénios

Segundo o Tribunal de Contas da Unido (TCU), as dotacBes orcamentarias
destinadas a convénios sdo alocadas no Orgamento-Geral da Unido (OGU), contemplando
nominalmente o ente da federacdo ou a entidade privada sem fins lucrativos, por proposta
do Poder Executivo ou por meio de emenda ao orcamento, de iniciativa de deputado
federal ou senador. A outra forma de se alocar recursos no OGU para transferéncias
voluntarias por meio de convénios é quando ndo ha a contemplacdo explicita, e sim a
destinacdo de recursos para determinado programa or¢amentario, com indicacao da regido
de interesse do pretendente para aplicagdo por meio de 6rgdos ou entidades dos entes

federados ou por entidade ndo governamental.
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2.4.2 Fases do Convénio

Para a Subsecretaria Adjunta de Gerenciamento de Projetos, EGP-Rio / Secretaria de

Estado da Casa Civil, os convénios sdo separados por fases:

Termo Aditivo

Elaboracio & = Prestacio

Figura 3—Fases do Convénio (Portal da Subsecretaria Adjunta de Gerenciamento de Projetos /

EGP-Rio- http://www.egprio.rj.gov.br/ConvenioReceita.asp)

Elaboracéo projeto: é a fase anterior ao cadastramento da proposta no Sistema de
Convénio do Governo Federal — SICONV. Ela requer um projeto prévio contendo o objeto
delimitado; a justificativa bem elaborada e detalhada quantitativamente e qualitativamente;
as metas e fases definidas, como o valor de cada uma delas determinado, o prazo de
execucdo fixado; e o valor da contrapartida e do repasse. Todos esses elementos devem
estar definidos no momento da inclusdo no sistema. Depois, € preciso incluir, salvar e
enviar a proposta para analise técnica do concedente escolhido.Com a proposta enviada, €
preciso aguardar a tramitacdo da mesma pelo concedente e, caso necessario, fazer a

readequacao até que ela seja aceita.

Celebracdo: com a proposta aceita, é preciso que sejam anexadas no sistema as
certiddes (INSS, FGTS e PGFN), juntamente com toda a documentacdo e as demais
exigéncias pelo concedente. A minuta serd disponibilizada pelo Governo Federal, através
de correio eletrénico e/ou anexada no SICONV. Ela precisa ser assinada pelo proponente e
remetida ao 6rgdo concedente. A publicacdo do extrato do termo em Diario Oficial da
Unido sera feita pelo érgdo concedente e sua data ficara visivel na pagina principal do
convénio no SICONV.

Execucdo: € o momento em que as atividades que ddo andamento ao convénio
devem ser registradas, revelando, ao concedente, quais as etapas do processo ja foram
cumpridas. Nesta fase, é preciso que sejam anexados ao SICONV os documentos
referentes a licitacdo; ao contrato; aos documentos de liquidacdo; aos ingressos de recursos
e aos pagamentos efetuados, entre outros. E dentro da execugdo que encontraremos 0S
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campos para solicitar & alteracdo do plano de trabalho e do termo aditivo. Pode-se ainda
acompanhar os pareceres, as prorrogacoes de oficio, as notas de empenho e as ordens
bancérias realizadas pelo concedente. Com todas as informac6es da execucao preenchidas,
sera possivel gerar relatorios que, posteriormente, serdo utilizados na prestacdo de contas.
Em meados de 2012, o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo implementou no
SICONV um conjunto de funcionalidade para realizacdo das movimentacdes financeiras,
denominada Ordem Bancéaria de Transferéncias Voluntarias ou simplesmente OBTV. Por
meio da Instrucdo Normativa n° 6, de 30 de julho de 2012, que regulamentou o Decreto n°
7.641/11, todos os convénios e contratos de repasse celebrados com a Uni&o a partir desta
data serdo obrigatoriamente operados financeiramente pela OBTV.

Prestacdo de contas: esta € a Ultima fase do convénio que é feita pelo SICONV.
Pela Portaria Interministerial n® 507, de 24 de novembro de 2011, o prazo para
apresentacdo da prestacdo de contas seré de até 60 dias ap6s o0 encerramento da vigéncia ou
a conclusdo do objeto. Caso isso ndo ocorra, sera estabelecido o prazo maximo de 30 dias
para sua apresentacdo, ou recolhimento dos recursos atualizados monetariamente (PI
507/2011, art. 72, paragrafo 1°). Sua eficacia s6 seréd obtida com o preenchimento correto
de todos os itens da Execucéo.

Encerramento: s6 € efetivamente encerrado um convénio ou contrato de repasse
apos a aprovacao da prestacdo de contas por parte do concedente e do Tribunal de Contas
da Unido, consecutivamente. Sendo aprovada pelos dois 6rgdos, & preciso que a
documentacdo pertinente ao convénio ou contrato de repasse seja guardada pelo tempo
minimo de 20 anos®. A analise do Concedente pode demorar alguns meses; portanto, deve-
se manter contato permanente com o 6rgdao, monitorando e intervindo quando necessario

para o seu perfeito encerramento.

% Acéo Civil Piblica n°2009.34.00.026.027-5, da 172 Vara da Justica Federal do Distrito Federal.
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2.4.3 Execucéo de Convénios

A fase de execucdo e monitoramento envolve a coordenacdo das pessoas e dos
recursos, além da integracdo e realiza¢do das atividades do projeto de acordo com o plano
de trabalho.

O monitoramento e controle servem para observar o andamento do projeto, de
forma que problemas porventura existentes sejam identificados no momento adequado e
adotadas acOes corretivas, quando necessérias, para controlar a execucdo do projeto. Tem
como principal beneficio acompanhar o desempenho do projeto, passando este a ser
observado e medido regularmente para identificar variacbes em relacdo ao plano de
trabalho.

Podemos destacar alguns objetivos da fase de execugdo, monitoramento e controle:
i) executar o plano de trabalho; ii) desenvolver a equipe; iii) distribuir as informacdes; iv)
contato com fornecedores, concedentes e agentes financeiros; v) controlar o cronograma;
vi) controlar os custos; vii) relatar o desempenho do projeto; viii) controlar o
monitoramento dos riscos; ix) administrar aquisi¢des, dentre outros. (FREIRE, Maristela;
KARINA, Patrycia; LIRA, Janiere, 2008).

Em uma pesquisa realizada e apresentada por Caio Tulio Guimardes de Souza
(2013) no VI Congresso de Gestdo publicas/CONSAD, o autor reiterou a realidade dos
recursos transferidos para os municipios fluminenses, apontada na introducdo deste
trabalho. Caio apresentou que os valores de transferéncias pagas mostram quanto, de fato,
foi repassado aos estados chegou as maos dos convenentes. Esses valores tiveram uma
grande defasagem em relacdo ao total de recursos pactuados: apenas R$36 bilhdes dos
R$79,8 bilhdes de convénios pactuados/firmados entre 2003 e 2011 foram efetivamente
pagos pela Unido aos estados convenentes (até o fim de 2011). Isso representa menos
45,06% do total de valores pactuados em convénios no periodo 2003-2011.

Uma investigacdo aprofundada € necessaria para responder por que 0s repasses ndo
sdo efetuados totalmente. Porém, podemos apresentar alguns fatores que facilitariam a
transferéncia dos recursos de convénios na integra: i) manutencdo da situacdo de
adimpléncia financeira; ii) cumprimento das exigéncias prévias ao desembolso de recursos
(juntada de documentacdo necessaria nos prazos corretos); iii) boas praticas de gestdo; e
iv) regularidade na prestagéo de contas.

Podemos refletir que mais importante, talvez, que os recursos pactuados, sdo 0s

valores de recursos pagos, aquilo que efetivamente chegou “as maos” das esferas
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convenentes. E valido afirmar, e importante fazer notar, que o Governo Federal repassa aos
convenentes uma fracdo bastante reduzida daquilo que fora pactuado: menos de 50%; mais
um fator a levantar questionamentos a respeito do equilibrio federativo na distribuicdo de
recursos. Ndo se pode propor uma justificativa plausivel para explicar esse baixissimo
indice de repasse efetivo apenas com base nos dados de que dispomos; cabe questionar se
ele seria motivado por questdes técnicas ou politicas.

Com a garantia da regularidade, abre-se a possibilidade de captacdo de mais
recursos via transferéncias voluntarias do Governo Federal e promove-se um maior
desenvolvimento municipal. E importante ressaltar que grande parte dos recursos proprios
dos municipios sdo comprometidos com custeios, 0 que impossibilita de realizar projetos
de infraestrutura e de bem-estar da populacdo e é, por este motivo que 0s recursos das
transferéncias voluntarias se tornam mais importantes para as prefeituras.

Na gestdo de convénios, o conhecimento das responsabilidades e da legislacdo que
rege 0s convénios é essencial para manter o Municipio adimplente, assim como fazer o
acompanhamento de todas as etapas do processo.

A fase da execucdo requer grande atencdo. Muitas vezes 0S municipios sao
obrigados a devolver recursos para a Unido pelo ndo cumprimento dos objetos
compactuados, e, muitas vezes o problema € que as informacbes ndo circulam, os
processos ndo andam com agilidade entre as secretarias, ocasionando muitas vezes as
perdas de prazos e, assim, o cancelamento dos contratos.

Quanto mais as informagOes estiverem centralizadas e gerenciadas, com
permanente monitoramento e controle dos convénios, maiores sdo as chances de concluir
0s projetos dentro dos prazos, otimizando as tarefas com mais agilidade e atingindo os
resultados esperados.

A identificacdo dos atores envolvidos em todo processo € indispensavel. Sdo de
extrema importancia a sensibilizacdo e a capacitacdo dos servidores envolvidos,
considerando que esses servidores sao 0s responsaveis pela execucdo e pela circulacdo das
informacdes. Eles tém de sentir que fazem parte do processo e saberem a importancia da
sua participacdo e das suas responsabilidades. A execucdo eficaz, eficiente e efetiva de um
projeto necessita de uma composi¢do entre conhecimentos, habilidades, técnicas e

ferramentas de acompanhamento e monitoramento.
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2.5 Servico Auxiliar de Informacdes para Transferéncias Voluntarias - CAUC

O Servico Auxiliar de Informacdes para Transferéncias Voluntarias —CAUC foi
instituido pela IN n° 2, de 02 de fevereiro de 2012, da Secretaria do Tesouro Nacional -
STN. Consiste em um subsistema desenvolvido dentro do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI, disponibilizado em rede a todas
unidades do governo federal e na internet, no sitio da STN.

E importante ressaltar que a regularidade do municipio no CAUC é condicio para a
captacdo de recursos via transferéncias voluntarias. O CAUC possui carater informativo e
facultativo, e espelha registros de informagdes que estiverem disponiveis nos cadastros de
adimpléncia ou sistemas de informacgdes financeiras, contabeis e fiscais, geridos pelo
Governo Federal. E um instrumental facilitador disponivel as partes, ao concedente e ao
convenente, no momento da formalizagdo do convénio e do recebimento dos respectivos
recursos.

A IN 02/12 criou o Servico Auxiliar de Informacbes para Transferéncias
Voluntarias em substituicdo ao antigo Cadastro Unico de Convénio, mantendo-se a sigla
CAUC. Este servico permite a verificagdo do atendimento, pelo beneficidrio da
transferéncia voluntaria de recursos da Unido, das exigéncias contidas na Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), do Decreto n® 6.170/2007, e da Portaria Interministerial
MP/MF/CGU n° 507/2011, compreende informaces sobre:
| — obrigacOes de adimpléncia financeira;

I1- adimplemento na prestacdo de contas de convénios;
I11- obrigacdes de transparéncia; e

IV- adimplemento de obrigacdes constitucionais e legais.

2.6 Programa Estadual de Captacdo e Gestdo de Recursos para Municipios -
PECAM

O Programa Estadual de Captacdo e Gestdo de Recursos para Municipios
(PECAM) foi desenvolvido e implementado pela Secretaria de Estado da Casa Civil / Rio
de Janeiro, através da Subsecretaria Adjunta de Gerenciamento de Projetos / EGP-Rio, ao
prestar consultoria aos municipios fluminenses. Dos 92 municipios do Estado do Rio de

Janeiro, 78 municipios aderiram ao PECAM.
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O objetivo do Programa é orientar as prefeituras no sentido de manter a

adimpléncia junto ao Tesouro Nacional, gerenciar a execucdo de projetos e convénios,

diversificar fontes de financiamento e acessar 0s recursos ja disponiveis.

A consultoria da-se através de programas de capacitacbes presenciais,

acompanhamento permanente da adimpléncia dos municipios e orientacdo para a criagdo

de escritérios de gerenciamento de projetos locais.

O Programa prevé o estabelecimento de acordos de cooperacdo técnica entre o

Estado e os municipios e possui algumas etapas que devem ser obrigatoriamente cumpridas

para que o Programa seja efetivamente implementado dentro de cada Municipio,

perfazendo o contetdo de quatro grandes modulos:

Levantamento Diagndstico e
e Informagdes Plano de Acao

Garantia da Adimpléncia: diagnosticar as razdes de inadimpléncia do municipio e
elaborar um plano de acgdo para solucionar as pendéncias, assim como propor
rotinhas de acompanhamento do CAUC - Servico Auxiliar de Informacgbes para
Transferéncias Voluntarias.

Captacdo de Recursos: identificar e alinhar os projetos prioritarios do municipio
através de dindmicas, bem como auxiliar na adequacédo técnica e juridica de suas
propostas as fontes de recursos federais disponiveis.

Gestdo de Convénios: oferecer treinamento completo abordando questdes técnicas,
juridicas e administrativas para a garantia do dominio do tema pelo gestor de
convénios municipal.

Gerenciamento de Projetos: ministrar treinamentos seguindo a metodologia adotada
pela Subsecretaria, com o objetivo principal de aprimorar o gerenciamento dos

projetos prioritarios dos Municipios.

Gestdo de

n Adimpléncia
Convénios

l:apaatagao e"1 Garantia de

erenciamento Portfolio de
de Projetos

Recursos

Fapautagao en1 Defini¢do do | Captacio de

Projetos

Figura 4:Integracdo das fases do PECAM (Portal da Subsecretaria Adjunta de Gerenciamento de

Projetos / EGP-Ri0).
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3. METODOLOGIA

Este capitulo tem por objetivo apresentar o tipo de pesquisa e 0s instrumentos
utilizados para a coleta de dados.

Para elaboragdo deste trabalho, foi utilizada a pesquisa de carater qualitativo por
estar no dia a dia da autora, a partir das informac@es obtidas no PECAM, tornando possivel

a utilizacdo de técnicas de coletas de dados e observacéo direta.

3.1 Pesquisa Qualitativa

Ludke e André (1986, p.11-13), citando Bogdan e Biklen (1982), discutem o
conceito de pesquisa qualitativa, apresentando cinco caracteristicas basicas que configuram
esse tipo de estudo, tais como: a pesquisa qualitativa tem ambiente natural como sua fonte
direta de dados e o pesquisador como seu principal instrumento; os dados gerados foram
predominantemente descritivos; a preocupa¢do com o processo do estudo foi muito maior
do que com o produto; o “significado” que as pessoas ddo as coisas e a sua vida foram
focos de atencéo especial do pesquisador; a anélise dos dados tendeu a seguir um processo
indutivo. Ndo houve a preocupacdo em buscar evidéncias que comprovassem hipoteses
definidas antes do inicio dos estudos. As abstracdes se formaram ou se consolidaram
basicamente a partir da inspecdo dos dados.

A pesquisa qualitativa é indutiva, isto é, o pesquisador desenvolve conceitos, ideias
e entendimentos a partir de padrdes encontrados nos dados, ao invés de coletar dados para
comprovar teorias, hipoteses e modelos preconcebidos (Reneker, 1993).

Neste tipo de pesquisa, segundo Richardson (1989), os dados ndo sdo analisados
por meio de instrumentos estatisticos, pois a mensuragdo e a enumeracdo nao sao o foco

deste tipo de pesquisa.
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3.2 Coleta de Dados

Foi realizada pesquisa bibliografica através da leitura de diversos artigos, livros,
revistas, dissertacOes e teses sobre convénios que foram fundamentais para se entender a
importancia da descentralizagdo de recursos por meio de convénios.

A coleta de dados constitui etapa prévia a ser feita em um processo de pesquisa,
seja qual for o problema em questdo. Isto se deve ao fato de que € absolutamente
necessario um conhecimento prévio do estdgio em que se encontra um assunto antes de
iniciar-se qualquer estudo. A sua finalidade € colocar o pesquisador em contato direto com
tudo o que foi dito, escrito ou filmado sobre determinado assunto (LAKATOS;
MARCONI, 1982, p. 66).

3.2.1 Analise Documental

A analise documental, para Richardson (1989) consiste em uma série de operacdes
que visam a estudar um ou Vvarios documentos para descobrir as circunstancias com as

quais podem estar relacionados.

3.2.2 Pesquisa de Campo

A pesquisa de campo, segundo Vergara (2007, p. 47), é realizada no local onde
ocorre ou ocorreu determinado fenbmeno, ou em um local que disponha de elementos para

explica-lo. Consiste na observacéo de fatos tais como ocorrem espontaneamente.

No que tange a coleta de dados, a elaboracdo desta pesquisa deu-se por meio da
e Pesquisa documental através dos documentos disponibilizados pelos municipios; e
e Pesquisa de campo em atividades e reunides com gestores municipais na Secretaria

de Estado da Casa Civil e em prefeituras
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3.2.3 Triangulacéo de Técnicas

Com o proposito de dar coeréncia a pesquisa, foi feita uma triangulacdo das
técnicas de coletas de dados (entrevistas semiestruturadas, observacdo direta e analise de
contetido- documentos e relatdrios).

De acordo com Gaskell e Bauer (2010), a estratégia da triangulacdo é um modo de
institucionalizacdo de perspectivas e metodos teoricos, buscando reduzir as inconsisténcias
e contradicbes de uma pesquisa. Ela contribui para a validade e para confiabilidade,
compondo um quadro mais fiel do fenémeno por meio da convergéncia (Patton, 2002).

De forma sintética, Vergara (2006) afirma que a triangulacdo pode ser vista a partir
de duas oOticas: a estratégia que contribui com a validade de uma pesquisa; e como uma

alternativa para a obtencdo de novos conhecimentos, através de novos pontos de vista.

Entrevistas Semiestruturadas

Para Manzini (1991, p. 154), a entrevista semiestruturada estd focalizada em um
assunto sobre o qual confeccionamos um roteiro com perguntas principais,
complementadas por outras questdes inerentes as circunstancias momentaneas a entrevista.
Para o autor, esse tipo de entrevista pode fazer emergir informacdes de forma mais livre e

as respostas ndo estdo condicionadas a uma padronizacédo de alternativas.

Observacao Direta
De acordo com Marconi e Lakatos (2002, apud BERTUCCI, 2009, p 67), a
observacdo direta é

(...) uma técnica de coleta de dados para conseguir informagdes e utiliza 0s
sentidos na obtencdo de determinados aspectos da realidade. N&o consiste
apenas em ver e ouvir, mas também em examinar fatos ou fendbmenos que
deseja estudar.

Analise Documental
A andlise documental constitui uma técnica importante na pesquisa qualitativa, seja
complementando informacdes obtidas por outras técnicas, seja desvelando aspectos novos

de um tema ou problema (Ludke e André, 1986).
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Na elaboracdo deste trabalho, as entrevistas semiestruturadas foram realizadas em
reunibes com servidores municipais, apds o envio dos questionarios preenchidos. As
respostas foram anotadas e posteriormente redigidas. A observacao direta ocorreu nessas
reunides, visitas nos municipios e nos treinamentos ministrados pelo EGP-Rio, permitindo

obter o extrato das informagdes coletadas.

Pesquisa
Qualitativa

Levantamento
Bibliografico [ COlota de Dados m
e ) 4 D [ . )
Dissertagbes / | L] Pesquisa - E_ntrewsta
Teses documental semiestruturadas
\ y \ J \ J
: || Pesquisade | Hobservacio direta
— Livros campo ¢
_ u Analise
- Artigos documental

Figura 5- Demonstrativo da metodologia (Elaboracdo da Autora).
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4. DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA

A pesquisa foi realizada entre 2009 a 2013, periodo em que a autora atuou como
gestora do Programa Estadual de Captacdo e Gestdo de Recursos para Municipios
PECAM.

O Programa foi lancado em 2009 e, na ocasido, 56 prefeitos manifestaram interesse
em aderir ao PECAM. No decorrer dos anos, outros prefeitos aderiram, até totalizar o
ndmero de 78. Cabe informar que no ano de 2013, com o inicio do mandato de novos
prefeitos eleitos, alguns municipios que ndo tinham aderido ao Programa fizeram a adeséo
e alguns retomaram as atividades. E importante informar que as etapas do Programa foram
realizadas individualmente com cada municipio.

Ao aderir ao Programa, os prefeitos nomearam um servidor para atuar como gestor
do programa e para implementar as a¢cdes no municipio. Foram estipuladas algumas agdes
a comecar com o levantamento de informaces, que consiste basicamente no detalhamento
de todos os convénios celebrados com o Governo Federal e Estadual (vigentes e em
prestacdo de contas).

No decorrer da pesquisa, foi constatado que, na fase de levantamento de
informacdes, fase inicial do Programa, os gestores dos municipios ndo dispunham das
informacBes priméarias e bésicas solicitadas. Dentre os diversos questionamentos,
destacam-se:

e Quantos sdo 0s convénios vigentes?

¢ Quiais os percentuais fisicos e financeiros executados desses convénios?

e Quais as secretarias envolvidas? Quem sdo os servidores responsaveis pelos
convénios?

e Quantos sdo os convénios em fase de prestacdo de contas?

e As prestacdes de contas estdo arquivadas?

A alternancia dos gestores, a caréncia de uma ferramenta de controle dos convénios
municipais, 0 excesso da rotatividade de servidores e a caréncia de gestores qualificados
foram os entraves mais frequentes evidenciados neste sentido pelos municipios no decorrer

da pesquisa.
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O quadro a seguir elucida a dificuldade que os municipios apresentaram para
coletar as informacg0es solicitadas. Dentre os 78 municipios que aderiram ao Programa, 47

ndo concluiram a fase de levantamento de informacGes.

Fases do PECAM x Municipios

Municipios I Diagnostico e R e | —
PECAM Plano de Acao pecies

@ Concluido Em andamento @ Em faseinicial

Figura 6 — Fases do PECAM vs. Municipios (Elaboragdo da autora)

A segunda etapa consiste na elaboracdo do diagndstico do municipio no que tange a
gestdo de convénios, assim como a situacdo de adimpléncia junto ao Governo Federal e
Estadual. Os questionarios e as entrevistas semiestruturadas que foram realizadas no
decorrer das reunides de acompanhamento contribuiram para o desenvolvimento do
diagndstico. Foi necessario confrontar as informagfes coletadas junto ao Portal de
Convénios do Governo Federal- SICONV, Caixa Econdmica Federal, Ministérios e

Orgéos Estaduais acerca da situagio de cada convénio.
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O processo de elaboragcdo do plano de acdo foi embasado na situacdo identificada
no diagnostico e serviu de diretriz para 0s municipios estabelecerem novos procedimentos
para uma eficiente gestéo.

Na etapa seguinte, a identificacdo dos atores envolvidos em todo processo foi
indispensavel tornando possivel verificar as necessidades de cada municipio, desde a fase
da elaboragdo da proposta do convénio até a fase da prestacdo de contas, tendo como
objetivo principal a sensibilizacdo e a capacitacdo dos servidores. Posteriormente, foi
proposta aos gestores municipais a implantacdo da ferramenta de monitoramento de
convénios, objetivando um acompanhamento permanente desses instrumentos.

Cabe citar um fato de extrema relevancia que foi constatado ao longo da pesquisa.
Apesar dos convénios celebrados envolverem valores consideraveis, o valor efetivamente
repassado ao Municipio, muitas vezes, ndo é o previsto originalmente em razdo da ma
execucao dos convénios. Isso se da tanto durante a execugdo quanto na fase da prestacdo
de contas, ocorrendo, inclusive, a devolucdo de recursos a Unido. O gréfico 3, elucida a

situacdo apontada.

Convénios Vigentes com Municipios Fluminenses
1.800.000.000
1.600.000.000
1.400.000.000
1.200.000.000
1.000.000.000

800.000.000
600.000.000
400.000.000
200.000.000

0

Unido Estado

m Valor Celebrado  mValor Repassado

Grafico 2 — Convénios vigentes com Municipios fluminenses (Portal Senado—fevereiro 2013)

A Ultima fase do Programa ocorreu com 0s municipios que avancaram as etapas

anteriores, através de reunides realizadas com o intuito de definir um portfélio de projetos
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para que o municipio tivesse condicBes de se antecipar as oportunidades, construindo uma

carteira com os projetos realmente importantes e necessarios ao municipio.
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5. INSTRUMENTO DE MONITORAMENTO

No decorrer da pesquisa, foi identificada pela autora caréncia dos municipios no
monitoramento dos conveénios, tendo em vista a dificuldade que os gestores municipais
encontraram para coletar as informac@es contidas no questionario. Dentre os 78 municipios
que aderiram ao Programa, 47 ndo concluiram a fase de levantamento de informacoes.

Tal situacdo compromete a execugdo dos projetos e, eventualmente gera
inadimpléncia do municipio no CAUC devido ao ndo cumprimento dos objetos pactuados
nos conveénios, perdas de prazos e problemas nas apresentacées das prestacdes de contas.

Diante do cenario revelado, uma ferramenta foi elaborada e testada ao longo da
pesquisa para que 0s gestores municipais tenham de posse um instrumento para fazer o
acompanhamento e a analise gerencial dos convénios celebrados com outras esferas de
governo. O que se pretende ao disponibilizar o instrumento de monitoramento é auxiliar os
gestores municipais na execucdo dos recursos de convénios e potencializar esses
investimentos.

A ferramenta favorece também pelo fato de manter o histérico dos processos
evitando perdas de informacBes devida a descontinuidade da gestdo. A utilizacdo da
ferramenta de monitoramento de convénios proporciona ao gestor municipal uma viséo
geral de todo o projeto, permitindo identificar possiveis entraves, desde a fase da
elaboracdo da proposta do convénio até a fase da prestacdo de contas, tornando possivel

também tomar acdes preventivas para regularizar as pendéncias.

5.1 A Proposta

Nesta secdo apresentaremos uma proposta de ferramenta de monitoramento de
convénios. O instrumento foi desenvolvido de modo a facilitar aos gestores o
acompanhamento das informacdes relativas aos convénios a partir da analise dos dados
oriundos da pesquisa.

A ferramenta esta subdividida em grupos de informacbes, com o propdsito de
possibilitar aos gestores um acesso rapido e facil as informacgdes especificas de cada
convénio, em cada fase de sua execucao.

A seguir sdo apresentados 0s grupos que compdem a ferramenta:
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Grupo 1- Geral.

Agrupa informacgdes relacionadas a origem do recurso e status da vigéncia.

Grupo 2 — Dados Basicos.
Agrupa informagdes relacionadas a vigéncia, numeros de controle, objeto, 6rgéo

concedente e secretaria executora.

Grupo 3- Controle Financeiro.
Agrupa informagdes relacionadas ao repasse dos recursos do concedente e da
contrapartida.

Grupo 4- Prazos.

Agrupa informacdes relacionadas ao inicio e fim de vigéncia.

Grupo 5- Contatos.

Agrupa informacdes dos responsaveis e seus respectivos contatos.

Grupo 6— Execucéo.
Agrupa informagOes relacionadas a execucdo do convénio, com valores e

percentuais executados.

Grupo 7 — Prestacédo de Contas.

Agrupa informagdes relacionadas a prestacdo de contas e dados bancérios.
Grupo 8 — Informacdes Complementares.

Possibilita aos gestores municipais inserirem informacoes relevantes relacionadas a

cada convénio.
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Dados Basicos

TOTAIS 0 .
Secretaria

Executora

NUmero/
Status  Especificacdo =~ Convénio

Situacgéo Numero Original Objeto do Convénio  Orgéo Superior Orgao Federal Concedente

Contatos

Contato Secretaria Contato
Executora Concedente

Tabela 1 — Monitoramento de Transferéncias Voluntarias (Elaboracdo da autora)

37



Para dar inicio ao preenchimento da ferramenta, o gestor deverd extrair as
informagdes referentes aos dados bésicos, controle financeiro e prazos dos convénios do
seu municipio no Portal da Transparéncia do Governo Federal. Por meio de filtros é
possivel relacionar todos os convénios que o Governo Federal celebrou com cada Estado e
Municipio desde 1996 até os dias atuais.

Em prosseguimento, sera necessario complementar e atualizar regularmente as
informacOes relativas a contatos, execucdo, prestacdo de contas e informacdes
complementares, que sdo de responsabilidade do gestor municipal.

Para exemplificar, demonstraremos a planilha utilizando um municipio “modelo”.

Grupo 1- Geral/ Agrupa as colunas A e B.

Na parte superior existe um campo com a quantidade total de convénios. Esse

campo € gerado automaticamente, a partir do somatério de todos o0s convénios

relacionados na planilha.

Status Especificagio

Federal

Tabela 2- Grupo 1

Coluna A- Sinalizador com a vigéncia dos convénios gerada automaticamente, utilizando

como referéncia a data de final de vigéncia de cada convénio.
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@rFim de vigéncia maior que 60 dias

Fim de vigéncia entre 59 e 30 dias

@:in de vigéncia menor que 30 dias

Coluna B- Especificacdo da origem do recurso (ex.: Estadual / Federal / PAC...).

Grupo 2- Dados Basicos / Agrupa as colunas C, D, E, F, G, He l.

MNamerof
ConvEénig

671909

Vigente

Numero Original

CR.NR.0363472-77

-
Dados Basicos

Objeto do Convénio

Construcao da PEC
Modelo 3000 m

Orgdo Superior

MIMISTERIO DA
CULTURA - 42000

Orgéio Federal
Concedente

CALCA
ECOMNOMICA
FEDERAL -
PACIPRACASMI
MNC

Secretaria
Executora

Obras
Planejamento

671380

igente

CR.MNR.0351341-37

ELABORACAQ DO
PLAMNO MUMICIPAL
DE SAMEAMENTO
AMBIEMTAL

MIMISTERIO DAS
CIDADES - 56000

CALKA
ECOMOMICA
FEDERAL -
PROGRAMAS
SOCIAIS

Obras /Meio
Ambiente

L s8s237

Prestacio de
Contas

701092/2010

VEICULO
AUTOMOTOR, ZERO
QUILOMETRO, COM
ESPECIFICACOES
PARA TRANSPORTE
ESCOLAR, POR
MEIO DE APOIO

MINISTERIO DA
EDUCACAO - 26000

FUNDO
MACIOMAL DE
DESEMNVOLVIM
EMNTO DA
EDUCACAQ

Educacio e
Cultura

Tabela 3—Dados basicos

Coluna C-Numero do convénio gerado pelo Sistema Integrado de Administracdo

Financeira do Governo Federal— SIAFI, Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de

Repasse-SICONV ou SIAFEM - Sistema Integrado de Administracdo Financeira para

Estados e Municipios.

Coluna D- Apresenta a situagdo do convénio, se estd vigente, encerrado ou em prestacao

de contas.
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Coluna E— Namero original do convénio. E importante informar que este nimero, assim
como os da coluna C sdo gerados pelos 6rgdos concedentes no ato da celebragdo do
convénio.

Coluna F-Descrigéo do objeto do convénio.

Coluna G-Apresenta o 6rgdo superior concedente.

Coluna H- Apresentado o 6rgdo concedente que efetivamente fez o repasse do recurso.
Coluna |- Secretaria Municipal executora do convénio.

Grupo 3-Controle Financeiro / Agrupa as colunas J, L, M, N, O e P.

Na parte superior, sdo apresentados os somatérios dos valores celebrados,

repassados, da contrapartida e do total dos convénios contidos na planilha.

M

RS 9.047.942,17

Valor da Contra- Data da Ultima Valor da Uitima Valor Total do Valor Liberado

Valor Celebrado Valor Repassado 3 = = - = - - N
e . Stz partida Liberacao Liberacao Convénio Contrapartida

RS 480000, 00

460.800,00 19.200,00

RS 223.000,00

200.000,00 23.000,00

RS &670.000,00

600.000,00 70.000,00

Tabela 4—Controle financeiro

Coluna J- Valor do concedente pactuado no contrato.

Coluna K- Valor repassado pelo concedente.
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Coluna L— Valor da contrapartida do municipio pactuado no contrato.

Coluna M- Data da ultima liberacédo efetuada pelo concedente.

Coluna N- Valor da tltima liberacdo efetuada pelo concedente.

Coluna O- Valor total do convénio (valor do concedente + valor da contrapartida). Campo

gerado automaticamente.

Coluna P— Valor liberado de contrapartida.

Grupo 4- Prazos / Agrupa as colunas Q, R e S.

200172014

31M12/2013

27192015

14172011

3112/2010

23/6/2012

14172011

31M12/2010

23/6/2012

Tabela 5-Prazos

Coluna Q-Data da publicagdo do convénio do diério oficial (Unido ou Governo do

Estado).

Coluna R— Data do inicio de vigéncia do convénio.

Coluna S— Data de fim de vigéncia do convénio.
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Grupo 5- Contatos / Agrupa as colunas T e U.

Contatos

Contate Secretaria Executora Contatoe Concedente

-

D hbhras - Aarley
T =1 »co0c
Ermails xoooc CEF- Helton
Tel: xoocc
Flansjamanto - Mariza ErmaEil: xooo
T =1 »co0c
Erma il oo
D bhras - Arley
T =1 oo
Ermail: »oooc CEF- Helton
Tl oo
Meio ambiente- JoSo Email: »oooc
T =1 oo
Ernail s oo

Educac3do- Luci FMRIE- Pauloc
T = oo T el roceo
Erma il xooo Ermail: xooo

Tabela 6- Contatos

Coluna T — Nomes dos responsaveis das secretarias executoras e dados para contato.

Coluna U — Nomes dos responsaveis dos 6rgdos concedentes e dados para contato.

Grupo 6- Execucédo / Agrupa as colunas V, W e X.

Valor Executado

RS 589 00, DO

RS 196 515,00 100, 005 100, 005

Tabela 7- Execucdo

42



Coluna V- Valor executado / pago.
Coluna W- Percentual executado / calculado automaticamente a partir do valor total do

convénio e valor pago.

Coluna X- Percentual fisico executado / de acordo com as medic¢6es e fiscaliza¢do da obra.

Grupo 7- Prestacdo de Contas / Agrupa as colunas Y, Z, AA, AB, AC e AD.

Ah AB

Prestacdo de Contas

Banco f Agéncia f Data da Entrega da
Conta Prestacdo de Contas

-

Tabela 8- Prestacdo de contas

Coluna Y— Dados bancérios do convénio.

Coluna Z- Data da entrega da prestacao de contas.

Coluna AA- Data da vistoria do concedente na obra para encerramento do convénio (se

houver).

Coluna AB- Valor da aplicacéo financeira (se houver).

Coluna AC- Saldo do convénio corrigido para devolucéo (se houver).

Coluna AD-Informacdo se existe ou ndo copia da prestacdo de contas arquivada.
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Grupo 8- Informacbes Complementares / Agrupa as colunas AE e AF.

Licitac@o para contratacdo da
empreiteira ocorrera em 01,/04,/2014

Processo esta com a procuradoria em
analise

Tabela 9—Informagdes complementares

Colunas AE / AF—Campos livres destinados para insercéo de informagdes complementares
do convénio.
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CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa foi realizada entre 2009 a 2013, periodo em que a autora atuou como

gestora do Programa Estadual de Captacdo e Gestdo de Recursos para Municipios —

PECAM, com 78 municipios fluminenses.

A metodologia utilizada foi a da pesquisa qualitativa a partir das informagdes

obtidas no PECAM. Foi feito recensdo bibliografica dos conceitos que envolvem o tema. A

coleta de dados deu-se através de pesquisa documental e de campo. Posteriormente, foi

realizada a andlise dos dados a partir de uma triangulacdo das técnicas utilizadas,

entrevistas semiestruturadas, observacao direta e analise de conteudo.

Os resultados da pesquisa permitiram identificar que as principais dificuldades dos

municipios para captar recursos de transferéncias voluntarias:

i)

i)

i)

i)

As irregularidades apontadas no Servico Auxiliar de Informagdes para
Transferéncias Voluntarias- CAUC,;

Caréncia de gestores e técnicos municipais capacitados para apresentar bons
projetos;

Problemas na execucdo dos convénios.

A pesquisa apontou ainda fatores criticos para a execucao dos convénios:

Isolamento dos 6rgdos municipais: As secretarias municipais trabalham de
forma ndo integrada, ocasionando atrasos no andamento dos processos e
comprometendo a execucdo dos convénios. Com a adogdo de uma Visdo
gerencial integrada e com efetivo monitoramento, a execucao tende a ser mais
agil e eficiente.

Resisténcia a utilizacdo do instrumento convénio: Os gestores municipais tém
resisténcia em utilizar recursos de convénios, devido as exigéncias dos 6rgaos
concedentes e pela necessidade de prestar contas. Entretanto, se 0s gestores
entenderem que os convénios sao fluxos que devem ser seguidos e com o seu
respectivo monitoramento, a execugdo das etapas deste fluxo seré favorecida.
Incapacidade gerencial: A deficiente gestdo dos convénios até a fase da
prestacdo de contas merece muita atencdo, pois a dificuldade na execucgéo dos
convénios influencia e estd diretamente relacionada com os demais fatores

apontados neste estudo, inclusive com a inadimpléncia.
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Insta ressaltar ainda, a importancia e a necessidade de um novo olhar sobre os
recursos oriundos das transferéncias voluntarias, considerando o0s percentuais de
contrapartida financeira dos municipios.

A pesquisa ressalta ainda que, embora 0s municipios tenham convénios celebrados
com o Governo Federal com valores significativos, as execucGes dos projetos sdao em
maioria ineficientes, fato este que requer dos gestores municipais uma especial atencdo ao
acompanhamento dos recursos provenientes de transferéncias voluntarias como elemento
fundamental a consecucdo dos projetos.

Diante do cenario revelado, o presente estudo teve por objetivo propor uma
ferramenta de monitoramento dos recursos de convénios na esfera municipal, a fim de
contribuir para a melhoria da execucdo desses recursos. A ferramenta esta subdividida em
grupos de informac6es, com o proposito de possibilitar aos gestores um acesso rapido e
facil as informacdes especificas de cada convénio, em cada fase de sua execucao.

O instrumento de monitoramento devera ser preenchido a partir de informacoes
extraidas referentes aos dados basicos, controle financeiro e prazos dos convénios do seu
municipio no Portal da Transparéncia do Governo Federal. Por meio de filtros é possivel
relacionar todos os convénios que o Governo Federal celebrou com cada Estado e
Municipio desde 1996 até os dias atuais. Serd necessario complementar e atualizar
regularmente as informacdes relativas a contatos, execucdo, prestacdo de contas e
informacdes complementares, que sdo de responsabilidade do gestor municipal.

E importante informar que a ferramenta de monitoramento foi implementada em 19
municipios desde o inicio de 2013 e esta em fase de teste. Ap6s a utilizacdo desta
ferramenta, s&o sugeridas novas pesquisas académicas para:

Avaliar junto aos gestores municipais a percep¢do deles com a aplicacdo da
ferramenta;

Monitorar os dados relativos aos municipios e se houveram avangos na execucgao

apos a utilizacdo da ferramenta.
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