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RESUMO

Consagra o art. 1° da Constituig8o da Reptblica Federativa do Brasil de 1988 como um
dos fundamentos do Estado brasileiro a cidadania, que engloba, enire seus atributos
insitos, o direito & fiscalizagdo dos atos administrativos praticados pelos gestores
publicos. Tem-se que © mapeamento e andlise dos principais atributos do atual modelo
~ de funcionamento do Tribunal de Contas da Unidlo, traz a idéias das caracteristicas do
Controle da Administragdo Pablica, onde tais atributos sdo classificados em diferentes
dimensdes. Com relacdo as atividades de fiscalizacdo exercida pelo Tribunal de Contas
da Unido, as auditorias e -as inspegBes sd@o procedimentos utilizados para buscar
informagbes diretamente nos locais onde sdo  produzidas ou armazenadas pelos
gestores publicos e por meio delas, representados por suas equipes técnicas, o
Tribunal vai até as repartiches da Administracdo coletar os dados ao controle da
gestao. S&o consideradas como transferéncias voluntarias as descentralizagtes de
recursos a orgdos e entidades de qualquer nivel de govemno ou para instituicGes
- privadas, destinadas a realizagdo de agbes cuja competéncia seja do Estado ou tenham
sido delegadas com 6nus para o Estado, podendo ser realizadas por meio de convénio,
contrato de repasse e termo de parceria. Verifica-se a necessidade de um conirole -
adequado sobre os gastos realizados pelo Estado por meio de transferéncias
voluntarias, em especial daqueles realizados por meio do instrumento convénios, o qual
serd tratado neste trabalho. :

Palavras Chave: Direito & fiscalizagdo - Tribunal de Contas da Unido - Auditoria -
Prestacao de Contas ' ‘



ABSTRACT

Establishes the art. 1 of the Constitution of the Federative Republic of Brazil in 1988 as -
one of the comerstones of the Brazilian citizenship, which includes among its attributes
Insite, the right to review of administrative acts performed by public managers. It has
been the mapping and analysis of the key attributes of the current model of functioning
of the Court of Audit, brings the ideas of the characteristics of the Control of Public
Administration, where such attributes are classified into different dimensions. With
- respect to the activities of review by the Court of Accounts, audits and inspections are
procedures used.to seek information directly in the places where they are produced or
stored by public managers and through them, represented by their technical staff, the
Court will to the offices of the Administration to collect data management control. Are
considered to be the decentralizations voluntary transfers of resources to agencies and
entities of any level of government or private institutions, seeking to carry out actions
whose jurisdiction is the state or have been delegated to charge to the State, and can be
performed through an agreement contract, transfer and termination of partnership.
There is a need for an adequate control over the expenditures made by the State
- through voluntary transfers, especially those carried out through .agreements of the
instrument, which will be treated in this work.

Keywofds: Law enforcement, the Court of Audit, Audit - Accountability
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1 INTRODUCAO

Partindo do conceito de que Estado é uma comunidade fixada num territério, que
institui uma forma de organizagdo do pbder politico soberano com o fim de garantir a
Seguranga, a justica e o bem-estar econémico e social, cujas funcdes Politicas e
~ Sociais séo‘ promover a paz social, gerindo a administragdo ptblica e aplicando os
recursos na satisfacdo das necessidades coletivas e melhoria das condigées de vida e
de bem-estar da populacao, podemos dizer que cabe ao Estado propor acBes

preventivas diante de situagdes de risco 3 sociedade por meio de politicas publicas.

Assim podemos enteder como politica piblica o conjunto de acdes desencadeadas pelo
- Estado, no caso brasileiro, pela Unido, Estados e Municipios, com vistas a0 bem
coletivo, podendo estas acBes serem implementadas através de ajustes firmados por
pessoas administrativas entre si, ou entre estas e entidades particulares, denominado
Convénios. ‘ |

Nao se pode deixar de perceber que a funcdo de administrar bens e recursos pliblicos
nos traz a imagem de zelo e conservacdo, assim pode-se dizer gque é dever do
~ administrador publico conservar e utilizar os bens e recursos confiados 4 sua gestéo de
acordo com o bem comum da coletividade.

Depara-se, conforme observagBes de alguns doutrinadores que atualmente, com
situagbes ndo raras de andlise de prestagcdo de contas de recursos oriundos de
convénios celebrados com a Unido em que O gestor de boa-fé, embora demonstre a
- existéncia fisica do objeto ajustado, ndo consegue estabelecer nexo entre essa
CONSEeCcuUGao e os recursos a ele destihados O que enseja a condenagac em débito do
responsavel e a obrigacédo de restliulr aos cofres pubhcos o dinheiro em que tal
aplicagdo nao tenha sido comprovada.

Dispde a Constituigdo Federal de 1988 em seu artigo 5°, inciso XXXIil, que todos tém
- direito a receber dos 6rgdos publicos informacgdes de seu interesse particular, ou de
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interesse coletivo . ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
. responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel & seguranga da
sociedade e do Estado.

No entanto, como prestar contas trata-se de um dever constitucional de todos aqueles
que administrem recursos publicos, o acesso s informag8es publicas é direito de toda
a sociedade. |

A disposicdo Legal do Decreto n° 6.497, de 30 de junho de 2008, dispde sobre as
normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e -
contratos de repasse.

Tal decreto regulamenta os convénios, contratos de repasse e termos de cooperagao
celebrados pelos. 6rgéos e entidades da administragio publica federal com 6rgéos ou
- entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos, para a execucdo de programas,
projetos e atividades de interesse reciproco que envolva a transferéncia de recursos
oriundos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido.

1.1 Problema de Pesquisa

- O grande volume de recursos transferidos a entes publicos e privados por meio da
celebracéo de convénios federais demonstra a importancia do seu contetido na esfera
da A'dfh'iﬁisiragéo'Pébzica, em'especial para os gestores responsaveis pela aplicacdo
dos recursos oriundos desta forma repasse.

Nota-se, que nos meios de comunicacao hé noticias demonstrando corrupgao, fraudes;
- desvios e desperdicio de dinheiro publico, como por exemplo, .obras inacabadas,
prestacdo de servicos nao realizados, superfaturamento em licitagbes entre outros.

Portanto, surge a questdo: Por que realizar um controle eficiente quanto aos gastos do
governo realizados por meio de convénios?
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1.2 Objetivos da Pesquisa
~1.2.1 Objetivo Geral

Compreender sobre os instrumentos de controle e evidenciar a sua importancia como
instrumento qué proporciona a Administrac@o Publica subsidios para assegurar o bom
gerenciamento dos gastos publicos, em especial quanto a aplicacdo de recursos e

prestagao de contas de convénios.
1.2.2 Objetivos Especificos

e Discutir o controle na administracéo publica;
° ldentificar a proposta do controle interno de convénios;
e Abordar a prestagdo de contas de convénio.

o Conceituar varios tépicos, guanto ao convénio;
1.3 Justificativa
Tal trabalho se justifica por se tratar de um tema de tdo carente literatura e com
tamanho conteddo que envolve desde atos preparatorios para a celebracdo dos
. convénios até sua_prestagao de contas
1.4 Estrutura da Pesquisa _
No capitulo 1 da presente monografia foi abordado o controle na Administragdo Publica,
e seus Varios aspectos. O capitulo 2 trata-se dos convénios e suas fases, englobando o

~ objeto de estudo, a prestacdo de contas do mesmo,

Salienta-se que, apds um entendimento do dever de prestar contas € a nogao do que é
controle, verifica-se o esclarecimento da nocao de Controle Externo que trata da
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fiscalizagdo e apreciacdo das prestacbes de contas dos responsaveis pela “coisa
publica’, quando exercidas por um ente gue esta fora do &mbito no qual o fiscalizado
estd inserido.
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2 CONTROLES DA ADMINISTRAGAC PUBLICA
2.1 Controle interno

Nota-se que o Sistema de Controle Interno deve ser mantido de forma integrada pelos
Poderes Legislativos, Executivo e Judiciario, mas tal forma integrada néo significa um
" érgdo Unico de Controle Interno para todos os Poderes, uma vez que cada Poder
possui 0 seu controle, mas todos devem agir integradamente e prestar auxilio entre si.

Destina-se o Sistema de Controle Interno a avaliar o cumprimento de metas previstas
no Plano Plurianual (PPA); avaliar a execugio dos programas de governo, dos
orgamentos da Unido e metas previstas no Plano Plurianual (PPA); Comprovar a
- legalidade e avaliar os resultados quanto a eficicia e a eficiéncia da gestéao
orgamentaria, financeira e patrimonial nos érgéos e entidades da administracao federal;
Exercer controle sobre operagdes de crédito, avais, garantias, direitos e haveres da
Uni&o ¢ a apoiar o Controle Externo no exercicio de sua misséo institucional (CHAVES,
2007).

. Segundo a Organizag:éo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores —
INTOSAI o controle interno trata do processo integrado e dinamico que se adapta
continuamente as mudangas enfrentadas pela organizacdo, sendo efetuado pela
d:regao e corpo de funmonanos e € estruturado para enfrentar os riscos e fornecer
razoavel seguranga de que na consecugao da missdo da entldade 0s objetivos gerais
sejam alcangados

2.1.1 Objetivos do controle interno na Administracéo Publica

Conforme consta nos estudos do Manual do Tribunal de Contas do Estado da Bahia
(TCE-BA), os objetivos do Controle intémo na Administragdo Publica sdo executar as
operagbes de maneira ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz; o cumprimento

das obrigacdes de accountability; o cumprimento das leis e regulamentos e salvaguarda
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de recursos contra prejuizo por desperdicio, abuso, ma administracdo, erros, fraudes &
. irregularidades. |

De acordo com estes os objetivos percebe-se que as operagBes de uma er_ztidade'
devem ser bem organizadas, e que os servidores publicos sirvam aos interesses
publicos com justica cumprindo com as obrigagbes dé accountability. Accountability
refere-se ao processo em que as organizagdes e’ seus funcionarios se tornam

. fesponsaveis por suas agdes e suas respectivas prestagdes de contas.

Os recursos plblicos devem ser administrados de maneira econdmica - adquirir a
quantidade correta de recufsos, na qualidade adequada, entregue no lugar certo e no
momento preCiso, a0 custo mais baixo;.eficiente - se refere a relacdo entre os recursos
utilizados e os resultados produzidos para alcancar os objetivos, ou seja, gastar o

minimo de recursos para alcancar os objeﬁvos; e eficaz - refere ao alcance dos
| objetivos ou ao nivel em que os resultados de uma atividade cump?em com o obijetivo
ou com 0s impactos pretendidos por aquela atividade.

Quanto ao cumprimento das leis e regulamentos verifica-se que nas organizacdes
publicas, as leis e regulamentos disciplinam toda a operacdo das organizacdes como,
por exemplo, o planejamento e agdes de controle. '

O dltimo o_b_je_tivo' éa pre_seh_/_agéc de recursos contra prejuizo por desperdicio, a_bus'g),
méa administragao, erros, fraudes e irregularidades - como se trata de recursos publicos
cujo objetivo ‘é‘ o interesse da coletividade hd de se requerer um cuidado especial,
adotando controles internos adequadds para as atividades relacionadas com a sua
administragéo. | | |

2.1.2 Componentes do controle interno

Segundo a Organizacéo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores -
INTOSAI em Diretrizes para as Normas de Controle Interno do Setor Pdblico (TCE-BA,
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7

2007, p.29-61) o controle interno € compreendido por cinco componentes inter-
relacionados: ambiente de controle; avaliagdo de risco; procedimentos de controle;
informacg&o e comunicac&o; e monitoramento.

O ambiente de controle estabelece o perfil de uma organizagéo, influenciando na
consciéncia das pessoas -acerca do controle. E o fundamento para todos os
componentes do controle interno, fornecendo o conjunto de regras e a estrutura,
constituindo os seguintes elementos: a integridade pessoal e profissional e os valores
éticos da direcdo e do quadto de pessoal; competéneia; o "perfil dos superiores” (ou
- seja, a filosofia da diregdo e o estilo gerencial); estrutura organizacional; e, politicas e
préticas de recursos humanos. '

A avaliagdo de risco é o processo de identificacao e analise dos riscos relevanies para.
0. alcance dos objet'ivos da entidade e para determinar uma resposta apropriada
envolvendo: identificagdo do risco; mensuragdo do risco; avaliacdo da tolerancia da
. organizacdo ao riéco; e, desenvolvimento de respostas. |

Os procedimentos de controle que séo politicas e agdes estabelecidas para diminuir os
riscos e alcangar os objetivos da entidade, devendo ser apropriados, funcionar
consistentemente de acordo com um plano de longo prazo, e ter custo adequado, ser
abrangeﬁtes, razoaveis e diretamente relacionados aos objetivos de controle. Devem
existir em toda a organizacao, incluindo uma gama de procedimentos de controle de
détecgéo e prevengdo comao, por exemplo: procedimentos de autorizacdo e aprovacio;
segregacao de funcdes; controles de acesso a recursos e registros; verificagdes;
conciliagbes; avaliagdo de desempenho operacional; avaliagdo das operacdes; 'e,
supervisdo. |

A informagéo e comunicagio sdo essenciais bara a concretizacdo de todos os ob}e't'ivos
do controle interno. A administragéo somenie tomara decisbes aproptiadas de acordo
com a qualidade da informagéo, devendo esta ser apropriada, tempestiva, atual, precisa -
e aceséivel. Verifica-se, que todo corpo funcional deve receber uma mensagem clara
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da alta .administracéo, sobre a seriedade da responsabilidade do controle. Tem-se a
necessidade ndo apenas que eles ehtendam seu proprio papel no sistema de controle
interno, mas também a maneira atraves da qual suas a‘tnfldades individuais se
re!aczonam com o trabatho dos demais. Pode-se dizer que a informacéo trata- -s¢ da
_base da comumcagao a qual deve atender as expectativas de grupos e individuos,
permitindo-lhes executar suas responsabilidades de forma eficaz, devendo ocorrer em
toda a organizacédo e por ’zocfos 0s seus componentes.

Com d monitoramento, tltimo componente do controle 'intemo, pretende-se assegurar
que os controles funcionem como o pré-estabelecido pela admihistragéio e que, de
~acordo com as mudancas ocorridas, sejam modificados apropriadamente, devendo
avaliar se os objetivos gerais propostos pela organizacio estio sendo alcancados.

2.1.3 Limitagdes para eficacia do controle interno

N&o se pode deixar de observar que o controle interno ndo pode, por si s6, assegurar o
alcance dos objetivos gerais previamente definidos, podendo oferecer a geréncia
' apenas uma seguranga razoavel sobre o alcance dos objetivos da entidade. Sendo
eficaz reduz a probabilidade de néo se alcancar objetivos.

Salientam alguns fatores limitantes que podem impedir a eficacia do controle interno e
merecem atengao Cita-se como exemplo erros de plane;amento erros de availagao
ma compreensao descwdo cansago ﬁsrco dlstragao conluio, abuso ou excessos e
- contingenciamento de recursos.

Para que se possa ter a eficacia dos controles internos, a administragéo deve revisar -
periodicamente os controles existentes, comunicando as alteracdes aos envolvidos no
processo.e demonstrar sua adesio aos controles estipulados.
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2.1.4 Funcdes e responsabilidades

Todos em uma organizagao tém alguma responsabilidade pelo controle interno. Pode-
se dizer que os Executivos sdo os responsaveis pelas atividades da organizacéo, ou
seja, o planejamento, a implementagéo, a supervisdo do funcionamento adequado, a
manutencio e processo_dé controle interno.

Os auditores internos séo aqueles que examinam e contribuem para a continua eficicia
do sisttma de controle interno através de suas avaliacbes e recomendacbes e,
portanto, deserhpenham um papel importante em um sistema de controle interno eficaz.
Ndo possuem reSponsabiiidade gérencial primeira sobre. 0 plane;amemo
implementacéo, manutengao e documentagdo do controle interno (TCE-BA, 2007).

As pesquisas do Tribunél de Contas do Estado da Bahia mencionam que os demais
funcionarios também contribuem para o controle interno. Verifica-se que o controle
interno é uma parte implicita ou explicita das funcdes de cada um. Contudo, todos os
membros da equipe exercem um papel na execucdo do controle e devem ser
responsaveis por relatar problemas operacionais, de descumprimento do ‘cédigo de
~ conduta ou de violagGes da politica. |

Sabe-se que os entes externos também influenciam no processo de controle interno
contribuindo para que a organizagéc alcance seus objetivos fornecendo informactas
utens na promogao do controle interno, Como por exemplo, as Entidades Fiscalizadoras
Super;ores (EFSs), fortalecem e apdiam a implantacéo do comrole interno eficaz na
, admzmstragao publica. Percebe-se que a avaliagao do controle interno é essencial para
as auditorias de conformidade, contabeis e operacionais, ou seja, elas transmitem seus
achados e recomendacdes aos stakeholders interessados. (TCE-BA, 2007).

Para ilustrag@o, conforme enciclopédia virtual, o termo inglés stakeholder designa uma
pessoa, grupo ou entidade com legitimos interesses nas agbes e no desempenho de -
. uma organizagéo'e cujas decisbes e atuacdes possam afetar, direta ou indiretamente,
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essa outra organizagéo. Estdo incluidos nos stackeholders os funcionarios, gestores, |
- proprietarios, fornecedores, clientes, credores, Estado (enquanto- entidade fisc'al e
reguladora), sindicatos e diversas outras pessoas ou entidades que se relacionamni
com a empresa. |

Podemos citar como outros entes externos que contribuem para o controle interno os
auditores externos: que auditam determinadas organiza¢des governamentais em alguns
* paises; os legisladores e reguladores: estabelecem regras e diretrizes e contribuem
para o entendimento comum do controle interno e outros parceiros que interagem com |
a organizacao (beneficiérios, fornecedores, entre outros) e fornecendo informagéo
relacionada com o alcance dos objetivos.

No entanto, o controle intemo ¢ primeiramente efetuado pelos stakeholders internos da
- entidade, incluindo o corpo gerencial, os auditores internos e demais funcionarios e as
agOes de stakeholders externos também impactam o sistema de controle interno.

2.1.5 Tipos de controle interno

Conforme Cruz e Glock (2007) os controles internos podem ser classificados quanto as
~suas caracteristicas ou 4reas onde sao empregados tais como controles internos
contabeis, financeiros, orcamentarios, administrativos e operacionais constituindo dois
grandes grupos: controles internos contabeis - engloba aqueles voltados. & salvaguarda
dos bens direitos e obrigagées ¢ a fidedignidade dos registros financeiros; e controles
internos administrativos - visam garantir a eficiéncia operacional, o cumprimento dos
aspectos legais e a observéncia das politicas, diretrizes, normas e instrucdes da
Administragdo. | |

Quanto a tempestividade, os controles internos podem ser classificados como:a)
preventivos — yisam evitar a ocorréncia de erros, desperdicios ou irregularidades; 'b)
concomitantes — tem por finalidade detectar estas ocorréncias no momento que
ocorrem, permitindo medidas tempestivas de correcdo; e ¢) subsequ'entes — destinados
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a identificar estas situacOes apds sua ocorréncia, permitindo a adogao de medidas
corretivas postenores (CRUZ,GLOCK, 2007)

' 2.2 Controle Externo

Percebe-se que a Constituicdo Federal de 1988 estabelece duas formas de controle
gue sdo: controle interno, onde cada Poder tem que possuir em sua estrutura, érgio
especialmente destinado 4 verificacdo dos recursos do erdrio (s&o inspetorias,
departamentos, dentre outros), com atribuicdo de fiscalizar as contas internamente.
- Pode-se dizer que o art. 70 da Constituicdo Federal faz mencéo a gue a fiscalizagéo se
processe pelo sistema de controle interno de cada Poder (FILHO, 2009, p. 955).

Na Uni&o o Controle Extemo ¢ exercido pelo Congresso Nacional (CN), com auxilio do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), conforme enuncia o art. 71 da Constituicdo Federal
de 1988. Tal atribuicio do Poder Legislativo se conforma perfeitamente com a
- estrutura de divisdo de poderes proposta por Montesquieu no - comeco da Idade
Modema e do surglmeﬂto do Estado Moderno, para restringir e limitar o poder dos
governantes (CHAVES 2007).

Verifica-se que o Tribunal de Contas da Unido é um orgao que integra a estrutura do
Poder Legislativo €, por isso mesmo, sua atuacio é de caréter auxiliar e espécia!izado‘
. uma vez que colabora com o Leg:slatxvo e tem a atrlbwgao especifica de exercer esse
tipo de controle (FELHO 2009, p.955).

Salienta-se que o controle externo € exercido pelo Congresso sobre os demais
Poderes, e, por isso é externo. Quando fiscaliza seus proprios atos, no exercicio da
autotutefaecontmle interno. ' '

Citam-se os artigos 70 e 71 da Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988:

Art. 70. A fiscalizagdio contabil, financeira, orgamentdria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragéo direta e indireta, quanto
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a [egalidade Iegltlm[dade economicidade, aplicacdo das subvengdes e
renlincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo tnico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores puhlicos ou pelos guais a Unido responda ou que, em nome desta;
assuma obngagoes de natureza pecunidria.(Redacéo dada pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998) .

Art. 71, O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com
0 auixilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as
fundacgdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Piblico Federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra arreguiandade de
que resulte prejufzo ao erdrio plblico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessocal, a qualquer titulo, na administracdio direta e indireta, incluidas as
fundacBes instituldas e mantidas pelo Poder Puablico, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessoério;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo técnica ou de inguérito, inspecbes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades -administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e .}ud:aaﬂo 8
demais entidades referidas no inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacicnais de cujo caplta§
social a Unido parti mpe de forma direta ou indireta, nos termos do tratado
constitutivo;

Vi o- flscallzar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Uniéo -
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumenios congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

Vil - prestar as snformagoes soficitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer
de suas Casas, ou por qualguer das respectivas Comissdes, sobre a
fiscalizag&o contabi, fmancesra orcamentaria, operacional e patr:moma% e sobre
resultados de audttonas e mspegoes realizadas;

VIE - "aplicar "a0s résponsavels, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecers, entre
outras cominagdes, multa progorcional ao dano causado ao eréric;

IX - assinalar prazo para que o drgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execugdc do ato impugnado, comunicando a
decis8o & Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

Xl - represeniar ao Pocier competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.

§ 1° - No caso de contrato, 0 ato de sustaglo sera adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitar4, -de imediato, ao Poder Executivo as
medidas cabiveis. ‘ ' _

§ 2° - Se o Congresso Nacicnal ou o Poder Executivo, no prazo de noventa
dias, ndo efetivar as medidas previstas no pardgrafc anterior, o Tribunal
decidird a respeitc.

§ 3° - As decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa
terdo sficdcia de titulo executivo.
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§ 4° - O Tribunal encaminhara ac Congresso Nacional, frimestral e anualmente,
relatdrio de suas atividades.

Verifica-se, conforme ensinamentos de Bulos (2007) que as modalidades de
fiscalizagdo, de acordo com o ait. 70 da Constituicdo Federal, exposto acima séo:.
fEscaiizagéo da legalidade, onde vincula o administrador pﬂbiicd ao império da lei,
- verificando a validade formal e material dos atos administrativos em face da
Constituicdo e do Ordenamento infraconstitucional (normas que esido abaixo da
Constituicdo Federal de 1988); fiscalizagdo financeira, que conirola a aplicacdo das
subvenc¢des, a rentncia de f’eceitas, as despesas e as questdes contébeis; fiscalizacéo
da Iegiﬁmidade, em que as finangas publicas devem ser geridas conforme os objetivos
politicamente aceitos pela nagéo, a qual cumpre ser informada sobre o modo de gestio

da res publica; fiscalizacdo da economicidéde, onde as financas publicas cumpre
| perseguir o principio do custo-beneficio. A despesa deve adequar—sé a receita de modo
que os tributos pagos pela populagéo tenham destino Util, ou seja, deve diminuir o gasto -

e aumentar o lucro, em nome da eficiéncia administrativa.
2.2.1 Caracteristicas do Controle Externc

~ Segundo Chaves (2007) os principais atributos do atual modelo de funcionamento do
TCU podem dar uma idéia das caracteristicas do Controle Externo no Brasil, sendo
classificados em diferentes dimensbes: instrumentos de controle, sujeitos

medidas adotadas em consequéncia da atividade de controle.
- 2.2.2 Controle Externo e seus instrumentos

Tem-se que instri;mentos de controle s&0 os processos de trabalho a disposicdo do
TCU para o exercicio de suas funcbes. E uma das caracteristicas do Controle Externo.
Alguns instrumentos sdo mais conhecidos, como por exemplo, as auditorias, as
inspecdes, as apuractes de dentncias e de represéhtagées. Existem outros menos
- conhecidos como os acompanhamentos, o exame e julgamenio -das prestagbes de
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contas, das tomagdas de contas, das tomadas de contas especiais e extraordinarias, das
~ contas de governo, e do registro de pessoal.

Existem instrumentos mais recentes como o levantamento e o monitoramento de
decisbes dos gestores publicos.

2.2.3 Inspecdes e Auditorias

Outra Caracteristica do Controle Externo trata-se das Inspecgdes e Auditorias que na
atividade de fiscalizagdio exercida pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), as
auditorias e as inspecgdes trata-se de procedimentos utilizados com a finalidade de
buscar informagdes diretamente nos ofgaos ou repartices onde s&o produzidas e/ou

armazenadas. Salienta-se que por meio das auditorias e inspegdes, o TCU coleta os

. dados e informagdes indispensdveis para o desenvolvimento dos trabalhos necessarios

ao controle da gestéo.

De acordo com os ensinamentos de Chaves (2007) alguns trabalhos da Auditoria
podem' exigir semanas de planejamento e até meses dé trabalhos pre'paratérios, como
ocorre com as auditorias de natureza operacional,’ empregadas'. nas avaliacbes de
~programas governamentais. Outros trabalhos, mais complexos, exigem anos de
estudos sobre o objeto, qualificacdo tecnica especifica das equipes, além de
desenvolvimento de metodologias de auditoria especifica.

A inspegéo, a critério do Tribunal pode ser substituida pela expedicdo de oficios de
diligncia cujo atendimento é compulsdrio e -com praio_ definido para o
encaminhamento das respostas sob pena de o responsavel ser sancionado pelo
" Tribunal. Tal alternativa ¢ utilizada quando verificado ser possivel obter as informacdes
sem a necessidade de se deslocar uma equipe técnica para colher as informacgdes ou
dados no 6rgao ou entidade auditado. |
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2.2.4 Representages ¢ dendincias

~As represehtagéés sdo um tipo de denuncia realizada por pessoa ou entidade
qualificada, servidores piiblicos ou agentes politicos e outras entidades publicas que
tenham tomado 0'conhecim_ento de ocorréncias de irregulares em fungéo do cargo gue
ocupam.

As denUncias, outra caracteristica do Controle Externo, séo procedimentos por meio
~dos quais o Tribunal apura irregularidades informadas por cidadéq Ou pessoa juridica
da sociedade civil. Tal procedimenio é apurado em carater sigiloso até que, confirmada
a sua procedéncia, o Tribunal de Contas o torna publico.

Para Chaves (2007) a apuraglc nesses processos pode exigir a realizacdo de
inspegbes e auditorias e ao final deles, os denunciantes e '_répresentan‘tes séo
informados dos resultados obtidos nas apuragbes e da decisdo final adotada pelo
* Tribunal de Contas da Unigo. |

2.2.5 Aéompanhamento e monitoramento de decisdes

O processo por meio do qual o Tribunal de Contas acompanha concomitantemente os
atos da gestdo se chama acompanhamento. Tal vigildncia se da através da Ieitura
~ diaria dos editais e extratos de contratos e de convénios, e atds de admissdo de
pessoal e de concessdo de pensdes e aposentadorias publicados em Didrio Oficial, e
exames periddicos realizados nos registros dos sistemas informatizados da
Administracao. | '

Salienta-se que o monitoramento de decisGes do Tribunal é semelhante ao
~acompanhamento pelo mesmo cardter de controle concomitante' a4 gestdo do qual
ambos sdo dotados. Mas no monitoramento o TCU esta interessado em verificar o
cumprimento das recomendagdes expedidas pelo Tribunal, onde tais determinagdes
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s&o de 'cumprir_nento obrigatdrio, cuja ndo implementacéo podera gerar penalidade de
responsabilizacdo administrativa e multa.

2.2.6 Tomadas e hrestagﬁes de contas ordinarias

Tem-se que como outra caracteristica do Controle Externo a tomada e prestagbes de
contas ‘ordinarias que visam julgar a gestdo dos administradores publicos em um
exercicio financeiro, sendo as contas anualmente prestadas por eles.

Ao final das denuncias, representacoes, acorﬁpanhamentos, monitdramentos,'
- inspecdes e auditorias depois de adotadas as medidas de controle (determinacdes,
multas dentre outras), caso possam contribuir para a avaliacdo das contas das
reépecti—vas entidades esses processos so juntados a elas, para serem examinadas

em conjunto e para o confronto de informacdes se necessario.
2.2.7 Sujeitos, objetos e focos do controle

Verifica-se que o sujeito ativo do controle € o Poder Legislativo, auxiliado pelo Tribunal
de Contas e o sujeito passivo sdo a administracéio direta, autarquia, fundagdes,
empresas eslatais, agencias reguladoras, organizacfes sociais, concessionarias de
servico publico, estados, municipios, entidades privadas e pessoas fisicas.

- O objeto de contiole s&o as licitagOes, contratos, pessoal, obras, patriménio, sistemas
informatizados, concessbes de aposentadoria, pensdes, reforma, admissdes de
pessoal, arrecadagbes e renlncia de receita, divida, cdnvénios, privatizacdes,
concessbes de servico, prégramas e politicas de governo. Tem-se como o foco de
controle é a legalidade, legitimidade, economicidade, eficacia, eficiéncia, efetividade,
conformidade contabil-financeira, equidade e ecologicidade.

Para melhor esclarecimento, conforme Chaves (2007) a ecologicidade esta relacionada
quando verifica se as ages administrativas obedecem aos principios e regulamentos
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ligados a ecologia, gara'ntindo a conservaglo dos recursos naturais, que seriam os
bens publicos, as futuras geracoes.

A legalidade encontra-se relacionada z‘i conformidade com os normativos legais, que
inclui a 'competéncia ou a capacidade juridica, dos agentes publicos em adotar
, determénadds atos, engquanto que a legitimidade se relaciona com o respeito ao
interesse publico, 4 impessoalidade e a moralidade.

Os critérios do controle séo a compulsoriedade legal e significancia (materialidade,
risco, fetevénéia social, interesse do Congresso Nacional, interes.se da sociedade, entre
outros), e as medidas de controle sio as determinacdes, recomendacdes; quitagdo,
~ débito, sancdo,  medidas cautelares, comunicagdo ao Congresso Nacional e
comunicagao ao supervisor ministerial.

Salienta-se que nos ditimos anos, os exames da equidade e o da ecologicidade dos
programas governamentais, que s3o aspectos do foco em resultados, comegam a
ganhar forga.

 2.2.8 Momento prévio, concomitante e posterior do Controle Externo

Conforme ensina Chaves (2007), a atuagéo do Tribunal de Contas da Unido em relagéo
ao momento da ocorréncia do objeto controlado _ganha_rélevéncia guando se tem em
mente que o objetivo do 6rgédo é ser instrumento de cidadania, garantindo a boa e
regular aplicagéo dos recursos publicos, seja pela repressio a desvios e irregutaridadeé
- sejam por auxiliar a Administracdo na adogio de técnicas e procedimentos mais
efetivos e econdmicos, tendo sempre como finalidade dltima o interesse publico.

Salienta-se qué controlar previamente € mais dificuitoso, pois antecipar-se as agdes
requer um amplo acesso a informagéeé e capacidade de analisé-lo. Como exemplo de
Controle prévio cita-se a decretagio de medidas cauteiéres que visam prevenir atos de
- les@o ao erario.
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O controle concomitante ou simultaneo se revela quando o Tribunal, por exemplo,
acompanha a arrecadacdo da receita, fiscaliza procedimentos licitatorios, contratos, -
convénios e programas de governo que estdo em curso, dentre outros.

Quanto ao controle posterior podemos dizer que é o ocorre sobre fatos ja consumados
como, por exemplo, a analise das prestacbes e tomadas de contas de administradores
- onde- evidenciam atos da gestdo praticadas e sfo entregues do Tribunal apés o

encerramento do processo.
2.2.9 A fiscalizagéio do TCU sobre convénios

Vislumbra-se que a Constituigéo Federal e a Lei Orgénica do Tribunal de Contas da

- Unido (Lei n.° 8.443 de 26 de julho de 1992) estabelecem que compete ao Tribunal de

Contas da Unido fiscalizar a aplicagdo de recursos repassados pela Unido, mediante
convénio a Estados, Distrito Federal ou a Municipios.

O Tribunal atua na fiscalizagdo dos ‘convénios celebrados entre a Unido com os
Estados e Municipios, geralmente, através de suas Secretarias de Controle Externo,
. localizadas em todos os Estados brasileiros.

Salienta-se que todas as fases dos convénios podem ser objeto de fiscalizagdo pelo
TCU, quais sejam celebracdo, formalizagdo, execugdo, e prestagdo de contas.
ld_entifiéados indicios de irregularidades nos trabalhos de fiscalizagdo por seu corpo
técnico, o Tribunal de Contas da Unido determina a instaurag&o de tomada de contas
~ especial para apuracdo da responsabilidade ou guantificagdo do dano ao erario (TCU,
2009).

A fungao fiscalizatéria do TCU se dd mediante solicitacdo do Congresso Nacional ou
por iniciativa propria, com selegdo dos convénios com base em bancos de dados
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exustentes ou em razéo de dentincias de terceiros, representagoas apresentadas por
autoﬂdades peio controle interno federal ou pelos préprios servidores do Tribunal.

Vislumbra-se que a fiscalizagdo de transferéncia voluntaria da Unido compete também
ao Poder Executivo, por intermédio da Controladoria-Geral da Unido que ao ccmstatar ‘
qualquer irregularidade devera comunicar o fato ao orgdo repassador dos recursos,
para fins de mstauragao de tomada de contas especial a ser Juigada pelo Tribunal de
Contas da Unigo.

' 2.3 Controle Sociai

A Constltwgao de 1988 prevé, em diversos de seus artlgos a participacéo popular nas
decisdes politicas da nagdo.

O Controle Social ¢ um instrumento democratico no qual ha a participagio dos
~ cidaddos no exercicio do poder colocando a vontade social como fator de avaliacéo
para a criagdo e metas a serem alcangadas no dmbito de algumas politicas publicas, ou
seja, é a participacdo do Estado e da sociedade conjuntamente em que o eixo central
0 compartiihanieato de responsabilidades com o intuito de tronar mais eficazes alguns
programas publicos. . '

- O controle soc:ai na admlnlstragao publica pode ser exercido de diversas maneiras,

dentre as quais podemos citar os conselhos sociais, que sé&o formados pelo poder
publice ‘e por usuérios dos servigos pubhcos Também podemos citar como forma de
controle o plebiscito, o orcamento pammpatzvo as audiéncias publicas, acdo popular,

agao civil publica, dentre outros
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3 CONVENIOS

Conforme Filho (2009), convénios administrativos trata-se dos ajustes firmados por
pessoas administrativas entre si, ou entre estas e entidades particulares, com vistas a
ser alcangado determinado objetivo de interesse publico. '

O convénio e contrato ndo se confundem, embora fenham em comum a existéncia de
vinculo juridico fundado na manifestagéo de vontade dos participantes, ou seja, no
contrato, .0s interesses séo opostos e diverso @ no convénio, séo paralelos € comuns.
Tem-se que neste tipo de negdcio juridico, o elemento fundamental é a cooperacao, e
- ndo o lucro, que é o almejado pelas partes do contrato. '

Pode-se dizer que a Unifo repassa para os Estados, Distrito Federal e Municipios
recursos financeiros denominados “transferéncias voluntarias” em decorréncia da
celebracdo de Convénios, Contratos de'Repasses ou outros instrumentos similares cuja
finalidade é a realizacao de obras efou servicos de interesse comum e coincidente as
- trés esferas do Governo.

Conforme a Instrugdo Normativa STN 01/1997 convénio trata-se de instrumento
qualquer que discipline a transferéhcia‘ de recursos publicos e tenha como participe
¢rgéo da administracdo publica federal direta, autdrquica ou fundacional, empresa
publica ou sociedade de economia mista que estejam gerindo recursos dos orcamentos
- da Unido, visando & execucdo de programas de trabé!ho, proje{o/atividade ou evento de
interesse reciproco, em regime de mdtua cooperagao,

A expressao de convénio deve ter utilizacdo restrita aos casos em que o interesse dos
signatarios seja absolutamente concorrente, um objetivo comum, ao contrario do que

ocorre no contrato, em que o interesse dos que o firmam é diverso e contraposto.

De acordo com o Decreto 6.170 de 27 de julho de 2007 define-se:
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Concedente trata-se do 6rgdo da administragdo plblica federal direta,
autérquica ou fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista,
responsavel pela transferéncia dos recursos financeiros ou  pela
descentra[tzagao dos créditos orgamentanos destinados & execugao do objeto
do convénio.

Convenente trata-se do 6rgdo da administracéo publica direta, autdrquica ou
fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista, de qualquer
esfera de governo, ou organizagéo pafticular com a qual a administragéo
federal pactua a execugac de programa, projeto/atividade ou evento med|ante a
celebrag@o de convénio

Interveniente trata-se do ¢rg&o de administracio publaca direta, autarquica ou
fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista, de qualquer
esfera de governo, ou organizagfio particular que participa do convénio para
manifestar consentimente ou assumir obrigagdes em nome préprio.

Executor trata-se do érgéo da administragfio publica federal direta, autdrquica
ou fundacional, empresa puablica ou sociedade de economia mista, de qualquer
esfera de governo, ou organizac¢fo particular, responsavel direta pela execucéo
do objeto do convénio

Termo aditivo € o mstrumeni’o gue tenha por objetwo a modificagao de convénio
j& celebrado, formalizado durante sua vigéncia, vedada a alteragéo da natureza
do ob§eto aprovado.

Objeto & o produto final do convénio, observados o programa de trabaiho € as
suas finalidades

A meta trata-se da parcela quantificavel do objeto.

3.1 Diferencas de contrato e convénio

Sabe-se que num contrato de obra, o interesse da Administragdo é a realizagdo da

- obra,eo particuEar, o recebimento do pre¢o. No entanto, no convénio de assisténcia a

menores, por exemplo, esse objetivo tanto é do interesse da Administragdo como
também do particular, podendo dizer, entretanto que as vontades ndo se compdem,
mas se adicionam, conforme bem esclarecido por Neto (apud. FILHO, 2009, p. 215).

Quanto & relag@o . juridica, pode-se dizer que nos contratos sao apenas dois polcs,
~ainda que num destes haja mais de um pactuante. Nos convénios, pode-se perdeber
que sdo varios os pdlos, havendo inter-relacionamento multiplo, de modo que cada
participante tem, na verdade, relacéo juridica com cada um dos integrantes dos demais -
polos. |

Os convénios, conforme os ensinamentos de Neto (apud, FILHO, 2009, p. 215) ndo se
formam com a personalidade juridica autdnoma e representam, na verdade, o vinculo
que aproxima varias entidades com personalidade prépria.
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Citam-se os ensinamentos de Filho (2009, p.215):

O vmculo juridico -nessa modalidade de ajuste ndo tem rigidez prépria das
relagbes contratuais. Como regra, cada pactuante pode denunciar o convénio,
retirando-se livremente do pacto, de modo que, s& 86 ha dois participes,
extingue-se 0 ajuste. Se sf8o vérios os participes, todos podem decidir-se,
também livremente, pela exting&o. Nesse case, se um deles resolve abandonat
a cooperagdo, o convénio pode prosseguir entre os remanescentes. Como esse
tipo de ajuste estd fundado no propésito de cooperagdo mutua entre os
pactuantes, tem sido admitida a participagfo, como paciuantes, de drgdos
publicos despidos de personalidade juridica. Nesse casc podem surgir duas
situagbes distintas. Uma delas é aquela em que o ¢érg8o ajusta com pessoas
juridicas_ diversas: aqui se subentende que o o6rgBo estd representando a
pessoa a que pertence. Exempio: em convénio entre a Secretaria da Educagio
de Municipio (érg&o publico) e uma fundacéo privada, considera-se que o érgéo
representa o Municipio no ajuste. Quira situagdio é a dos convanios
interorgénicos, ou seja, convénios firmados por érgdos plblicos integrantes do
mesmo ente publico. Exemplo: convénio entre a Secretaria de Seguranca
Pablica e a Assembléia Legislativa, ambos 6rgédos do mesmo Estade. Em tal
ajuste o que ressaita é apenas o compromisso dos 6rgdos pactuanies na
perseguicdo das metas a que se propuseram, e, por isso, nao se opde, como
regra, qualguer dbice juridico & celebragéo do negdcio (FILHO, 2009, p. 215).

3.2 Razbes para a legitimacéo dos convénios

Filho (2009) ensina que ha trés razbes para a legitimacao dos convénios que s80: 0s
direitos e obrigacdes estdo relacionados a um objetivo de interesse comum’ doé
pactuantes; o convénio apenas formaliza a execucdo de metas internas da
Administracado; o pactuante tem direito de retirar-se do ajuste (denuncia do convemo)
sem suportar quaiquer efeito de maior relevancia.

Em tal aspecto, acima mencionado, impera o principio do informalismo, uma vez que
ndo ¢ exigivel o pressuposto da personalidade juridica, como ao revés, sucede nos
- contratos.

Como bem esclarecido pelo Ministro Carlos Veloso (apud. FILHO, 2009) a celebragéo
de convénios, por sua natureza, independe de licitagdo prévia, como regra.
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3.3 Licitacéo nos convénios

. Vislumbra-se que‘ a Lein.” 8.666/1993 estabelece em seu art. 116, que é ela aplicévela a
convénios e outros acordos congéneres. Entretanto, faz a ressalva de que a aplicagéo
ocorre no que couber. Raramente sera possivel a competitividade que marca o
processo licitatc’)rio, uma vez que os pactuantes ja estdo previamenie ajustados para o
fim comum a que se propdem. Por outro lado, verifica-se que no verdadeiro convénio
inexiste perseguzgao de lucro, e os recursos financeiros empregados servem para
~ cobertura dos custos necessérios a operacionalizagédo do acordo, ou seja, inviavel e
incoerente realizar licitac3o.

3.4 Autorizacdo legislativa nos convénios

Helly Lopes Meirelles (apud. FILHO, 2009, p 216} leciona que desnecessana 5€ nos
afigura a autorizagéo legislativa para os convénios.

Quanto a sua formalizacéo ds convénios normalmente formalizados através de termos,
termos de cooperacdo, ou mesmo com a prépria denominacéo de convénios. Pode-se
dizer que mais importante que o rétulo, porém, é0 seu contetido, caracterizado pela
finalidade dos pactuantes de reciproca cooperacdo, em ordem a ser -alcangado
determinado fim de interesse comum. Verifica-se que esse ob;etivo sempre servira &0
' interesse coletivo.

Cita-se o art. 23, paragrafo tnico, da Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de
1988: - |

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

Paragrafo tnico. Leis complementares fixaro normas para a cooperagdo entre
a Unigo e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. (Redacéo .
dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006).
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Verifica-se que a Constituicéo. Federal vigente ndo se refere expressamente aos
convenlos no conjunto de regras gque tratam da partilha de competenmas mas delxa
implicita a possibilidade de serem ajustados e deve ser destacado que, além dessa
~ previséo, ndo hd qualquer vedagdo constitucional para tais ajustes; ao contrério, 0
sistema adotado conduz normalmente a esse desiderato, emanando de varias de suas

disposicBes o sentido de se volverem as entidades federativas a objetivos comuns

(FILHO, 2009)..

Com relagdo a essa admissibilidade implicita, a vigente Constituicdo passou a prever,
- no art. 241, que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo
instituir, através de lei, disciplina de consdrcios publicos e convénios de cooperacao a
serem celebrados entre si, com vistas a gestdo associada de servicos publicos e a
transferéncia de servicos, pessoal, encargos e bens necessarios a regular continuidade
dos servigos transferidos (FILHO, 2009, p.216).

Citam-se os ensinamentos de Helly Lopes Meirelles (apud. FILHO, 2009, p. 217):

O dispositivo constitucional teve claro intuito, qual se,a o de prever atividades

de cooperagdo entre as pessoas politicas. Nao obstante, 8 importante distinguir
dois aspectos. O art. 241, com sua nova redag8o, prevé a edigdo de lei
raguladora dos convénios e conséreios com vistas a transferéncia de servigos
(na verdade, devera haver leis reguladoras a serem editadas pelas diversas
pessoas federativas). Tais leis, contudo, apresentarfio cardter genérico no gque
toca a esse objetivo especifico. Mas, independeniemente do dispositive, nada
impede que convénios para fins diversos, embora também cooperativos, sejam
celebrados entre as entidades politicas sem gue haja necessariamenta lel
autorizadora, eis que essa atuaclio se caracteriza como normal atividade
administrativa. Além. disso, come & enfatizade, inexiste vedag8o para tal fim
{FILHO, 20089, p. 217).

3.5 Convénios e consoércios administrativos

Ha doutrinadores, que se referem aos consorcios administrativos aos instrumentos
ajustados entre entidades estatais da mesma espécie a0 passo que 0S convénios
seriam celebrados entre entidades de espécies diferentes. |
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Para Filho (2009) parece inocua a demarcacdo distintiva, pois CONSOrcios |
administrativos e -convénios- s8o ajustes que possuem idénticos contornos juridicos, o
conteddo e os efeitos. Tal pratica administrativa tem demonstrado, ndo raras vezes, que
pessoas da mesma espécie (por exempio Mummptos de determinada reglao) tém
buscando objetivos comuns através da celebracéo de convénios.

Salienta-se que o termo convénio, é adequado para os regimes de coopeéracao entre
péssoas, s6 cabendo distingui-los da figura tradicional dos contratos, sendo que fator
que deve remarcar essa modalidade de ajustes é o intuito cooperativo dos
participantes. |

. Tem-se que hos consorcios administrativos tradicionais, o vinculo cooperativo material
e formal é idéntico aos dos convénios. Os conséreios pulblicos, instrumentos mais
recentes, instituidos como pessoas juridicas e previstos no art. 241 da Constituicdo
Federal de 1988,

Os consércios, nada mais eram do que convénios, 'ou seja, sempre foram negdcios
juridicos pelos quais se pode expressar a vontade de cooperagdo mdtua dos
pactuantes.

A diferenca apontada entre consércios e convénios € de fundamentacdo normativa,
uma v_éz qu_e' a disciplina da Lei 11.107/2005 demonstra que os consércios plblicos
passaram a espelhar nova modalidade de negdcio juridico de direito pdblico, com

espectro mais amplo do que 0s convénios Kadministrativos, muito embora se possa
| considera-los como espécie destes (FILHO, 2009). |

3.6 Fases do convénio
Conforme artigo do Tribunal de Contas da Unido (2003), normalmente, um

convénio envolve quatro fases que se desdobram em vérios procedimentos que sdo:
- Proposigéo, Celebragao/Formalizagéo, Execucdo, Prestagdo de Contas.
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Pode-se dizer que durante a execugdo de cada fase, é importante ficar atento a legislacéo
sobre o assunto,  a fim de evitar que o convénio ou a sua prestacio de contas sejam
rejeitados.

3.6.1 Proposicdo do convénio

O proponente do convénio estando credenciado junto ao Portal dé Convénios podera
manifestar seu interesse em celebrar convénios com a Unido. Tal manifestacio podera -
ser dirigida em face de programas. existentes ou proposicdo original do Estado ou
Municipio, devendo ser a proposicdo ser apresentélda pelo Portal de Convénios.

Salienta-se que a Proposta de Trabalho ndo é o Plano de Trabalho exigido pela Lei de
 Licitagdes e Contratos, pois na pratica, servira até como peca preparatéria do Plano de
Trabalho, podend_o»se afirmar que € uma versdo preliminar e simplificada' deste (SR,
2009).

Quando .da elaboracdo do Plano de Trabalho ou do Projeto Bésico/Termo de
Referéncia o proponente devera primar pela clareza e pela explicitacdo dos elementos
- que permitam conferir se a acfo que se pretende desenvolver é compativel com as
diretrizes estabelecidas para o programa selecionado, sendo 0 momento mais oportuno
para o deta[_hamehto das informagdes.

Para a elaboragdo do Plano de Trabalho o proponente deve examinar bem as
informagdes disponibilizadas pelo 6rgéo a respeito do‘pfrograma no Portal de Convénios
- & se necessario deve buscar esclarecimentos complementares junto ao proprio érgao
para que o proposta fiqué coerente com as condigdes preestabelecidas

Citam-se as informagdes contidas no Manual de Convénios da Secretaria de Relagbes

Institucionais (2009) referente ao contetido minimo exigido pela Portaria Interministerial
n°® 127/2008 para a Proposta de Trabalho que sdo: |
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1} descrig&o do objeto a ser executado, ou seja, a apresentagéio geral de qual é
a agéo que serd desenvolvida; informagdes como a drea que serd atendida pela
aglio ou o numero de potenciais beneficidrios podem ser postas aqui; 2)
justificativa contende a caracterizagdo dos interesses reciprocos, a relacdo
entre a proposta apresentada e os objetivos e diretrizes do programa federal e a
indicagdo do plblico-alvo, do problema a ser resolvido e dos resultados
esperados; 3) 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; é importante que o Municipio j& tenha
um nivel de precisdo relativamente apurado sobre o que serd feito e de custos
envolvidos nessa agdo; 4) previsdo de prazo para a execucéo, informando-se a
data de inicic e fim da vigéncia do convénio ou contrato de repasse;
evidentemente, aqui 6 mais importante é ter uma boa dimenséo do tempo
necessario para ¢ desenvolvimento da agéo; ndo ha como ter, neste momento
inicial, preciséio sobre a data de vigéncia, pois a data da celebracéo do acordo |
dependera, entre outras coisas, da tramitagéo da proposta, algo sobre o qual o
proponente ndc detém controle; o ajuste guanto a esse ponio (datas
relacionadas & vigéncia) serd feito pelo érgdo concedente, por ocasido da
confecgdio do termo aditivo; 5) informacgdes relativas & capacidade técnica e
gerencial do proponente para execugéo do objeto (SRI, 2009, p. 25-27).

O cadastramento do proponente para encaminhamento das propostas de trabalho

| podera ser exigido por determinados programas, sendo gue essa eXEgéncia em podeia

ser previamente ¢onhecida por meio de consulta ao Portal dos Convénios, ndo sendo -
permitido pelo SICONV o envio de proposta sem o cumprimento desta condicdo,

guando exigivel.

Pode-se perceber que quando houver incompatibilidade para a formalizacéo dé
- proposta pelo Portal, assistira ao proponente contatar o 6rgdo concedente, com a
finalidade de solicitar outra forma para elaboragdo e envio e tal situacdo pode ser
admitida excepcionaimente no dmbito do SICONV, sendo necesséria a aprovacio pelas
autoridades federais responsaveis pelo repasse solicitado, sendo que para o cardter
excepcional, exige-se a devida justificativa (SRI, 2009). |

- No caso da aceitagéo da proposta, apds a devida apreciacéo pelo 6rgdo ou entidade

repassador dos recursos financeiros, serd observado o seguinte, de acordo com a
Secretaria de Relagbes Institucionais:
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1) realizagéio do pré-empenho pelo érgéc ou entidade da Administracio Publica
Federal, que ficara vinculado & proposta; com isso, o valor correspondente ao
pedido serd reservado na dotac@io orgamentdria federal; 2) o proponente
atendera as exigéncias para efetivagéo do cadastro (se isso ndo tiver sido feito)
& incluird o Plano de Trabalho no SICONV (se n&o tiver sido enviado junto.com
a proposta) (SR, 2009, p. 25-27).

Ocorrendo exigéncias e/ou pendéncias verificadas, caberd ac proponente tomar as
providéncias necéssérias para a sua regularizagéo junto ao Portal. Ocorrendo a recusa
da documentagao o orgdo ou entidade da Administracdo Pulblica Federal repassador
dos recursos financeiros registrara o indeferimento no SICONV.

- Salienta-se que todas as informagdes correspondentes & conclusdo da andlise serdo
encaminhadas para o e-mail-do usuario responsével pelo envio da proposta.

3.6.2 Celebracao

Conforme arnt. 24 da Portaria Interministerial n.° 127/2008, para todo e qualquer
~convénio a celebrar com a Uniado, os Estados e Municipios precisardo observar
determinadas condi¢des gerais.

Salienta-se que tal portaria fixou algumas, aoc mesmo tempo em que incorporou outras
ja previstas na legislacao federal. Observa-se que no dispositivo legal do art. 24 séo
exigidos os seguintes aspectos: |

1) a demonstragdo de instituic8o, previséo e efetiva arrecadacdo dos impostos
de competéncia constitucional do ente federativo comprovado por meio do
Relatério Resumide da Execugdo Orgamentéria (RREQO) do dliimo bimestre do
exercicio encerrado ou do Balango Geral, nos termos do art. 11 da Lei
Complementar n® 101, de 2000; 2} o Ceriificado de Regularidade Previdencidria
(CRP), exigido de acordo com o Decreto n°® 3.788, de 11 de abril de 2001; 3) a
comprovagio do recothimento de #ributos, contribuigdes, inclusive as devidas a
Seguridade Social, multas e demais encargos fiscais devidos & Fazenda
Publica Federal; 4) a inexisténcia de pendéncias pecunirias registradas no
CADIN, de acordo com o art. 6 da Lei n® 10.522, de 2002; 5) a comprovagao de
regularidade quanto ao depésito das parcelas do Fundo.de Garantia por Tempo
de Servigo {(FGTS); a inexisténcia de pendéncias ou irregularidades nas
prestacbes de conias no SIAF] e no SICONV de recursos anteriormente
recebidos da Unio, conforme dispSe o art. 84 do Decreto-Lei n° 200, de 25 de
fevereiro de 1967, e o art. 70, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal, 6) o
pagamento de empréstimos e financiamentos a Unigo, como previsto no art. 25
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da Lei Complementar n® 101, de 2000; 7) a aplicag@o dos limites minimos de -
recursos nas areas de Salde e Educacio, comprovada por meio do RREQ do
(ltimo- bimestre do exercicio encetrado ou no Balango Geral; 8) a observancia
dos limites das dividas consolidada e mobilidria, de operagbes de crédito,
inclusive por antecipago de receita, de insctigBio em restos a pagar e de
despesa total com pessoal, mediante o Relatdrio de Gestdo Fiscal, 9) a
publicacfo do Relatdrio de Gestio Fiscal de que tratam os arts. 54 e 55 da Lei
Complementar n® 101, de 2000; 10) o encaminhamento das contas anuais,
conforme o art. 51 da Lei Complementar n® 101, de 2000; 11) a publicagéc do
Relatdrio Resumido da Execucdo Orcamentaria de que irata o disposto no art.
52 da Lei Compiementar n® 101, de 2000; 12) a apresentacdo de suas conias &
Secretaria do Tesoure Nacional ou entidade preposta nos prazos referidos no -
art. 51, §1°, incisos | e ll, da Lei Complementar n° 101, e 2000, observado o que
dispde o art. 50 da refer;da lei. E sempre oportuﬂo lembrar gue o Tribunal de
Contas da Unido, no Acorddo n® 788/2006 — Plenario, deliberou no sentido de
gue a auséncia de comprovagdo das exigéncias impostas pela Lei
Complementar n® 101/2000, impede a celebragfio de convénios.

- Destaca-se que todos estes requisitos poder&io ser verificados por meio de consulta ao
Cadastro Unico de Convenentes (CAUC), observadas as normas especificas que .0
disciplinam. |

E importante que os Estados e Municipios mantenham atualizados seus dados no
CAUC, sob pena de inviabilizar-se a celebracao do convénio, ao impedir o exame das
condigBes acima indicadas. Tem-se, no entanto, que o texto da Portaria Interministerial
" n® 127/2008 chegou a contemplar a possibilidade de celebragéo de convénios enquanto
uma determinadé, condicdo ndo se verificasse, estabelecendo nessa hipotese o efeito
SUSPensivo. Salienta-se que o repasse mesmo nao ocorreria enquanto nédo se
observasse o preenchimento da condigao que ficou pendente (SRI, 2009).

Tal alternativa, no tocante as questdes exigidas na Lei de Responsébi!idade Fiscal, nao
- mais existe diante do tratamento conferido ao tema pela Lei n® 11.945/2009.

No art. 10, da Lei n.° 11.945/2009, define-se que a demonstragdo de regularidade
exigida pela Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 25, § 1°, inciso IV) deve ocorrer no

momento da celebragdo dos convénios, bem como dos respectivos aditivos.

- De acordo com a redagéo da Portaria interministerial n® 268/2009, para pendéncias de
outra natureza (como a comprovacdo de plenos poderes sobre um imével), o prazo
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- estipulado para ol cumprimento da condi¢ao que suspende a eficacia do acordo podera
ser prorrogado, por iguais periodos, mediante termo da autoridade competente da
entidade concedente, desde que feitas as adequacbes no Plano de Trabalho e'
apresentadas ‘as justificativas e caso ocorra o ndo cumprimento da condigdo
estabelecida devera ser o convénio extinto (SRI, 2009).
. Para esclarecer methor, pode-se perceber que a Portaria Interminjsterial n° 127/2008
trata, ainda, de duas situagdes que serdo aplicaveis conforme o objeto do acordo e

podem também consubstanciar uma hipdtese de celebragdo com condigdo suspensiva.

A celebragao do convénio, quando envolver obras, instalacbes ou servicos que exijam o
licenciamento ambiental, dependera da licenca ambiental prévia na forma disciplinada
~ pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA).

Nota-se que a licenca prévia trata-se da primeira das licencas e sera suficiente para a
assinatura do acordo, podehdo ser exigidas outras de acordo com a especificidade do
programa. No caso de execugdo de obras ou benfeitorias no imdvel, serd necessaria a’
comprovacdo do exercicio pleno dos poderes inerentes & propriedade do imovel,

mediante certidao emitida pelo cartério de registro de imdveis competente.

Contudo, ciente de que o 'registro fundiario & uma questdo que ndo se encontra
plenamente efetivada no Brasil e diante da possibilidade de haver outras garantias
acerca da destinagao do imdvel para o objeto do convénio ou contrato de repasse, a
Portaria Interministerial trabalha com outras hipteses, em geral atreladas a uma
situagao que permita antever a garantia de uso pelo prazo minimo de vinte anos do
- imovel, indicando no art, 25, § 1° quais serdo as altérnativas admitidas (SR, 2009).

Os programas federals podem ter outras condigbes especificas a serem atendidas, o
que deve ser divulgado pelo oOrgdo responsavel pelo repasse e conhecido pelo
Municipio. '
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3.6.3 Execucgéo

Citam-se os comentdrios do Manual de Convénios da Secretaria de Relacdes
Institucionais (2009): '

Na medida em que 0s convénios e os contratos de repasse s8o acordos de
vontade baseados em normas vigentes, & preciso que sua execugdo observe
tanto as cldusulas previstas no instrumento gue celebra o acordo quanto o
conjunto de normas que regem essas reiagoes Por isso, € fundamental
conhecer as vedagbes gerais aplicaveis & execugao do convénio e do contrato
de repasse. Acima de tudo é evidente que ¢ convénio ou contrato de repasse
precisa manter a integridade do objetc. A mudanga profunda no objeto
pactuado representaria na verdade uma nova reiagao juridica, que deveria ser
precedida de toda a fase preparatéria apontada acima. E admissivel, entretanto,
a ampllagdo da execuglo do objeto pactuado, bem comoe a reduglo ou
exclusido de meta, sem prejuizo da funcionalidade do objeto da acordo. Essa
mudanca sera encaminhada por meio de termo aditivo, o que, de acordo com a -
Portaria Interministerial n°® 127, de 29 de maie de 2008, demandard uma
proposta de alteragdc a ser apresentada peic menos trinta dias antes do
término do convénio ou conirato de repasse.

Verifica-se que ha vedagbes no tocante a execugdo desses instrumentos,
especialmente relacionados ac emprego das verbas, merecendo destaque as seguintes
proibigc’ies dispostas no dispositivo legal do art. 39 da Portaria Interministerial que sdo:

Tirealizar despesas a titulo de taxa de administragdio, de geréncia ou similar”,
pois desconfiguraria o ajuste a obtencéio de qualquer vantagem que exceda o
interesse comum, ja@ gue no convénio ou no contrato de repasse os participes
visam exclusivamente & consecugfo de um determinado objeto, de comum
interesse; no entanio, & permitido o custeio de despesas adminisirativas das
entidades privadas sem fins lucrativos, observadoe o limite de 15% do valor do
objetd e desde que expressaménte previsto no fespectivo instrumento e no
Plano de Trabalho;

2lpagamento, a qualguer titulo, de servidor ou empregado pablico, integrante
de quadro de pessoai de drgdo ou entidade publica da administragdo direta ou
indireta, por servigos de consultoria ou de assisténcia técnica; salvo nas
hipdteses previstas em leis especificas ou na Lei de Diretrizes Orgameniarias”;
trata-se mais uma vez de homenagem ao principio da moralidade, razdo pela
qual fal situacdo somenie serd admitida em cardter excepcional, devidamente
justificavel por lei;

3utitizar, ainda que em carater emergencial, os recursos para finalidade diversa
da estabelecida ho instrumento; ressalvade o custeio da implementagio das
medidas de preservag8o ambiental inerentes as obras constantes do Plano de
Trabalho"; a vedagao visa garantir o cumprimento do objeio do convénio, haja
vista gue os recursos somenie podem ser aplicados de acordo com a
destinag8o prevista no convénic ou contrato de repasse;
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4yrealizar ciespesa em data anterior a vigéncia do instrumento”, quando a
relagéo juridica ndo existia e, portanto, nfo poderia servir de fundamento a
despesa; '
5)efetuar pagamento em data posterior & vigéncia do mstrumento, salvo se
expressamente autorizado pela autoridade competente do concedente ou
contratanie e desde gue o fato gerador da despesa tenha ccorrido durante a
vigéncia do instrumento pactuade”; do ponto de vista da'i6gica, é de se esperar
que os atos praticados por forga do convénio ou contrato de repasse ocofram
dentro de sua vigéncia, afinal de contas a vigéncia é exatamente o prazo em
relacdo ao gual o acordo deve produzir seus efeitos; admite-se, porém, que em
situacdes excepcionais devidamente justificadas e previamente aprovadas pela
autoridade competente do 6rgéo responsavel pelo repasse, o pagamento ocorra
materialmente apds o termo final do convénio; mesmo nessa hipdtese, convém
destacar, o fato gue déu causa ao pagamenio deve ter ocorrido durante o prazo
de vigéncia do convénio “realizar despesas com taxas bancdrias, muitas, juros
ou correcdo monetdria, inclusive referentes a pagamentos ou recolhimenfos
fora dos prazos, exceto se no que se refere 4s muitas, se decorrentes de atraso
na fransferéncia de recursos pelo concedenis, e desde que 0s prazos para
pagamento e os percentuals sejam os mesmos aplicados no mercado”; mais
uma vez a Portaria cuida de evitar a aplicag@o dos recursos do convénio em
situagtes nio relacionadas com o objeto do acordo;
B)transferir recursos para clubes ou associagdes de servidores ou quaisquer
entidades congéneres, exceto no. caso de creches e escolas para 0
atendimento pré-escolar’; procura-se, com assa regra, zetar pelos pringipios da
moralidade e da impessoalidade, diminuindo-se a margem para favarecimantos
no emprego das verbas publicas; :

7irealizar despesas com pui:)hCldade salvo a de carater educat;vo informative
ou de orientagdo social, da qual ndo constem nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promogao pessoal e desde que previstas no Plano de Trabalho®;
novamente representa o cuidado com ¢ principic da impessoalidade (SR, 2008,
p. 48-49).

Quanto a legislacdo brasileira, liberagdo de recursos significa o repasse das verbas

federais, ou s'eja, para a liberacdo devera ser observado o cronograma de desembolso

previsto no Plano de Trabalho, que estabelece as metas e as etapas para a execugao
do objeto do convénio. | |

Tem-se que a Portaria Interministerial n® 127/2008 contemplava que para liberagéo dos
recursoé seriam examinadas a cada repasse a manutengdo das mesmas con'dig:fjes
exigidas para celebragéo de convénios. - | ;
No entanto a Lei de Diretrizes para Elaboracdo do Orgamento da Unigo de 2010 (LF
12.017/2009) em seu artigo 40, prevé que a identificagdo de qualquer situag8o de n&o
regularidade ou ‘pendéncia ndo impede a liberagdo das parcelas subsequentes dos
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demais convénios, salvo se relacionada ao préprio convénio objeto de irregularidade ou
pendéncia.

Serao avaliadas as conformidades nos seguintes pontos, conforme Manual de
Convénios {2009, p. 50}):

1) comprovagdo do cumprimento da contrapartida pactuada; se financeira
(dinheiro), deverd ser depositada na conta bancaria especifica do instrumento
em conformidade com os prazos estabelecidos no cronoegrama de desembaolso,
ou depositada na Conta Unica do Tesouro Nacional, na hipdiese de o convénio
ou contrato de repasse ser executade por meio do Sistema Integrado de
Administragdo Financeira (SIAFI);

2) atendimento as exigéncias para coniratacdo de- terceims e pagamento
previstos nos arts. 44 a 50 da Portaria lntermimsterzal regularidade com &
execucdo do Plano de Trabalho.

Diante das informacbes contidas no Manual de Convénics, elaborado em 2009, os
recursos serio depositados.e geridos na conta bancaria especifica do convénio ou do
contrato de repasse, que sera abert_a exclusivamente em Enstitui_gées financeiras
controladas pela Unido e tal conta, apenas permitira a movimentagéo por transferéncia
bancaria, sendo excepmonal 0 sague para pagamento em espec:e Inexistira inclusive
. taldo de cheque.

Contudo, depositados o0s recursos, enquénto né&o forem empregados na finalidade
indicada, serdo obrigatoriamente aplicados da seguinte forma: em caderneta de
poupanga de instituigéo financeira plblica federal, se a previsdo de seu uso for igual ou
superior a um més; e em fundo de aplicag@o financeira de curto prazo, Ou operagao de
~mercado aberio lastreada em titulo da divida publica, quando sua utilizagéo eétiver
previéta para prazos menores (SRI, 2009).

Resta dizer que os rendimentos das aplicagdes financeiras serdo necessariamente
aplicados no objeto do convénio ou .do conirato de repasse, estando sujeitos as
mesmas condi¢des de prestagdo de contas exigidas para 0s recursos transferidos.
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. Observa-se que a Portaria Interministerial n° 127/2008 esclarece que as receitas
oriundas dos rendimentos da aplicagdo no mercado financeiro ndo poderdo ser

computadas como contrapartida devida pelo convenente ou contratado.

Referente ao fluxo de repasse devera ser observado o cronograma de desembolso
aprovado no Plano de Trabalho, mas estabelece a Portaria Interministerial, em seu art.
50, § 1°, que sdo: |

| — em se tratando de recursos de outros custeios para Estados, Distrito
Federat, Municipios e entidades privadas sem fins lucrativos e sob o regime

de execucdo direta, a liberagfo dos recursos relativos 4 primeira parcela sera
antecipada na forma do cronograma de desembolso aprovado”; e

Il — a liberac&o da segunda parcela e seguintes, na hipédtese do inciso anterior,
fica condicionada & aprovagéo pelo concedente ou mandatério de relatério de
execugao com comprovagdo da aplicagdo dos recursos da UGitima parcela
liberada.” ‘ '

Os recursos federais sdo destinados para a execugdo do objeto do convénio, portanto
somente poderdo ser utilizados em conformidade com os termos estabelecidos no
instrumento, observando fielmente as especificacdes constantes no Plano de Trabalho,
o Projeto Basico ou o Termo de Referéncia. |

~Nao ¢ aceito outra destinagdo aos recursos porque se o conveniado recebe
determinado valor, este fica vinculado ao objeto do convénio durante toda sua
execucgdo, razdo pela qual o executor devera demonsirar que o referido valor esta
sendo utilizado-em consonéncia corm 0s objetivos estipulados.

Conforme os comentarios do Manual de Convénios da Secretaria das Relagc”)és
Institucionais (2009, p. 70): |

Como néo ha comuiatividade de valores, ndo basta demonstrar ¢ resultado final -
obtido; é necessario demonsirar que todo ¢ valor repassado foi utilizado na
consecugdo daquele resultado. Vale dizer que o dinheiro assim repassado néo
muda sua natureza por forga do convénio; ele é transferido e utlizado pelo
executor do convénio, mantida sua natureza de dinheiro plblico {no sentido de
que esta destinado & firm pUblico). '
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Verifica-se que a contrapartida do convenente poderd ser atendida por meio de
~ recursos financeiros, de bens e servigos, desde que economicamente mensuraveis.

Salienta-se que quando financeira, a contrapartida devera ser depositada na conta
bancaria especifica do convénio em conformidade com os prazos estabelecidos fio
cronograma de desembolso, ou depositada nos cofres da Uniéo,‘ na hipbtese de o
convénio ser executado por meio do Sistema Integrado de Administracdo Financeira —
SIAFI. ' |

Vislumbra-se que quando atendida por meio de bens e servigos, constard do convénio

clausula que indique a forma de afericdo da contrapartida.

Sera feita por meio de contrato de repasse, salvo quando o concedente dispuser de
estrutura para acompanhar a execugdc do convénio, a execugdo de programa de
~ trabalho que objetive a realizagfo de obra. '

Tem-se a situagéb onde a instituicdo ou agente financeiro publico federal ndo detenha
capacidade técnica necessaria ao regular acompanhamento da aplicacao dos recursos
transferidos, figurard, no contrato de ‘repasse, na quaiidade de interveniente, outra
instituicao publica ou privada a quem caberd o mencionado acompanhamento (BF%ASEL;
- Decreto Lei n.° 8.170 de 25 de Julho de 2007).

Pode-se dizer que no ato de celebragao do convénio, 0 concedente devera empenharro
valor total a ser transferido no exeréicio e efetuar, no caso de convénio com vigéncia
plurianual, o registro no SIAFI, em conta contabil especifica, dos valores programados
para cada exercicio subseqiiente. Tal registro acarretara a obrigatoriedade de set
- consignado crédito nos orcamentos seguintes para garantir a execu¢do do convénio
(BRASIL, Decreto Lei n.° 6.170 de 25 de Jutho de 2007).

Tais pagamentos & conta de recursos recebidos da Unido, estdo sujeitos & identificacéo
do beneficiario final e a obrigatoriedade de depdsito em sua conta bancaria.
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Excepcionalments, mediante mecanismo que permita a identificacdo, pelo banco, do
beneficiario do pagamento, poderdo ser realizados pagamentos a beneficiarios finais
pessoas fisicas que ndo possuarn conta bancaria.

~Qualquer rhovim'entagéo de recursos por parte dos convenentes, executores e
instituicdes financeiras -autorizadas, serd realizada observando-se o0s seguintes
preceitos que s&o: movimentagdo mediante conta bancaria especifica para cada
instrumento de transferénéia; pagamentos realizados mediante crédito na conta
bancaria de titularidade dos fornecedores e prestadores de servigos, facultada a
dispensa deste procedimento, por ato da autoridade maxima do concedente ou
contratante, devendo o convenente ou contratado identificar o destinatario da despesa,
| por meio do registro dos-dados no SICONV; transferéncia das énfofmagées ao SlAFl e
ao Portal de Convénios, em'meio magnético, conforme normas expedidas na forma do
art. 18 do Decreto 6.170 de 24 de julho de 2007.

Nao se pode deixar de comentar o art. 61 da Portaria Interministerial n.° 127/2008 que
trata da extingéo, onde pode-se dizer que a forma de extingdo natural dos convénios ou
- serd a conclusdo de seu objeto dentro do prazo pactuado, ou seja, o convénio podera,
no entanto, ser denunciado a qualquer tempo, ficando os participes responsaveis
somente pelas obrigacdes e/ ou auferindo as vantagens do tempo em que participaram
voluntariamente da avenca. Tem-se que a denincia aqui representa apenas a-
manifestagdo de desisténcia no tocante‘ao acordo. '

- Observa-se que ndo & possivel a inclusao de clausula obrigatoria de permanéncia ou
que imponha qualquer sangao aos denunciantes.

A extingdo dos convénios podera se dar também por meio da rescisdo, que em regra,

ocorre quando uma das partes deixa de cumptir com os compromissos pactuados no

convénio.
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- H4 ainda outras hipéteses de rescisfo tais como se verificada a falsidade ou incorrecao

" nos documentos ou informacdes prestadas pelos participes, situaééo que podera ser

atestada a qualquer tempo; se presentes quaisquer das hipdteses que ddo origem a -
instaurégéo de Tomada de Contas Especial.

Caso ocorra de o projeto basico ou termo de referéncia nao ser aprovado pelo
convenente, ou se este ndo cumprir o prazo estabelecido pelo concedente para sanar
- os vicios passiveis de serem corrigidos, podendo ocotrer ainda a possibilidade de
existirem convénios com previsdo de condigbes a serem cumpridas pelo convenente |
para que a celebracao se efetive, ou seja, em ambos os casos se ndo cumpridas as

condigcbes nos prazos estabelecidos o convénio serd extinto.

Verifica-se que gualquer das situagfes de extingdo do convénio, deve ser tratada a
- questao do saldo financeiro verificado no encerramento das atividades.

Tal saldo remanlescente, inclusive a parte provenienie das receitas obtidas nas
aplicagBes financeiras realizadas, serd devolvido aos participes de forma proporcional
aos recursos transferidos e aos da contrapartida, independentemente da época em que
foram aportados pelas partes. Quanto a devolugéo a entidade ou orgéo repaésador dos
_ recursos, isso deverd ocorrer dentro do prazo estabelecido para .a apresentacdo da
prestacdo de contas (SR, 2009).

3.8.4 Prestacao de contas do convénio

Convém 'ress_altar que o principio da prestagdo de contas, ou dever de prestar contas
_ trata-se de instituto plenamente consolidado na cultura brasileira, Tem-se que suas
origens confundem-se com a propria géneses das civilizagdes. A primeifa noticia sobre
0 tema de prestacao de contas € a de documentos de indole contabil: tem cerca de dois
mil e seiscentos anos e esta redigida em esctita cuneiforme.
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Assevera-se que apropria biblia, no relato dos evangelistas Mateus, capitulo 25,
versiculo 14, reproduz a famosa Parabola dos Talentos, exposta por Jesus de N_azaré
- aos seus discipulos. Pode-se resumir que tal pardbola conta a histdria de um senhor
que, antes de sair de uma longa viagem, repartiu seus bens entre seus servos, para
que estes os administrassem. Entretanto, no retorno da viagem, aguele senhor cobra
dos seus servos as contas dos dinheiros deixados com eles e cada um apresenta os
rendimentos da sua gestdo e se justifica perante o senhor que analisa cada uma das
prestagles e as julga, atribuindo uma sentenca a cada um dos gestores conforme o
resultado da gestéo apresentado (CHAVES, 2007).

Tem-se. que a cfiacdo do Estado Moderno, tornando-se como marco a Revolugéo'
Francasa, a propria Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789,
consagrou o principio da prestacdo de contas e o do controle no seu art. 15 “a
sociedade tem direito de pedir conta a todo agente publico de sua administragao”. Tem-
- se um dos pilares do sistema representativo no regime do Estado de Direito.

A Carta Magna; quando frata da fiscalizagdo exercida pelo Estado sobre a
Administrac8o Publica, mas especificamente pelo Poder Legislativo (Controle Extemno),
em seu art. 70, Paragrafo Unico, diz:

Paragrafo dnico. Prestara contas quaiquer pessoa fisica ou juridica, plblica bu
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 obrigagdes de naiureza pecunidria,
Conforme comenta Chaves (2007), tal fundamento basico acima mencionado é onde se
apdia fodo o arcabouco juridico-administrativo da prestagdo de contas da gestéo
publica no Brasil que se completa com as competéncias da fiscalizatérias ao Controle
Externo, no caput e 70 e no art. 71 da ConstituicBo que refletem as principais normas

- de controle e de prestagao de contas.

Como bem visto'pelo conteldo do trabalho, tem-se que a alimentacéo do SICONV
pelos bancos trard o registro pormenorizado de todas as movimentacbes ocorridas
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durante o processo, através da conciliagdo bancéria. Sabe-se, no entanio, que tal
- situagéo néo é suficiente, pois o 6rgdo ou entidade que receber recursos de
transferéncia voluntdria estara sujeito a prestar contas da sua boa e regular aplicacio,
observando ato normativo proprio do concedente que estabelecera o prazo para a
apresentacdo da prestacdo de contas.

Com o objetivo de conferir maior transparéncia aos atos praticados pelo convenente,
estes deverdo apresentar todos os documentos informados pelo SICONV no curso da

execucdo do objeto do acordo, destacando-se, conforme o disposto no art. 58 da
Portaria Interministerial 127/2008:

| - Relaidrio de Cumprimento do Objeto;

i - declaragfio de realizacBo dos objetivos a que se propunha o instrumento;

il - relagéc de bens adquiridos, produzidos ou construidos, quando for o caso;

iV - a relagéo de treinados ou capacitados, quando for o caso;

V - a relagéo dos servigos prestados, quando for o caso; »

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

VIl - termo de compromisso por meio do qual ¢ convenenie ou contratado serd

obrigado a manter os documentos relacionados ac convénio ou contraic de
repasse, nos termas do § 3° do art. 3°

Importante ressaltar a importancia do termo de compromisso por meio do qual o
beneficiario sera obrigado a manter os documentos relacionados ao convénio por 10
(dez) anos, contados da data em que foi aprovada a prestagéo de contas, 0 que ira
proporcionar a andlise futura pelos drgéos de controle.

Conforme estabelecido em legislag@o especifica o drgdo ou entidade recebedora dos
recursos terd o prazo maximo de trinta dias contatados do término da vigéncia do
convénio ou do UGltimo pagamento efetuado, quando este ocorrer em data anterior

aquela do encerramento da vigéncia, para apresentar a prestagdo de contas.

Pode ocorrer a situac@o da prestacédo de contas ndo ter sido encaminhada no prazo
assinalado quando o concedente estabelecerd o prazo méaximo de 30 dias para sua
apresentacao ou recolhimento dos recursos, incluidos os rendimentos da aplicagao no
mercado financeiro, atualizados monetariamente e acrescidos de juros de mora, na
forma da lei. ‘



50

Destaca-se que o concedente devera registrar no SICONV o recebimento da prestagéo
de contas e terd prazo de noventa diaé, contados da data de seu récebimento, para
aprecéé—lé, incumbindo-the decidir sobre a regularidade da aplicacdo dos recursos
transferidos.

Com o final do prazo, nio sendo apresentéda a prestacdo de contas ou devolvidos os
recursos, o concedente registrard a inadimpléncia no SICONV e adotard as medidas
cab:ve[s para o ressarcimento de danos ao erario, por meio da instauracdo de uma
Tomada de Contas Especial.

A Tomada de Contas Especial (TCE) trata-se do processo administrativo com rito

préprio,Aonde é formalizado com os objetivos de apurar a responsabilidade por danos
causados aos cofres pzjbtico's & obter o respectivo ressarcimento sendo instaurada apds

as providéncias com intuito de regularizar as pendéncias quanto a prestagao de contas

nao forem regularizadas.

~ Néo se pode deixar de observar que, diante da omiss&o do dever de prestar contas, a
autoridade admin'i_strativa federal competente devera adotar providéncias para apurar 0s
fatos e, conforme o caso, haverd de identificar os responsaveis, quantificar o dano e
obter o ressarcimento.

Inicialmente devem ser adotadas medidas’ administrativas prévias no sentido de
~ elucidar os fatos e, na medida do possivel, sanar as questbes pendentes, como prevé a
instrucdo Normativa 56/2007 do TCU (art. 1°, § 3°. A Portaria Interministerial n°
127/2008, diante de tal situacao, dispde que o concedente comunicard ao convenente a
verificacdo de (juaiquer irreqularidade decorrente da aplicacdo dos recursos, de ordem
técnica ou legal, e suspendera a iiberégéo dos recursos, fixando um prazo de até 30
dias visando ac s&neamento‘ou a apresentacéo de esclarecimentos; este p?azo pode
- ser prorrogado por igual periodo (SRi, 2009).
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O néo atendimento das medidas saneadoras ensejara a instauragdo de Tomada de
Contas Especial.

Q Tribunal de Contas da U_niéo (2009) destaca que em se tratando de convénio a
Tomada de Contas Especial podera ser instaurada em decorréncia de omissdo no
dever de prestar contas, rejeicdo parcial ou total das contas pelo érgéo repassador dos

recursos, irregularidades detectadas por agéio dos o6rgdos fiscalizadores e por
" dentncias de irreguiaridades apresentadas por cidaddos ou veiculadas em meios de
comunicacio.

Vale ressaltar que em caso de omissédo da autoridade competente, 6rgaos de controle
“interno ou do Tribunal de Contas da Unifio poderdo determinar a instauragdo da
Tomada de Contas Especial.

A simples instaura¢do de Tomada de Contas Especial serd suficiente para ensejar a
inscricdo da inadimpléncia' no SCONV, impedindo assim novas transferéncias de
recursos federais a entidade inadimpiente. ‘ :

Ainda de acordo com o Tribunal de Contas da Unido outras sancdes poderdo ser
© aplicadas, como:

Devolucéo dos valores, com atualizagdo e juros de mora; multa; inscricdo no

{CADIN), ¢ que impiica impossibilidade de realizar transagBes bancéarias; envio
ao Ministérioc Publico Eleitoral do nome do responsavel parra fins de
inelegibilidade; inabilitacdo, por periodo de cinco a oito anos, para o exercicio
de cargo em comissdo ou fungdo de confianga na administracdo publica federal;
envio dos elemenios pertinentes e do julgamento ao Ministério Publico Federal
para fins de instauracio de processo penal (TCU, 2009, p. 57). -

Se comprovado que convenente se beneficiou pela aplicagao irregular dos recursos o
TCU o condenara ao pagamento do débito, podendo, ainda, condenar solidariamente o
agente publico responsavel pela irregularidade e/ou cominar-the multa
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Com relagéo ao dispositivo legal do art. 37, § 6° da Constituicio Federal de 1988 e na
jurisprudéncia dos Tribunais de Contas e até mesmo em Cortes Judiciais, firmou-se o
~entendimento de que as agdes de ressarcimento de danos causados ao erario séo

imprescritiveis, entendimento esse em que se aplicaria a Tomada de Contas Especial
(SR, 2009).
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4 METODOLOGIA

A presenfe monografia utilizou-se da técnica de pesquisa bibliogréfica para coleta de
~dados em livros e Leis. Os autores mais utilizados foram Francisco Eduardo Carritho
Chaves (2007), José dos Santos Carvalho Filho (2009) e o Manual do Tribunal de
Contas da Unigo (2009). |

O método cientifico ¢ a teoria da investigagdo, onde é necesséario que a monografia
c{;mpra algumas etapas basicas, como a formulagdo de um problema, gue no trabalho

em comento seria a prestacéo de contas dds convénios, procurando conhecimentos
relevantes de tal situagdo até finalmente, com varias pesquisas, a resposta plausivel
para a questéo. '

Foi utilizado o método dedutivo uma vez que o presente trabalho parte de argumentos
gerais para argumentos particulares. A questio fundamental da-dedugéo, gue se
encontra relacionada & prestagdo de contas dos convénios, baseada numa pesquisa
| bibliogréfica em leis e doutrinas expostas no decurso deste trabalho, ndo
comprometeram a validade da conclusao.

O meétodo dedutivo possibilita levar .0 investigador do conhecido, que seria as
aplicagbes legais de tals prestacdes de contas, para o desconhecido, que seria a
margem pequena de erro, que encontra posicionado na conclusdo deste traba[ho

O método acima exposto, como foi observado tem seu alcance bastante limitado, ja que
a concluséo ndo ultrapassa o contetido enunciado no referencial de todo o conteldo -

exposto.

Foram também consultados, os sites do Google Académico.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A aplicacdo de recursos de convénip é avaliada pela analise da documentacéo
apresentada pelo gestor responsavel pela prestacéo de contas e néo pelo resultado do
convénio. No entanto seria mais l6gico que ¢ 6rgdo concedente fiscalizasse a aplicagéd
dos recursos e verificasse a efetividade das agbes obtidas com a realizacdo do
convénio. |

Pode-se dizer'que o mais correto seria que O Orgdo convenente fizesse uso dos.
recursos de acordo com o pactuado e a aprovagao final da prestacéo de contas fosse
feita apos a verificagdo "in loco”, pelo érgéo fiscalizador, para a certificagéo‘da correta
- aplicagéo do dinheiro publico. |

Referente aos mecanismos de controle dos convénios e contratos de repasse, 0
momento principal, mas néo o Unico, é a prestacdo de contas, quando deverd ser
demonstrada formalmente toda a aplicagdo das verbas plblicas.

Diante do que foi expresso na norma infraconstitucional da Ponaria Interministerial n°
127/2008, pode-se perceber que a mesma suprimiu a prestacéo de contas parcial e
simplificou o rol de documentos necessarios a conferéncia da prestacio de contas, uma
vez que os pagamentos e a conciliagdo bancaria séo feitos on line.

N&o se pode deixar de observar que hd o acesso & conta pelo gestor e a elaboragdo do
~ relatdrio sintético antes da liberacdo da primeira parcela.

Diante das pesquisas com base no Manual de Convénios, observa-se que o SICONV
possibilitara o acompanhaménto,_ pela autoridade competente do concedente, de todo o
processo & medida que este se desenvolve, contribuindo para a desburocratizagéo, a
reducdo dos custos de transacdo e a eficiéneia do processo de transferéncia de

recursos; espera-se, com essa medida, prevénir o acumulo de estogue de processos
com prestacio de contas a serem analisadas. |
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- Diante de fatos anteriores, comenta-se que anteriormente o convénio que tivesse a
liberagdo de quatro parcelas teria trés prestacdes de contas parciais e uma final.
Atualmente, confbrme 0 que dispbe a Portaria Interministerial tem-se uma Unica
prestagdo de.contas, a ser apresentada no prazo e condicdes assinalados em seus
artigos 56 a 60. '

- Tal prestacdo de contas, objeto de estudo da presente monografia, recomenda-se o
maior detalhamento poséivei, com a finalidade de conferir a maxima transparéncia a
utilizagéo do recurso publico.

Como bem visto pelo contetido do trabalho, tem-se que a alimentacdo do SICONV
pelos bahcos trard o registro pormenorizado de todas as movimentacbes ocorridas
~durante o proceéso, através da conciliacdo bancaria. Sabe-se, no entanto, que tal
situagdo ndo ¢ suficiente, pois o orgdo ou entidade que receber recursos de
transferéncia voluntéria estara sujeito a prestar contas da sua boa e regular aplicagéo,
observando ato normativo préprio do concedente ou contratante que estabelecera o
prazo para a épresentagéo da prestacdo de contas. '

- Situagéo relevante a ser observada pelo convenente é que a prestacado de contas
possui carater personalista, de forma que a auséncia de demonstracdo da correta
aplicagéo dos recursos publicos acarreta a responsabilizacdo pessoal do agente pablico
encarregado desse dever, réspondendo, portanto, com seu patrimdnio pessoal.

Entretanto, conclui-se que o administrador plblico deve pautar sua atuag8o nos
principios regentes da Administragédo Publica, observando os prazos estabelecidos para
o envio da prestacdo de contas, independentemente de aviso ou notificacdo do
concedente. |

Cabe ao convenente, na prestacdo de contas provar a boa e regular aplicacido dos
recursos -publicos, podendo o gestor do ¢rgdo/entidade concedente, com fundamento
no principio da autotutela administrativa, a qualquer momento, solicitar esclarecimentos
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ou o envio de qualquer documento que julgar necessario para a decisdo sobre a
regularidade da aplicacao dos recursos transferidos.

Salienta-se, de .acordo com pesquisa realizada pela Secretaria de Relagdes
Institucionais em 2009, a situagdo que tem dado ensejo a diversos processos de
Tomada de Contas Especiais no TCU, referente a prestacdo de contas apresentada
pelos sucessores dos prefeitos, onde deve ser observado o teor da Stmula de
Jurisprudéncia do TCU n® 230, que assim dispde: |

Compete ao prefeito sucessor apresentar as contas referentes aos recursos
federais recebidos por seu antecessor, quando este ndo o tiver felto ou, ha
impossibilidade de fazé-lo, adotar as medidas legais visando ao resguardo do
patriménio pulblico com a instaurac8o da competente Tomada de Contas
Especial, sob pena de corresponsabilidade.

N&o ocorrendo a prestagdo de contas ou o correto emprego dos recursos répassados‘
- pelo Prefeito que'esté deixando o cargo, cabera ao novo Chefe do Executive Municipal
adotar todas as medidas cabiveis, visando ao acesso & documentacdo necessaria a
préstagéio de contas junto ao 4rgdo concedente e, conforme o caso, denunciar o
antecessor ao Ministério Publico, sob pena de assumir as responsabilidades
decorrentes de sua omisséo. Quando o novo administrador comprovar que O recurso
repassado foi utilizado na gestdo anterior, cabera ao ex-gestor a comprovagéo de sua
. aplicagao.

Ocorre a recomendacdo a0s novos prefeitds municipais no sentido de buscarem ja na
fase de transicio de gov'erho, obter uma relagdo com todos os convénios e demais
instrumentos de repasse de recursos em vigor com informagdes acerca de sua
execucdo e prestagdo de contas, para que, apds a assuncdo do cargo de Prefeito,
possam informar ao concedente as Erreguléridades eventualmente observadas na
aplicaga@o dos recursos, para fins de isengédo de responsabilidade.

Diante da conclusdo, dentincia, rescisdo ou extincdo do convénio e do coniratc de
repasse, pode existir saldos financeiros remanescentes gue devem ser indicados na
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prestagdo de contas e tais saldos ser@o devolvidos no prazo improrrogavel de 30 dias.
do evento. ' '

- Finalizando, esclarece que a ndo comprovacio do recothimento do saldo financeiro
existente ao término do convénio e a nao devolugdo dos materiais permanentes
adquiridos com recursos do citado convénio ja resultou em Tomada de Contas Especial
(Acorddo n° 115/2002 — 17 Camara). Tem-se, -entretanto, que o rateio dos saldos
devera ser proporcional a formacéo dos recursos do convénio ou contrato de repasse e
0s bens remanescentes observardo a destinagéo final fixada no préprio instrumento do
. acordo. | |

Entretanto, pode-se perceber, diante do exposto que nada adianta ter executado bem
as fases do convénio, se a prestacéo de contas, objeto de estudo do trabalho de
conclusdo de Curso de Especializagéc em Auditoria'Extema, nao for apresentada
tempesti\ka e convenientemente.

N&o se pode deixar de mencionar a prestagéo de contas & sociedade, em que a correta
& tempestiva inser¢éo de informacdes no Portal de Convénios do Governo Federal
contribui para a transparéhcia e para o conirole social de seus atos de gestdo na
execugao dos convénios e contratos de repasse pactuados, ou seja, é a sua prestacéo
de contas a sociedade.

| Salienta-se, que todas as fases dos convénios podem ser objeto de fiscalizagéo pelo
Tribunal de Contas da Unido, com a celebragéo, formalizacdo, execucio e prestacdo de
contas e tal andlise envolve o atendimento as exigéncias legais, execucdo financeira,
execugdo fisica (obras, servicos e aquisicdo de bens), fidelidade e veracidade de
documentos e procedimentos, processos licitatorios, a existéncia das ‘empresés‘
contratadas, além da avaliacao da efetividade de convénio.

Contudo, a idéia do Controle Externo encontra-se intimamente atrelada ao conceito de
Estado de Direito construido pelos pensadores iluministas, interligado ac império da Lei
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e atualmente prevalecendo na organizaclo dos Estados contemporaneos de todo o
mundo, ndo se podendo deixar de dizer que cada pais possa ter suas especificidades
em relacdo as normas de planejamento.e de execucgéo. '

Nota-se que a arrecadagdo das receitas do Estado deve obedecer as disposicdes
| legais previamente estabelecidas, em respeito ao direito dos contribuintes. A execugao
das despesas é. programada em planos de dispéndios aprovados em lei sendo
ofetivada de acordo com normas que regulamentam e padronizam cada etapa de
execucgéo, obedecendo a principios rigidos de moralidade, legitimidade e de isonomia.

Entretanto, diante do exposto, verifica-se que o que se procura garantir com o Controle
- Externo é que a Administracéo arrecade, gaste e administre os recursos publicos dentro
dos limites da Lei',_ ndo podendo se esquecer que sendo as despesas o foco principal do
controle, deve-se garantir que as mesmas (despesas) ndo ulirapassem os limites
estabelecidos hos orgamentos publicos, de modo a zelar pelo plangjamenio publico,
sendo executadas cumprindo todos os fitos licitatérios previstos, velando pela isonomia
de oportunidades entre os fornecedores de bens e servicos no setor pzjblico,-sem
- favorecimentos ilicitos, e pela certeza de que as aquisicdes sejam realizadas dentro de
par&metros razoaveis, ou seja, sob as 'condigc”)es de mercado. O Conirole Externo cuida
da gestao da Fazenda Publica, onde ndo executa tal gestdo, mas a conirola, sendo o
guardizo do erario. |

Contudo, este estudo nfo teve como objetivo esgotar a discussdo que envolve o tema

. relacionado a aplicacdo de recursos federais pelos Estados e Municipios, buscando

apenas compreender sobre os instrumentos de controle que proporcionam - a
Administragéo Pablica subsidios para assegurar 0o bom gerenciamenio dos gasios
publicos, em especial através de convénios e suas respectivas prestagbes de contas,
sendo que para pesquisas futuras -suge‘ré-se desenvolver pesquisa quénto as principais
falhas abresentadas na elaboracdo das prestagdes de contas. Outra sugestdo de

_pesquisa seria a verificacdo das principais fraudes ocorridas na execucdo dos

convénios federais.
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