UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
ESCOLA DE ADMINISTRACAO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO

Constantino Marramarco

CONVENIO COMO INSTRUMENTO DE DESCENTRALIZACAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Porto Alegre
2008



Constantino Marramarco

CONVENIO COMO INSTRUMENTO DE DESCENTRALIZACAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Monografia de Conclusio de Curso de
Especializacdo apresentado ao Programa de
Pés-Graduagdo em  Administracdo  da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
como requisito parcial para a obtencdo do
titulo de Especialista em Gestdo em Saude.

Orientador: Prof. Ronaldo Bordin

Porto Alegre
2008



SUMARIO

INTRODUGAO. ...t e s 6

1. O CONVENIO ADMINISTRATIVO NA DOUTRINA E NA LEGISLACAO

BRASILEIRAL..uuiiiiiiintinninsnnssecssissssssessssssssssessssssssssesssssssssssssssssasssssssssssssssssssssassssssssssssssssss 9
1.1 A Reforma AdminIStratiVa.......cooueeuieriiiiiieniieeitest ettt ettt ettt e st e e saeeeaeees 9
1.2 A Reforma Administrativa e o Principio da Eficiéncia..........c.cceccveeeviieeiiiiniiieeieecieens 17
1.3 Conceito de CONVENIO. .......eeruiiiriieriieeiiente ettt ettt ettt ettt sate et e et e beesaneesneenanes 21
1.4 A descentralizag@0 através de CONVENIOS. ........eerrurreeriiieeriieeriieenieeerieeeritee s e e e 23
1.5 Diferencgas entre convénios e contratos adminiStratiVosS.........cveeeeveeerireerveeesiveeesveeenneennns 25
1.6 Transfer€ncias VOIUNTATIAS. ......cooueiriiiiienieeiieeie ettt ettt ettt e e e 27
1.7 OUtras denOMINACOES. .....euvveerureeriteeriieeeiteeritteesitteeribeeesateeesiteesbbeesbbeesbteesbaeesabeeesabeeenanes 29
2. FORMACAO E CONTEUDO DO CONVENIQ.......ccverrerrnrresssessecsssssessessssssessesssssens 31
2.1 Da obrigatoriedade da lICILACAO. .......ccecuvieriieeeiieeiee et e ete et e et eesaeeesaaeeesereeeaneeenns 31
2.2 Autorizagdo legislativa para firmatura de CONVENIOS. .....ccc.ueervuvierriiieriiieniieeniiee e 34
2.3 Chamamento PUDIICO. ......cccuciiiiiiiiiiiieeeceee e 35
2.4 CadaStramENLO. ....c.eeerieeiieeieeiie ettt ettt ettt ettt e bt e st e st b e sbe e et e et e e enees 35
2.5 CONLAPATEIAQ. ....eeeereieeiieeeiieeeiieeeieeeetee et e e et e e steeessbeeeseseeesseeessseeessseeensseesnsaeesnsnesnseesns 36
2.6 Proposta de Trabalho..........cccuiiiiiiiiiecie et 37
2.7 Plano de Trabalho........ccoueoiiiiiiiiic et 38
2.8 OBJOLO. ettt ettt ettt ettt et h e bt et b ettt s ae e aeeaees 39
2.9 FISCAlIZACAO. ....eeneteinitieite ettt ettt ettt et a e st e ettt et et eeaees 42
P L s (SN 7 1o T I (S ) 11 LSS 45
2.11 VigENCIA AO CONVENIO. ...ceiutiiiiiieiitieeitee ettt e ettt e st e e siteeesabeeebbeestteesbteesabeeesabeeesaseesnaseeens 47

3. RESPONSABILIDADES E PENALIDADES APLICAVEIS AOS GESTORES DE

VERBAS PUBLICAS.....ooevuuueermssessmssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnss 50
B VRAACOES. ..ottt ettt ettt e et e et e e st e e st e e sabt e e s abeeeeabee s 50
3.2 Desvio de finalidade e penalidades apliCAVEIS. .......ceevuvierriiieriiiieniiiieeiieeeeeeeee e 53

3.3 Mei0S de defesa POSSIVEIS. ..eciuviiiiiieeiiiieeiiie ettt e eieeeetee e st e esbeeestaeeesaeesaaeessseeessseeennseesnnseas 56



4. PRINCIPAIS MUDANCAS OCORRIDAS ENTRE A PORTARIA

INTERMINISTERIAL 127/08 E A INSTRUCAO NORMATIVA 01/97....cccvuerrerrerersnne 58
4.1 Principais mudangas entre a Portaria 127/08 € a IN O1/97......ccooeiiiiiiiiiiiiiniceeeee 58
CONCLUSAOQ........ooeiiriiei ettt 61

REFERENCIAS ......ocooeoeoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e



RESUMO

Este estudo aborda os tragos fundamentais do instituto juridico Convénio, como
instrumento que permite que a Unido, Estados e Municipios realizem esfor¢os conjuntos na
realizacdo do interesse publico, sendo um meio que dispde para a descentralizacdo de suas
atividades e através do qual obtém bens e recursos que precisa para implantar seus planos,
projetos, empreendimentos. Emprega como base de andlise a Emenda Constitucional n°. 19/98
(Reforma Administrativa), que estabeleceu a no¢do de coordenagdo gerencial num ambito de
cooperacdo (interno) e de colaboracdo (externo), pretendendo transformar a Administracdo
Publica burocrética em gerencial. S3o descritas as caracteristicas do convénio, bem como as
diferencas apontadas pela doutrina entre os convénios e os contratos administrativo, e
sistematiza os principais conceitos relacionados ao tema, como plano de trabalho,
contrapartida objeto, fiscalizac@o, prestacdo de contas, vigéncia, contrapartida, analisando a
aplicacdo de cada um dentro do instrumento. As transformagdes ocorridas na area da saude e
que culminaram com o Sistema Unico de Sadde (SUS) podem ser caracterizadas como uma
Reforma do préprio Estado. Dentro deste contexto os diferentes atores (Unido, Estados e
Municipios) se apresentam como base de sustentacdo do sistema, demonstrando que a

“descentralizacao” pode ter um potencial significativo nas politicas de saude.

Palavras-chave: Convénios. Administra¢do Publica. Reforma Administrativa



INTRODUCAO

A Emenda Constitucional n°. 19, de 04 de junho de 1998, chamada “Reforma
Administrativa”, trouxe a tona a gestdo associada dos servicos publicos, através dos
consorcios e dos convénios de cooperacdo. No entanto, o Decreto-lei n°. 200, de 25 de
fevereiro de 1967 ja estabelecia principios da reforma gerencial administrativa, como o0s
principios da racionalidade, do or¢amento, do planejamento, da descentralizacdo e do controle
dos resultados. Trata-se do federalismo cooperativo, ou seja, uma cooperagao geral dos entes

federados na gestdo de servigcos publicos e transferéncia de encargos visando a eficiéncia

administrativa.

Esta proposta de estudo foi elaborada com o intuito de abordar os principais conceitos
relacionados aos convénios administrativos, instrumentos estes muito utilizados na
administracdo publica para viabilizar a execucdo de acdes nos ambitos federal, estadual e

municipal, especialmente na 4rea da satde.

Uma das principais fontes normativas formais deste assunto era a Instrucio Normativa
n°.01, de 15 de janeiro de 1997 da Secretaria do Tesouro Nacional, que foi substituida pelo
Decreto Federal n°. 6.170, 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 8.666/93
(Lei de Licitacdes). Tal Portaria Interministerial estabelece novos critérios para a celebracio e
formalizacdo de convénios, estando até o presente momento, conforme interpretacdes, em
consonancia com a Lei de Responsabilidade Fiscal. O Estado do Rio Grande do Sul editou,
através da Secretaria da Fazenda, a Instru¢do Normativa CAGE N°. 01, de 21 de mar¢o de
2006, que atualmente regulamenta os convénios celebrados no ambito dos Poderes Executivo,

Autarquias e Fundagdes, Legislativo e Judicidrio, Ministério Publico e Defensoria Publica.

O Estado do Rio Grande do Sul, no periodo compreendido entre janeiro de 1996 a 18
de setembro de 2008, recebeu através de convénios firmados com o governo federal, R$
5.894.969.741,21 (cinco bilhdes, oitocentos e noventa e quatro milhdes, novecentos e sessenta
e nove mil, setecentos e quarenta e um reais e vinte € um centavos) de um total conveniado de
R$ 7.041.562.848,94 (sete bilhdes, quarenta e um milhdes, quinhentos e sessenta ¢ dois mil,
oitocentos e quarenta e oito reais e noventa e quatro centavos). Estes recursos estio

distribuidos entre os municipios € visam uma infinidade de acOes no ambito das areas de



saude, educacdo, obras publicas, acOes sociais, aquisicdo de equipamentos entre outros
conforme dados disponiveis no Portal da Transparéncia nos Recursos Federais da

Controladoria Geral da Unido.

Com a finalidade de disciplinar as normas gerais de contratacdo de consdrcios
publicos para a realizacdo de objetivos de interesse comum, no ambito da Unido, Estados e
Municipios, previstos no art. 241 da Constituicao Federal de 1988, foi editada a Lei 11.107,
de 6/04/2005 . Entretanto, esta lei ndo faz menc@o aos convénios. Embora pareca tratar do
mesmo assunto, existem diferencas entre os dois instrumentos, o que no presente trabalho ndo

sera detalhado.

Cumpre informar, que embora sejam muito usuais na Administracdo Publica
convénios que possuem como objeto apenas cooperagcdo técnica, sem a transferéncia de
verbas, estes ndo serdo analisados neste estudo, assim como os previstos no Cédigo Tributério

Nacional, que visam conceder isen¢des, beneficios e incentivos fiscais.

Enquanto estrutura deste estudo, inicialmente serdo abordados os convénios, a partir
das concepg¢des doutrindrias e legais, em conformidade com a Emenda Constitucional n°.
19/98, apontando as diferencas entre convénios e os chamados contratos administrativos, além
de toda a formulacdo do mesmo, em consonancia com a definicdo de interesse publico. Este
primeiro capitulo pretende demonstrar como o instrumento pode ser aproveitado pela
Administragdo Publica para descentralizar atividades de interesse comum, de maneira que nao
traga prejuizo as partes envolvidas, mas sim satisfagdo na realizagcdo de agdes voltadas para o

desenvolvimento social, adequando as limitacdes de cada entidade.

Em segundo, serd abordada a questdo formal do convénio, de acordo com as
exigéncias previstas no art. 116 da lei de licitagdes e contratos administrativos, bem como na
Portaria Interministerial n°. 127/08 do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao.
Serdo analisadas questdes como objeto, plano de trabalho, vigéncia, prestacdo de contas, entre
outros. Estes aspectos visam padronizar os convénios em ambito nacional, trazendo uma

garantia aos 0rgados e entidades que intencionam firmam este tipo de ajuste.

Por tultimo, serd realizada uma andlise das veda¢des impostas ao conveniar, bem como

as penalidades aplicdveis aos gestores de verbas publicas ao desviarem a finalidade do



convénio, além das formas de defesa apresentadas aos que comprovadamente cometer algum

tipo de dano a Administracao Publica, bem como a terceiros, previstas na legislacao.

Objetivo Geral

e Abordar os principais conceitos relacionados aos convénios administrativos como

instrumento de descentralizacio.

Objetivos Especificos

e Descrever as caracteristicas do instituto convénio;
e Verificar quais as principais alteracdes ocorridas no instituto convénio a partir da
Portaria Interministerial 127/08;

® Abordar as diferencas entre convénios e contratos administrativos.

Métodos

Para atingir os objetivos propostos, foram realizados levantamento bibliografico
através de livros de texto, busca sobre o assunto via internet, legislacdo Federal e Estadual
sobre o assunto de forma a enquadrar o melhor possivel o tema.

As bases de dados empregados para busca bibliogréfica foram o Catdlogo Online das
teses e dissertacdes da Biblioteca Central da Universidade Federal do Rio Grande do Sul -
SABI (Sistema de Automacdo de Bibliotecas) e o Sistema Scielo (Scientific Eletronic Library
online) da Bireme. Foram empregados os descritores Reforma Administrativa, Convénios,

Unido, Contratos administrativos € Financiamento da Saude.



1. 0 CONVENIO ADMINISTRATIVO NA DOUTRINA E NA LEGISLACAO
BRASILEIRA

1.1 A Reforma Administrativa

O advento da Emenda Constitucional n°. 19 de 04 de junho 1998 implementou a
reforma administrativa do Estado Brasileiro. Tal emenda deu respaldo juridico para a
concretizagdo de mudancas que se faziam imprescindiveis para a modernizacdo da maquina

administrativa do Estado brasileiro, conforme Christine Oliveira Peter da Silva (1999)

Dentre as modificacdes introduzidas pela Emenda Constitucional n°. 19/98, destacam-
se aquelas relacionadas com a estabilidade dos servidores publicos, com o regime de
remuneracdo dos agentes publicos e com a gestdo gerencial da administracio publica, através

do controle das despesas e finangas publicas.

Destacam-se trés pontos expressivos da reforma administrativa imposta com a
promulgacdo da EC n°. 19/98, quais sejam:

a) a elaboracdo de lei para disciplinar as formas de participacdo do usudrio na
administracio publica direta e indireta;

b) a disciplina, regulada no artigo 41 da EC 19/98. A reforma administrativa
incorporou a possibilidade da perda do cargo em circunstancias especiais, ademais da
sentenca judicial transitada em julgado e do processo administrativo em que seja assegurada
ampla defesa. Submeteu a aquisicdo da estabilidade obrigatéria a avaliacdo especial de
desempenho por comissao instituida para essa finalidade, considerando nao mais o prazo de
dois anos, mas, sim, o prazo de trés anos;

¢) o rigoroso controle da despesa publica com pessoal ativo e inativo da Unido, dos

Estados e dos Municipios, que nao podera ser superior a limites fixados em lei complementar.

Outro ponto a ressaltar refere-se ao sistema de remuneragdo do servico publico. A
regra basica € a do artigo 37, inciso XI, que estatui que “a remuneracdo e o subsidio dos
ocupantes de cargos, fungdes e empregos publicos da Administracdo direta, autdrquica e
fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os

proventos, pensdes ou outra espécie remuneratdria, percebidos cumulativamente ou nao,
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incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer natureza, ndo poderdo exceder o subsidio
mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal”.

Outro aspecto a destacar é sobre o chamado estatuto juridico da empresa publica.
Primeiro, no artigo 37, § 9°, ficou estabelecido que o teto “aplica-se as empresas publicas e 4s
sociedades de economia mista, € suas subsididrias, que receberem recursos da Unido dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios para pagamento de despesas de pessoal ou de
custeio geral”. Na nova redacdo do artigo 173, § 1° configurou de modo especial as empresas
“que explorem atividade econdmica de producao ou comercializagdo de bens ou de prestacao
de servicos”, devendo a lei ordindria dispor nestes casos, sobre sua fun¢do social e formas de

fiscalizacdo pelo Estado e pela sociedade.

Segundo Paulo César Vasconcelos, a Reforma Politica e Administrativa no Brasil
abriu espago para o crescimento do terceiro setor incentivando o crescimento de politicas
publicas através das Organizacdes Nao-Governamenteias — ONG's, Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP's e outras fundagdes de cariter social
abrangendo sua legalidade para pesquisas sobre o funcionamento dessas organizacdes no
Brasil, através de um exemplo de funcionalidade. Esse exemplo mostra as relagdes entre os
poderes publicos, as organizacdes sociais € as empresas privadas colaboradoras dando

oportunidade de crescimento e inser¢ao a pessoas e grupos de regides menos favorecidas.

Uma das principais mudangas propostas pela reforma administrativa € a de substituir a
desconfianca generalizada nos funciondrios publicos (e politicos) por "um grau ainda que
limitado de confianca" (Bresser Pereira, 1996). Nesse caso, a maior autonomia para
administrar € balanceada pelo compromisso com os resultados a serem atingidos, e pela

transparéncia das informagdes sobre desempenho institucional.

O objetivo da reforma foi o de permitir que a administracdo publica se torne mais

eficiente e ofereca ao cidadao servigos com maior qualidade e melhor eficiéncia

Segundo Bresser Pereira, um dos idealizadores da Reforma Administrativa, o novo
papel do Estado passa a ser "facilitar para que a economia nacional se torne
internacionalmente competitiva" (Bresser Pereira, 1996, p.269). Para que cumpra esse novo

papel seriam, entdo, necessdrias vdrias reformas estruturais: fiscal, previdencidria e
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administrativa. O pressuposto das reformas € a convicgdo de que o Estado deveria ser
desonerado de todas as fungdes que pudessem ser desempenhadas pelo setor e de que o
Estado necessitaria recuperar-se financeiramente, isto €, sanar o déficit publico, através de
medidas de contencao de gastos. Hd uma distin¢ao entre a reforma do Estado entendida como
um projeto amplo, que diz respeito a vdrias areas de atuagdo do Estado e a reforma do

aparelho do Estado, cujo escopo € mais restrito.

A proposta de reforma pareceu adquirir tal importancia na perspectiva do governo na
época que até um Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado (MARE)
chegou a ser criado. Sua acdo seria guiada pelo Plano Diretor da Reforma do Estado, e
buscaria garantir a conversdo da administracdo ao modelo gerencial (MARE, 1995). Neste, a
estratégia basica da administragao publica volta-se para a definicdo precisa dos objetivos que
o administrador publico deveria atingir em sua unidade — em segundo a garantia de autonomia
do administrador na gestdo dos recursos humanos, materiais e financeiros que lhe forem
colocados a disposi¢do para que possa atingir os objetivos contratados, e em terceiro - o
controle ou cobranga a posteriori dos resultados. Adicionalmente, pratica-se a competicao
administrada no interior do proprio Estado, quando hd a possibilidade de estabelecer

concorréncia entre unidades internas" (MARE, 1995) .

Tais principios norteariam a reestruturacdo da maquina administrativa, organizada em
quatro setores fundamentais: o Nucleo Estratégico (NE), o referente as Atividades Exclusivas
do Estado (AEE), o que inclui os Servigos Nao-Exclusivos (SNE) e, finalmente, o setor
responsdavel pelas atividades em que a acdo estatal seria exclusivamente regulatdria,

denominado Producao para o Mercado (PM) (MARE, 1995).

O processo da reforma administrativa, que € o ndcleo central da chamada reforma do
Estado, atingiu parcialmente seus objetivos, mas continua fazendo o seu percurso. Trata-se, de
um processo de privatizacdo. Aquilo que ndo € estatal, que € chamado de publico, que tem
estatuto proprio de formato privado, mesmo “sem fins lucrativos”, faz parte do setor privado.
Vide os modelos de ONG’s. Esses modelos de Organizacdo Nao Governamentais nao sao
outra coisa que propriedades privadas, as quais acabam ocupando o vazio e a insuficiéncia do
Estado e contribuindo, com todas as contradicoes, desde o desvio de recursos ao

enriquecimento ilicito.
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Analisando a reforma administrativa nota-se que a argumentagdo tedrica e politica que
justifica um processo progressivo, de interesse ou ndo, de transferéncia da acdo do Estado
para o setor privado. Tal movimentacdo € chamada de privatiza¢do, mas apenas no que diz
respeito as estatais. Na drea dos servicos, o objetivo é esvaziar o estado, diminuir os
investimentos sociais, repassar 0 que interessa para iniciativas privadas e, em outros setores,
trazer a iniciativa privada, na légica ou na pessoa fisica que podem ser responsaveis pelo

contrato de gestao.

Confome Marta Arretche (2000), no inicio dos anos de 1990, quando j4 estavam
consolidadas no Brasil as institui¢des federativas, os defensores do federalismo fiscal no
Brasil acreditavam que a descentralizacdo fiscal seria suficiente para que a descentralizacdo
de politicas sociais ocorresse. As evidéncias de que havia ocorrido descentralizacdo do gasto
social pareciam indicar que havia também ocorrido descentralizacdo das politicas sociais
(Médici, 1994). A andlise da distribuicdo de competéncias revelava, contudo, que até meados
dos anos de 1990, a descentralizacdo efetiva tinha sido insuficiente, cadtica ou mesmo

inexistente (Almeida, 1995; Affonso e Silva, 1996).

Por esta razao, as politicas sociais dos governos estaduais sao em geral financiadas por
transferéncias do governo federal (Peterson & Rom, 1990; Peterson, 1995). Por outro lado,
nos estados federativos em que a politica social estd no centro dos mecanismos de legitimacao
politica dos governos, a competicdo entre os estados tende a implicar expansao da oferta de

Servigos sociais.

Marta Arreche (2000) decreve que no Brasil, as politicas sociais — entendidas como
um compromisso dos governos com o bem-estar efetivo da populacdo — ndo estdo no centro
dos mecanismos de legitimacao politica dos governos. Desse modo, a descentralizacdo dessas
politicas ocorreu quando o governo federal reuniu condicdes institucionais para formular e

implementar programas de transferéncia de atribui¢des para os governos locais.

Os governos José Sarney, Fernando Collor e Itamar Franco foram governos
caracterizados por elevada instabilidade ministerial, isto €, por sucessivas e freqiientes trocas
de ministros na area social. A instabilidade ministerial implicou alta rotatividade das

burocracias encarregadas da formulacdo e implementacdo de politicas. Nessas condigdes, o
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governo federal contava com baixa capacidade de iniciativa para adotar reformas, quaisquer

que fossem elas.

Assim, embora a descentralizacdo das politicas sociais estivesse no centro de suas
respectivas agendas de reforma — com excecdo do Governo Fernando Collor — esses governos
ndo tinham condi¢Oes institucionais para realizar as reformas que propunham. Em outras
palavras, o carater cadtico, insuficiente ou inexistente da descentralizagao das politicas sociais
até meados dos anos de 1990 foi menos resultado da oposicdo dos governos locais e mais
expressdo da incapacidade de implementacio de politicas dos ministérios da drea social. No
Governo Fernando Henrique Cardoso, a estabilidade e coesdo das burocracias da area social
permitiram que a agenda de descentralizacdo fosse implementada, por meio de programas
diversos de inducdo das decisdes dos governos locais. Aprovacao de emendas a Constitui¢ao,
portarias ministeriais, estabelecimento de exigé€ncias para a efetivacdo das transferéncias
federais e “desfinanciamento” das empresas publicas sdo expressdo de diferentes recursos e
estratégias empregados pelo governo federal. Sua implementagdo revela que a capacidade de
veto dos governos locais é bem mais reduzida do que supde a teoria politica sobre o

federalismo.

Marta Arretche (2000) sintetiza esse argumento do seguinte modo:

"[...] a capacidade fiscal e administrativa das administragdes locais [estados ou
municipios] influi no processo de reforma; mas, estas varidveis ndo sdo
determinantes em si mesmas. Seu peso varia de acordo com o0s requisitos postos
pelos atributos institucionais das politicas que se pretende descentralizar, vale dizer,
dos custos operacionais implicados na sua gestdo, das dificuldades a transferéncia de
atribuicdes derivadas do legado das politicas prévias e das prerrogativas legais
estabelecidas constitucionalmente. [...] No entanto, estratégias de inducdo
eficientemente desenhadas e implementadas por parte dos niveis de governo
interessados nas reformas podem compensar obsticulos a descentralizacdo
derivados dos atributos estruturais de estados e municipios ou dos atributos
institucionais das politicas."

Nos anos 90, segundo Arretche (1999), o governo federal delegou a estados e
municipios grande parte das funcdes de gestdo das politicas de saude, habitagdao, saneamento
basico e assisténcia social. Em 1997, instincias colegiadas estaduais, com representacio
paritaria de estados e municipios eram responsaveis pela alocacdo da totalidade dos recursos
da principal fonte financeira da politica nacional de saneamento e habita¢ao popular, o FGTS,
o que significa que o executivo federal perdeu grande parte de seu poder alocativo sobre os

recursos do Fundo; a oferta de merenda escolar era inteiramente gerida por estados e
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municipios; 58% dos municipios brasileiros estavam enquadrados em alguma das condicdes
de gestdo previstas pelo SUS, o que significa que estes assumiram fun¢des de gestdo da oferta
local de servicos de satde até entdo desempenhadas pela Unido; 69% das consultas médicas
eram realizadas através de prestadores estaduais ou municipais, sendo que, destas, 54% eram
prestadas pelos municipios, o que significa que mais da metade das consultas médicas
passaram a ser oferecidas por prestadores municipais, os quais eram, até o final dos anos 80

— respeitadas as excegdes.- nivel de governo menos envolvido na oferta de servicos de sadde.

No Brasil, hd municipios cujos atributos estruturais lhes permitiriam assumir a gestao
de politicas sociais sem incentivos derivados de estratégias de indu¢do advindas dos niveis
mais abrangentes de governo. Nestes casos, estratégias de indu¢do podem até mesmo ser
desnecessdrias. Mas, a grande maioria dos municipios brasileiros caracteriza-se por baixa
capacidade econdmica, expressiva dependéncia das transferéncias fiscais e fraca tradicdo

administrativa.

Arretche (1999) afirma que nestas condicdes, programas de descentralizagdo
desenhados de forma a minimizar os custos financeiros e administrativos de gestdo passam a
ter um peso decisivo na decisdo das administragdes 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 servicos sociais depende, necessariamente, da implementacdo de estratégias
deliberadas e adequadas de incentivo a adesdo dos governos locais. Ou seja, ndo basta
aumentar as fontes autdonomas de recursos das unidades locais da Federacdo ou transferir
recursos de uma maneira geral para que essas unidades passem a assumir funcdes de gestio
das politicas sociais. Da mesma forma, ndo basta a existéncia de recursos administrativos,
freqiientemente herdados de politicas implementadas de forma centralizada, para que estes

sejam postos na operagdo de programas e Servicos sociais.

Esta autora sintetiza ainda, na mesma direcdo, que o escopo da descentralizacdao
depende diretamente da continuidade no tempo da implementacdo de estratégias de indugdao
destinadas a compensar obstdculos derivados da (in)capacidade fiscal e/ou administrativa dos
governos locais. Politicas continuadas de capacitacdo municipal revelaram-se decisivas para
explicar variacdes no escopo da transferéncia de atribuicdes sociais as administra¢des

municipais em cada estado.
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Dentro da reforma administrativa a drea da Sadde delineou-se pelo Sistema Unico de
Saude (SUS): programa federal que pretende implantar um modelo descentralizado e
hierarquizado de prestacdo de servicos de satde. Para Marta Arretche (2003) ao implementar
a descentralizacdo, o programa estabelece que cada estado ou municipio poderd optar por
enquadrar-se em diferentes condi¢des de gestdo, as quais correspondem diferentes fungdes a
serem desempenhadas, em graus crescentes de complexidade; ‘“Descentralizacdo”, aqui,
significa, genericamente, a “institucionaliza¢do no plano local de condicdes técnicas para a
implementagdo de tarefas de gestdo de politicas sociais”. Assim, € indiferente se esta toma a
forma da estadualizacdo e/ou da municipalizacdo. A nocdo de “local” estard, na verdade,
referida a unidade de governo para a qual se pretende transferir atribui¢des. Na drea da sauide,
os programas de descentralizacdo t€ém como meta municipalizar a gestdo de determinadas

tarefas.

Ainda conforme Marta Arretche (2003), com base na andlise da politica de saide no
Brasil, nao se confirmou a hipdtese de que sistemas nacionais de provisdo de servicos
publicos caracterizados pela concentragdao de autoridade no governo central e pela orientagao
redistributiva das transferéncias inter-regionais tendam a produzir redu¢do das desigualdades
na provisao de servigcos. No Brasil, este sistema permitiu a generalizacdo da transferéncia das
fungdes de oferta de servicos basicos de saide para os municipios, mas ndo produziu nem
equalizacdo nos padrdes de oferta destes servicos nem tendéncias visiveis nesta dire¢do. Esta
constatacdo segundo Marta ndo é suficiente, entretanto, para negar a hip6tese do impacto
redistributivo potencial de um sistema deste tipo. Se acrescentarmos a andlise a varidvel
“regras que orientam as transferéncias federais”, observa-se que no Brasil estas estiveram
mais orientadas a promover a descentralizacio do que a promover a reducdo de

desigualdades.

Segundo Luciana Dias de Lima (2007) o modelo de transferéncia federal através da
legislagdo que instituiu o SUS definiu as bases do modelo de transferéncia de recursos
federais para os governos subnacionais, tendo em vista o financiamento das acdes e servicos
descentralizados de saude. Ela estabelece que os recursos sejam transferidos de forma regular
e automatica, do Fundo Nacional de Saidde aos Fundos Estaduais de Saide (FES) e
Municipais (FMS), observando-se critérios diversos - perfil demografico e epidemioldgico da
populacdo, caracteristicas da rede de servigos de saude, desempenho no periodo anterior,

niveis de participacdo da saide nos orcamentos municipais e estaduais, previsdo de
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investimentos, ressarcimento do atendimento prestado a outras esferas de governo -, com
énfase na definicdo de montantes per capita (ndo menos que a metade dos recursos
transferidos). Além disso, preconiza que os recursos transferidos sejam destinados a
investimentos na rede de servicos, cobertura assistencial e hospitalar e demais acdes e

servicos de saudde.

As transferéncias do SUS iniciaram somente em 1994, apds quatro anos da publicacdo
das Leis. Na pratica, a publicacdo de centenas de portarias federais, entre elas as Normas
Operacionais (NO) do SUS, acabaram por alterar o padrdo de transferéncia federal

originalmente proposto.

Marta Uga (2003) enfatiza que as mudancas operadas privilegiaram mecanismos e
critérios distintos de transferéncias, segundo o tipo de servigo ou programa, ao invés da idéia

original de repasses globais ndo fragmentados.

Até meados de 2004, observa-se a consolidacdio de um modelo diversificado de
transferéncias "fundo a fundo". Nele coexistem mecanismos que ndo estdo associados
diretamente a prestacdo de servicos e sdo realizados independente do quantitativo de acodes e
servicos produzidos (mecanismos de transferéncia pré-producdo) e mecanismos que atrelam

as transferéncias a informacdo prévia da producdo (mecanismos de transferéncia pos-

producio).

Quanto aos critérios que definem os recursos federais transferidos mensalmente para
municipios e estados, estes se diferenciam em: 1. critérios per capita; 2. critérios relacionados
a série histérica da producdo ambulatorial e hospitalar do SUS, 3. critérios diversos: a)
relativos ao financiamento do conjunto de acdes e servigos de especializados e de alta
complexidade nos estados habilitados na condi¢do de gestdo plena, destinados ao
financiamento dos programas especificos da atengao basica (Piso de Atencdo Basica varidvel
- PAB varidvel) como, por exemplo, o programa de saide da familia, o programa de agentes
comunitdrios de sadde, a farmdcia bdsica e os incentivos para implantacdo de acdes de
epidemiologia e controle de doengas e combate a caréncia nutricional; c) destinados ao
financiamento de acdes de média e alta complexidade em vigilancia sanitdria (associacdo de

critérios per capita, conjugados a incentivos proporcionais ao volume de arrecadacao de taxas
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de fiscalizacdo); d) relacionados ao Fundo de Acdes Estratégicas e Compensacio (FAEC)

entre outros.

Os diferentes tipos de transferéncia federal estdo sujeitos as regras previstas na
legislacao da saude - existéncia de Conselho de Saide, Plano de Saidde e Fundo de Saudde - e
nas portarias ministeriais especificas - habilitacdo nas condi¢des de gestdo previstas nas NO,
certificacdo nos programas de aten¢ao basica, cumprimento dos requisitos para o recebimento
dos recursos, informacdo da producdo. Apesar dos dispositivos legais e normativos do SUS
darem uma certa garantia aos fluxos financeiros, admite-se que todas as formas descritas
podem ser interrompidas e seus montantes substantivamente alterados, na medida que estdo
sujeitas a uma série de varidveis tais como as revisdes periddicas dos tetos financeiros e as

alteracoes freqiientes das portarias ministeriais.

1.2 A Reforma Administrativa e o Principio da Eficiéncia

A Constituicdo Federal de 1967 em seu art. 13, § 3° fazia referéncia aos convénios
entre entidades publicas: “A Unido, os Estados e os Municipios poderdo celebrar convénios
para a execuc¢do de suas leis, servicos ou decisdes, por intermédio de funciondrios federais,

estaduais ou municipais”.

A Constituicao Federal de 1988 nao repetiu o dispositivo, referindo-se apenas em seu

pardgrafo unico do artigo 23 a competéncia concorrente.

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

Paragrafo dnico — Lei complementar fixard normas para a cooperagdo entre a
Unido e os Estados, o Distrito federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

No entanto, a Emenda Constitucional n°. 19/98 chamada Reforma Administrativa,

trouxe o convénio novamente, dando nova redacao ao art. 241.

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consércios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servigos ptblicos, bem como a

transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos.
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No contexto desta reforma, através do dispositivo constitucional acima, efetuou-se
uma espécie de cooperacdo geral entre os entes federados, na gestdo dos servigos publicos e

na transferéncia de encargos.

O objetivo da norma constitucional € consolidar a gestao associada, tornando possivel
ou mais eficiente o servigo que determinado ente da federa¢do ndao pode ou tem dificuldades
de executar sozinho, ou seja, que atenda melhor utilizando com mais efici€ncia os recursos

disponiveis define Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2007).



Interessante ilustrar de que forma essa cooperacdo se apresenta dentro

administracdo, através do quadro abaixo:

Autonomia { Contratos

- Gerencial de gestdo
COOPERAg:Ao<  Consdrcios
/ (ambito interno) publicos
L <
Gestao
COORDENACAO Associada \. Convénios
Gerencial da < de cooperagdo
Administragdo
Piiblica
Convénios
COLABORACAO [~ Gestdo
(ambito externo) em Parceria \| Contratos
< de gestdo

Quadro 1 — Modelo de Cooperacao
Fonte: MOREIRA Neto (2001)

\_Gestao { Reconhecimento
Admitida
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da

O esquema demonstra o aperfeicoamento do conceito de cooperacdo, através dos

institutos ja conhecidos como convénios, bem como 0s novos contratos de gestdao, visando a

gestdo associada e a gestdo em parceria de servigos publicos. Ou seja, os convénios em

ambito interno, sdo os de cooperacdo, firmados entre as unidades federadas, compreendidas

pela Unido, Estados e Municipios. J4 os convénios em ambito externo, sdo 0s que visam a
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colaboracdo entre um dos entes publicos e outras entidades, publicas ou privadas. No que
tange aos contratos de gestdo, estes sao firmados entre a Administracdo Direta e a Indireta e
as consideradas entidades paraestatais, com o objetivo de estabelecerem determinadas metas a

serem atingidas pela entidade em troca de algum beneficio concedido pelo Poder Publico.

Entende-se, portanto, que ao alterar o art. 241 da Constituicdo, o legislador intentou
buscar a efici€éncia no servigo publico prestado pela administragdao. Dessa forma, como a
finalidade da Administracdo Publica é necessariamente a realizagdo do servigo publico,
satisfazendo o interesse geral de seus administrados, deve ser dotada de instrumentos juridicos

proprios que lhe permita a execugao dessa finalidade, de forma continua e eficiente.

Nesse sentido, a Reforma Administrativa, objetivou promover e estimular a eficiéncia
dos servicos prestados aos cidaddos pela administragdo publica, procurando, de um lado,
viabilizar o fortalecimento da administracdo publica direta e, de outro, descentralizar as

atividades ndo-exclusivas ou privadas do Estado.

Para melhor entender o que pretendeu a Emenda Constitucional n°. 19/98, ao
implantar mudancgas a fim de garantir maior qualidade na atividade publica e na prestagao dos
servigos publicos, destaca-se o conceito de principio da eficiéncia conforme Alexandre de

Moraes (2004).

Assim, o principio da eficiéncia € aquele que impde a Administracdo Piblica direta
e indireta e a seus agentes a persecu¢do do bem comum, por meio do exercicio de
suas competéncias de forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz,
sem burocracia, e sempre em busca da qualidade, primando pela adog¢do dos
critérios legais e morais necessarios para a melhor utilizagao possivel dos recursos
publicos, de maneira a evitar desperdicios e garantir maior rentabilidade social.

Nao se pode esquecer que o principio da efici€éncia deve estar interligado com os
principios da razoabilidade, moralidade e legalidade, onde o administrador devera orienta-se
para buscar sempre qualidade no resultado da sua atividade publica e na prestacdo dos

servicos publicos de interesse da coletividade.
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1.3 Conceito de convénio

Segundo Leon Fredja Szklarowsky (1997), “O vocdbulo convénio tem a mesma
origem da palavra convengdo e deriva do latim convenire, significando o acordo entre duas ou

mais pessoas’.

A definicdo clédssica encontrada na doutrina e citada por diversos autores ao
abordarem o assunto objeto do presente trabalho € a de Hely Lopes Meirelles (1998) para o
qual “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”.

Na matéria em estudo, pode-se citar também o entendimento de Margal Justem Filho

(13

(2000), onde no convénio administrativo “... a assun¢do de deveres destina-se a regular
atividade harmonica de sujeitos integrantes da Administracdo Publica, que buscam a
realizagdo imediata de um mesmo e idéntico interesse publico”. O autor ndo se refere, no
entanto, aos entes ndo pertencentes a Administracdo Publica, que poderdo também figurar

como participes no ajuste.

Outras normas administrativas, igualmente, para os fins especificos a que se destinam,

conceituam convénio, COmMo as que se seguem:

No ambito federal, a Instru¢do Normativa n°. 01/97 da Secretaria do Tesouro Nacional

(1997) definia:

. convénio é qualquer instrumento que discipline a transferéncia de recursos
publicos e tenha como participante 6rgao da administragdo publica direta, autdrquica
e fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista que estejam gerindo
recursos dos orgamentos da Unido visando a execu¢do de programas de trabalho,

projeto/atividade ou evento de interesse reciproco, em regime de mitua colaboracdo.

Ja a Instrucdo Normativa CAGE, n° 01/06 (2006), que disciplina os convénios no

ambito do Estado do Rio Grande do Sul, determina:
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Art. 2° - Para os efeitos desta Instru¢io Normativa, considera-se:

I - CONVENIO: instrumento utilizado para a transferéncia de recursos, tendo como
participes de um lado, 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Estadual e, de
outro, Orgdo publico ou organizacdo privada, e cuja finalidade € a execucdo
descentralizada de programas, projetos ou atividades de interesse comum em regime

de miitua colaboragao;

Recentemente, foi editado o Decreto Federal n°. 6.170, de 25 de julho de 2007, que

trouxe uma nova conceituacao sobre convenio:

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

I — convénio — acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotacdes consignadas nos Orgamentos
Fiscal e de Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, érgdo
ou entidade da administragdo 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, servigo,
aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mitua
colaboragdo.

Assim, ao tracar um paralelo entre estas Instru¢cdes Normativas que regulamentam
convénios em ambito nacional e estadual, respectivamente, nota-se que a estadual admite no
convénio uma organizagao privada no pélo convenente, o que nao era previsto até publicacao

do novo Decreto Federal n°. 6.170, de 25 de julho de 2007 previsto na esfera federal.

Com o intuito de entender as diferencas quanto as atividades desempenhadas pela

Administracdo Publica, importante trazer as defini¢des elaboradas por Odete Medauar (2005):

Sdo mencionadas com freqiiéncia as atividades-fins, diferenciando-as das
atividades-meio. As primeiras dizem respeito as atuacdes voltadas mais diretamente
aos administrados, como ensino, pavimenta¢do de ruas, coleta de lixo. As segundas
concernem ao ambito interno da administragdo ou aparecem como atividade de
apoio para o desempenho das primeiras, como por exemplo: os servi¢os contabeis,
os servigos de expediente, os servigos de arquivo.

Baseando-se nas defini¢des encontradas na doutrina pesquisada, entende-se importante
definir também a expressdo interesse publico, uma vez que estd diretamente relacionada ao

objetivo que se pretende ao firmar este tipo de ajuste.
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De acordo com José Cretella Junior (1978),

Atividade de tal modo relevante que o Estado a titulariza, incluindo-a entre os fins
que deve, necesséria e precipuamente, perseguir. E o préprio interesse coletivo
colocado pelo Estado entre os seus proprios interesses, assumindo-os sob regime
juridico de direito publico, exorbitante e derrogatério do direito comum. A
finalidade de toda e qualquer Administracdo é o interesse publico.

Como o objetivo do convénio € buscar acdes que propiciem o atendimento do
interesse publico, resultando obrigatoriamente em beneficios a populagcdo, importante o
entendimento de Hely Lopes Meirelles (1998) ao referir-se a finalidade da administragao

publica:

[...] consubstanciam-se na defesa do interesse piiblico, assim entendidas aquelas
aspiracdes ou vantagens licitamente almejadas por toda a comunidade administrada,
ou por uma parte expressiva de seus membros. O ato ou contrato administrativo

realizado sem interesse piiblico configura desvio de finalidade.

O convénio, portanto, constitui instrumento habil a viabilizar servicos de interesses
reciprocos dos 6rgaos e entidades da Administragao Publica com outros entes publicos ou
particulares, os quais colaboram mutuamente a fim de alcancar o objetivo comum, que € a

busca pelo bem da coletividade.

1.4 A descentralizacio através dos convénios

A atividade da administracdo publica pode ser desempenhada diretamente ou
indiretamente. Quando for exercida indiretamente, hd uma descentralizacado, significando que
ha uma transferéncia de atribuicdes a outros 6rgaos ou entidades, com o intuito de buscar uma

melhor gestdo dos programas de governo.

Pode-se dizer que a principal vantagem que se evidencia quando implantando um
processo de descentralizagdo, é o desenvolvimento de maior autonomia dos 6rgdos gestores
locais, sendo eles prefeituras ou entidades representativas locais, de nivel municipal, estadual

ou federal, no momento das decisdes de alocagdo de recursos e execugao de projetos.
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o

Com essa intencdo, o Decreto-Lei n°. 200/1967, ainda em vigor, fixou a
descentralizacdo como forma de realizacdo das agdes da administracdo publica, por
intermédio de convénio, determinando desta forma uma Administragao Publica voltada para a
eficiéncia e para a descentralizacdo administrativa, com base na autonomia da administracao
indireta. Por ocasido de sua edi¢do, instituiram-se os principios da racionalidade
administrativa, do planejamento, do orcamento, da descentralizacdo e do controle de

resultados.

Art. 10. A execugdo das atividades da Administracdo Federal deverd ser amplamente
descentralizada.
§ 1° A descentralizagdo serd posta em trés planos principais:

b) da Administracio Federal para a das unidades federadas, quando estejam
devidamente aparelhadas e mediante convénio; grifou-se

Desta forma, opera-se a descentralizacdo quando o Governo Federal, através de seus
orgdos e entidades, buscam a melhor administracdo dos programas de governo, transferindo
recursos de dotacdes proprias as entidades publicas ou privadas, devidamente estruturadas,
que irdo geri-los em prol da populagdo assistida pelo programa, como secretarias estaduais,
prefeituras municipais, conselhos municipais, entidades civis, com o propédsito de realizar

acoes publicas de interesse comum.

Conforme Maria Sylvia Di Pietro (2002), a concessdo e a permissdo de servicos
publicos constituiam as formas de descentralizacdo por colaboragdo, previstas na lei e
consagradas pela doutrina e jurisprudéncia. No entanto, algumas inovagdes vém surgindo,
como a franquia, os contratos de gestdo com organizacdes sociais € a parceria com fundacdes
de apoio, associagdes ou cooperativas, em regra por meio de convénio. A autora, no entanto,
entende que foi um erro do legislador, tendo em vista que no caso do convénio, ha apenas
uma “cooperacao entre governos federal, estadual e municipal para a execu¢do de servigos de

interesse comum’.

Apesar do entendimento autora acima, entende-se que hd a possibilidade da
descentralizacdo de atividades da administracdo, sob a forma de cooperagdo, permitindo
maior autonomia dos 6rgdos gestores locais, garantindo desta forma maior eficiéncia na

implementacgdo de politicas publicas. Essa mudanga faz-se necessdria a partir do momento em
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que ha uma ineficiente atuagdo do Estado no que tange aos chamados servigos de interesse
comum, tornando imprescindivel que as préprias comunidades criem em nivel local,
estratégias proprias de crescimento. O convénio € o meio mais adequado para garantir, de
forma eficiente e rdpida a implantacdo dessa cooperagdo, tendo em vista que uma esfera de
governo pode repassar recursos para outra, ou até para um particular, que vai, em
contrapartida, aportar o que estiver ao seu alcance objetivando, por exemplo, a execucao de
uma obra, a aquisicio de um equipamento para o posto de saude, entre milhares de

possibilidades existentes.

1.5 Diferencas entre convénios e contratos administrativos

Embora o convénio tenha como caracteristica um acordo de vontades, ndo se pode
afirmar que se trata de modalidade de contrato, conforme os entendimentos da maioria dos
que escrevem sobre o tema. A prépria inteligéncia da Lei 8.666/93, em seu artigo 116, caput,
ndo deixa ddvidas quando sentencia que suas normas siao aplicdveis aos convénios “no que
couber”. De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2005), “Se os convénios tivessem
natureza contratual, ndo haveria necessidade dessa norma, porque a aplicacdo da Lei ja

decorreria dos artigos 1° e 2°7.

Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos
pertinentes a obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes e
locag¢des no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes,
concessdes, permissdes e locacdes da Administracdo Publica, quando contratadas
com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacdo, ressalvadas as
hipéteses previstas nesta Lei.

Art. 116. Aplicam-se as disposicdes desta Lei, no que couber, aos convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e entidades
da Administragdo.

Uma das diferencas mais objetivas entre convénio e contrato, € que no contrato as
partes s@o opostas e divergentes, enquanto no convénio hd o interesse reciproco de atingir
determinado fim. Por esse motivo, no convénio figuram somente participes. Hely Lopes
Meirelles (1998) entende que: “Por esta razdo, no convénio a posi¢cdo juridica é uma so,

idéntica para todos...”.
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Para melhor ilustrar, cita-se como exemplo “um contrato de compra e venda, onde o
vendedor quer alienar o bem para receber o melhor preco e o comprador quer adquirir o bem
pagando o menor pre¢o; no convénio, também chamado de ato coletivo, todos os participantes

querem a mesma coisa’.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2005) sintetiza outras diferencas apontadas pela

maioria da doutrina:

¢) no convénio, os participes objetivam a obten¢do de um resultado comum, ou
seja, um estudo, um ato juridico, um projeto, uma obra, um servigo técnico, uma
invencgdo, etc., que serdo usufruidos por todos os participes, o que nio ocorre no
contrato;

d) no convénio, verifica-se a mitua colaboracéo, que pode assumir vdrias 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 cldusula inerente aos contratos;

e) dessa diferenca resulta outra: no contrato o valor pago a titulo de remuneracio
passa a integrar o patrimdnio da entidade que o recebeu, sendo irrelevante para o
repassador a utilizagcdo que serd feita do mesmo; no convénio, se o convénio recebe
determinado valor, este fica vinculado a utilizag@o prevista no ajuste; assim, se um
particular recebe verbas do poder piblico em decorréncia de convénio, esse valor
ndo perde a natureza de dinheiro publico, s6 podendo ser utilizado para os fins
previstos no convénio; por essa razdo, a entidade estd obrigada a prestar contas de
sua utilizagc@o, ndo s6 ao ente repassador, como ao Tribunal de Contas;

Na mesma linha de pensamento estd Toshio Mukai (2005):

Sdo acordos, e nio contratos, em que ndo hd propriamente partes (conotagdo de
oposi¢do), mas participes com objetivos comuns. Todos os convenentes devem ter
interesses comuns, o que ndo quer dizer que todos devam cooperar de modo
idéntico: ao contrdrio, o comum ¢é a diversificacdo de coopera¢do. O que ndo €
compativel com o instituto € a existéncia de interesses contrapostos.

Ja para Jorge Miranda Ribeiro e Maria Mota Pires (2005), que ao escreverem sobre o
tema basearam-se ndo somente na doutrina e na jurisprudéncia, mas em suas experiéncias

profissionais, entendem que convénios e contratos t€m caracteristicas em comum:

Tragando paralelo entre as caracteristicas do contrato e convénio, vé-se a
coincidéncia dos fins esperados. O convénio é sempre consensual, pois cada
participe deverd aquiescer ao que o outro propde, representando verdadeira
manifestacdo de vontade; formal, dado que os ajustes devem ser feitos, em regra por
escrito, vedados os verbais e aqueles excepcionados nos atos normativos,
obedecendo as regras previamente fixadas pelo 6rgdo ou entidade concedente;
oneroso a expressio remunerado empregada por Hely tem a conotacdo de paga,
retribuicdo, oferecimento de algo em troca de. Ao exigir como condi¢do para
celebragdo do pacto o oferecimento de contrapartida pelo convenente, nada mais é
do que forma dissimulada de pagamento, mesmo em valor diminuto, sem o qual o
convénio ndo serd firmado, salvo reducdes de percentuais fixados pela LDO;
comutativo, em razdo do beneficio reciproco auferido por ambos ao término do
convénio; e, intuito personae, em face da execucgdo direta pelo convenente, admitida
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a terceirizacdo ou a transferéncia do encargo executério a outrem, mediante
procedimento licitatério nos moldes da Lei n° 8.666/93.

Para Odete Medauar (1998), diante da dificuldade de fixar diferencas entre contrato e

convénio, conclui-se que sdo figuras da mesma natureza, a contratual.

Percebe-se, ao longo do estudo comparativo, que nao ha entendimento uniforme
quanto ao tema, mas, no entanto, as diferencas entre ambos levam a concluir que o
instrumento convénio ndo pertence a natureza contratual. De qualquer sorte, para
regulamentar o instituto, muito se utiliza das normas aplicdveis aos contratos administrativos,

como se perceberd ao longo do estudo.

1.6 Transferéncias Voluntarias

As transferéncias voluntdrias sdo modalidades de transferéncias intergovernamentais,
que constituem repasses de recursos financeiros entre entes descentralizados de um Estado, ou
entre estes e o poder central, com base em determinagdes constitucionais, legais ou, ainda, em
decisdes discriciondrias do 6rgdo ou entidade concedente, com vistas ao atendimento de
determinado objetivo genérico ou especifico como, por exemplo, a realizacio de um
determinado investimento ou a manutencdo de padrdes minimos de qualidade em um

determinado servigo publico prestado.

Tais transferéncias podem ser utilizadas para a implementagao de agdes do governo
para atividades de competéncia comum dos entes federados, conforme determina o art. 23, IX,
da Constituicao Federal de 1988, cuja competéncia material é concorrente, em locais onde o
ente central ndo dispde de estrutura administrativa para gerencid-las. Cita-se como exemplo, a
constru¢do de moradias e outros programas habitacionais, em municipios do interior, onde €
possivel transferir os recursos para a prefeitura que, de forma geral e naquela localidade, esta

melhor aparelhada para a gerenciar as obras envolvidas,

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n°. 101, de 4 de maio de
2000) trouxe a definic@o de transferéncias voluntarias, bem como estabeleceu critérios rigidos

para sua efetivacao:
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Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntéria
a entrega de recursos correntes ou de capital, a outro ente da Federacio, a titulo de
cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacdo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde.

§ 1° Sdo exigéncias para a realizagdo de transferéncia voluntdria, além das
estabelecidas na lei de diretrizes or¢camentarias:

I - existéncia de dotacdo especifica;

II - (VETADO)

III - observancia do disposto no inciso X do art. 167 da Constitui¢ao;

IV - comprovacdo, por parte do beneficidrio, de:

a) que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e
financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto a prestacao de contas
de recursos anteriormente dele recebidos;

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacdo e a saude;

c) observancia dos limites das dividas consolidada e mobilidria, de operacdes de
crédito, inclusive por antecipacdo de receita, de inscri¢do em Restos a Pagar e de
despesa total com pessoal;

d) previsdo or¢camentdria de contrapartida.

§ 2° E vedada a utilizacdo de recursos transferidos em finalidade diversa da
pactuada.

§ 3° Para fins da aplicacdo das sancdes de suspensdo de transferéncias voluntdrias
constantes desta Lei Complementar, excetuam-se aquelas relativas a acdes de
educacdo, saide e assisténcia social.

O Decreto n°. 6.170, de 25/07/2007, 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 Or¢amento Fiscal e da

Seguridade Social da Unido (Art. 1°).

No caso dos contratos de repasse, a transferéncia dos recursos se da através de
instituicdo ou agente financeiro publico federal (Caixa Economica Federal ou Banco do

Brasil), que atua como mandatério da Unido.

A Controladoria-Geral da Unido editou no ano de 2005, uma cartilha para orientar os
agentes municipais sobre os procedimentos necessdrios para a obten¢do, a aplicacdo e o
controle de recursos publicos federais. O manual adota termos claros e correntes de forma que
o agente municipal execute os processos de solicitagio e aplicacdo de recursos federais sem a
intermediacdo de terceiros. Nesta publicacdo, procurou o 6rgido esclarecer as diferentes
modalidades de transferéncia de recursos:

Os instrumentos utilizados nas transferéncias de recursos federais aos municipios

sdo: transferéncias automdticas, transferéncias fundo a fundo, transferéncias por
meio de convénio e transferéncias por meio de contrato de repasse. O que vai
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determinar a forma como as transferéncias ocorrerdo sdo os atos normativos que
regem cada tipo de transferéncia. As principais caracteristicas de cada forma de
transferéncia sdo:

a) Transferéncias Automaticas: sio aquelas realizadas sem a utilizagdo de
convénio, ajuste, acordo ou contrato. S@o realizadas mediante o depdsito em conta
corrente especifica, para a descentralizagdo de recursos em determinados programas
na drea de educacdo (disciplinadas pela Medida Proviséria n° 2.178-36, de
24/8/2001). Atualmente abrange os seguintes programas: Programa Nacional de
Alimenta¢do Escolar (PNAE); Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e
Programa de Apoio a Estados e Municipios para a Educacdo Fundamental de Jovens
e Adultos (EJA).

b) Transferéncias Fundo a Fundo: As transferéncias fundo a fundo caracterizam-
se pelo repasse, por meio da descentralizagdo, de recursos diretamente de fundos da
esfera federal para fundos da esfera estadual, municipal e do Distrito Federal,
dispensando a celebracdo de convénios. As transferéncias fundo a fundo sdo
utilizadas nas areas de assisté€ncia social e de sadde.

¢) Transferéncias Voluntarias: As transferéncias voluntdrias sdo os recursos
financeiros repassados pela Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios em
decorréncia da celebracdo de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos
similares cuja finalidade € a realizacdo de obras e/ou servicos de interesse comum.

2

A Transferéncia Voluntdria é a entrega de recursos a outro ente da Federacdo, a
titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de
determinag@o constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satude —
SuS.

1.7 Outras denominacoes

Virias outras formas de atuagdes administrativas instrumentalizadas vém surgindo nas
ultimas décadas, com o intuito de tornar mais eficiente as atividades prestadas as populagoes.

A seguir, apresentaremos algumas delas:

Protocolo de inten¢des — E um instrumento com objetivo de reunir varios programas e
acOes federais a serem executados de forma descentralizada, devendo o objeto conter a
descricdo pormenorizada e objetiva de todas as atividades a serem realizadas com os recursos

federais.

Contrato de gestdo — mediante o contrato de gestio sdo estabelecidos objetivos e metas
a serem atingidas, com a execucdo, acompanhamento e a fiscalizag¢do a cargo de ente publico.
Esta modalidade esté prevista, ainda que ndo expressamente, no art. 37, § 8° da Constitui¢ao

Federal, com redacdo dada pela Emenda Constitucional n°. 19/98.
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Termo de parceria — instrumento juridico previsto na Lei 9.790, de 23 de marco de

1999, para transferéncia de recursos para organizagdes sociais de interesse publico;

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 Unido;

Termo de cooperacdao — instrumento de descentralizacdo de crédito entre 6rgdos e
entidades da administracdo publica federal, direta e indireta, para executar programa de
governo, envolvendo projeto, atividade, aquisicdo de bens ou evento, mediante Portaria

ministerial e sem a necessidade de exigéncia de contrapartida;

Consércio Publico - O consércio publico constituird associacdo publica ou pessoa
juridica de direito privado. Os 6rgdos e entidades da Administracdo Publica federal dardao
preferéncia as transferéncias voluntdrias para Estados, Distrito Federal e Municipios cujas
acoes sejam desenvolvidas por intermédio de consércios publicos, constituidos segundo o

disposto na Lei n°. 11.107, de 2005.

Conforme art. 11 da Portaria 127/08 a celebracdo do convénio com consércio publico
para a transferéncia de recursos da Unido estd condicionada ao atendimento, pelos entes
federativos consorciados, das exigéncias legais aplicaveis, sendo vedada sua celebra¢io, bem
como a liberacdo de quaisquer parcelas de recursos, caso exista alguma irregularidade por

parte de qualquer dos entes consorciados.
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2. FORMACAO E CONTEUDO DO CONVENIO
2.1 Da obrigatoriedade da licitacao

Uma vez que o tema em questdo estd previsto na lei de licitagcdes e contratos
administrativos, surgem ddvidas quanto a necessidade ou ndo de licitagdo para a escolha da
entidade a ser conveniada. Vdrios sdo os dispositivos de dispensa e inexigibilidade de
licitagdo, mas, no entanto, os convénios nio estdo previstos em nenhum deles, o que deixa

uma lacuna e suscita mais dividas quanto ao tema.

Conforme os estudiosos sobre a matéria, para a celebracio de convénio ndo ha
necessidade de licitagdo, prevista na Lei 8.666/93. No entanto, quando se tratar de repasses de
verbas a entidades privadas visando compras, contratagdo de obras e servigos, necessdria se

faz a licitagdo, conforme art. 117 do Decreto 6.170/07.

Art. 11. Para efeito do disposto no art. 116 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, a
aquisicdo de produtos e a contrataciio de servigos com recursos da Unido transferidos
a entidades privadas sem fins lucrativos deverdo observar os principios da

impessoalidade, moralidade e economicidade, sendo necessdria, no minimo, a

realizagdo de cotagdo prévia de precos no mercado antes da celebragdo do contrato.

Toshio Mukai (1999) seguindo o pensamento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro
entende que para a celebracdo do convénio ndo had necessidade de licitagdo, tendo em vista
que a competi¢do ndo € vidvel quando se tratar de mutua colaboragdo na forma de repasse de

verbas, uso de imdveis, know-how, etc.

O posicionamento da autora Odete Medauar € contundente ao afirmar:

[...] se a administracdo pretende realizar convénio para resultado e finalidade que
poderdo ser alcancados por muitos, deverd ser realizada a licitacdo ou se abrir a
possibilidade de conveniar sem limitacdo, atendidas as condi¢des fixadas
genericamente; se assim ndo for, haverd ensejo para burla, acobertada pela acepcdo
muito ampla que se queira dar aos convénios.
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No entanto, posicionamento divergente operou-se na jurisprudéncia do Tribunal de
Justica do Estado do Rio de Janeiro, em Acérdao proferido pelo Ministro Relator Des. Paulo

Gustavo Horta, que tendo em vista a relevancia do tema, trascreve-se na integra:

QUINTA CAMARA CIVEL
APELACAO CIVEL N. 2008.001.11237

ACAO POPULAR — PROVA PERICIAL PARA DEMONSTRAR OS GASTOS
DOS SERVICOS PRESTADOS PELO HOSPITAL — DESNECESSIDADE —
AGRAVOS RETIDOS REJEITADOS — ACAO NAO EMBASADA EM
ALEGACAO DE SUPERFATURAMENTO DE PRECOS, MAS SIM EM
INDEVIDA DISPENSA DE LICITACAO — ATO ADMINISTRATIVO
ENTITULADO DE CONVENIO DE NITIDA NATUREZA CONTRATUAL —
ENSINAMENTO DOUTRINARIO — SIMULACAO OSTENSIVA PARA
BURLA CONTRATO ANTERIOR ANULADO JUDICIALMENTE —
AUSENCIA DO CERTAME LICITATORIO COM VIOLACAO DOS
PRINCIPIOS DA LEGALIDADE E DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA
PREVISTOS NA LEI N. 8.666/93 — PROCEDENCIA DA PRETENSAO
ANULATORIA.

1. Realizagdo de prova pericial para apuracdo dos custos das despesas pagas
relativamente aos servicos prestados de atendimento médico-hospitalar pela Pro-
Clinica. Com a reconsideragdo do despacho que deferira a realizagdo da prova
pericial tornou-se inexigivel o adiantamento dos honorérios do perito. Prova técnica
que ndo se mostrou necessdria diante do pedido formulado na inicial de anulacdo do
negécio administrativo nomeado de CONVENIO, mas de natureza contratual,
segundo a doutrina abalizada com violagdo das regras de ordem publica da Lei
8.606/93. Agravos retidos desprovidos.

2. Atuacdo administrativa formalizada com o nome de Convénio, mas de natureza
contratual, similar ao anterior firmado com o Conselho das Instituicdes de Ensino
Superior da Zona Oeste (CIESZO) e anulado por decisdo judicial. Evidente
simulacdo para evitar a realizacdo de licitagdo, a caracterizar violagdo da
obrigatoriedade constitucional de realizacdo prévia de licitag@o para a celebracdo de
contratos administrativos. Tentativa de subtracdo da incidéncia do art. 2° da Lei n.
8.606/93 de celebracdo de obrigacdes miituas de que participou a Administracido
Publica, no caso o Municipio de Campos dos Goytacazes.

3. Desprovimento dos recursos.

[...] A causa petendi estd restrita a realizacdo do chamado Convénio SEM O
CERTAME LICITATORIO, obrigatério pelos principios da legalidade, da
moralidade administrativa e da isonomia previstos, expressamente, na Lei n.
8.666/93. Com efeito, o pardgrafo tnico do artigo 2° do referido diploma legal, tem
a seguinte redagdo: “Para fins desta Lei, considera-se contrato todo

e qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica e particulares,
em que haja um acordo de vontades para a formacdo de vinculo e a estipulacio de
obrigacdes reciprocas, seja qual for a denominacdo utilizada”. Esta norma, que
sujeita os 6rgdos da Administracdo Publica, em todos os niveis federativos, ao
principio da legalidade e ao processo licitatério engloba todos os ajustes, acordos ou
pactos sob a denominacdo de contratos, subordinados ao regime da Lei n.
8.606/93.E este € o tema palpitante desta acdo, pois os réus/apelantes insistem em
afirmar que o convénio estd fora da obrigacdo da prévia licitacdo, trazendo
argumentos diversos em prol da desnecessidade da licitacdo. Entretanto, a doutrina
ndo autoriza a tese defendida pelos apelantes como se pode medir na licdo de
AMILCAR MOTTA, ao enfrentar a questdo do nome do instituto juridico adotado
pela Administracio:
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a) existe, no direito brasileiro, um uUnico género de instrumentos convencionais
administrativos — que sdo os contratos;

b) as diversas denominacdes empregadas pelo legislador (acordos, ajustes,
compromissos, aditamentos, convencdes etc.) ndo passam de sindnimos de contratos
administrativos;

c) é possivel, contudo, distinguir entre contratos administrativos e convénios, sendo
aqueles o gé€nero e estes uma de suas espécies, a qual o legislador houve por bem
conferir caracteristicas, estrutura e contornos préprios, de modo tal que os convénios
passaram a constituir categoria separada;

d) a idéia de contrato evoca a existéncia de interesses diferentes, as vezes contrarios,
que se ajustam, enquanto o conceito de convénio pressupde interesses comuns,
convergentes.

g) todos os instrumento convencionais que o Estado venha a subscrever na orbita
interna terdo, automaticamente, a natureza de contratos administrativos, ainda que
outra seja a denominacdo que vier a lhes ser conferida;

h) a natureza e a qualificacdo juridica do ato negocial, assim como a sua substincia
e esséncia, nao sdo afetadas pelo rétulo que lhe for atribuido pela lei, pelo costume
ou pela pratica administrativa ou até mesmo pelo proprio documento de sua
lavratura” Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, n°.
37, paginas 198/211, 1985 — apud Jesse Torres Pereira Jinior em Comentdrios a
Nova Lei das Licitagdes Publicas, Renovar,

1993, pags. 20/21.

Portanto, por mais que se esforcem os réus/apelantes, ndo importa verdadeiramente
o nome ou a qualificag@o juridica que se queira dar ao ato celebrado, que, no caso,
teve a denominacdo de Convénio como ato obrigacional celebrado entre o
Municipio de Campos dos Goytacazes e o SIPROSEP-Sindicato dos Profissionais
Servidores Publicos Municipais de Campos dos Goytacazes, tendo por objeto a
execugdo de servicos de assisténcia médico-hospitalar direcionados aos servidores
publicos municipais, estatutdrios, celetistas, ativos, inativos e pensionistas. Na
verdade, este convénio é um contrato administrativo sujeito, portanto, ao regime
juridico da Lei n.8.666/93 e aos principios da legalidade e da moralidade
administrativa e da isonomia entre os interessados na prestagdo do servico.

Como nido foi observada a regra cogente da licitagdo, impde-se a decretacdo da
nulidade do referido ato-contrato, nominado de convénio, uma vez inobservadas as
regras cogentes e de ordem publica previstas na Lei n. 8.666/93.

Segue-se que os efeitos dessa nulidade sdo ex tunc, vale dizer, retroagem a data da
celebragdo do contrato/convénio, impedindo que a reconhecida ilegalidade possa
produzir qualquer efeito, inclusive o efeito de serem compensados os custos
operacionais efetivamente realizados pelo Hospital Pré-Clinicas pelo valor de
mercado dos servigos, como alvitraram os apelantes. Também neste aspecto ndo
lhes cabe razdo, as perdas e danos devem ser calculadas em liquidacdo pelo valor
total repassado pelo Municipio, jd que o verbete nimero 473 da jurisprudéncia
sumulada do Egrégio STF ndo autoriza a concessio de quaisquer direitos
provenientes de atos ilegais praticados pela Administracdo Publica, como ocorreu
no caso do convénio supra referido. Do exposto, incorporando-se a este acérdao a
bem lancada sentenca na forma regimental, o colegiado negou provimento aos
agravos retidos e a todas as apelacdes.

Rio de Janeiro,

Des. PAULO GUSTAVO HORTA - Relator

Todavia, ap6s o recebimento do recurso, o gestor do convénio deve proceder a
licitagdo, pois, conforme entendimento do Tribunal de Contas da Unido disposto no TC-
006.219/2002-7, se os recursos transferidos ndo perdem sua natureza de res publica e se
sujeitam as regras financeiras publicas, seus executores (publicos ou privados) estariam

submetidos a Lei 8.666/93, para efetivar as suas compras.
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Pela propria natureza do convénio, percebe-se que ndo € vidvel preceder de licitagdao
para efetivar o ajuste, tendo em conta que todas as entidades, desde que devidamente
aparelhadas e preenchidos os requisitos necessarios, podem conveniar com outra entidade,
para atender aos interesses da sua regido. No entanto, apds a transferéncia da verba a ser
destinada ao objeto do convénio, devera o executor implementar o certame licitatorio, que tem

como finalidade precipua, obter a proposta mais vantajosa para o interesse coletivo.

2.2 Da Autorizacao legislativa para firmatura de convénios

Ao estudar o assunto, verificaram-se discussdes quanto a necessidade de autorizacdo
legislativa para a celebracdo de convénios, que era usual por imposi¢do de antigas leis

organicas.

Os Tribunais de Justica brasileiros ja se manifestaram quanto a inconstitucionalidade
das disposi¢des de lei organica que obrigavam a administrag¢do local a colher a autorizagao da

Camara de Vereadores antes de firmar convénios.

Representacdo por inconstitucionalidade n°® 12/91. Rel. Dés. Gama Malcher. Arts.
42.incisos XXII e XII, e 41, inciso VII, da Lei Organica do Municipio de Petrépolis.
Autorizagdo pela Camara de Vereadores para celebragdo de convénios. Ofensa a
independéncia dos Poderes Municipais... Celebrar convénios é puro ato de
administracdo publica que independe de prévia autorizacdo legislativa, j4 que ao
Poder Legislativo, nesta hipdtese, cabe apenas o controle posterior mediante sua
apreciag@o a aprovacio, fiscalizando a aplicacio dos recursos publicos... (Ementario

n°. 09, DOE de 07.04.94).

O STF em intimeros julgados declarou inconstitucional dispositivo de constituicdes

estaduais que previam a autoriza¢ao por Assembléia Legislativa para firmar convénios:

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. CONVENIOS: AUTORIZACAO OU
RATIFICACAO POR ASSEMBLEIA LEGISLATIVA. USURPACAO DE
COMPETENCIA DO PODER EXECUTIVO. PRINCIPIO DA SEPARACAO DE
PODERES. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE DO INCISO XXI
DO ART. 54 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO PARANA, QUE DIZ:
"Compete, privativamente, a Assembléia legislativa: XXI - autorizar convénios a
serem celebrados pelo Governo do Estado, com entidades de direito ptiblico ou
privado e ratificar os que, por motivo de urgéncia e de relevante interesse publico,
forem efetivados sem essa autorizagdo, desde que encaminhados a Assembléia
Legislativa, nos noventa dias subseqiientes a sua celebrac@o". 1. A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal é firme no sentido de que a regra que subordina a
celebragdo de acordos ou convénios firmados por 6rgdos do Poder Executivo a
autorizacdo prévia ou ratificagdo da Assembléia Legislativa, fere o principio da
independéncia e harmonia dos poderes (art. 2°, da C.F.). Precedentes. 2. A¢do Direta
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julgada procedente para a declaracdo de inconstitucionalidade do inciso XXI do art.
54 da Constitui¢ao do Estado do Parand.(ADI 342/PR DJ 11-04-2003)

As disposi¢des constantes nas leis organicas contrariam o modelo constitucional
atinente a atribuicdo de competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo, conforme se

observa da redacao do inc. VIII, do art. 84 da Constitui¢ao Federal de 1988, verbis:

Constituicao Federal

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

VIII — celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do
Congresso Nacional;

A partir da Lei 8.666/93 a questdo j estd superada, pois o Poder Legislativo € apenas
comunicado, ndo tendo a fun¢do de autorizar. Ao encontro desse dispositivo legal estd a
Portaria Interministerial 127/08 que em seu art. 35 prevé que o concedente ou contratante
notificard, no prazo de até dez dias, a celebracdo do instrumento e a liberacdo dos recursos
transferidos a Assembléia Legislativa ou a Camara Legislativa ou a Camara Municipal do

convenente ou contratado, conforme o caso.

2.3 Do Credenciamento

Para apresentar proposta de trabalho junto a Unido, o interessado deverd estar

credenciado no SICONV - Sistema de Convénios, através do  Portal

https://www.convenios.gov.br/portal/

2.4 Do Chamamento Publico

Conforme prescreve a Portaria 127/08, art. 5 - para a celebragdo dos instrumentos
regulados por esta Portaria, o 6rgao ou entidade da Administracdo Publica Federal podera,
com vista a selecionar projetos e 6rgaos ou entidades que tornem mais eficaz a execugdo do

objeto, realizar chamamento publico no SICONV, que devera conter, no minimo:

I - a descri¢do dos programas a serem executados de forma descentralizada; e
II - os critérios objetivos para a selecdo do convenente ou contratado, com base nas

diretrizes e nos objetivos dos respectivos programas.
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§ 1° Deverd ser dada publicidade ao chamamento publico, pelo prazo minimo de
quinze dias, especialmente por intermédio da divulgag@o na primeira pagina do sitio
oficial do 6rgdo ou entidade concedente, bem como no Portal dos Convénios.

§ 2° A qualificacdio técnica e capacidade operacional da entidade privada sem fins
lucrativos serd aferida segundo critérios técnicos e objetivos a serem definidos pelo
concedente ou contratante, bem como por meio de indicadores de eficiéncia e eficicia
estabelecidos a partir do histérico do desempenho na gestio de convénios ou

contratos de repasse celebrados a partir de 1° de julho de 2008.

Como se observa no texto acima, a partir da publicacdo da Portaria 127/08, fica
evidente que com o Portal SICONV existird uma maior transparéncia e publicidade dos atos, a
partir da qual estardo elencadas as politicas publicas, na qual poderdo ser pleiteados pelos

proponentes, os recursos disponibilizados nas mais diversas areas do Governo Federal.

2.5 Contrapartida

A contrapartida é a demonstracdo por parte do convenente, de que pleiteia participar
do ajuste, buscando o fim comum, podendo ser oferecida por recursos financeiros, bens ou

servigos, e sua limitagao estd prevista nas leis de diretrizes orcamentérias.

O Governo Federal adota uma escala percentual progressiva que varia entre 3%, 5%,
10%, 20% e 40% para fins de contrapartida municipal, baseando-se no Indice de
Desenvolvimento Humano — IDH das Nag¢des Unidas. Para os Estados e o Distrito Federal as

percentagens sao de 10%, 20% e 40%, considerando também o IDH.

A Lei de Responsabilidade Fiscal ao tratar das transferéncias voluntdrias em seu
capitulo V, aponta como exigéncia para efetivacdo da transferéncia, a comprovacao por parte

do beneficidrio da existéncia de previsao orcamentdria de contrapartida.

A figura da contrapartida surgiu na vigéncia da Instru¢do Normativa STN n°. 01/97
(art.38, inciso II, alinea “e”) com a finalidade de obter uma garantia por parte do convenente.
A nova regulamentacdo através da Portaria Interministerial n°. 127/08 em seu art. 20

define:



37

A contrapartida, quando houver, serd calculada sobre o valor total do objeto e
poderd ser atendida por meio de recursos financeiros e de bens ou servicos, se
economicamente mensuraveis.

§ 1° A contrapartida, quando financeira, deverd ser depositada na conta bancéria
especifica do convénio ou contrato de repasse em conformidade com os prazos
estabelecidos no cronograma de desembolso.

§ 2° A contrapartida por meio de bens e servicos, quando aceita, deverd ser
fundamentada pelo concedente ou contratante e ser economicamente mensurdvel
devendo constar do instrumento, cldusula que indique a forma de afericao do valor
correspondente em conformidade com os valores praticados no mercado ou, em caso
de objetos padronizados, com parametros previamente estabelecidos.

§ 3° A contrapartida, a ser aportada pelo convenente ou contratado, serd calculada
observados os percentuais e as condicdes estabelecidas na lei federal anual de
diretrizes orcamentdrias.

§ 4° O proponente deverd comprovar que os recursos, bens ou servicos referentes a

contrapartida proposta estao devidamente assegurados.

2.6 Da Proposta de Trabalho

O proponente credenciado manifestard seu interesse em celebrar instrumentos
regulados pela Portaria n°. 127/08 mediante apresentacdo de proposta de trabalho no
SICONYV, em conformidade com o programa e com as diretrizes disponiveis no sistema, que

contera, no minimo:

I - descric@o do objeto a ser executado;

IT - justificativa contendo a caracterizagdo dos interesses reciprocos, a relacio entre a
proposta apresentada e os objetivos e diretrizes do programa federal e a indicacdo do
publico alvo, do problema a ser resolvido e dos resultados esperados;

IIT - estimativa dos recursos financeiros, discriminando o repasse a ser realizado pelo
concedente ou contratante e a contrapartida prevista para o proponente, especificando
o valor de cada parcela e do montante de todos os recursos, na forma estabelecida em
Lei;

IV - previsdo de prazo para a execugdo; e

V - informacdes relativas a capacidade técnica e gerencial do proponente para

execuc¢do do objeto.
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2.7 Plano de Trabalho

O Plano de Trabalho serd avaliado por cada 6rgdo concedente, apds a efetivacdo do

cadastro do proponente, e devera conter no minimo:

I - justificativa para a celebragcdo do instrumento;

IT - descricao completa do objeto a ser executado;

IIT - descri¢ao das metas a serem atingidas;

IV - definicdo das etapas ou fases da execucdo;

V - cronograma de execucdo do objeto e cronograma de desembolso; e

VI - plano de aplicacdo dos recursos a serem desembolsados pelo concedente e da

contrapartida financeira do proponente, se for o caso.

O Plano de Trabalho serd analisado quanto a sua viabilidade e adequacdo aos objetivos
do programa e, no caso das entidades privadas sem fins lucrativos, serd avaliada sua
qualifica¢do técnica e capacidade operacional para gestdo do instrumento, de acordo com

critérios estabelecidos pelo 6rgao ou entidade repassador de recursos.

Como determina o dispositivo, € na proposi¢do do convénio que se apresenta o plano
de trabalho, pleiteando a execucdo de projetos ou a realizacdo de eventos previstos em
programas estaduais ou em agdes de descentralizagdo de recursos da Administracao Publica,
sendo que seu atendimento ocorre por meio de abertura de processo administrativo e de

manifestagdo do 6rgao concedente quanto aos indicativos de oportunidade e conveniéncia.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2005) critica essa obrigatoriedade do plano de
trabalho, ao afirmar que “dd a impressdo de que somente se aplica a ajustes que tenham por
objeto a realizacdo de ‘projetos’...” No entanto, os convénios podem ter por objeto a prestacdo
de servigos continuos em dreas como educagdo, saide, meio ambiente, por exemplo.

Essa aprovacdo prévia de plano de trabalho lembra a exigéncia de licitacdes para
obras publicas, bem como a indicacio dos recursos orcamentdrios antecederem,

necessariamente, as compras.

O plano de trabalho serd elaborado pelo concedente, com ou sem a participagdo do

convenente, que, no entanto, deverd aprova-lo, podendo propor emendas, supressdes e
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inclusoes, cortes de recursos ou estabelecimento de metas diversas. Antes da assinatura do
termo de convénio, o plano de trabalho j& deverd ter sido aprovado, pois o éxito da

consecug¢do do objeto dependera da programacgdo apresentada.

O Tribunal de Contas da Unido, em sua publicacio Convénios e Outros Repasses ,

reforca a importancia do plano de trabalho ao considerar que:

A exatiddo das informacgdes do plano de trabalho tem repercussdo, também, na
execugdo do convénio e na respectiva prestacdo de contas. A fiscalizagcdo dos 6rgaos
federais de controle baseia-se nas informacdes do plano de trabalho para fixar
critérios de avaliagcdo do alcance das metas propostas. Subestimar ou superestimar as
metas, 0s custos ou o cronograma de execucdo do objeto do convénio poderd trazer

sérias conseqiiéncias para o gestor do convénio.

N

Na realidade, a exigéncia do plano de trabalho visa a atividade de planejamento,
acompanhamento e controle da aplicacdo dos recursos, para atingir os fins almejados e com

isso beneficiar a populacao assistida, sem comprometer o executor do convénio.

Caso seja necessdario alterar o plano de trabalho, tendo em vista a impossibilidade de
cumprimento das metas por atraso no repasse dos recursos, por exemplo, devera ser feito por

meio de Termo Aditivo, com a devida anuéncia das partes envolvidas.

2.8 Objeto

Para José Junior Cretella (2005) o objeto do ato administrativo significa o efeito
pratico ao qual o sujeito se propde realizar. Para que possa atuar validamente, o objeto do ato
administrativo deve reunir determinados atributos ou requisitos. Deve ser licito, moral,

possivel e certo.

Licitude ¢ o traco do objeto que ndo contraria norma legal. Moral é o objeto que
ndo contraria os principios de ordem ética que regem determinada coletividade.
Possivel ¢ o atributo que decorre de uma necessidade 16gica, porque, em todo ato
juridico, deve existir uma possibilidade de referéncia as exigéncias fisicas de
realidade objetiva. Certeza é o quarto atributo que deve reunir o objeto, ou seja, os
limites exatos de sua extensao.
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No que tange ao objeto do convénio, pode-se dizer que € a definicdo do que os
participes se propdem a executar quando da sua firmatura. Ou seja, é a finalidade a ser

alcancada através do ajuste, portanto deve ser clara e concisa.

A Portaria n°. 127/08 ainda veda expressamente o aditamento do convénio com
alteracdo de seu objeto, sob pena de nulidade do mesmo. Casos excepcionais devem ser

avaliados por profissionais habilitados a fim de ndo comprometer a avenca.

Essa vedacdo pretende obstar que o objeto seja simplesmente alterado ao sabor da
vontade dos participes, sem comprometimento com justificativas técnicas que proponham a
alteracdo. No entanto, se uma obra de engenharia, por exemplo, ao se encontrar condi¢des
desfavordveis no terreno, tornando a obra mais onerosa, ou que comprometa até sua
seguranca, demonstra-se a necessidade de alteracao do objeto, sob pena de trazer um prejuizo

maior.

Para Jessé Torres Pereira Junior (2003), “O convénio pode ter por objeto qualquer
coisa (obra, servico, atividade, uso de certo bem), desde que encarne um interesse publico”

podendo, no entanto, sintetizar interesses particulares, quando firmado com pessoa privada.

Segundo Jorge Miranda Ribeiro e Maria Mota Pires (2005), “o objeto deve ser

‘descrito’ de maneira que qualquer pessoa comum possa entender a que se presta”.

Determinam ainda: “Detalhes a respeito da construcdo, tais como: licitacdo para
contratagdo de obra de engenharia, modelo de obra de arte, licenciamento ambiental, material
a ser empregado, maquete e outras especificacdes técnicas, devem ser contemplados em
projeto basico e aprovados por profissional habilitado e pormenorizadas em outras cldusulas

do pacto”.

A importancia da colocacdo clara do objeto do convénio faz-se necessdria diante
principalmente da fiscalizacido da execu¢do do mesmo e para a prestacao de contas, uma vez
que recursos aplicados em objeto diferente do pactuado poderd ser considerado desvio de

finalidade, acarretando penalizagdes pelos 6rgaos de controle.
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Em relatorio proferido pelo Tribunal de Contas da Unido, claro foi o posicionamento
quanto as irregularidades encontradas em fiscalizacdo procedida pelo 6rgdo, conforme
transcricdo abaixo, que afirma tratar-se de pratica comum pelas entidades que firmam este

tipo de ajuste:

RELATORIO

2.A presente auditoria de conformidade, realizada sob a sistemdtica de Fiscalizacao
de Orientacdo Centralizada (FOC), encontra-se inserida no dmbito dos Temas de
Maior SignificAncia - TMS, especificamente em relacdo as transferéncias
voluntdrias do Governo Federal, e engloba amostra de 30 convénios [...].

[...]

Achados: Planos de trabalho mal elaborados. Objetos imprecisos. Metas
insuficientemente descritas. Desconformidade do cronograma de desembolso.

[...]

Coincidindo com as conclusdes do TC n° 015.568/2005-1, que tratou de
fiscalizagdo de transferéncias voluntdrias a ONGs, também foi verificado no ambito
da presente consolidag@o que os objetos, em geral, ndo sdo definidos com precisio e
seus elementos caracteristicos ndo sdo descritos de forma detalhada, objetiva e clara,
de modo a permitir a identifica¢do exata do que se pretende realizar ou obter.

Em parcela significativa dos casos analisados (63%) as metas sdo descritas com
insuficiéncia de informagdes qualitativas e quantitativas, de forma genérica e de
dificil entendimento. Ndo trazem informacdes que permitam avaliar os objetivos que
se pretende atingir, como serdo realizadas as agdes e o que serd obtido
concretamente em termos de produtos ou servicos a serem prestados a comunidade.
A falta de clareza nos desdobramentos das metas e das agdes que deverdo ser
implementadas redundam em cronogramas de desembolso que ndo guardam
correlagdo entre as etapas de execugdo fisica e os aportes requeridos. Ndo € feita a
quantificacdo, de forma realista, ao longo do tempo, das parcelas de recursos
necessdrias, potencializando, assim, a liberagdo excessiva ou insuficiente de
recursos em prejuizo da racionalidade administrativa e dos servigos que se pretende
disponibilizar a populacao.

[...]

As imprecisdes ndo s6 dificultam a avaliagcdo dos planos de trabalho como, se nio
corrigidas, também possibilitam o desvirtuamento do objeto e favorecem a
ocorréncia de indmeras outras irregularidades na fase de execug¢do, como
corroboram os achados desta consolidacdo.

Tais falhas deveriam, em tese, ser sanadas na fase de avaliacdo técnica das propostas
ou ensejar a recusa do plano de trabalho, mas ndo € o que se constata ao se analisar a
qualidade destas avalia¢des, como se verd no item subseqiiente deste relatdrio.

A ndo corre¢do das falhas dos planos de trabalho apresentados faz com que as acdes
de controle posteriores fiquem prejudicadas pela falta da fixacdo de referenciais que
permitam: (a) estabelecer a pertinéncia entre as despesas executadas e os objetos
pactuados; (b) verificar o cumprimento dos objetivos; e (c) proceder a andlise
objetiva da prestacdo de contas.

[...]

ACORDAM [...] em:

9.1. determinar a Secretaria Executiva do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdao (MPOG) que informe aos 6rgdos e entidades repassadores de recursos
federais a titulo de transferéncia voluntdria que o descumprimento do adequado
controle preventivo, por parte do 6rgdo repassador, disposto na IN/STN n. 01/97,
ensejard a responsabilizacdo dos gestores e(ou) responsdveis, consoante o disposto
nos Acérdiaos TCU n. 2.066/2006 e 641/2007, ambos do Plenario;

Ressalta-se que a ndo descri¢do clara e precisa do objeto do convénio, pode ensejar

posterior ressarcimento por quem entender que o convenente ndo executou o pactuado
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corretamente, sendo, portanto, interesse de todos os envolvidos que de pronto seja delimitado
0 objeto ao qual estard centrado o ajuste. Esta consideracdo reside na existéncia de acdes no
sentido de buscar responsabilizacdo de gestores de recursos provenientes de convénios com

entendimento de que o objeto ndo foi atingido, conforme resta demonstrado abaixo:

TRF 12 REGIAO
APELAGAO CIVEL N°. 2005.43.00.000900-1/TO

A Exma. Sra. Desembargadora Federal SELENE MARIA DE ALMEIDA
(Relatora):

Trata-se de remessa oficial e apelacdo civel interposta pela Unido contra sentenca
que, proferida nos autos de ag¢do sob o rito ordindrio ajuizada pelo Municipio de
Palmeiras/TO, julgou procedente o pedido autoral para considerar integralmente
cumprido o Convénio 745/98, celebrado entre o Municipio de Palmeiras/TO e o
Instituto Nacional de Desenvolvimento do Desporto — INDESP, cujo objetivo era a
construcdo deu uma quadra poliesportiva, determinando, assim, a exclusdo do
municipio autor do rol de inadimplentes do STAFI.

Sustenta a Unido, em sintese, que o municipio apelado deixou de atender exigéncias
inerentes a execucdo do objeto do Convénio n°. 745/98, ao plano de trabalho
aprovado e a prestacdo de contas, descumprindo, portando, medidas pactuadas, o

que configurou sua inadimpléncia.
VOTO
O magistrado julgou procedente o pedido com os seguintes fundamentos:

“As deterioragdes decorrentes da ag¢do do tempo e da falta de manutencdo da
quadra poliesportiva ndo implicam descumprimento do Convénio n°. 745/98, nem
tampouco ensejam a inadimpléncia do Municipio de Palmeiras do Tocantins/TO,
tendo em vista que o objeto da avenga entabulada entre as partes ndo abrangia a
obrigagdo de conservar a obra apds a sua conclusdo.

Por conseguinte, a tnica irregularidade na execug¢do do objeto do Convénio n°.
745/98 consistiu na construgdo da quadra em local diverso do inicialmente
estipulado.

Ocorre que essa irregularidade ndo comprometeu o alcance dos objetivos visados
pelo mencionado convénio, além de se justificar pela alega¢do — ndo impugnada —
de que a mudanca de local teria decorrido da existéncia de rede de alta tensdo no
endereco inicialmente previsto”.

Da leitura dos autos, extrai-se que o convénio foi cumprido, encontrando-se como
irregular o local onde foi construida a quadra poliesportiva. O municipio justificou a
alteracdo do local onde foi construida a aludida quadra, ao alegar que se deu pela
existéncia no local planejado de uma rede de alta tensdo, o que impossibilitou a
execucao do convénio naquela localidade.

Todas as demais irregularidades apontadas pelo relatério da Caixa Econdmica
Federal dizem respeito a conservag¢do da quadra construida.

Assim, for¢oso concluir que a nao conservacdo e sinais de deterioracdo na quadra
poliesportiva, objeto do convénio, constada por meio de uma pericia realizada apds
aproximadamente 3 (trés) anos de construida, ndo tem conddo de desnaturar o
cumprimento do convénio firmado, uma vez que o objeto da avenga entabulada
entre as partes ndo abrangia a obrigacdo de conservar a obra apds a sua conclusdo.

[...] Por outro lado, consta as fls. 82/88 a apresentacdo, pelo municipio apelado, da
prestacdo de contas. Inclusive, hd um atestado nos autos a fl. 88, proveniente do
Ministério do Esporte e Turismo-MET, que “informa que obra relativa a
construgdo de quadra de esporte, referente ao Convénio n°. 745/98, no valor de R$
50.000,00, foi aceita como executada.”
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2.9 Fiscalizacao

A fiscalizac@o da administracao publica pode se dar pelo proprio poder de policia que
lhe € atribuido, como pela necessidade de inspecionar a regularidade e a boa execucdo dos
servigos prestados por terceiros. No entanto, a fiscalizagdo e o acompanhamento efetuados
pela Administracdo, nio reduz a responsabilidade por danos causados a terceiros, decorrentes

de dolo ou culpa na execucao.

O recurso repassado ao convenente, estid previsto no orcamento para atender as
necessidades elencadas no plano de trabalho. Tais necessidades refletem a verdadeira vontade
dos participes em realizar os interesses comuns de uma populacdo. Sendo assim, para que o
projeto ajustado seja efetivamente concluido e eficaz, deve haver a fiscalizagdo por agentes

técnicos habilitados.

Ainda conforme a Portaria 127/08 em seu art. 53 determina:

§ 3° O concedente ou contratante incluird, no SICONV, relatério sintético
trimestral sobre o andamento da execugdo do convénio ou contrato de repasse, que
deverd contemplar os aspectos previstos nos arts. 43 e 54, e serd atualizado até o dia
anterior a data prevista para liberacio de cada parcela.

§ 4° Além do acompanhamento de que trata o § 2°, a Controladoria Geral da Unido -
CGU realizara auditorias periédicas nos instrumentos celebrados pela Unido.

A Lei 8.666/93, em seu art. 116, dispde sobre a fiscalizacio dos convénios ao
condicionar a liberacdo das parcelas a comprovacdo da aplicacdo da parcela paga

anteriormente no pactuado:

§ 3° As parcelas do convénio serdo liberadas em estrita conformidade com o plano
de aplicag@o aprovado, exceto nos casos a seguir, em que as mesmas ficardo retidas
até o saneamento das impropriedades ocorrentes:

I — quando tiver havido comprovacdo da boa e regular aplicacio da parcela
anteriormente recebida, na forma da legislacdo aplicdavel, inclusive mediante
procedimentos de fiscalizagdo local, realizados periodicamente pela entidade ou
6rgio descentralizador dos recursos, ou pelo 6rgdo competente do sistema de
controle interno da Administracio Publica.

Utilizando-nos das regras aplicdveis aos contratos administrativos, temos o

entendimento de Marcal Justen Filho (2005):
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A administragdo tem o poder-dever de acompanhar atentamente a atuacdo do
particular. O interesse publico ndo se coaduna com uma atuacdo passiva da
Administracdo. [...] a atividade permanente de fiscalizacdo permite 8 Administracio
detectar, de antemao, praticas irregulares ou defeituosas.

No entendimento de Hely Lopes Meirelles (1998), a fiscalizac@o abrange a verificagdao
do material e do trabalho, admitindo testes, e tem por finalidade ‘“assegurar a perfeita
execugdo” e “exata correspondéncia dos trabalhos com o projeto ou com as exigéncias pela

Administragdo, tantos nos aspectos técnicos quanto nos prazos de realizagao”.

A fiscalizacdo estd compreendida pelo controle previsto na Constituicdo Federal, no
capitulo destinado a fiscalizacdo contdbil, financeira e or¢camentdria, através do controle
externo, exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas (art. 71) e o

controle interno exercido por cada Poder sobre seus préprios atos.

Desta forma, trazem-se novamente os ensinamentos de Hely Lopes Meirelles (1998):

o controle interno busca a criagdo de condicdes indispensdveis a eficdcia do controle
externo, buscando garantir a regularidade na aplicacdo da receita e da despesa,
possibilitando o acompanhamento da execu¢do do orcamento, dos programas de
trabalho e a avaliagdo dos respectivos resultados. E, na sua plenitude, um controle de
legalidade, conveniéncia, oportunidade e eficiéncia. J4 o controle externo, visa
comprovar a probidade da Administracio e a regularidade da guarda e do emprego
dos bens, valores e dinheiros publicos, assim como a fiel execucdo do orcamento. E,
por exceléncia, um controle politico de legalidade contdbil e financeira, o primeiro
aspecto a cargo do legislativo; o segundo, do Tribunal de Contas.

A Emenda Constitucional n°. 19/98 também ao inserir o § 3° no art. 37, previu um
novo instrumento de controle, com o intuito de assegurar a aplicabilidade e efetividade ao
principio da eficiéncia. Desta forma, determinou a promulgacdo de lei que discipline a
participacdo do usudrio na administra¢do publica direta e indireta, regulando especialmente:
as reclamagdes relativas a prestacdo de servigos publicos em geral, asseguradas a2 manutengdo
de servigcos de atendimento ao usudrio e avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade
de servigos, o acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de

governo.
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Instituicdo que desempenha importante papel atualmente, no controle da
Administragdo Publica é o Ministério Publico, em decorréncia das fungdes que lhe foram

atribuidas pelo art. 129 da Constitui¢ao.

Todas essas formas de controle constituem um poder-dever dos 6rgdos e abrange a
fiscalizacdo e a correcdo dos atos ilegais, assegurando desta forma que a Administragdo
Publica atue de acordo com os principios da legalidade, moralidade, finalidade publica,

publicidade, motivacdo e impessoalidade.

2.10 Prestacao de contas

O dever de prestar contas estd insito ao ato de gerir bens e interesses alheios. No caso
do administrador publico, esse dever decorre da natureza da gestdo de bens e interesses da

coletividade.

Para Hely Lopes Meirelles (1998), é um miinus piiblico que todo administrador
publico, agente politico ou simples funciondrio tem de prestar contas de sua gestdo. Tal dever
nao se refere apenas ao dinheiro publico, mas também a todos os atos de governo e de
administracdo, bem como ndo cabe somente aos administradores de 6rgdos publicos, mas

também aos entes paraestatais e os particulares que recebam subvencoes estatais.

De acordo com nossa Carta Magna, todo aquele que gerir verba publica tém o dever

de prestar contas.

Art. 70 pardgrafo tnico — Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, ptiblica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecunidria.

A prestacdo de contas deve estar prevista no termo de convénio, pois mesmo se
tratando de reciprocidade no que se refere aos interesses, hd necessidade de prestar contas aos
orgdos de controle de cada ente da federacdo. A falta da mesma acarreta sérias

responsabilidades aos gestores e as entidades convenentes.
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Como visto no presente estudo, para a firmatura de convénios, deve-se observar
determinados requisitos, definidos na legislacdo, principalmente na Portaria Interministerial
127/08 e no que couber, na Lei de Licitagdes, especialmente em seu artigo 116. Nesse sentido,
necessariamente estd o convenente obrigado a apresentar prestacdo de contas, assim como,

aplicar os recursos recebidos conforme previsao estabelecida no Plano de Trabalho.

Nos casos em que ocorrer dentncia, rescisdo, extingdo do convénio, por qualquer
motivo, a prestacdo de contas deverd ser apresentada, ainda que o objeto proposto ndo tenha
sido concluido, caso contrdrio, a entidade entrard no CADIN e o ordenador de despesas

podera ser apontado pelos 6rgaos de controle.

Os documentos comprobatorios das despesas efetuadas ao longo do ajuste,,
permanecerdo sob a guarda do convenente por no minimo dez anos, contados da aprovagao

das contas, para casos em que seja necessaria apreciagdo pelos 6rgaos de controle.

O Decreto n °. 93.872 de 23 de dezembro de 1986, junto a lei de licitagdes e contratos
administrativos, tratava da questdo de prestacdo de contas em seu art. 54. No entanto, o
Decreto n°. 6.428/2008 revogou-o, determinando que os Ministros de Estado da Fazenda, do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e do Controle e da Transparéncia ditardo ato conjunto

para dispor sobre as formalidades concernentes a prestacdo de contas:

Art. 54. Para acompanhamento e controle do fluxo dos recursos e das aplicagdes,
inclusive avaliacdo dos resultados do convénio, o 6rgdo ou entidade executora
apresentara relatérios parciais, segundo a periodicidade convencionada, e final,
quando concluido ou extinto o acordo, que se fardo acompanhar de demonstragdes
financeiras, sem prejuizo da fiscalizagdo indispensdvel sobre a execugdo local.
(Decreto-lei n°. 200/67 art. 10, §6°).

§ 1° O recebimento de recursos da Unido, para a execugdo do convénio firmado
entre quaisquer 6rgios ou entidades federais, estaduais ou municipais, independente
de expressa estipulacdo no respectivo termo, obriga os convenentes a manter
registros contdbeis especificos, para os fins deste artigo, além do cumprimento das
normas gerais a que estejam sujeitos (Lei n°. 4.320/64, arts. 87 e 93).

§ 2° Os documentos comprobatérios das receitas e despesas realizadas serdo
conservados em boa ordem no préprio lugar em que se tenham contabilizado as
operagdes, a disposicdo dos agentes incumbidos do controle interno e externo dos
orgdos ou entidades convenentes.

O art. 58 da Portaria Interministerial 127/08 traz o rol de documentos de que deve ser
composta a prestagdo de contas além dos documentos e informacdes apresentados pelo

convenente ou contratado no SICONV:
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I - Relatério de Cumprimento do Objeto;

II - declaracg@o de realizagc@o dos objetivos a que se propunha o instrumento;

III - relag@o de bens adquiridos, produzidos ou construidos, quando for o caso;

IV - arelagdo de treinados ou capacitados, quando for o caso;

V - arelacdo dos servicos prestados, quando for o caso;

VI - comprovante de recolhimento do saldo de recursos, quando houver; e

VII - termo de compromisso por meio do qual o convenente ou contratado serd
obrigado a manter os documentos relacionados ao convénio ou contrato de repasse,

nos termos do § 3° do art. 3°.

Apoés a entrega da prestacdo de contas, a autoridade competente do concedente ou
contratante terd o prazo de noventa dias, contado da data do recebimento, para analisar a
prestacdo de contas do instrumento, com fundamento nos pareceres técnico e financeiro

expedidos pelas dreas competentes.

Importante mencionar, que a obrigacdo de prestar contas tem cardter personalissimo,
ou seja, caso ndo consiga demonstrar a correta aplicacdo dos recursos, o agente publico serd
responsabilizado com seu patrimdnio pessoal. “Impde-se ao gestor, pessoa fisica, a devolugao
dos recursos, independentemente de o instrumento ter sido assinado em nome de entidade

convenente (municipio ou sociedade civil)”.

2.11 Vigéncia do convénio

S@o da natureza dos instrumentos contratuais da administragdo publica cldusulas que
especifiquem o prazo de duragdo. Para os convénios ndo € diferente, consoante disposi¢do da
Lei 8.666/93, art. 116, bem como Portaria Interministerial 127/08, que limita a vigéncia do

convénio ao tempo necessdario para a execugao dos objetivos determinados.

Usualmente, a vigéncia do convénio inicia a contar da data da publicacdo de extrato na
imprensa oficial, sendo condicdo para sua eficicia, conforme preceitua o art. 61, pardgrafo
unico, combinado com o art. 116, ambos da Lei 8.666/93, corroborado pelo art. 33 e 34 da

Portaria Interministerial 127/08:

A eficicia de convénios, acordos, ajustes ou instrumentos congéneres fica
condicionada & publicacdo do respectivo extrato no Didrio Oficial da Unido, que
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serd providenciada pelo concedente ou contratante, no prazo de até vinte dias a
contar de sua assinatura.

Paragrafo unico. Somente deverdo ser publicados no Didrio Oficial da Unido os
extratos dos aditivos que alterem o valor ou ampliem a execug@o do objeto, vedada a
alteracdo da sua natureza, quando houver, respeitado o prazo estabelecido no caput.
Aos atos de celebracdo, alteracdo, liberacdo de recursos, acompanhamento da
execugdo e a prestacdo de contas dos convénios e contratos serd dada publicidade
em sitio eletrdnico especifico denominado Portal dos Convénios.

Tal disposicdo se incorpora com o principio da publicidade dos atos estatais, inserido
no art. 37 da Constituicdo Federal, que exige a ampla publicacdo dos atos praticados pela

Administracao, ressalvadas as hipéteses de sigilo previstas em lei.

Duvidas podem surgir quanto a aprovacdo de despesas no intersticio entre a data da
assinatura do convénio e a data de sua publica¢do no Didrio Oficial. Neste sentido, traz-se a

licao de Carlos Ary Sundfeld. (2005):

Entende-se eficaz um contrato quando ja estd disponivel para a produgdo de seus
efeitos tipicos. A eficdcia é desvinculada da validade. Um contrato, embora vélido
porque conformado aos requisitos legais, pode ser ainda ineficaz, por ndo alcancado
seu termo inicial de vigéncia. De outro lado, um contrato invélido (porque celebrado
sem licitacdo, quando exigida, por exemplo) pode estar produzindo efeitos. [...] o
preceito propde questdes delicadas. Se a publicagdo é condigdo de eficicia, segue-se
que o contrato s6 passa a vigorar depois de sua efetivacdo. Que fazer diante de
cldusula exigido o inicio ou execu¢do (da obra, p.ex.) no dia seguinte a
“celebracdo”, ou em tantos dias contados desta data, como ocorre frequentemente na
pratica administrativa? A melhor solug@o € interpretar o termo “celebracdo” como
sindnimo de “publicacdo do contrato”, compatibilizando assim, a cldusula com a lei.

Entende-se, portanto, que enquanto ndo for publicado o extrato do convénio no Didrio
Oficial, ndo pode ter inicio a vigéncia, evitando desta forma que o instrumento seja executado
antes do conhecimento da comunidade, bem como haja despesas fora do prazo, o que é

vedado neste tipo de ajuste.

Normalmente, o prazo final da vigéncia coincide com o término da execucdo do
objeto, mas, no entanto, o término pode ocorrer por rescisao ou extincdo. A Instrucdo

Normativa CAGE 01/96, determina os casos de extin¢do antecipada de convénio:

Art. 14 - Sao motivos de extin¢do antecipada do convénio, por iniciativa do érgdo
ou da entidade da Administracao Puiblica Estadual:

I — quando o objeto do convénio ndo for executado, conforme estabelecido no
cronograma, quando o convenente tenha dado causa;

II — a aplicacdo dos recursos em finalidade diversa da estabelecida no convénio;

III — a demora injustificada da entidade participe na execucéo do objeto;

IV — a auséncia da prestagdo de contas parcial no prazo fixado;

V — ando aplicacdo, pelo convenente, da contrapartida minima exigivel;
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VI - o descumprimento de obriga¢des e cldusulas pactuadas que acarretem prejuizos
ao erério.

§ 1° - A extingdo do convénio pelos motivos mencionados no caput implica a
devolugdo dos recursos recebidos pela entidade participe, atualizados
monetariamente, desde a data do recebimento, na forma do Decreto n°. 40.542, de
27 de dezembro de 2000, sem prejuizo das a¢des legalmente cabiveis.

§ 2° - E facultado aos participes retirarem-se do convénio a qualquer tempo, o que
implicard a sua extin¢do antecipada.

§ 3° - A exting@o do convénio, seja qual for o motivo, ndo exime os seus participes
das responsabilidades e obrigacdes originadas durante o periodo em que estiveram
conveniados.

Quando ocorrer qualquer situagdo de rescisdo, rentincia ou extincdo do convénio, o
§ 6° do art. 116 da Lei 8.666/93 prevé a devolucdo a entidade ou ao 6rgdo repassador dos
recursos no prazo improrrogavel de trinta dias do evento, sob pena de tomada de contas

especial.

Tendo em vista que no convénio, diferentemente do contrato, a posi¢cdo juridica dos
signatdrios € a mesma, por serem participes com as mesmas pretensoes, qualquer deles “pode
denuncid-lo e retirar sua cooperacdo quando o desejar, sé ficando responsdvel pelas
obrigacdes e auferindo as vantagens do tempo em que participou voluntariamente do acordo”,

conforme Hely Lopes Meirelles (1998).

Quando houver a necessidade de alteracdo no prazo da vigéncia do convénio, esta
deve ser feita através de termo aditivo, que deve ser realizado no curso da vigéncia do

convénio principal, aplicando-se a mesma regra dos contratos.

A expiracdo do prazo de vigéncia, sem prorrogacdo, opera de pleno direito a
extincdo do contrato. O contrato extinto ndo se prorroga nem se renova, exigindo
novo ajuste para a continuagdo de obras, servigos ou fornecimentos anteriormente
contratados.

Pode também acontecer da prépria Administracdo Publica ndo conseguir cumprir com
a obrigacdo de repassar os recursos previstos para a execucdo do convénio. Neste caso, ndo
poderd o convenente sofrer com as conseqiiéncias pelas quais ndo deu causa. Essa situagao
tem se mostrado comum atualmente no ambito estadual, em decorréncia da dificuldade dos
governos em cumprir suas obrigacOes financeiras, o que € notdério por todos seus
administrados. Nestes casos, deve a administracdo prorrogar de oficio o convénio, limitada ao
exato periodo do atraso, a fim de possibilitar o cumprimento do objeto pactuado e ndo frustrar

as comunidades que aguardam a concretiza¢io das suas demandas.
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3. RESPONSABILIDADES E PENALIDADES APLICAVEIS AOS GESTORES DE

VERBAS PUBLICAS

3.1 Vedacoes

As vedagdes para a celebragdo de convénios e contratos de repasse estdo elencadas na

Portaria Interministerial 127/08:

Art. 6° E vedado:

I - 6rgdos e entidades da administracdo publica direta e indireta dos Estados, Distrito
Federal e Municipios cujo valor seja inferior a R$ 100.000,00 (cem mil reais);

II - com entidades privadas sem fins lucrativos que tenham como dirigentes,
proprietarios ou controladores:

a) membros dos Poderes Executivo, Legislativo, Judicidrio, do Ministério Publico e
do Tribunal de Contas da Unido, bem como seus respectivos conjuges,
companheiros, e parentes em linha reta, colateral ou por afinidade até o 2° grau; e

b) servidor publico vinculado ao 6rgdo ou entidade concedente, bem como seus
respectivos cdnjuges, companheiros, e parentes em linha reta, colateral ou por
afinidade até o 2° grau;

III - entre 6rgdos e entidades da Administracdo Publica federal, caso em que devera
ser firmado termo de cooperacio;

IV - com 6rgdo ou entidade, de direito publico ou privado, que esteja em mora,
inadimplente com outros convénios ou contratos de repasse celebrados com 6rgaos
ou entidades da Administragdo Publica Federal, ou irregular em qualquer das
exigéncias desta Portaria;

V - com pessoas fisicas ou entidades privadas com fins lucrativos;

VI - visando a realizacdo de servigos ou execug@o de obras a serem custeadas, ainda
que apenas parcialmente, com recursos externos sem a prévia contratacdo da
operagdo de crédito externo;

VII - com entidades publicas ou privadas cujo objeto social ndo se relacione as
caracteristicas do programa ou que nao disponham de condi¢des técnicas para
executar o convénio ou contrato de repasse; e

VIII - com Estados, Distrito Federal ou Municipios, caso a soma das despesas de
cardter continuado derivadas do conjunto das parcerias publico privadas ja
contratadas por esses entes tenham excedido, no ano anterior, a 1% (um por cento)
da receita corrente liquida do exercicio ou se as despesas anuais dos contratos
vigentes nos 10 (dez) anos subseqiientes excederem a 1% (um por cento) da receita
corrente liquida projetada para os respectivos exercicios, conforme disposto no art.

28 da Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. (INSTITUI NORMAS GERAIS



51

PARA LICITACAO E CONTRATACAO DE PARCERIA PUBLICO-PRIVADA
NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA)

§ 1° Para fins de alcance do limite estabelecido no inciso I do caput, é permitido:

I - consorciamento entre os 6rgdos e entidades da administragdo publica direta e
indireta dos Estados, Distrito Federal e Municipios; e

II - celebrag@o de convénios ou contratos de repasse com objeto que englobe varios
programas e agdes federais a serem executados de forma descentralizada, devendo o
objeto conter a descricdo pormenorizada e objetiva de todas as atividades a serem
realizadas com os recursos federais.

§ 2° Os 6rgdos e as entidades concedentes ou contratantes procederdo, segundo
normas préprias e sob sua exclusiva responsabilidade, as inclusdes no Cadastro
Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal - CADIN, de
pessoas fisicas ou juridicas que se enquadrem na hipdtese prevista no inciso IV do
caput, observando-se as normas vigentes a respeito desse cadastro, em especial a Lei
n° 10.522, de 19 de julho de 2002.

I — celebrar convénio, efetuar transferéncia, ou conceder beneficios sob qualquer
modalidade, destinado a 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Federal,
estadual, municipal, do Distrito Federal, ou para qualquer 6rgdo ou entidade, de
direito publico ou privado, que esteja em mora, inadimplente com outros convénios
ou ndo esteja em situacdo de regularidade para com a Unido ou com entidade da
Administracdo Federal Indireta;

II — destinar recursos publicos como contribui¢cdes, auxilios ou subvengdes as

institui¢des privadas com fins lucrativos.

A falta de prestacdo de contas ou a sua rejeicdo ocasiona a inscri¢do da entidade no
Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal — STIAFI e do CADIN —

Cadastro Informativo dos Créditos néo Quitados de Orgdos e Entidades Federais.

Ocorre que, com esse procedimento, as entidades ficam impedidas de receber recursos
provenientes de outros convénios, sendo com isso, penalizados diante da conduta do

administrador, o que vém ensejando discussdes sobre o assunto.

O Supremo Tribunal Federal se pronunciou sobre a matéria no MS 21.644-DF.

Mandado de Seguranca. Tribunal de Contas da Unido. 2. Prestacdo de contas
referente a aplicacdo de valores recebidos de entidades da administracdo indireta,
destinados a Programa Assistencial de Servidores de Ministério, em periodo em que
o impetrante era Presidente da Associacdo dos Servidores do Ministério. 3. o dever
de prestar contas, no caso, ndo é da entidade, mas da pessoa fisica responsdvel por
bens e valores publicos, seja ele agente publico ou ndo.
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O Superior Tribunal de Justica também entende que o dever de prestar contas cabe ao
gestor do convénio, ndo devendo a entidade ser penalizada pela falta desta obrigacgdo,

acarretando prejuizo a populacdo daquela comunidade:

O recurso especial ndo retine condi¢cdes de admissibilidade. Extrai-se do acérdao
recorrido os seguintes excertos:

'(...) De outra parte, o previsto no artigo 160, I e II, da Constitui¢do nio autoriza a
Unido a inscrever o nome do Municipio em cadastro de inadimplentes, quando o
certo é que o responsavel pela auséncia ou rejeicio da prestaciio de contas € a pessoa
fisica do prefeito, ndo podendo a comunidade ser prejudicada por atos de
responsabilidade dos maus gestores publicos.

()

Ademais, inexiste ofensa ao disposto no artigo 5°, LIV, da Constitui¢do, uma vez
que o entendimento no sentido de que o nome a ser inscrito deve ser o do prefeito e
ndo o do municipio que ele administrava € razodvel e se baseia em precedentes do
préprio Tribunal de Contas da Unido, que assim procede nesses casos. Ademais, o
fato de a inscrigdo no SIAFI estar prevista na Instrucio Normativa n° 1 (art. 31, §
4°), de 15 de janeiro de 1997, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) ndo
constitui 6bice a concessdo de medida cautelar para afastar o registro indevido
(Carta Magna, art. 5°, XXXV). Na verdade, a previsdo de registro do Municipio em
cadastro dessa natureza, pelas graves conseqiiéncias dela decorrentes no plano
administrativo e financeiro, com repercussdo negativa para toda a comunidade,
principalmente a mais necessitada, em instru¢cdo normativa ofende, em principio, o
disposto nos artigos 5°, II, e 37, "caput”, da Constitui¢cdo.

()

Inexistem, assim, as alegadas violagdes aos artigos 71, 73 e 74 da Constitui¢do, uma
vez que o proprio Tribunal de Contas da Unido, responsdvel pelo auxilio ao
Congresso Nacional no controle externo das contas publicas, tem entendido que o
registro em causa deve ser feito no nome do infrator, e ndo da pessoa juridica que
ele administra (Art. 2°, IX, da Instrucdo Normativa n® 35/2000, do Tribunal de
Contas da Unido)' (fl. 87-89).(Agravo de Instrumento n°® 867.529 PI 2007/0040906-
8).

Outros entendimentos dos Tribunais Regionais Federais vao ao encontro das decisdes
apresentadas, demonstrando que ndo deve o ente representado por um mau gestor, ser
penalizado com a sua inscricio no CADIN ou no SIAFI, impossibilitando desta forma o
repasse de outras verbas por meio de convénio, deixando a entidade de dar continuidade a

outros projetos, em prejuizo da comunidade:

TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL 4* REGIAO:

ADMINISTRATIVO. ANULACAO DE ATO. PRESTACAO DE CONTAS.
EXCLUSAO DO CADASTRO DO SIAFI.

A irregularidade da prestacdo de contas pelo Municipio diz respeito somente ao
desrespeito de prazos estabelecidos, ndo se referindo as irregularidades materiais ou
desvios de verbas. Desse modo, entende-se que seria de fato demasiada a inclusio
da autora em cadastros de inadimplentes devido a desobediéncia de prazos, vindo
essa inclusdo em prejuizo de toda a municipalidade. (AC 2005.71.00.019588-3)

Nota-se que nos casos de auséncia de prestacdo de contas ou da rejei¢do desta, se a

entidade possuir outro gestor e for comprovada a instauragdo da tomada de contas especial, a
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inadimpléncia poderd ser suspensa, ndo sendo a entidade penalizada com a proibi¢do de
firmar novos ajustes. No entanto, em se tratando de mesmo gestor, a possibilidade de receber

novos recursos sé serd possivel depois de reparadas as irregularidades apontadas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal determina que beneficidrio de convénio, quando da
assinatura do instrumento de transferéncia comprove atender as seguintes exigéncias:
Regularidade na gestdo fiscal, nao destinacdo de recursos ao pagamento de despesas com
pessoal ativo, inativo ou pensionista, encontrar-se em dia com pagamentos de tributos,
empréstimos e financiamentos devidos 4 Unido e encontrar-se em dia quanto a prestacdo de

contas de recursos anteriormente recebidos.

Observa-se que, tanto para a celebracdo do convénio, quanto durante sua execugio,
vdarias proibicdes vém sendo paulatinamente previstas pelo legislador brasileiro, com o
objetivo de limitar e coibir o uso indevido das verbas repassadas. O convénio ndo pode
ensejar burla e, portanto, quem firma este tipo de instrumento deve demonstrar capacidade e
além de tudo boa intengcdo em realizar apenas aquilo que vai trazer beneficios a comunidade

destinataria.

3.2 Desvio de finalidade e penalidades aplicaveis

Os repasses dos recursos a titulo de convénio sdo destinados a execugdo de politicas
publicas, visando solucionar problemas em dareas definidas como prioritdrias. Mesmo que
tenha sido pactuada a construcdo de uma Unidade de Satide, ndo pode a entidade para qual o
recurso foi repassado, aplicd-lo em cursos de educacdo ambiental, por exemplo. Embora
também seja importante, o objeto daquele convénio foi a construcdo de uma Unidade de
Saude para aquela comunidade. Agindo dessa forma, estd o executor desviando a finalidade

do convénio.

Cumpre lembrar que a administragdo publica deve primar sempre pela busca da
satisfacdo do interesse de seus administrados. Para isso, deve ser aparelhada com
instrumentos juridicos que lhe possibilite a execucdo dessa finalidade. O convénio € um
desses instrumentos que permite a conjugacdo de recursos técnicos e financeiros de varios
entes publicos ou mesmo destes com particulares para atingir os objetivos que jamais estariam

ao alcance de uma comunidade menos abastada.
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Diante desta afirmativa, o Tribunal de Contas da Unido considera o desvio de

finalidade falta grave, ensejando aplicagdo de multa e em certos casos responsabilizacdo

pessoal do gestor.

Quando a legislacdo examinada determina aos executores o fiel cumprimento dos
programas e convénios, quer ver atingido o objetivo social ou econdmico especifico,
pré-determinado e aceito como necessdrio a melhoria das condi¢cdes de vida das
populacdes locais. Nao fosse assim, ndo haveria a necessidade de convénio ou da
fixacdo de objetivos e metas: bastaria, pura e simplesmente, a transferéncia de
recursos.

Ademais, quando uma determinada entidade ou 6rgdo submete ao titular dos
recursos um projeto, a ser assistido financeiramente, estd traduzindo uma
necessidade prioritdria dessa comunidade local. De repente, recebido os recursos,
desaparece a necessidade e eles sdo aplicados em algo absolutamente diverso [...]
(Acérddo n°.0017/1993-TCU-2* Camara).

O Decreto-Lei n°. 200/67 prevé a tomada de contas para ordenadores de despesa que

causarem prejuizo ao erario:

Art. 80. Os 6rgdos de contabilidade inscreverdo como responsavel todo ordenador
de despesa, o qual s6 poderd ser exonerado de sua responsabilidade apds julgadas
regulares suas contas pelo Tribunal de Contas.
§ 1° Ordenador de despesas é toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem
emissdo de empenho, autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de
recursos da Unido ou pela qual esta responda.

Art. 84. Quando se verificar que determinada conta ndo foi prestada, ou que ocorreu
desfalque, desvio de bens ou outra irregularidade que resulte prejuizo para a
Fazenda Publica, as autoridades administrativas, sob pena de co-responsabilidade e
sem embargo dos procedimentos disciplinares, deverdo tomar imediatas
providéncias para assegurar o respectivo ressarcimento e instaurar a tomada de
contas, fazendo-se as comunicacgdes a respeito ao Tribunal de Contas.

De acordo com a nossa Carta Magna, aqueles que derem causa a perda, extravio ou

outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio, estdo sujeitos 4 jurisdicao dos tribunais

de contas.

A Tomada de Contas Especial é um processo devidamente formalizado, dotado de rito

préprio, que objetiva apurar os fatos, identificar os responsdveis e quantificar o dano causado

ao Erario, visando ao seu imediato ressarcimento, conforme determina Portaria 127/08 em seu

art. 63.
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Importante ressaltar, que ndo sé a omissdo do dever de prestar contas enseja
instauracdo de tomada de contas especiais, mas também ‘“por sobrepreco, por
superfaturamento, pela ndo execucdo do bem pactuado, e pela auséncia de nexo entre as

despesas realizadas e o objeto conveniado”.

Apesar de a instauracdo da tomada de contas especial poderd também o Tribunal de

Contas da Unido aplicar multa ao gestor infrator, de acordo com o previsto na Lei 8.443 de
16/07/92

Art. 57. Quando o responsdvel for julgado em débito, poderd ainda o Tribunal
aplicar-lhe multa de até cem por cento do valor atualizado do dano causado ao
erdrio.

Quanto a aplicacdo de multa, a Simula n °. 051 do Tribunal de Contas da Unido assim

dispoe:

Quando no exame do julgamento das contas de responsdveis por bens, valores e
dinheiros publicos for apurada irregularidade de carater formal ou que ndo configure
débito que ndo caracterize desvio, alcance ou desfalque, cabe, a juizo do Tribunal de
Contas, além de outras medidas previstas em lei, a aplicacdo de multa cominada pela
autoridade administrativa competente.

Quando a infracdo caracterizar crime de responsabilidade do Prefeito ou Vice-Prefeito,

aplicar-se-a o Decreto-lei n°. 201, de 20 de fevereiro de 1967:

Art. 1° Sdo crimes de responsabilidade dos prefeitos municipais, sujeitos ao
julgamento do Poder Judicidrio, independentemente do pronunciamento da Cmara
dos Vereadores.

I — apropriar-se de bens ou rendas publicas, ou desvia-los em proveito préprio ou
alheio;

III - desviar, ou aplicar indevidamente, rendas ou verbas publicas;

IV — empregar subvengdes, auxilios, empréstimos ou recursos de qualquer natureza,
em desacordo com os planos ou programas a que se destinam;

V — ordenar ou efetuar despesas ndo autorizadas por lei, ou realiza-las em desacordo
com as normas financeiras pertinentes;

VI - deixar de prestar contas anuais da administracdo financeira do Municipio a
Camara de Vereadores, ou ao 6rgdo que a Constituicdo do Estado indicar, nos
prazos e condi¢des estabelecidos;

VII - deixar de prestar contas, no devido tempo, ao 6rgdo competente, da aplicacdo
dos recursos, empréstimos subvengdes ou auxilios internos ou externos, recebidos a
qualquer titulo;

[...]
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A Lei n°. 8.429 de 02 de junho de 1992, editada em atendimento ao disposto no art. 37
da Constituicdo Federal, estabelece as sancOes aplicdveis aos agentes publicos que cometam
atos de improbidade administrativa, ferindo principios constitucionais e legais da

administracao publica.

Para fins de incidéncia da lei em tela, é considerado sujeito ativo do ato de
improbidade todo aquele que exer¢a, mesmo que transitoriamente, mandato, cargo, emprego
ou fun¢do na Administragao direta ou indireta, em empresa incorporada ao patrimonio publico
ou entidade para cuja criacdo ou custeio o erdrio tenha concorrido ou concorra com mais de
50% do patrimOnio ou da receita anual. Além desses, toda pessoa fisica ou juridica, que
induzir a prética do ato, ou ainda, com ele concorrer ou em razdo dele auferir qualquer

vantagem (art. 3°).

Virias condutas sdo descritas na lei apontada, sendo, no entanto, importante verificar
em qual ou em quais poderia ser enquadrado o gestor de um convénio que desvia a finalidade

do mesmo, causando um prejuizo ao patrimdnio publico.

A cada dia que passa vemos nos meios de comunicagdo o quanto a populacdo é
penalizada, de forma desidiosa, por acdes viabilizadas através de meios que o proprio Estado
criou com a intencdo de levar politicas publicas de forma mais eficiente para o cidaddo.
Infelizmente, 0 mesmo instrumento que serve para a execucao dessas politicas, também serve

de instrumento para enriquecimento ilicito.

Cabe, desta forma, aqueles que vao gerir verbas publicas, atentar para as
conseqiiéncias de seus atos que por imprudéncia, negligéncia ou impericia, podem implicar
em penalidades, desde medidas administrativas, até repara¢do do dano ao erdrio, bem como

penalidades nas 4reas civil e criminal.

3.3 Meios de defesa possiveis

Ao punigOes, sejam elas de qualquer natureza, ndo podemos deixar de observar a

existéncia do preceito constitucional de que nenhuma penalidade pode ser infligida sem

apuracdo prévia, em que sejam assegurados o contraditério e a ampla defesa.
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Diante da comprovagdo de que o ato cometido resultou em dano ao erério, deve ser
observado o prazo que a administracao dispde para punir quem deu causa ao prejuizo. A Lei
de Improbidade Administrativa definiu que a aplica¢do das sancdes podem ser propostas em
até cinco anos apds o término do exercicio do mandato, de cargo em comissdo ou de funcdo
de confianca e, dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas
disciplinares puniveis com demissdo, nos casos de exercicio de cargo efetivo ou emprego (art.

23).

Nos casos em que hd responsabilizacdo de prefeito por crime previsto no Decreto n°.

201/67, também se aplica a prescri¢do qiiinqiienal.

Ainda conforme preceitua o art. 37 da Constituicao Federal, as agdes que visam obter
o ressarcimento por dano causado ao erdrio, sejam causados por servidores publicos ou ndo,

sdo imprescritiveis, conforme:

§ 5° A lei estabelecera os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizo ao erdrio, ressalvadas as respectivas
acoes de ressarcimento. grifou-se

Por fim quando houver interesse em firmar convénio, aquele que se comprometer com
o ajuste, ndo poderd deixar de observar que o instrumento deverd ser bem elaborado, sem
deixar lacunas que possam ensejar dividas quanto a sua finalidade, tendo em conta que serd
objeto de fiscalizacdo e controle pelos 6rgdos competentes, principalmente Tribunal de

Contas e Ministério Puablico.
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4. PRINCIPAIS MUDANCAS VERIFICADAS ENTRE A PORTARIA
INTERMINISTERIAL 127/08 E A INSTRUCAO NORMATIVA 01/97

4.1 Principais mudancas apontadas entre a Portaria 127/08 e a IN 01/97

O quadro abaixo demonstra algumas das principais alteracdes ocorridas entre a
Portaria Interministerial 127/08 que atualmente regulamenta as normas relativas a
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse € a antiga

Instru¢cdo Normativa 01/97 que definia as transferéncias através de convénios:

IN 01/97 Portaria 127/08
Os recursos Federais eram disponibilizados Os recursos Federais serdo disponibilizados
pelas politicas e divulgados por cada Ministério | através do Portal SICONYV no qual os Ministérios
separadamente devem relacionar suas politicas passiveis a
conveniar
A contrapartida era obrigatdria A contrapartida, quando houver, serd calculada

sobre o valor total do objeto e poderd ser atendida
por meio de recursos financeiros e de bens e
Servicos, se economicamente mensuraveis

Os pagamentos podiam ser realizados aos Os pagamentos serdo realizados exclusivamente

fornecedores e prestadores de servicos através | mediante crédito na conta bancdria de titularidade

de cheque e/ou ordem bancéria dos fornecedores e prestadores de servicos,
autorizados pelo concedente via SICONV

Ndo mencionava esta possibilidade Contempla conveniar com entidades privadas sem
fins lucrativos

Nao mencionava esta possibilidade Admite o Consércio Publico - pessoa Juridica,
formada exclusivamente por entes da federagdo

Convenente deveria manter os documentos Convenente deverd manter os documentos

relacionados ao convénio pelo prazo de cinco relacionados ao convénio pelo prazo de dez anos
anos

N3o existia credenciamento Para apresentar proposta de trabalho, o interessado
deverd estar credenciado do SICONV

Dependendo do tipo de convénio o concedente | Nao existe mais Prestacdo de Contas Parcial
deveria apresentar vdrias Prestacdes de Contas
Parciais

Nao existia um valor minimo para celebragao E vedada a celebrac¢do de convénios e contratos de
de convénios e contatos de repasse com 6rgdos | repasse com 6rgaos e entidades da administracdo

e entidades da administracao publica direta e publica direta e indireta dos Estados, Distrito

indireta dos Estados, Distrito Federal e Federal e Municipios cujo valor seja inferior a R$

Municipios 100.000,00 (cem mil reais)

Ndo existia a obrigatoriedade de definir onde Ser4 obrigatdria a estipulacdo do destino a ser dado

ficariam os bens remanescentes do convénio aos bens remanescentes do convénio ou contrato
de repasse.

Quadro 2 - Comparativo das principais alteracoes entre Portaria 127/08 e IN 01/97
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Ao se observar o quadro acima, verifica-se que a Portaria Interministerial 127/08

alterou significativamente varios pontos entre eles:

e A partir do Portal SICONV os recursos financeiros referente a cada programa
de cada ministério serdo gerenciados pelo novo sistema, onde vérios 6rgaos
das mais variadas esferas de governo poderao verificar e analisar o andamento

e uso do recurso publico;

e Este Portal tende a desemperrar as inimeras fases que eram solicitadas por
cada 6rgdo que se pretendia conveniar, uma vez que O sistema permitird que
muitas das antigas acdes sejam executadas diretamente pela rede mundial de

computadores;

e O Portal também permitird que todo cidadao possa acompanhar em sua
localidade o convénio que for firmado entre a Unido e o proponente, fazendo

com que haja uma maior transparéncia do uso dos recursos publicos;

e Entre algumas das altera¢des pode ser citada a questdo da contrapartida: a IN
01/97 exigia a obrigatoriedade da contrapartida e a partir da Portarial27/08
existe a possibilidade da mesma ndo ser exigida, uma vez que diversos
convénios atualmente sdo efetuados com ONG's e outros parceiros sendo que a
maioria destas entidades sdo sem fins lucrativos, o que acarreta um empecilho,
tendo em vista que muitos destes parceiros ndo tem recursos para oferecer

como contrapartida;

e A Prestacdo de Contas é outro ponto fundamental, tendo em vista que a partir
da nova portaria ndo existe mais a exigéncia da Prestacdo de Contas Parcial
sendo somente exigida a Prestacdo de Contas Final, pois a inser¢ao de dados
no Portal ird garantir ao concedente acesso imediato aos dados lancados no

sistema;

e Segundo o art. 50 da Portaria 127/08 define que os pagamentos serdo efetuados

via Portal pelo concedente, apds a liberagdo e anuéncia do proponente, uma
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vez que todos os fornecedores deverdo ser cadastrados no sistema bem como
sua conta bancéria especifica além das seguintes solicitacdes: destinacdo do
recurso, meta, etapa, fase do Plano de Trabalho e comprovagao do recebimento
definitivo do objeto, mediante inclusdo no sistema das notas fiscais ou

documentos contabeis;

Os 6rgaos da administragdo publica Federal dardo preferéncia as transferéncias
voluntdrias aos Estados, Distrito Federal e Municipios cujas agdes sejam

desenvolvidas por intermédio de consorcios publicos;

Aos atos de celebragdo, alteracdo, liberacdo de recursos, acompanhamento da
execu¢do e a prestacdo de contas dos convénios e contratos serd dada

publicidade em sitio eletronico especifico denominado Portal dos Convénios;

Para a aquisi¢do de bens e contratacdo de servicos com recursos de 6rgaos ou
entidades da Administracdo Publica federal, as entidades privadas sem fins
lucrativos deverdo realizar, no minimo, cotacdo prévia de precos no mercado,

observados os principios da impessoalidade, moralidade e economicidade;

No ano de 2007 o Estado do Rio Grande do Sul encaminhou 62 propostas de
projetos junto ao Ministério da Saide sendo que destes 53 ndo obtiveram
nenhum tipo de parecer técnico emitido como retorno. A Partir de 2008, com a
inclusdo dos Projetos através do Portal SICONV,.espera-se que todos os

projetos sejam avaliados e analisados por cada drea técnica do MS;

Apesar da pequena proporcao de projetos analisados junto ao MS, este tipo de

instrumento tende a ajudar a descentralizar as mais diversas politicas publicas.
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CONCLUSAO

A reforma administrativa, implementada pela Emenda Constitucional n°. 19/98, ao
alterar o art. 241 da Constitui¢do Federal, buscou concretizar a modernizagdo e a eficiéncia da
administracio publica, com a implantacdo de mecanismos como 0s convénios, 0s consorcios

administrativos e os contratos de gestao.

A publicacdo da Portaria Interministerial 127/08 trouxe normas € mecanismos para as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios, as quais ajudam aos Estados,

Municipios e entidades a melhor entender como conveniar com a Unido.

Ressalta-se o beneficio que o novo sistema Portal SICONV trard, uma vez que, por
exemplo, anteriormente se encaminhava um projeto ao Ministério da Sauide para avaliagdo,
muitas vezes sem protocolo de recebimento e prazos definidos para um posicionamento por
parte do mesmo. Com o cadastramento de projetos no Portal SICONV cada programa devera

emitir parecer a respeito da solicitacdo, dando maior transparéncia a todos solicitantes.

As formalidades e caracteristicas estudadas, exigidas pela legislacdo citada, como o
plano de trabalho detalhado com a especificacdo das metas, etapas, cronograma de execugao,
a determinacdo precisa do objeto a ser desenvolvido, a contrapartida e a prestacdo de contas,
entre outras, visam dar ao convénio transparéncia e objetividade. Desta forma, todos os

envolvidos tém a exata dimensao do que o ajuste trard em beneficio daquela comunidade.

Ap6s a abordagem das principais diferengas entre convénios e contratos o que melhor
pode-se dizer é que no contrato as partes sao opostas e divergentes, enquanto no convénio ha

o interesse reciproco de atingir determinado fim.

Na esfera da saude, observa-se uma tendéncia crescente do Ministério da Sadde em
vincular os recursos transferidos a determinadas politicas e programas definidos no ambito
nacional na tentativa de aumentar seu poder indutor e regulador sobre o sistema. Estes
instrumentos representam formas utilizadas pelo gestor federal para incentivar ou inibir
politicas e praticas pelos gestores estaduais, municipais e prestadores de servicos. A prética de
vinculag@o de recursos federais suscita polémica no que diz respeito a delimitacdo do poder

da Unido versus o grau de autonomia necessario para que os gestores estaduais € municipais
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implementem politicas voltadas para a sua realidade local e compromete a gestdo
or¢camentdria destas esferas sem garantir uma maior eficiéncia e efetividade no gasto (Lima,

2007).

Cabe salientar que as transferéncias SUS também se diferenciam daquelas que
ocorrem por meio de mecanismos conveniais estabelecidos com a Unido para fins de custeio e
investimentos na rede de acdes e servigos de saide. Estes mecanismos, segundo Luciana Dias
Lima (2007), permanecem como importantes formas de repasse utilizadas pela Unido na area
da sadde, constituindo-se como transferéncias tipicamente discriciondrias, na medida em que
nao sdo regulados através de dispositivos legais ou pela edi¢do de portarias ministeriais, mas

sim pelos dispositivos contidos em cada convénio.

Lima (2007) caracteriza ainda as expressivas desigualdades da sociedade brasileira e o
contexto de escassez de recursos financeiros para o setor da sadde, associados as
caracteristicas estruturais do federalismo fiscal e ao modelo predominante das transferéncias

do SUS.

Finalmente conclui-se que o Instituto Convénio € um 6timo mecanismo indutor de
financiamento de politicas do Sistema Unico de Satide ao mesmo tempo que serve também

como instrumento descentralizador.destas politicas.
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