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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar a capacidade de execucao das
transferéncias voluntarias da Uni&o pelo estado de Minas Gerais. Portanto, busca-se
compreender quais sdo os fatores que levam os principais 6rgaos executores do
estado de Minas Gerais a ter um desempenho bom ou ruim na execucéo dos
instrumentos de repasse provenientes do Governo Federal. Para satisfazer esse
propdsito, dados dos instrumentos executados entre 2008 e 2018 sao analisados por
dois grupos de indicadores, o primeiro desenvolvido pela Diretoria Central de
Convénios de Entrada, érgédo que monitora e qualifica os instrumentos de repasse
no estado de Minas Gerais e 0 segundo provenientes do Portal de Transferéncias
Abertas da Unido. Os resultados, conforme esperado, sugerem que falhas de
alinhamento entre areas que s&o responsaveis direta e indiretamente na execugao
s$a80 o principal fator para uma boa execucgao. Além disso, a analise dos indicadores
também permitiu concluir que a natureza do objeto dos convénios e a recorréncia na
sua execucdo implicam diretamente no sucesso da execug¢do. Sendo assim, foram
apontadas boas praticas de gestdo, que podem promover melhora na capacidade de

execucao de transferéncias voluntarias da Unido pelo estado de Minas Gerais.

Palavras-Chaves: Transferéncias voluntarias da Uni&o, SICONV, execuc¢ao, Minas

Gerais.



ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the ability of the state of Minas
Gerais to execute voluntary financial transfers from federal government. It seeks to
identify those factors that contribute to a good (or poor) result by assessing the
performance of the main departments of Minas Gerais. To this end, we analyze data
comprising the execution of these financial transfers from 2008 to 2018. We
employed two different set of indicators: one was developed by the planning
department of Minas Gerais; and the second was devised by the federal government.
The results suggest that the misalignment between administrative sectors, which are
responsible for its execution, is the main problem. In addition, it depends on the
object of the agreement and on its frequency. That is, when the same agreement is
repeated over the years, it is better accomplished. Thus, in the end, we pointed out
some good practices, which can improve the ability of Minas Gerais to execute these

financial instruments.

Keywords: Voluntary financial transfers, SICONV, Minas Gerais.
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1 INTRODUGCAO

A promulgacéo da Constituicdo de 1988 foi um importante simbolo do
processo de redemocratizacdo e do fortalecimento da nacéao brasileira como uma
federacdo. Em oposicdo ao regime ditatorial vivenciado anteriormente, foi
implementada uma descentralizagao fiscal e territorial, colocando 0 municipio como

mais um ente autbnomo da federacéo, junto aos estados e a Uniéo.

Inicialmente, a Unido perdeu forgca e recursos por causa da nova
distribuicdo de competéncias tributarias proposta pela Constituicdo. Por essa razéo,
nas décadas seguintes, foram tomadas decisdes unilaterais de modo a retomar o
poder financeiro de outrora, desbalanceando o pacto inicial. Dessa forma, ao longo
das décadas de 1990 e 2000, os entes subnacionais, no que diz respeito a
capacidade de fornecimento de servigos publicos para a populagédo, se fragilizaram
(ARRETCHE, 2005).

Nao obstante, no sentido de aumentar a capacidade de provisao de
servicos publicos dos entes federados, foram normatizadas as Transferéncias
Voluntarias da Unido (TVUSs). Ela esta definida na Lei Complementar n® 101 (Lei de
Responsabilidade Fiscal- LRF) no seu artigo 25°:

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital
a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou
assisténcia financeira, que nao decorra de determinacgéo

constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Salde
(CONSTITUICAO FEDERAL, 1988).

As TVUs representam um mecanismo que aumenta a capacidade de
arrecadacdo dos estados e municipios. E um recurso relevante para o
desenvolvimento de politicas publicas, incluindo a execucdo de obras de
infraestrutura. As TVUs englobam diversos instrumentos cuja finalidade é repassar
recursos para outros entes. Entre eles, os mais utilizados sdo 0s convénios € 0s
contratos de repasse. Ambos instrumentos administrativos se caracterizam, de forma
sucinta, por terem como objeto a execucao indireta de programas do governo

federal, tendo interesse reciproco entre as partes.

Os convénios e os contratos de repasse s&o financiados por programas
orcamentarios federais, apresentando, muitas vezes, propostas especificas para a

realidade de cada estado ou municipio. As emendas parlamentares s&do também
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operacionalizadas via TVUs. Isto é, elas também financiam a execugao de politicas
locais. Desde a promulgacao da emenda constitucional 86 em 2015, sua execugao
se tornou obrigatoria, sendo o valor global limitado a 1,2% da receita corrente liquida

apurada no exercicio anterior.

Para o estado de Minas Gerais, esses instrumentos de repasse séo
importantes para o financiamento de politicas publicas dos érgéos e entidades. Em
2018, por exemplo, foram assinadas no SICONV - Sistema de Gestdo de Convénios
e Contratos de Repasse — 41 propostas que totalizaram mais de 44 milhdes de

reais, sendo efetivamente liberados quase 2 milhdes desses instrumentos.

O SICONV foi criado em 2008 pela Unido para administrar as
transferéncias firmadas com estados, municipios e Distrito Federal, além das
entidades privadas sem fins lucrativos, representando um importante passo para a
melhoria do gerenciamento dos instrumentos de repasse. No caso dos estados, os
recursos séo repassados aos 6rgaos e entidades estaduais, que sdo responsaveis
por todo o tramite de captacido, execucdo e prestacdo de contas. Algumas
transferéncias sao realizadas fundo a fundo, ou seja, s&o repassadas de fundos da
Unido direto para fundos do ente que recebe o recurso, tal qual os recursos do
Fundo Nacional de Saude transferidos para os Fundos Estaduais e Municipais.

Dessa maneira, elas ndo s&o cadastradas e executadas via SICONV.

Em geral, os estados e municipios tém grande dificuldade de execucgéao
das TVUs. Em parte, isso se deve a complexidade dos processos associados a
celebracdo de um instrumento de repasse, desde o cadastramento das propostas a
execucao e prestacdo de contas. Dessa forma, € necessario que 0s convenentes’
tenham pessoas capacitadas e aptas a executar todo esse procedimento
burocratico. Além disso, existe a questdo politica, pois as emendas parlamentares,
conforme mencionado, s&o viabilizadas via TVUs. Embora, ao longo do processo,
existam uma série de prazos a serem cumpridos, muitas vezes o préprio parlamentar

os descumpre, atrasando todo o processo de formalizacdo do instrumento.

' Convenente: 6rgéo ou entidade da Administracdo Publica direta ou indireta, de qualquer esfera de
governo, consorcio publico ou entidade privada sem fins lucrativos, com a qual a Administracido
Puablica Federal pactua a execucédo de programas, projetos e atividades de interesse reciproco por
meio de convénios ou contratos de repasse (BRASIL,2016, p. 1)
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Adicionalmente, nem sempre o objeto de interesse do parlamentar é exequivel. Ou

seja, nesse caso, necessariamente havera problemas de execuc¢do do instrumento.

Nesse quadro, o presente estudo se orienta a partir do seguinte problema
central: qual a capacidade de execucdo de instrumentos de repasse na
administragdo publica estadual mineira? Para isso, existem algumas perguntas que
devem ser respondidas e que sdo essenciais para o desenvolvimento do problema:
existem indicadores que possam mensurar 0 que seria uma boa execug¢ao? Existem
problemas inerentes ao tipo de objeto executado? Caracteristicas da estrutura do
orgéo ou entidade podem influenciar na capacidade execuc¢édo? O estado de Minas

Gerais € um bom executor?

O objetivo geral deste trabalho é aferir o desempenho dos 6rgéos e
entidades estaduais na execucdo de instrumentos de repasse provenientes da

Unido. E os objetivos especificos sdo:

a) Situar o estado de Minas Gerais no cenario nacional dentre os estados
executores de convénios e contratos de repasse;

b) Identificar e aplicar bons indicadores para analisar a capacidade de execugao
dos érgéos e entidades;

c) Identificar possiveis gargalos presentes; e

d) Identificar se existem problemas inerentes ao tipo de objeto executado

A metodologia que sera nessa pesquisa apresenta uma abordagem
quantitativa e qualitativa. A primeira, de acordo com Richardson (1999, p. 70), utiliza-
se de dados e seu respectivo tratamento por meio de técnicas de estatistica como
percentual, média, analise de regressao, desvio-padrao, etc. Ja a segunda, envolve
a descricdo da complexidade de um problema posto, analisando as variaveis e sua
interacdo, compreendendo e classificando de forma dindmica as vivéncias e

processos de grupos sociais.

A pesquisa inicialmente coletara dados basicos relacionados ao numero
de convénios e contratos de repasse assinados no SICONV e o valor global total dos
instrumentos por cada 6rgéo e entidade do estado de Minas Gerais. A partir disso,
serao selecionados aqueles dez que apresentarem 0 maior volume de recursos

executados. Esse recorte se justifica na medida em que eles concentram grande
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parte da execug¢do dos convénios e contratos de repasse. Além disso, permite que a

analise qualitativa seja feita de forma mais aprofundada.

Esses dez 6rgéos ou entidades serdo analisados a partir de indicadores
recém desenvolvidos pela Diretoria Central de Gestdo de Convénios de Entrada
(DCGCE), para testar sua viabilidade e testa-los no ambito estadual. A diretoria,
parte da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestado (SEPLAG) do estado de
Minas Gerais, tem como objetivo supervisionar 0os convénios que sao financiados
por TVU’s, além de monitorar como andam as execugdes e qualificar as propostas
que serdo apresentadas para que se possa captar o recurso. No entanto, a
apuracédo desses indicadores € inédita, sendo necessario avaliar sua adequacéo.
Destaca-se que foram desenvolvidos indicadores para mensurar as trés etapas das
TVUs: capacidade de cadastro de propostas, de execucéo e de prestagao de contas.
Neste estudo, o foco sdo os indicadores de execugdo, que €& a fase mais

problematica, de acordo com os setoristas da Diretoria.

Apds essa analise, os resultados serdo discutidos junto com os
especialistas da diretoria. Para desenvolver essa analise critica foi realizada uma
entrevista semiestruturada. A vantagem desse método, em relagdo ao questionario,
€ a possibilidade de focar a discussado de determinados problemas e solugdes
apresentados por cada instituicdo. A experiéncia dos servidores entrevistados
permitira entender, de modo mais acurado, o desempenho do estado, como um

todo, e de cada 6rgéo e entidade, com destaque para 0os dez maiores convenentes.

A andlise dos resultados sera capaz de mostrar gargalos presentes nas
instituicdes publicas, que podem ser problemas comuns entre diversos 6érgéos e
entidades de Minas Gerais. Por outro lado, serdo levantadas boas praticas de
gestdo, podendo apontar caminhos para mitigar os entraves apresentados ou

melhorar as a¢des ja desenvolvidas.

Este trabalho esta organizado em cinco capitulos, além desta introdugcao
e a conclusédo. O capitulo 2 contextualiza o federalismo fiscal, abordando desde a
sua conceituagdo basica, resgatando um breve um histérico do Estado Federal
brasileiro, com foco na sua situacdo atual, além de uma discussao sobre 0s recursos
fiscais e sua reparticdo entre os entes. O capitulo 3 aborda as Transferéncias

Voluntarias da Unido, com base nas legislagbes pertinentes e nos conceitos,
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destacando o orcamento federal e o processo de inclusdo das emendas
parlamentares. O capitulo 4 apresenta o SICONV, perpassando todas as fases de
um convénio, desde a proposicido até a prestacdo de contas. No capitulo 5
apresenta-se a analise dos indicadores de execucéo do estado de Minas Gerais.
Inicialmente, a analise se concentra nos indicadores do SICONV e o desempenho
do estado. Em seguida, apresentam os indicadores desenvolvidos pela DCGCE, os
resultados para os maiores convenentes € a opinido critica dos especialistas da

Diretoria. Ao final, tecem-se algumas consideracées finais.
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2 FEDERALISMO FISCAL

2.1 O Estado Federal Brasileiro

O federalismo se caracteriza por uma organizagéo sociopolitica de Estado
que se compde de varias instancias governamentais, oposto ao Estado unitario, que
nao possui unidade sub-governamental. A base fundamental tedrica para se discutir
federalismo vem de Montesquieu, que conceitua:

Esta forma de governo [federal] €& uma
convengao pela qual varios corpos politicos consentem em tornar-se
cidaddos de um Estado maior que querem formar. E uma sociedade
de sociedades, que dela fazem uma nova, que pode ser aumentada

pela unido de novos associados (MONTESQUIEU, 1997 [1748], apud
GALLO, 2011, p.9).

De acordo com ELAZAR (1979 apud ABRUCIO, 2001, p.97), a federagao
pode ser definida como “uma parceria, estabelecida e regulada por um pacto, cujas
conexdes internas refletem um tipo especial de divisdo de poder entre os parceiros,
baseada no reconhecimento mutuo de cada um, e no esforgco de favorecer uma
unidade especial entre eles”. Ja LAPRADELLE (1996 apud Azambuja, 2008, p.139),
ressalta como caracteristicas de uma Federagdo a sua soberania, 0 aspecto de
“‘unido eterna”’ — inexistindo o direito a secessdo — e a obrigatoriedade dos Estados-

membros seguirem as decisbes dos 6rgdos centrais.

A discussdo do federalismo ganhou a contribuicdo de diversos outros
autores ao longo da histéria, que discutem diferentes formacgdes federalistas de
diferentes paises (LIMONGI, 1989; RIKER, 1985; STEPAN, 1999). Posteriormente,
discutiu-se o federalismo moderno, que fundamentou a formacdo sociopolitica
brasileira pds-1988. Nele, “o federalismo € uma organizacéo politica na qual as
atividades do governo s&o divididas entre governos regionais € um governo central
de tal forma que cada tipo de governo tem algumas atividades nas quais toma
decisdes finais” (RIKER,1975).

O federalismo brasileiro surge em 15 de novembro de 1889, com a
Proclamacéo da Republica. Desde entdo, houve diversas modificacbes no sistema
sociopolitico que suscitaram mudangas em sua trajetoria historica no Brasil. Dentre
elas, os autores enfatizam a relagéo entre o grau de descentralizacdo e o respectivo
regime politico vigente. Adicionalmente, discutem os movimentos pendulares de

centralizac&o e descentralizagcéo, as distribuicbes de recursos fiscais para cada ente,



19

além de competéncias legais, administrativas e fiscais de cada um deles
(KUGELMAS, 2001; AFONSO e SERRA, 2007; ABRUCIO, 2005). Essas mudancas
geraram diferentes graus de poder, modificando a autonomia e a capacidade do

ente de executar politicas publicas e outras acbes governamentais.

Na primeira Constituicdo, datada em 1824, as provincias ndo possuiam
autonomia como ente politico, mas tinham poder administrativo. Com a Constituicéo
de 1891, ja houve um movimento de descentralizacdo, todavia com alta
concentrag&o na distribuicdo fiscal da Uni&o para poucos estados — agora ja entes
federados. Ou seja, havia uma ma distribuicdo: poucos estados recebiam grande
parte dos recursos federais, o que acabou aprofundando as desigualdades

regionais.

Posteriormente, em 1934, junto da nova Constituicdo foi concedida maior
participacao politica — mas nao tributaria — aos estados menos populosos. Além
disso, foram promovidas regulamentacées como a assisténcia técnica para estados
e municipios (SOUZA, 2005).

Na Constituicdo de 1937, conhecida como Polaca, Vargas centralizou de
forma intensa os recursos e o poder na Uni&o, criando uma posi¢éo forte do governo
central frente aos outros entes. A centralizacdo da distribuicdo dos recursos se
acentuou, de modo que, em 1945, trés estados (Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas
Gerais) concentravam 70% da renda remetida pela Unido (MAHAR, 1976, apud
SOUZA, 2005).

Com o fim da Era Vargas e o retorno a democracia em 1946, houve a
promulgagdo da 5% Constituicdo, que determinou um grau maior de
descentralizagdo. Foram, inclusive, previstos mecanismos legais de transferéncia da

Unido para os municipios, antes ndo contemplados nesta divisdo (SOUZA, 2005).

Com o Golpe Militar em 1964, houve a outorga da Constituicdo construida
pelos militares em 1967. Nela, foi instaurada uma nova centralizagdo do poder
politico e tributario no governo federal. No entanto, o poder dos governadores e
prefeitos das capitais foi mantido, ja que estes legitimaram o golpe (Medeiros, 1986
e Ames, 1987 apud SOUZA, 2005).
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Apesar da centralizacdo, foi criado no governo militar a primeira forma de
transferéncia intergovernamental através de fundos de participacdo, mais
especificamente o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM). Iniciou-se, entdo, um modelo de transferéncia
baseado em critérios como populagdo e renda per capita, em detrimento de uma

reparticdo uniforme entre os entes (SOUZA, 2005).

Esse foi o ultimo movimento de centralizacdo antes da ado¢&o do modelo
vigente. Ele, inclusive, influenciou fortemente o federalismo brasileiro atual,
induzindo o objetivo de descentralizacdo, materializado na Constituicdo de 1988. Na
atual forma, o federalismo brasileiro se sistematiza oficialmente a partir desta ultima
Constituicdo, com grande descentralizag&o entre os trés entes, em contraponto a
centralizacdo do poder central da Ditadura Militar. Como ressaltado por Souza
(2005), essa Constituicdo se difere das anteriores por trés caracteristicas: aumento
da provis&o de recursos para entes subnacionais, expansédo de controle (societal e
institucional) sobre os trés niveis de governo e universalizagdo de alguns servigos
sociais. Essas caracteristicas sdo colocadas como balizadoras de um novo pacto
federativo que vai influenciar de forma direta e indireta o jogo politico € a busca por

recursos para execucdo das politicas e atividades de cada ente.

Por outro lado, Souza (2005) real¢a alguns pontos que a Constituicdo

conserva das outras anteriores, como

[...] (@) a tendéncia a constitucionalizacdo de muitas questdes,
mantida nas emendas constitucionais aprovadas posteriormente; (b)
o fortalecimento dos governos locais vis-a-vis os estados; (c) a
tendéncia a adogdo de regras uniformes para as esferas
subnacionais, em especial as instancias estaduais, dificultando a
adocdo de politicas proximas de suas prioridades, e (d) a
impossibilidade de avangar em politicas voltadas para a diminuigéo
dos desequilibrios regionais, apesar da existéncia de mecanismos
constitucionais que ou n&o foram operacionalizados ou sio
insuficientes para uma efetiva politica de equalizacdo fiscal.
(SOUZA, 2005, p.110).

Outro ponto a se ressaltar € a adogéo de um federalismo simétrico em um
pais assimétrico, cujas desigualdades regionais s&o notaveis. Nesse sentido,
manteve-se a ideia ja tradicional das constituicbes brasileiras de se
constitucionalizar as unidades da federacdo com poderes e competéncias iguais
(Souza, 2005 apud Lélis).
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De modo geral, a federagéo foi fortalecida com a Constituicdo de 1988, na
medida em que promoveu maior equilibrio entre seus entes constitutivos. Mesmo
assim, permanecem tensdes relacionadas as desigualdades regionais (Souza 2005).
Em certa medida, os mecanismos de repasse e arrecadacdo poderiam mitiga-las.
Nesse sentido, torna-se necessario discutir o modelo atual de federalismo fiscal que

prevalece no Brasil.
2.2 0O Federalismo Fiscal Brasileiro na Atualidade

O conceito de federalismo fiscal destaca a questdo da reparticdo de
recursos entre os entes. Prado (p.5, 2006) define-o como “o conjunto de problemas,
métodos e processos relativos a distribuicdo de recursos fiscais em federagdes, de
forma tal que viabilizem o bom desempenho de cada nivel de governo no
cumprimento dos encargos a ela atribuidos”. Os objetivos principais desse sistema
sdo a distribuicdo de impostos, a distribuicdo do gasto publico e as transferéncias

intergovernamentais.

A Constituicdo de 1988 rearranjou a capacidade de tributacdo de cada
ente, atribuindo a estados e municipios a autonomia do recolhimento de impostos e
tributos especificos. Em certa medida, alguns municipios alcancaram relativa
independéncia financeira em relagédo a Unido, que ao longo da histdria sempre

manteve grande parcela do imposto recolhido total.

A Tabela 1 explicita essa mudanga, mostrando a evolugdo da
arrecadacao direta? e da receita tributaria disponl'vel3 de cada ente do pais ao longo
dos anos, além de mostrar a raz&o entre a carga tributaria e o Produto Interno Bruto

brasileiro (FIM). Ela compreende os anos de 1960 até o ano de 2005, perpassando

2 Arrecadacdo direta consiste na arrecadacgéo das competéncias tributarias proprias, diretamente
realizada por cada ente federativo em seu Estado ou regido (REGINA, 2009)

3 Receita tributaria disponivel consiste na arrecadacio direta (competéncias tributarias proéprias)
acrescidas ou reduzidas as transferéncias constitucionais de impostos, considerando 1) as
concedidas pelo governo central, que incluem transferéncias efetivas do Fundo de Participacdo dos
Estados — FPE, o Fundo de Participacido dos Municipios — FPM, o Fundo de Compensacdo de
Exportacbes — FPEX, o seguro-arrecadacio do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os
(ICMS) e a complementacédo do Fundo de Manutenc&o e Desenvolvimento da Educacédo (FUNDEF) e
2) as concedidas pelos Estados — 25% do ICMS/FPEX e 50% do Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), além da redistribuicdo do FUNDEF. A receita tributaria disponivel dos
municipios compde-se somente das transferéncias federais e estaduais (SERRA E AFONSO, 2007
apud REGINA, 2009).
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alguns anos importantes, como 1965 (primeiro ano da Ditadura Militar no Brasil) e

1988 (ano final da Ditadura e promulgac&o da Constituicdo Federal de 1988).

Tabela 1: Brasil: Carga Tributaria e Divisdo Federativa

Arrecadacio Direta (%) Receita Tributaria Disponivel
Ano | Carga tributaria (% do PIB)
Unido | Estados | Municipios | Unido | Estados | Municipios
1960 17,4 64,0 31,3 47 59,5 341 6,4
1965 19,0 63,0 30,8 5,6 54,8 35,1 10,1
1983 27,0 76,6 20,6 2,8 69,8 21,3 8,9
1988 22,4 71,7 256 27 60,1 26,6 13,3
1991 25,2 63,4 31,2 54 54,7 29,6 15,7
2005 38,9 68,4 26,0 5,6 57,6 25,2 17,2

Fonte: SERRA E AFONSO 2007.

Percebe-se, de forma significativa, o aumento da descentralizagcdo de
recursos para 0s municipios, quase triplicando sua participacdo na receita tributaria
disponivel. O resultado desse acréscimo de receita é o desincentivo a politicas
municipais que vao gerar arrecadacgao direta (KORFF, 1977). Por outro lado, a
participagéo dos estados diminuiu de 34,1% em 1960 para 25,2% em 2005. A Uni&o,
apesar da perda de receita apdés a Constituicdo de 1988, continua sendo
responsavel por mais da metade da arrecadacdo direta e da receita tributaria
disponivel. Ao longo do periodo, nota-se também um aumento significativo da carga
tributaria no pais, que passa de 17,41% para 38,94%, € que somado ao crescimento
do pais nessas décadas, aumentou 0 volume de receita disponivel para a maquina

publica brasileira.

A descentralizagéo de recursos da Unido e a melhora na capacidade de
arrecadacao prépria dos entes subnacionais ap6s a década de 1980, resultado de
mudancgas na legislacdo fiscal promovida pelo Congresso, gerou reagéo do proprio
executivo federal. O Governo Federal agiu no sentido de recuperar parte do recurso
distribuido, criando tributos que nao previam reparticdo entre 0os entes subnacionais
(JAIME JR., REIS E ROMERO, 2006). Exemplos desses tributos seriam o Programa
de Integragéo Social (PIS), a Contribuicdo ao Financiamento da Seguridade Social
(COFINS) e a ja extinta Contribuicdo Proviséria Sobre Movimentacdo Financeira
(CPMF).

Outra medida para recuperar parte das perdas na descentralizagc&o foi a

instituicdo da Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), que permitiu que o
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governo federal retivesse sistematicamente cerca de um quinto das transferéncias
constitucionais obrigatérias (ARRETCHE, 2005). Igualmente, houve o aumento de
aliquotas de alguns impostos como da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL) e da Contribuigéo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e o

Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF).
2.3 Fonte de Recursos Fiscais dos Entes federados

No pais, cada um dos trés entes federativos possui competéncias e
direitos dentro do pacto fiscal firmado em 1988. Ao longo dos anos, a sanc¢do de
novas emendas constitucionais e leis — tanto federais como estaduais — alteraram a
fatia de cada um dos entes no bolo tributario. Em regra, existem trés formas
principais de se obter recursos: por arrecadacdo propria, por transferéncia

obrigatéria e por transferéncia voluntaria.

A primeira forma identificada se resume pelo ente arrecadar parte do seu
proprio orgamento, a partir de leis pré-estabelecidas. A Unido arrecada a maior parte
da receita, sendo que parte € repartida entre os entes. Cerca de 78,5% do Imposto
de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) financiam seu
orcamento planejado e aprovado. O restante € repartido entre os estados e
municipios. No nivel estadual, podemos destacar o Imposto sobre Circulagéo de
Mercadorias e Servigos (ICMS) e o Imposto sobre Veiculos Automotores (IPVA). Em
nivel municipal, destaca-se o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e o Imposto

Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS).

Ja a segunda forma consiste nas transferéncias obrigatérias. Um exemplo
€ o Fundo de Participacdo dos Estado e Distrito Federal (FPE), que € formado por
21,5% da arrecadacédo I|’quida4 do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre
Produto Industrializado (IPI), segundo a Cartilha de Transferéncia Constitucionais e
Legais do Tribunal de Contas da Unido (TCU), 2009. Sua obrigatoriedade esta

prevista em lei na Constituicéo, no art. 159, inciso |, alinea a que dispde:

4 Arrecadacio Liquida = Arrecadacdo Bruta — Deducdes (Restituicdes, Incentivos Fiscais)
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Art. 159. A Unido entregara:

| - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos
de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, quarenta e
sete por cento na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de
Participacéo dos Estados e do Distrito Federal,

Foi, entdo, promulgada a Lei Complementar n® 62/1989, que fixa os
critérios para definir os coeficientes individuais de cada estado de modo a repartir 0

montante do FPE arrecadado.

As transferéncias obrigatérias podem ser constitucionais e
infraconstitucionais, sendo que seu repasse esta previsto em lei, ndo possuindo
autonomia por parte da Unido para escolha do envio do recurso. S&o diversos
exemplos dessa forma de repasse constitucional, mas se destacam o Fundo de
Participacdo dos Municipios - FPM, o préprio FPE € o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educag¢do Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacéo - FUNDEB. Ja em relagdo aos infraconstitucionais (n&o presentes na
Constituicdo Federal, mas em leis ordinarias), destacam-se o Sistema Unico de

Saude — SUS e Programa Nacional de Alimentac&o Escolar — PNAE.

A terceira forma de se obter recursos séo as transferéncias voluntarias.
Elas, que serdo discutidas no capitulo subsequente, s&o importantes justamente por
sua natureza nao decorrente de obrigacdo legal, tendo fim especifico e

desenvolvidas a partir de negociagdes caso a caso.

2.4 Consideragdes

A partir desse arranjo fiscal, o0 Estado busca uma alocacao 6tima da oferta
de bens publicos a partir do nivel central, regional e local. A descentralizagdo seria
responsavel por promover o equilibrio entre a alocagdo dos recursos disponiveis, a
demanda da populacido por servicos e a capacidade de cada ente de executa-la,

diminuindo os desequilibrios verticais® e horizontais®. Ha, ent&o, um jogo politico e

°> Os desequilibrios verticais sdo colocados como a diferenca na capacidade de arrecadar entre 0s
entes, destacando-se a primazia da Unido nesse aspecto.
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técnico de cada ente para conseguir mais recursos a partir das transferéncias

obrigatérias e também das voluntarias.

Essa segunda modalidade de transferéncia vem resolver algumas lacunas
das obrigatérias e, em certo aspecto, diminuir a desigualdades do sistema fiscal,
sendo de suma importancia para execugéo de politicas publicas a nivel local. Elas

possuem um arcabouco juridico e tedrico especifico, apresentados a seguir.

® Os desequilibrios horizontais “se referem as desigualdades existentes nas prestacdes de servigos
publicos, ou seja, em situacdes quando estes servicos sdo oferecidos de forma heterogénea no
espaco geografico de um pais. ” (DUARTE et al., 2009).
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3 TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS NO BRASIL

As transferéncias no pais, da Unido para os estados e municipios
podem ser realizadas de forma voluntaria. Cabe ao Governo Federal enviar recursos
para as entidades subnacionais, visando diminuir as disparidades regionais
(Rezende, 1995).

Elas sdo definidas inicialmente na Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF’, que traz 0 seu conceito e alguns critérios para sua realizacdo. As
transferéncias voluntarias correspondem a “entrega de recursos correntes ou de
capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados
ao Sistema Unico de Saude” (BRASIL, 2000a, art.25).

As transferéncias voluntarias, de acordo com Prado (2006), séo
caracterizadas como um tipo de transferéncia condicionada, em que 0S recursos
transferidos sdo destinados a projetos especificos, negociados caso a caso,
usualmente na fase de elaboragcdo do or¢camento anual, sem qualquer regra prévia.
Os recursos s&o repassados do 6rgdo concedente® para o érgéo convenente®. O
primeiro determina diversas regras, como o valor que sera repassado, o prazo, 0
objeto a ser executado e a exigéncia de contrapartida a ser aplicada, sendo esta
ultima a unica a ser determinada por lei (prevista em cada Lei de Diretrizes

Orcamentarias de cada ente federativo).

Pelo seu carater discricionario, as transferéncias voluntarias se
tornaram um recurso disponivel no orcamento do governo federal que se tornou
importante para que os entes subnacionais tivessem maior capacidade de execugao
de politicas e servicos publicos. Isso porque as despesas obrigatérias, ou seja,
despesas que “ndo possuem discricionariedade quanto a determinacdo do seu
montante, bem como ao momento de sua realizagdo, por determinacéo legal ou

constitucional” (BRASIL), ocupam grande parte do orgamento. Sendo assim, fragdes

"Lei Complementar n°101, de 4 de maio de 2000.

8Concedente: 6rgédo ou entidade da Administracdo Publica Federal, direta ou indireta, responsavel
pela transferéncia dos recursos, verificacdo da conformidade financeira, acompanhamento da
execucdo e avaliacdo do cumprimento do objeto do instrumento (BRASIL,2016, p. 1)
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pequenas, mas com maior liberdade de gestdo s&o valorizados pelos estados e

municipios.

Do ponto de vista da lei, o ente pode celebrar convénio com os demais
entes, desde que exista anuéncia de ambas as partes. Dessa maneira, seria
possivel um convénio entre uma prefeitura e o Governo Federal, sendo que a
primeira enviaria recursos para 0 segundo que em troca daria a parcela de
contrapartida. Mas esse fluxo ndo € 0 mais comum, ja que 0s recursos voluntarios
servem em grande parte para descentralizar o or¢camento do maior ente para o
menor. Sendo assim, 0 que se percebe é a grande descentralizagdo por meio de
convénios e contratos de repasse da Unido para estados e municipios e de estados

para 0s municipios do seu territorio.

E também importante ressaltar que além dos contratos de repasse e
convénios, outro instrumento juridico bastante comum de transferéncia voluntarias
s&o os termos de parceria. Nesse caso, 0 convenente sdo as Organizagdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) e o concedente pode ser qualquer
ente publico (DI PIETRO, 2005). Ou seja, o termo de parceria ndo contempla a

execucao do instrumento de repasse pela administracdo publica direta.

Existem diversas legislagbes que s&o norma para as TVU's, sendo
divididas entre leis, decretos, portarias, instru¢cées normativas e jurisprudéncias. Por
essa raz&o, serdo destacadas na proxima se¢ao as principais, que sao a base inicial
para os gestores de qualquer ente conseguir executar os convénios € contratos sem

ferir a legislacéo pertinente.
3.1 Legislagao Pertinente as Transferéncias Voluntarias

Inicialmente, sdo previstas as transferéncias de forma mais ampla no
artigo 241 da Constituicdo de 1988:

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

A principal norma prevista hoje € a Portaria Interministerial n® 424/2016,

que regula os instrumentos utilizados para transferéncias voluntarias de recursos
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entre os 6rgéos e entidades da Uni&o e os 6rgéos ou entidades publicas e privadas
sem fins lucrativos. A partir desses instrumentos, sdo executados projetos ou
atividades de interesse reciproco. Necessario ressaltar que pela natureza voluntaria,
esses recursos, usualmente, ndo tém carater obrigatério de repasse, sendo oriundos

do Or¢camento Fiscal e da Seguridade Social da Uni&o.

Essa portaria estabelece também os conceitos dos dois instrumentos
que sao pactuados entre a Unido e o estado: os convénios e contratos de repasse.

Logo no primeiro artigo dispde-se da seguinte forma:

§ 1° Para os efeitos desta Portaria, considera-se:

VI - Contrato de repasse: instrumento
administrativo, de interesse reciproco, por meio do qual a
transferéncia dos recursos financeiros se processa por intermédio de
instituicdo ou agente financeiro publico federal, que atua como
mandatario da Uniao;

XI - Convénio: instrumento que disciplina a
transferéncia de recursos financeiros de 6rgdos ou entidades da
Administracdo Publica Federal, direta ou indireta, para 6rgédos ou
entidades da Administracdo Publica Estadual, Distrital ou Municipal,
direta ou indireta, consoércios publicos, ou ainda, entidades privadas
sem fins lucrativos, visando a execugdo de projeto ou atividade de
interesse reciproco, em regime de mutua cooperagao;

Os dois instrumentos apresentam bastante semelhanca entre si, se
diferenciando somente em um aspecto, qual seja, a presenca do mandatario no
contrato de repasse. E, de acordo com a portaria, configuram-se como “instituicées
financeiras oficiais federais, que celebram e operacionalizam, em nome da Unido, os
instrumentos regulados por esta Portaria”. S0 exemplos de mandatarias a Caixa
Econémica Federal e o Banco do Brasil. Por suas caracteristicas muito semelhantes,
muitas vezes se generaliza os dois instrumentos como “convénio”’. Dessa forma, o
préprio trabalho muitas vezes utilizara a denominagao unica para se referir aos dois

tipos de instrumento de repasse.

Essa portaria objetiva estabelecer normas de execu¢édo em linha com o
Decreto n® 6170 de 2007. Esse decreto dispde as normas gerais, relativa as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse. Ele
institui regras para a celebracdo, o acompanhamento e a prestacédo de contas; além
de prever que 0s convénios e contratos devem ser registrados no Sistema de

Gestéo de Convénios e Contratos de Repasses (SICONV). O decreto, publicado ha
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mais de 10 anos, foi atualizado por decretos posteriores (tais quais o decreto n°
8.180, de 2013 e 0 n° 8.943, de 2016).

A Portaria Interministerial n® 424 de 2016 vem para substituir a Portaria
Interministerial n® 507 de 2011, trazendo atualizagcbes que avancam no sentido de
fomentar a maior capacidade de execuc¢do dos 6rgaos convenentes. Ela determina
as competéncias e responsabilidades de ambos os lados na execucdo da
transferéncia voluntaria, estabelecendo os procedimentos que 0s convenentes
devem seguir no SICONV para peticionar as propostas e como apresenta-las.
Determina também as regras para celebrar, formalizar, assinar, publicizar e alterar

um instrumento de repasse.

A nova portaria inova em alguns pontos, inclusive promovendo a
celeridade da execucédo de convénios de valor mais baixo e 0 maior controle dos

mais caros, conforme o artigo 3°:

Art. 3° Para efeito desta Portaria ficam estabelecidos os seguintes
niveis para fins de celebragdo, acompanhamento da execucéo e
prestacdo de contas:

| - Nivel |, para execucédo de obras e servigos de engenharia com
valores de repasse iguais ou superiores a R$ 250.000,00 (duzentos e
cinquenta mil reais) e inferiores a R$ 750.000,00 (setecentos e
cinquenta mil reais);

[l - Nivel Il, para execu¢do de obras e servicos de engenharia com
valores de repasse iguais ou superiores a R$ 750.000,00 (setecentos
e cinquenta mil reais) e inferiores a R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes
de reais);

[Il - Nivel lll, para execucéo de obras e servigos de engenharia com
valores de repasse iguais ou superiores a R$ 5.000.000,00 (cinco
milhdes de reais);

IV - Nivel IV, para execucdo de custeio ou aquisicdo de
equipamentos com valores de repasse iguais ou superiores a R$
100.000,00 (cem mil reais) e inferiores a R$ 750.000,00 (setecentos
e cinquenta mil reais); e

V - Nivel V, para execu¢do de custeio ou aquisi¢do de equipamentos
com valores de repasse iguais ou superiores a R$ 750.000,00
(setecentos e cinquenta mil reais).

Foram estabelecidas regras que facilitam a execu¢do dos de nivel | e
IV, no chamado Regime Simplificado em seu artigo n°® 66. Além desse ponto, o
controle, em geral aumentou, prevendo-se que 0 recurso do concedente sé sera

enviado apos a homologacédo da licitagdo. Adicionalmente, caso o0 recurso fique
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parado na conta do convenente por mais de 180 dias, a Unido pode retornar com o

dinheiro para seu or¢camento. Dessa maneira, o instrumento seria cancelado.

Também foi importante a instituicdo do Servigo Auxiliar de Informagdes
para Transferéncias Voluntérias- CAUC'™®, atualmente regido pela Instrucdo
Normativa STN (Secretaria do Tesouro Nacional) n° 2 de 2012. Ele objetiva verificar
se 0s entes estdo cumprindo o0s requisitos legais para a transferéncia de recursos

voluntarios e as demais exigéncias da LRF (REGINA, 2009).

O CAUC é atualizado diariamente pela Secretaria do Tesouro Nacional,
que emite alertas para todos os entes sobre sua regularidade. Quando o érgéo da
administracao direta esta irregular, por exemplo, uma secretaria do estado de Minas
Gerais, todo o estado (incluindo administrac&o indireta) sera considerado irregular,
impedindo a formalizagdo de convénios com os recursos da Uni&o. Caso seja um
orgéo da administracdo indireta, como a Fundacgéao Jo&o Pinheiro, apenas a entidade
irregular ndo podera firmar e celebrar instrumentos com a Uni&o. A unica saida, no
caso da inscricdo de um ente no CAUC, é o recebimento de emendas
parlamentares, que ndo s&o objeto de controle direto da Unido e sim dos proprios
parlamentares, ndo estando sujeito as regras impostas na Instrucdo Normativa n°
2/2012.

Para analisar a execuc¢do dos instrumentos de repasse, além da
legislacdo de referéncia, € fundamental entender como eles sao financiados pela
Unido, particularmente o processo de indicagdo de emendas ao or¢amento pelos

congressistas.
3.2 Orgamento Nacional e as Emendas Parlamentares

Para se entender como a dimenséo politico partidaria influéncia nas
transferéncias voluntarias, € necessario conceituar alguns aspectos do arcabouc¢o
politico institucional presente no pais. Essa conceituacdo trata da relacdo entre o
Executivo e 0 Legislativo dentro do sistema politico, refletido na distribuicdo dos

recursos voluntarios.

% ver: https://sti.tesouro.gov.br/cauc/index.jsf, acesso em 22/04/2019
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Inicialmente, destaca-se o Presidencialismo de Coalizdo, que é uma
combinacgao entre “presidencialismo imperial’, multipartidarismo e proporcionalidade.
O resultado é um Executivo organizado em grandes coalizbes, tornando-se um trago
peculiar e factual da instituicdo politica brasileira (ABRANCHES, 1988, APUD
LIMONGI, 2006). O presidente precisa formar a sua base parlamentar, n&o
necessariamente com alinhamento partidario, mas atendendo critérios regionais
(heterogeneidade social e poder politico locais). Assim, ele tem mais facilidade para
desenvolver a sua agenda politica e implementar as politicas previstas em seu

programa de governo, evitando grandes oposi¢des no Congresso (LIMONGI, 2006).

Outro importante conceito é o clientelismo. De acordo com Diniz (1982,
apud DIAS; LIMA, 2009, p.2), ele consiste na troca de apoio politico por
recompensas simbdlicas e materiais que se estrutura em um sistema de lealdades.
Do ponto de vista das emendas parlamentares, se observa o tipo de clientelismo
partidario, que nas palavras de Andrade se caracteriza como:

[...] um padrédo de relacionamento que envolve o detentor do poder
politico e os usuarios das politicas publicas. Essa relagdo € mediada
(a0 contrario do clientelismo tradicional que n&o comporta
mediadores) por intermediarios instituidos pelo chefe politico como

representante de uma determinada populagdo ou comunidade
(ANDRADE, 2005, apud DIAS; LIMA, 2009).

Juntando os dois conceitos, para formar essa grande coalizdo, o
executivo utiliza das transferéncias voluntarias para, muitas vezes, de forma
clientelista, conseguir cooptar os deputados e senadores e compor maioria no
Congresso para aprovar sua agenda politica. Os congressistas ganham recursos do
orcamento e enviam para sua base eleitoral com objetivo de executar obras e
politica publicas, o que gera prestigio politico e consequentemente maiores chances
de serem eleitos na proxima eleigdo. Isso foi explicitamente colocado pelo deputado
Sérgio Miranda (PCdoB-MG), em 2001, ao integrar a Comiss&o Mista Parlamentar
de Or¢camento e Finangas - CMPOF, afirmando que “[...] € ébvio que ha uso eleitoral,
pois vincula a obra ao deputado ou senador. E s&o todas obras localizadas e em
geral de baixo valor em dinheiro e grande apelo popular [...]" (FOLHA DE SAO
PAULO, CADERNO BRASIL, 13/11/2001 apud PEREIRA; MUELLER, 2002,
pg.272).
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Aqui, € preciso entender o funcionamento do processo or¢camentario,
que permite ao congressista emendar o orgamento publico. A Constituicdo de 1988
prevé a aprovacao de trés leis essenciais, que compde o orcamento publico: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LOA) e a Lei Orgcamentaria

Anual (LDO), conforme os artigos 165 e 169.

Como disposto no art. 165, paragrafo 1°, o PPA, é a lei que institui, “(...)
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas
aos programas de duragdo continuada” (Brasil, 1988). Ja a Lei de Diretrizes
Orcamentarias esta no mesmo artigo, no paragrafo seguinte, instituindo que a LDO
“(...) compreendera as metas e prioridades da administragcdo publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a
elaboracdo da lei orcamentaria anual(...) (IBID), enquanto a LOA, no 52 paragrafo

estabelece que:

§ 5° A lei orgcamentaria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus
fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta,
inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico;

Il - o orgamento de investimento das empresas em que a Uniéo,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto;

lll - o orgcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgéos a ela vinculados, da administracdo direta ou
indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos
pelo poder publico. (IBID)

A LOA ¢ elaborada pelo Poder Executivo federal, no atual Ministério da

Economia. De |4, a proposta de lei é enviada ao atual chefe do executivo, o

presidente, que vai enviar para discuss&o no Congresso. Nesse momento, o Senado

e a Camara dos Deputados podem fazer emendas ao projeto que tramitara nas duas
casas. A constituicio ja dispde no seu artigo 166, regras para emendar a lei:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes

or¢amentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais seréo

apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.

§ 1° Cabera a uma comiss&o mista permanente de Senadores
e Deputados:
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| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste
artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente
da Repubilica;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicéo e exercer
o acompanhamento e a fiscalizagdo orgcamentaria, sem prejuizo da
atuacéo das demais comissdes do Congresso Nacional e de suas
Casas, criadas de acordo com o art. 58.

§ 2° As emendas serdo apresentadas na comissdo mista, que
sobre elas emitira parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo
plenario das duas Casas do Congresso Nacional.

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos
projetos que o modifiguem somente podem ser aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentarias;

II - Indiguem os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulagdo de despesa, excluidas as que incidam
sobre:

a) dotacgdes para pessoal e seus encargos;
b) servigo da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados,
Municipios e o Distrito Federal; ou

Il - sejam relacionadas:
a) com a corre¢do de erros ou omissdes; ou
b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentarias nao
poderao ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.

As emendas n&o tinham carater impositivo até 2015, quando se
aprovou a Proposta de Emenda a Constituicdo 358/13, chamada de PEC do
Orcamento Impositivo. A Emenda 86, que altera o artigo 166, obriga o Executivo a
executar 1,2% da receita corrente liquida realizada no or¢camento do ano anterior
que serdo destinadas para as emendas parlamentares (Brasil, 1988). No ano de
2018, cada deputado e senador teve cerca de R$ 14,8 milhdes, totalizando cerca de
R$ 8,8 bilhdes.

Os deputados podem emendar as pegas or¢amentarias, incluindo
transferéncias voluntarias da Unido para as suas bases eleitorais. Primeiro, deve

existir um programa orcamentario que contemple o tipo de bem ou servico que o
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congressista deseje entregar a sua base eleitoral. Apdés aprovacdo da lei, os
parlamentares enviam para o ministério os locais que devem ser contemplados com
0Ss recursos, que direcionam seus esforcos para assinar um convénio ou contrato de

repasse para iniciar o tramite.
3.3 Consideracdes

De modo geral, as transferéncias voluntarias s&o um importante
mecanismo de descentralizacdo de recursos e execucao do governo federal.
Considera-se que a capacidade de controle da utilizacdo dos recursos publicos seja

maior, na medida em que se aproxima o ente executor do publico beneficiario.

As emendas parlamentares s&o também uma forma de assegurar que
0 congressista consiga atender, de forma mais direta, sua base eleitoral. No entanto,

geralmente suas escolham se pautam mais pelo apelo eleitoral.

Portanto, considera-se que as transferéncias voluntarias ampliam a
capacidade de execucdo de politicas publicas daquele ente que recebe 0s recursos.
Por conseguinte, permite atender a populacdo daquele estado ou municipio. No
entanto, ndo basta receber o recurso, € necessario executa-lo. Dai, a importancia do
SICONV, que é o sistema que mensura a execugao dos instrumentos de repasse,

sendo objeto de estudo do proximo capitulo.
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4 SICONV

O Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse —
SICONV foi desenvolvido em 2004 pela Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacéo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — SLTI/MP. Ele

busca melhorar o controle e a transparéncia das transferéncias voluntarias da Uniéo.

Em um primeiro momento, ndo havia uma sistematizacdo de
procedimentos nem padronizacdo dos processos relativos aos instrumentos de
repasse. Desse modo, a Unido acompanhava e controlava esses instrumentos de

acordo com o seu fluxo de cadastro e execucao.

Todo o controle era feito pelo Sistema de Administracdo Financeira do
Governo Federal — SIAFI, que controla todo o sistema contabil da Uni&o. No entanto,
nele ndo havia uma estrutura que permitisse a gestdo de processo das TVU’s. Havia
também irregularidades encontradas pelo Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) em
relacdo aos instrumentos firmados entre a Unido e Organizagdes néao
Governamentais (ONGs). Elas foram amplamente divulgadas pela midia,

pressionando o Governo Federal a criar mecanismos de controle mais assertivos.

A dificuldade de controle das TVU’s celebradas pelo Governo Federal era
nitida. Nesse sentido, o TCU, por meio do acérdao n°® 2066/2006, exarou a seguinte

determinacgéao:

"9.1. determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestéo que, para possibilitar a transparéncia que deve ser dada as
acdes publicas, como forma de viabilizar o controle social e a bem do
principio da publicidade insculpido no art. 37 da Constituicdo Federal
de 1988 c/c o art. 5°, inciso XXXIII, da mesma Carta Magna, no prazo
de 180 (cento e oitenta dias), apresente a este Tribunal estudo
técnico para implementacao de sistema de informatica em plataforma
web que permita 0 acompanhamento on-line de todos os convénios e
outros instrumentos juridicos utilizados para transferir recursos
federais a outros érgaos/entidades, entes federados e entidades do
setor privado, que possa ser acessado por qualquer cidadao via rede
mundial de computadores, contendo informacbes relativas aos
instrumentos celebrados, especialmente os dados da entidade
convenente, [....], a execugdo financeira com as despesas
executadas discriminadas analiticamente por fornecedor e formulario
destinado a coleta de denuncias;"

Dessa maneira, a Unido, a partir da determinacédo do TCU e pelas
necessidades ja reconhecidas, editou o Decreto n° 6.170, de 2007, cuja

regulamentagao se deu por meio da Portaria Interministerial MP/MF/MCT n°® 127, de
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29 de maio de 2008. Como resultado, o SICONV foi desenvolvido, melhorando a
transparéncia nos processos junto a sociedade social, reduzindo o0 custo
operacional, facilitando a fiscalizacdo e controle, além de padronizar e agilizar
procedimentos no ciclo de vida das transferéncias e integrar os sistemas dos entes

subnacionais e outros sistemas ja desenvolvidos pela Uni&o.

Sua implantacdo se deu a partir de setembro de 2008, quando sua
primeira versao foi disponibilizada utilizando softwares livres. Toda sua estrutura foi
desenvolvida de forma interativa e gradual, para que o0s usuarios do sistema
pudessem propor melhorias e se familiarizar com o novo sistema. Dessa maneira, o
SICONV foi ganhando aprimoramentos de forma continua até 2013, convergindo
para a interface que possui hoje, sendo utilizado por milhares de cadastrados. Na
Figura 1 a seguir, exibe-se a interface inicial da plataforma, que esta em constante

desenvolvimento pelos técnicos da Unido.

Figura 1- Interface inicial da plataforma do SICONV

,,,,,,,,,, Cadastro Ents/Entidade Programas Propostas Canvénios Execugin

n Cadastros Acomp. & Fiscalizagdo Verificacdo de Regularidade

Enio/Conveénic » Acesso Livre

Preencha os campos abaixo com os dados da consulta e cliqgue em "Consultar”.

UF/Municipio do Proponente b A

Numero da Proposta

Nimere do Convénio/Pré-Convénio | | [

Orgdo Convénio/Pré-Convénio [ =N

Cédigo da UG do Orgio

Modalidade i

Ano |7

Fonte: Plataforma +Brasil"’
A plataforma € uma ferramenta bem clara e com visual agradavel, sua
eficiéncia se comprova na sua rapidez com que mostra os resultados das consultas
e cadastros. Sao varias op¢des de acesso que possibilitam desde uma consulta

rapida — perpassando todos 0s convénios de um ente (estado ou municipio) — ou

"Disponivel em
<https://www.convenios.qgov.br/SICONV/programa/ConsultarPrograma/ConsultarPrograma.do>.
Acesso em 24 de margo de 2019
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consultas bem mais diretas como, por exemplo, 0 numero da proposta ou do
convénio. Caso o gestor ndo saiba o numero do instrumento, mas saiba suas
informacdes contratuais, ele pode filtrar por diversos tépicos até limitar a um

resultado bem restrito, facilitando sua busca.

Desde sua criacdo ja foram celebrados convénios, contratos de
repasse e outros instrumentos que totalizaram dezenas de bilhdes de reais. O
sistema representa um grande aumento de eficiéncia para o Governo Federal e para
0s que peticionam os convénios e contratos, possibilitando a gestao,

acompanhamento e fiscalizac&o das TVU’s de forma eletrbnica.

A Figura 2 apresenta a tela inicial de apresentagdo do convénio que, de
forma bem completa, apresenta todas as informacdes. Desde a proposta, até a
execucao e a prestacdo de contas, tudo pode ser feito dentro do préprio sistema.
Dessa forma, a Uni&do pode acessar informacbes sobre em qual estagio esta a
execucao de forma agil e de facil analise. O sistema apresenta bastante volume de
dados. Podem ser consultados o projeto basico, os documentos das licitacbes de
bens e servigcos para a execucéo e a prestacdo de contas. Além desses, também
podem ser vistos 0 cronograma fisico e de desembolso detalhados. Todas as
informacdes podem ser exportadas para fora de plataforma em diversas extensoes,

facilitando estudos académicos e analise de gestores.

Figura 2 - Interface de um Convénio da plataforma do SICONV

)
v

,,,,,,,,,, Cadastro Ente/Entidade Programas Propostas Conuénios Execugio

Cadastios Acomp. & Fiscalizacio Verificagio de Regularidade

Dados da Propesta Plano de Trabalho i Projeto Basi de Enci Execucdo C Execucdo C Prestacdo de Conlas TCE

Dados  Programas | Parficipantes

Modalidade Convénio Situacdo no SIAF| Enviado para o SIAFI - 2018NS000034
Situacdo de Confratacdo Atual Normal

Em execugio
Situacdo

Empenhado sim Publicacdo Publicado

Nimero do Convénio 859574/2017 Wimero da Proposta 100582/2017

Numero Interno do Vi=rgéo
Mimero do Processo

Lista de Documentos Digitalizados

00099/2017

21000.053668/2017-86
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Fonte: Plataforma +Brasil'?

E importante ressaltar que ainda ha muito potencial de desenvolvimento
do sistema, principalmente com o desenvolvimento de ferramentas de analise de
dados e estatistica. Elas podem ajudar na identificagdo de irregularidades e

melhorar os desempenhos dos convenentes e da propria Uniéo.
4.1 Fases do Convénio e sua fiscalizacao

Um convénio, de acordo com a Cartilha Convénios e Outros Repasse
de 2016, do Tribunal de Contas da Unido, quase sempre, envolve quatro fases:
proposicéo, celebragcdo, execucdo e prestacdo de contas. Os instrumentos de
repasse seguem a legislacdo vigente, em especial a ja citada Portaria Interministerial
424/2016.

Todos os atos que constam no processo de transferéncias voluntarias
s&o registrados no SICONV. Desde a sua proposigdo, passando pela analise,
celebracdo, execucdo e liberacdo de recursos, finalizando com a prestacado de
contas. Toda essa operacionalizagdo do instrumento exige do servidor responsavel
e do ente convenente atencao e estudo para que possa executar todas as fases de
forma efetiva e sem falhas. Cada fase tem alguns pontos que devem ser explicitados
para que se possa analisar como sua agdo é feita dentro do SICONV e os erros

mais comuns.
41.1 Proposi¢cado do Convénio

O processo se inicia dentro do préprio ente subnacional, analisando as
necessidades locais € quais sdo as prioridades para intervencdo do Poder Publico,
dado que os recursos publicos sdo limitados. A escolha, como colocado pela
Cartilha, deve levar em conta “a estrutura ja existente na localidade, o impacto na
comunidade, a relacdo custo-beneficio, o valor do projeto e a disponibilidade de

recursos proprios para arcar com a contrapartida”.

O ente, com suas prioridades e caréncias esclarecidas deve entdo

procurar no Portal de Convénios (www.convenios.gov.br), os programas federais

2 Disponivel em

<https://www.convenios.qgov.br/SICONV/ConsultarProposta/ResultadoDaConsultaDeConvenioSelecio
narConvenio.do?idConvenio=661319&destino=>. Acesso em 24 de marco de 2019
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que ja existem, analisando para que fim eles servem, suas exigéncias e condi¢cdes
para participar. O site apresenta informacgbes completas para que o estado ou
municipio possa saber se atende seus objetivos e se consegue executar aquele

programa com as informacdes disponiveis.

Caso o programa atenda as expectativas da demanda do governo local
e 0 ente esteja dentro dos possiveis locais para qual o programa € direcionado, ele
pode peticionar o interesse de celebrar o convénio (desde que exista um edital de
chamamento). Para isso deve mandar sua proposta de trabalho no préprio sistema,
o SICONV. Para mandar sua proposta, 0 ente ja deve estar cadastrado no sistema.
Para 6rgéos e entidades publicas, € exigido a cépia da carteira de identidade e CPF
do representante do 6rgdo, além de cépia autenticada do diploma eleitoral e
documento que comprove sua nomeacao ou equivalente, para comprovar vinculo
empregaticio com o Estado. Esse cadastro tem validade de um ano, sendo feito de

forma inteiramente eletrénica.

Para incluir a proposta, os seguintes dados devem ser informados:
orgao, programa, justificativa, objeto do convénio, capacidade técnica e gerencial do
proponente (com respectiva comprovagado), dados bancarios (banco e agéncia),
datas de inicio e término da vigéncia, valores (global, repasse e contrapartida) e
cronograma orgcamentario do valor do repasse. Além disso, caso 0 proponente
deseje, pode ser exigido também um plano de trabalho com cronograma fisico e de

desembolso, além de plano de aplicagdo detalhado.

A partir do envio da proposta, o concedente analisara sua viabilidade
técnica-operacional, além de sua compatibilidade com os objetivos do programa. No
plano de trabalho da proposta deve conter, no minimo: a razdo que justifique a
realizacdo do convénio, colocando em pauta em como o concedente executaria o
instrumento de forma a atender interesses reciprocos dos entes; a descricdo
completa do objeto que vai ser executado, sendo o objeto o fim ultimo do convénio;
a descricdo do que sera atingido por meio de metas quantitativas e qualitativas,
escalonando em etapas e prazos para execucdo do objeto; a previsao do
cronograma de desembolso, que vai explicitar quais valores que o concedente e 0

convenente vai repassar, prevendo cada parcela e o valor total a ser repassado; e,
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por ultimo, os documentos que comprovem a capacidade técnica e gerencial de

execucao do proponente.

Nessa fase, de acordo com o TCU (2016), as falhas mais frequentes

analisadas nos convénios verificados s&o:
» Plano de trabalho pouco detalhado.
» Metas insuficientemente descritas, quantitativa e qualitativamente.
» Caracterizagdo insuficiente da situacao de caréncia dos recursos.
» Projeto basico incompleto e/ou com informacgdes insuficientes.
» Auséncia de projeto basico.

» Falta de comprovacdo da existéncia de contrapartida (or¢camentaria e

financeira).
» Orgamento subestimado ou superestimado.

Falhas nesse inicio podem acarretar em um convénio n&o aprovado, o
que, de acordo com o TCU, acontece de forma recorrente, com retrabalho e perdas
para os dois lados, do proponente e do concedente. Uma falha no planejamento
inicial faz com que as proximas fases sejam dificultadas, em especial a sua
execucao, que pode até impedir 0 convénio de ser realizado. Nesse sentido, € muito
importante que os gestores criem uma proposta sélida para que se evite problemas

futuros.
41.2 Celebragdo do Convénio

A legislacdo federal, em destaque a Lei de Responsabilidade Fiscal e a
Lei de Diretrizes Orgamentarias, dispde de regras para o0s entes subnacionais
receberem as transferéncias voluntarias. Dentre as varias exigéncias, destacam-se

as seguintes condicdes:

» Adimpléncia financeira com a Unido: Estar em dia com os pagamentos de

tributos, empréstimos e financiamentos devidos a Uni&o.

» Adimpléncia na prestagcdao de contas de convénios: Estar adimplente com

o dever de prestar contas no tocante a recursos anteriormente recebidos.
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» Limites constitucionais de aplicagao em educacao e saude: Cumprir 0os

limites constitucionais de aplicag&o de recursos em educagao e saude

» Limites da divida publica: Observar os limites das dividas consolidada e
mobiliaria, das operagdes de crédito, inclusive por antecipacéo de receita, de

iInscricdo em restos a pagar e da despesa total com pessoal.

» Propriedade do imével: Comprovar o exercicio pleno dos poderes inerentes
a propriedade do imdvel ou da ocupagdo regular de imoével quando o

convénio tiver por objeto a execucao de obras ou benfeitorias no imoével.
» Plano de trabalho: Ter aprovado seu plano de trabalho.

» Cadin: Comprovar a inexisténcia de pendéncias pecuniarias por meio do
Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal
(Cadin).

» Contrapartida: Estabelecer previsdo or¢camentaria de contrapartida
compativel com a capacidade financeira do convenente e de acordo com seu
indice de Desenvolvimento Humano (IDH), podendo ser atendida por meio de

recursos financeiros ou de bens/servigos, se economicamente mensuraveis.

Importante ressaltar que as regras para contrapartida dos entes s&o
previstas na LDO. Em 2016, por exemplo, no artigo n? 77, § 1° da LDO, dispbe-se o0s
limites de contrapartida para os estados e Distrito Federal, conforme elencado na

Tabela seguinte.

Tabela 2: Os limites de contrapartida e as hipdteses de redu¢éo no caso dos
estados e do Distrito Federal

Limite

Situagbes
Minimo Maximo

0,1 (um décimo| 10 (dez por Se localizados as areas prioritarias definidas no ambito da PNDR,

por cento) cento) nas areas da Sudene, da Sudam e Sudeco
2 (dois por 20 (vinte por Parg s demais
cento) cento)
0,1 (um décimo| 4 (quatro por No caso de consércios publicos constituidos por estados, Distrito
por cento) cento) Federal e municipios.

Fonte: TCU - Convénios e Outros Repasses - 2016
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Séo trés situagbes que possuem diferentes aliquotas limites para
contrapartida. A primeira diz respeito as areas prioritarias definidas pela PNDR
(Politica Nacional de Desenvolvimento Regional), que € definida pelo o Ministério do
Desenvolvimento Regional. Essas areas necessariamente tém de estar dentro das
Superintendéncias de Desenvolvimento da Amazénia (Sudam), Nordeste (Sudene) e
Centro-Oeste (Sudeco). Suas aliquotas s&o relativamente baixas (0,1% a 10%) por
contemplarem regides de baixo IDH e desenvolvimento econémico. Em seguida, os
limites (2% a 20%) sé&o referentes aos demais estados. Por ultimo, sdo os casos de
consorcios publicos formados por estados, municipios € o Distrito Federal, com as
menores aliquotas da Tabela (0,1% a 4%), representando o desejo da Unido de
promover politicas publicas interfederativos, aumentando a integracdo entre os

entes.

No caso dos municipios, os valores minimos de contrapartida também
s&o previstos na propria LDO. Entretanto, as diferencas de aliquotas sé&o
determinadas pelo tamanho da populagcdo. O objetivo € respeitar a capacidade

orcamentaria de cada ente de arcar com os custos do instrumento de repasse.

Existem também pontos que vedam a formalizacdo do convénio, para
que os entes possam se atentar. Entre eles se destacam a proibicéo de “celebracéo
de convénios com 6rgéos ou entidades de direito publico ou privado que estejam em
mora com outros convénios celebrados com 6rgaos ou entidades da Administragao
Publica Federal” (TCU, 2016). Dessa forma, os gestores s&o obrigados a manter

controle sobre 0s instrumentos que estao gerindo.

Outro ponto previsto € a proibicdo de “celebrar convénios de valor
inferior a R$100.000,00 (cem mil reais). Para obras e servigos de engenharia, o valor
nao podera ser inferior a R$ 250.000,00 (duzentos e cinquenta mil reais)” (TCU,
2016). Caso os estados e municipios n&o alcancem esses limites, o que ocorre é a
formagdo do consoércio publico, replicando a obra e servico em varios entes,
aumentando o valor final do objeto e assim conseguindo ultrapassar o piso previsto.
Ainda, ndo € permitida a celebracdo de convénios cujo objeto ndo se encaixe nas

caracteristicas do programa da Uni&o.

Depois que a proposta é aprovada pelo concedente, resta a etapa de

celebracdo do convénio. Nesse momento, a assinatura do convénio deve ser
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publicada nos diérios oficiais da Unido e do ente contratado. E necessario também
notificar a celebracdo e liberacdo dos recursos para a Assembleia Legislativa, no

caso dos estados (Camara Municipal para 0s municipios).

Por ultimo, o concedente deve solicitar via sistema a abertura de uma
conta bancaria especifica indicada pelo convenente. Esse processo tornou-se
automatizado, a partir da integracdo do SICONV com os bancos federais, como 0
Banco do Brasil e a Caixa Econémica Federal. Apds cerca de 48 horas, ja ha no
sistema as informac¢des bancarias (agéncia e conta corrente) da solicitagao.
Destaca-se que todos as etapas e atos que envolvem a celebracdo do instrumento

de repasse s&o registradas e disponibilizadas no Portal de Convénios.
41.3 Execucédo do Convénio

A partir da celebragao do instrumento de repasse, o gestor do convénio
deve executa-lo. Para isso deve seguir 0 planejamento que ja foi definido, respeitar
as normas or¢amentarias e financeiras previstas pelo Governo Federal e registrar
todos os atos relativos a execucé&o do instrumento no SICONV (TCU, 2016). Os
orgaos de controle costumam fiscalizar a fase de execugao, sendo que 0s registros
das ac¢des serdo necessarios para aprovar posteriormente a avaliagdo das contas

prestadas.

Com o SICONYV, a prestacao de contas ja é feita a0 mesmo tempo que
se executa o convénio. Dessa forma, tudo que envolve contratos, pagamentos,
entrada de recursos, processos de compras devem ser registrados, compondo a
geracdo dos relatdérios de execucdo fisico-financeira. Falhas percebidas na

execucdo podem travar o recebimento de parcelas futuras.

A execucgdo financeira diz respeito aos procedimentos bancarios e
financeiros para se arcar com as despesas previstas no plano de trabalho para
execucao do seu respectivo objeto. Ela se inicia apds o sistema aprovar a solicitagado
de abertura de conta bancaria. Apds esse inicio, s&o definidos aqueles que podem
realizar as movimentacgdes financeiras exigidas para se executar o convénio. Para
fazer o pagamento de despesa dos fornecedores, o servidor deve seguir os trés
estagios previsto na Lei n°® 4.320/64: empenho, liquidagdo e pagamento. Todo o

pagamento sera feito ao vencedor da licitagdo, que envolve desde construgdo do
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edital até a adjudicacdo do vencedor, que € normatizada pela Lei n° 8666/93,
conhecida como Lei de Licitagbes e Contratos, e as demais normas federais sobre o
assunto (casos de dispensas e inexigibilidades também sao previstos na lei n°
8666/93).

O empenho € a etapa em que o governo vai reservar o dinheiro que vai
ser pago depois que o bem for entregue. Serve para o Estado se organizar e evitar
que gaste mais do que o planejado. Apos esse primeiro estagio, ocorre a liquidagao,
que consiste em atestar o recebimento do bem ou a execug¢do do servico conforme
as especificagdes do contrato. Caso o bem tenha sido entregue, ele vai para o ultimo

estagio, que € o pagamento, quando se repassa o valor empenhado.

Antes de realizar o pagamento, com objetivo de aumentar o controle e
a fiscalizagdo, o convenente deve preencher as informagdes exigidas pelo Governo
Federal no SICONV para que possa ser efetuado o crédito na conta (forma exclusiva
do repasse) dos fornecedores e prestadores de servicos. Todo esse processo deve
ter comprovantes de cada débito langado na conta dos fornecedores, emitidas pelos

proprios beneficiarios, para que se comprove a execugao efetiva da despesa.

Importante destacar o instrumento denominado com Ordem Bancaria
de Transferéncia Voluntarias (OBTV), implantado em julho de 2012. A partir de
entdo, “o pagamento da despesa do convénio é realizado por uma ordem bancaria
gerada no SICONV e enviado virtualmente ao Sistema Integrado de Administragéo
Financeira (Siafi)” (TCU, 2016). Dessa forma, apds autorizacdo do gestor financeiro
e do ordenador de despesa do convenente, o crédito vai direto para a conta corrente
do beneficiario da despesa. Esse procedimento gerou maior transparéncia no
processo de execugdo financeira e maior controle pelo TCU, evitando
irregularidades que antes eram percebidas pelo 6rgdo controlador. Dessa maneira
todo o processo € feito de maneira mais agil e com maior controle dentro do préprio

sistema que emite as ordens de pagamento.

Todos os atos relacionados as licitacbes devem ser registrados no
SICONV, desde atas e informagdes sobre participantes, bem como as propostas e
resultados do processo, ndo se excluindo dessa obrigacdo as informagdes que
comprovam dispensas e inexigibilidade. O gestor do convénio sera o responsavel

pelo processo licitatério, homologando e adjudicando o objeto ao vencedor. De
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acordo com TCU (2016), essa € uma das fases mais criticas do processo, sendo

observada diversas falhas, tais como:

>

>

Falta de divulgacao da licitacdo;

Editais imprecisos, sem definicdo clara do objeto licitado e dos critérios de

julgamento;

Aquisicdo direta de bens e servicos sem licitacdo;

Dispensa indevida de licitagcdo sob alegacdo de emergéncia;
Auséncia de no minimo 3 (trés) propostas validas no convite;

Fracionamento de despesas com fuga a modalidade de licitacdo (fracionar
despesas em valores que permitam realizar a licitagdo sob modalidade inferior
a exigida, substituindo, por exemplo, a tomada de precos devida por varios

convites);
Auséncia de pesquisa de precos referenciais no mercado;

Exigéncias exorbitantes no edital, restringindo o carater de competicio para

beneficiar determinada empresa;

Permissdo de participacdo de empresas-fantasmas (existem no papel, sem

existéncia fisica real);
Inobservancia dos prazos para interposi¢céo de recursos;

Auséncia de documentos de habilitacdo das empresas participantes (contrato

social, certiddes negativas de tributos estaduais e municipais);

Apds o processo licitatério, a celebracdo do contrato com a empresa

vencedora devera ser realizada. Esse contrato deve pontuar de forma clara as

obrigacbes e deveres dos entes e da empresa. Dentro do documento devem ser

especificados pontos como a definicdo do objeto a ser contratado, forma de

fornecimento, prazos de cada etapa, os precos do produto ou servigco, forma de

pagamento e critérios para caso seja necessario reajustar os precos, além do inicio

e fim da vigéncia do contrato.
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Ja a execugédo fisica, que é a entrega do objeto ou execugédo do
servico, deve estar em sincronia com a execuc¢do financeira, para que nao haja
questionamentos sobre a legalidade da execucéo do instrumento. Toda a licitacdo
deve respeitar a Lei n°® 8.666/93,

41.4 Prestagdo de Contas do Convénio

A prestacdo de contas € fase essencial na devida conclusdo de um
convénio. O 6rgdo ou entidade deve executar essa agdo no prazo maximo de
sessenta dias contados a partir do término de vigéncia do instrumento ou conforme

previsto no instrumento celebrado.

Grande parte dos dados necessarios para a prestacdo ja estardo
dentro do SICONV, mas outros documentos sdo exigidos como relatério de
cumprimento do objeto. Dentre eles, destacam-se a declaracdo de realizagdo dos
objetivos propostos do convénio executado € o termo de compromisso no qual o
convenente se compromete a guardar e manter os documentos relacionados ao

instrumento pelo prazo de dez anos a partir da aprovagao da prestacéo de contas.

A partir da insercéo dos dados no sistema, o mesmo gera os relatérios
de execucao fisico-financeira que facilitam a analise da prestacdo de contas para o

Governo Federal.

Caso o0 convénio seja reprovado, é realizada a chamada Tomada de
Contas Especial (TCE) pelo Tribunal de Contas (no caso da Unido, o TCU), que
apura os danos causados aos cofres publicos e como serdo ressarcidos esses
recursos subtraidos. A TCE sé é realizada caso a autoridade do érgao concedente
nao consiga por si sé regularizar a pendéncia que deu origem a reprovacgado das

contas do convénio.

A partir de um rito proprio, o TCU vai julgar o gestor dos recursos do
convénio ou contrato de repasse. Caso se constate alguma irregularidade julgada
irregular, os responsaveis podem sofrer diversas penalidades, desde devolugcido dos
valores para os cofres publicos, passando por multa, inabilitagdo até envio dos

documentos para o Ministério Publico Federal para que instaure processo penal.
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4.2 Consideragdes

Todos os tramites através do sistema € parte essencial nos dias atuais
na realidade de execugéo pelos entes das TVU’s. Sejam os recursos provenientes
dos Ministérios ou de emenda parlamentar, todos eles devem estar inscritos no
SICONV. Ele trouxe avangos no controle e transparéncia, trazendo também
eficiéncia para todas as fases do processo. A Unido como concedente e 0s entes

convenentes sairam ganhando com essa inovagao.

Outro ponto importante séo os dados gerados pelo sistema, que possui
um banco de dados préprio que alimenta informacgdes proprias e, caso requisitado,
de sistemas internos dos entes que assim o requererem. Esse € 0 caso de Minas
Gerais, que utiliza os dados enviados pela plataforma para manter seu controle e

qualidade na execucéo a partir da DCGCE.

A analise desses dados se torna importante para desenvolvimento de
métricas para que se possa saber em que nivel esta a capacidade de execucgéo de
Minas Gerais, tanto em termos nacionais quanto dos o6rgaos e entidades da
administragdo publica mineira. A primeira analise ja € feita pelo proprio sistema, com
acesso livre para qualquer cidad&o. Ja a segunda foi desenvolvida recentemente

pela DCGCE e serdo o alvo principal do presente trabalho.
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5 ANALISE DA CAPACIDADE DE EXECUGAO DOS MAIORES ENTES DO
ESTADO DE MINAS GERAIS

5.1 Distribuigcao atual dos recursos para o Estado de Minas Gerais

Os numeros referentes a distribuicdo de recursos por meio dos
instrumentos de repasse podem ser acessados no Painel de Transferéncias Abertas
da Unigo™. Nele estao disponiveis informag¢des desde 0 ano de 2008, com diversos
filtros para direcionar a pesquisa. Dessa forma, podem ser geradas informacdes
detalhadas que servem de insumo para analises de gestores e académicos, além de

fornecer transparéncia para qualquer cidadao.

Como se observa na Figura 3, desde 2008, primeiro ano do SICONV,
foram cadastradas mais de 700 mil propostas de convénios e contratos de repasse.
Desses, 24% foram aprovados e um pouco mais de 20% assinados. Dos assinados,
o valor passa de 100 bilhdes, sendo que cerca de 64 bilhnGes foram aprovados.
Cerca de 33% ainda estdo em execuc¢do, mas mais da metade (52%) ja foram

finalizados.

L Disponivel em

<http://transferenciasabertas.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htim?document=painelcidadao
.gvw&lang=en-US&host=QVS%40srvbsaiasprd01&anonymous=true>. Acesso em 28 de margo de
2019



http://transferenciasabertas.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painelcidadao.qvw&lang=en-US&host=QVS%40srvbsaiasprd01&anonymous=true
http://transferenciasabertas.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painelcidadao.qvw&lang=en-US&host=QVS%40srvbsaiasprd01&anonymous=true
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Figura 3 Cenario nacional dos convénios no Brasil entre 2008-2018 na Plataforma
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Fonte: Plataforma +Brasil

Analogamente, quando se analisa os dados para Minas Gerais,

filtrando apenas convénios e contratos de repasse assinados e finalizados, gera-se o

resultado apresentado na Figura 4. Vale a pena destacar que nessa analise sao

consideradas apenas as entidades da administracéo publica estadual e as empresas

publicas estaduais.

No periodo entre 2008 e 2018,

foram assinados 318

instrumentos que ja foram executados, totalizando cerca de 900 milhdes de reais.

No presente estudo, cujo foco € a analise da capacidade de execugdo, seréo

analisados aqueles instrumentos que foram finalizados somados ao que est&o

aguardando prestacao de contas ou ja prestaram contas para os 6rgéos de controle

e para a concedente.
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Figura 4 - Detalhamento inicial dos instrumentos finalizados na Plataforma +BRASIL

Propostas Instrumentos Assinados
Propostas Cadastradas % de Propostas provadas Instrumentos Assinados % Assinatura de nstmmentos
Situacdo das Propostas - Agrupada Situac¢do dos Instrumentos Assinados - Agrupado
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em Prestagéo de Contas 157
49% 51%

100%

Detalhamento dos Instrumentos Assinados

R$ 879,8 Mi R$ 662,8 Mi R$ 259,5 Mil RS 31,8 Mi

Valor Global Valor Liberado Saldo em Conta Valores Devolvidos

Fonte: Plataforma +BRASIL

Na Figura 4 observa-se que todas as propostas foram aprovadas
(circulo superior esquerdo de cor laranja). No entanto, isso ndo significa que os
gestores foram bem-sucedidos em todas as propostas submetidas desde 2008. Na
realidade, o filtro utilizado seleciona somente os instrumentos de repasse analisados

ja assinados, ndo levando em consideracdo as propostas rejeitadas.

Para avaliar quantas propostas s&o rejeitadas, € necessario consultar
os dados referentes ao “Atos Preparatérios”. A partir de um filtro semelhante ao

utilizado anteriormente, geram-se os dados, graficos e tabelas apresentados na
Figura 5.



Figura 5 - Painel das propostas cadastradas em Minas Gerais desde 2008 na

Plataforma +BRASIL
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Fonte: Plataforma +BRASIL

Desde 2008, foram cadastradas 1.891 propostas, sendo que até o final
de 2018, 245 foram rejeitadas, representando quase 13% do total. Essa
porcentagem pode aumentar substancialmente quando se considera que cerca de
30% dos instrumentos ainda nd&o estdo em analise e outros 13% foram soé
cadastrados. Em geral, aproximadamente 44% foram aprovados, a maioria sendo

contratos de repasse em detrimento dos convénios™.

Ainda com base em consulta a plataforma, no campo referente aos

‘Instrumentos Assinados”, € possivel extrair informagdes relevantes sobre o

' Os considerados em analise s&o o0s que tém situacdo da proposta colocado na Plataforma como
“Proposta em Analise”, “Proposta Enviado para Andlise” além do “Proposta com Plano de Trabalho
em Complementacdo”, que serdo posteriormente analisados.
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instrumento de repasse no ambito do estado (Figura 6, 7 e 8 - a pagina no site foi
dividida em trés partes para facilitar a visualizacdo). A Figura 6 mostra que os
valores globais dos 318 instrumentos totalizam, conforme mencionado
anteriormente, cerca R$ 900 milhdes de reais. Desses, cerca de R$ 678,1 milhdes
seréo repassados pela concedente, a Unido no caso do presente trabalho, e R$ 187
milhdes serdo repassados pelo estado de Minas Gerais como contrapartida,
representando cerca 18,74% do valor global. Do montante total do valor de repasse,

R$ 567 milhdes ja foram liberados pela Unido e R$ 80 milhdes pelo convenente.

Figura 6 - Painel de instrumentos assinados: Valores globais e responsabilidade
financeira de cada ente

49 R$ 678.119.656 R$ 567.135.517
EI

R$ 186.286.196 R$ 80.324.067
1

Fonte: Plataforma +Brasil

Com base nas informac¢des da Figura 7, constata-se que 17% dos
instrumentos assinados se enquadram na modalidade convénios e os 83% restantes
sdo0 contratos de repasse. Em relacdo aos concedentes, aqueles que mais
disponibilizaram recursos para o estado de Minas Gerais foram: o Ministério da
Cidadania, com pouco mais de R$ 236 milhdes; seguido pelo Ministério da Justica e
Segurangca Publica, com cerca de R$ 103 milhdes; o Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdo e Comunicagbes, com R$ 69 milhdes; o Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento com R$ 71 milhdes; e a Secretaria Especial
de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario com R$ 39 milhdes, por ultimo,

representando o quinto maior concedente na lista.
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Figura 7 - Painel de instrumentos assinados: Modalidade do instrumento e recursos
disponibilizados por 6rgao

Quantidade de Instrumentos Assinados por Modalidade Top 10 (Recursos em R$)
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Fonte: Plataforma +Brasil

83%

Os dados da Figura 8 mostram que parte dos instrumentos séo
operados por OBTV, representando 45% (desde 2012, esse tipo de execucgdo tem
sido incentivado, de modo que os novos programas disponibilizados pela Unido séo
operacionalizados apenas por OBTV). A maior parte das despesas s&o para a
aquisicdo de bens, representando 46%, e servicos, 37%. Quase 85% dos

instrumentos foram celebrados com a administragéo publica estadual direta.

Figura 8 - Painel de instrumentos assinados: OBTV e tipo de despesa
Opera OBTV
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BEM . <
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3%
Fonte: Plataforma +Brasil
A partir das informagbes apresentadas nessa sec¢ao, é possivel tracar o
perfil mais comum de instrumento de repasse celebrado em Minas Gerais. Em geral,
a administracdo publica estadual celebra convénio com a Uni&o para a aquisicéo de

bens e servicos. O valor global médio é cerca de R$ 2,8 milhdes, sendo que a
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contrapartida contratual dada pelo estado é de aproximadamente 21%, em torno de
R$ 585 mil.

5.2 Indicadores de desempenho da execucao do estado de Minas Gerais no

cenario nacional

O Painel de Transferéncia Abertas +BRASIL também possibilita aferir a
capacidade de execugcdo com diferentes métricas e dimensdes, gerando tabelas
automaticas. E possivel também acessar o indice denominado IDTRV - indice de
Desempenho da Gestdo das Transferéncias Voluntarias da Uni&o. Ele foi
desenvolvido pelo Comité Gestor da Rede do Portal dos Convénios (SICONV) e
langado em novembro de 2018. Sua finalidade € promover um “acompanhamento
continuo que objetiva avaliar o desempenho do Convenente quanto a qualidade das
suas propostas e no processo de gestdo dos instrumentos firmados com a Uniéao

(Portal de Transparéncia, 2019).

O IDTRV é formado por 12 indicadores, que possuem diferentes
objetivos e pesos. Juntos eles compdem o indice que varia entre de 0 e 100, sendo
zero o0 valor mais baixo e cem o valor perfeito no desempenho. A Tabela 3,
disponibilizada na prépria Plataforma, mostra os critérios de avaliacdo, os
respectivos indicadores seguidos de sua ponderagdo. Também é apresentado sua
férmula de calculo e 0 modo de se calcular a sua contribuicdo para o IDTRV, de

acordo com sua polaridade e peso.
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Tabela 3: Indicadores do indice de Desempenho da Gestdo das Transferéncias
Voluntarias da Uniéao
Critérios de . . . x Contribuicéo
Avaliago Indicador Peso Férmula de Calculo de Pontuacao no IDRTV
I;- Percentual
de sucesso
das Total de Propostas ou PT aprovados
propostas/plan 5 = - 10 xI;
os de trabalho Total de Propostas ou PT analisados
Qualidade das enviados
ropostas
prop I, - Percentual
. de Total de Instrumentos celebrados
instrumentos . ,
celebrados 10 L= com clausula suspensiva 5x(1-1,)
com clausula 27 Total de Instrumentos celebrados
suspensiva
I; - Tempo n
Capacidade médio de _ 1 lz
de atendimento b = T meses < & _ IXi)
) i=
dztsezggg?rggs instru(:r?entos 5 5x(1-1)
da ol gl lebrad X, = Periodo, em meses, em que cada instrumento
a clausula celebrados esta ou esteve sob clausula suspensiva, dado que
suspensiva com clausula X. .. =18 meses:
suspensiva 1 maxtmo ’
I, - Percentual
de
instrumentos
em execucao
sem clausula Instrumentos em execugdo sem clausulas
suspensiva e suspensivas e sem pagamento por OBTV
sem 5 a mais de 180 dias, depois de emitida a OB 5x(1-1,)
pagamento a | = gcom execugdo abaixo de 90% do $ liberado 4
mais 180 dias 4 Total de Instrumentos em
com OBTV, execucdo com OB emitida
depois de
emitida a
Ordem
Celeridade na Bancaria
Execucéo do
objeto I - Percentual
dos recursos
empogcgados
em
instrumentos
em execucio, Recursos empocados em instrumentos em
sem clausula execucdo, sem cldusula suspensiva e sem
suspensiva e 5 pagamento a mais de 180 dias com OBTV, 5% (1-15)
sem I depois de mitida a OB >
paggmenk)a 5 Total dos Recursos destinados por
mais de 180 instrumentos com OB emitida
dias com
OBTV, depois
de emitida a
Ordem

Bancaria
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C,Atgz[ilg;é%e Indicador Peso Férmula de Calculo de Pontuacao Cr?gtlré)bs.'lg\?o
I, - Percentual
de
instrumentos
com execucio Instrumentos com execugdo finalizada 5 x
dentro do 5 [ = sem aditivos de vigéncia le
Aderéncia ao prazo e sem & Total de Instrumentos finalizados
. aditivos de
Planejamento vigéncia.
I - Indicador
da quantidade L= Média de aditivos por instrumento
média de 5 7T 4 ’ 5x(1-1)
aditivos por talque, <1
instrumento
Ig- Percentual
. de Instrumentos em tomada de
instrumentos contas especial iniciada
= 10 x(1-1
em t:orzfadsa de 10 s Total de Intrumentos celebrados — ( s)
especial anuados ou cancelados
%an?égfa;: iniciada
d P 4 Iy - Percentual
e contas d
) € Instrumentos encerrados com prestagdo
|nstrumegtos 10 de contas aprovadas ou 10 x 1
coergcerrerztaoséo L= aprovadas comressalva o
P 4 o~ Total de Intrumentos com
de contas tacio d ¢ malizad
aprovada prestacio de contas finalizada
110 - A A
Percentual de Instrumentos que tiveram objetos
Entreqa da instrumentos concluidos plenamente e com prestagdo
politica%ublica que tiveram 20 de contas aprovadas ou aprovadas 20 x I},
objetos Lo = comressalva
concluidos 10 Total de Intrumentos com
plenamente prestacdo de contas finalizada
I, — Indice de
Desempenho 1< Valor Agregado,
D‘;f]zr:fe"'lpg‘o médio de 10 IDC,, = —Z% 10 % I,
custos (IDCm) = usto feat;
do projeto.
Desempenho I, — Indice de
do Desempenho n )
Fisico Prazo (IDPm) ™ Ny 1Prazo Executado;
=

dos projetos.

Fonte: Adaptado de Plataforma +BRASIL
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O indice apresenta pesos que variam de 5 a 20. O indicador com maior
peso € o Indicador 10 - Percentual de instrumentos que tiveram objetos concluidos.
Ele é o unico indicador do critério “Entrega da politica publica’. Seus calculos s&o
feitos direto da plataforma e o indice € atualizado mensalmente desde dezembro de
2018.

Conforme Figura 9, o IDTRV apresenta trés filtros, para Estado ou
Municipio e o més de referéncia (a partir de dezembro de 2018). Esses filtros geram
uma tabela com a série histéria do IDRTV mensal para os entes selecionados, bem

como uma tabela detalhada com o valor de cada indicador e o IDTRV.

Figura 9 - Painel indice de Desempenho da Gestao das Transferéncias Voluntarias
da Uni&o — IDTRV da Plataforma +BRASIL para Minas Gerais

Tipo IDTRV

B Estsdus| AC BA GO MT P RO SE Q
AL CE MA PA PR RR %P R
AM DOF HEEEPs R RS TO
AP ES MS PE RN sC

O IDTRV - ESTADUAL

p. INSTRUMENTOS
{

~

VALOR GLOBAL
Iel Par

Ciudad del Curitiba © QOpenStrzen/ap contmbutors

Fonte: Plataforma +Brasil

O IDTRV tem em sua base de dados todos os entes do pais, com dados
que podem ser analisados desde 2008 (data de inicio da obrigatoriedade do uso do
sistema para se celebrar convénios com a Uni&o). Somam-se cerca de R$ 15
bilhdes de valor global em pouco mais de 6000 mil instrumentos que ja foram
finalizados, que mantém uma média de IDTRV estadual de 70,67 (para maio de

2019) para todos estados e o Distrito Federal no pais.

No entanto, para avaliar apenas a capacidade de execucdo de
instrumentos de repasse, torna-se necessario restringir a analise. Ou seja, nem
todos os indicadores que compdem o IDTRV refletem somente critérios associados a
capacidade de execucdo. Desse modo, a partir da indicagcdo de gestores

especialistas da DCGCE, que compbe a estrutura da Subsecretaria de
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Planejamento, Orcamento e Qualidade do Gasto (SPLOR) da Secretaria de
Planejamento do Estado de Minas Gerais € que s&o responsaveis pela gestao das
TVU’s provenientes da Unido para administracdo publica estadual e empresa

publicas em Minas Gerais, foram selecionados alguns indicadores. Na Tabela 4,

apresentam-se os escolhidos.

Tabela 4: Os 4 Indicadores de Execuc¢éo Selecionados do IDTRV

Cr|ter_|os~de Indicador | Peso Férmula de Calculo de Pontuagéo Contribui¢ao
Avaliacéo no IDRTV
Instrumentos em execucdo sem clausulas
] suspensivas e sem pagamento por OBTV
I, 5 a mais de 180 dias, depois de emitida a OB 5x(1-1)
| = gcom execugdo abaixo de 90% do $ liberado
T Total de Instrumentos em
. execucgdo com OB emitida
Celeridade
na Execucdo
do objeto
Recursos empogados em instrumentos em
execucdo, sem clausula suspensiva e sem
2 pagamento a mais de 180 dias com OBTV, % (1 -
s 5 L depois de mitida a OB Sx(1- 1)
5~ Total dos Recursos destinados por
instrumentos com OB emitida
Instrumentos que tiveram objetos
Entrega da cozcluld(;s plenamecrlzte ecom presctlta(;ao
politica 1103 20 e contas aprovadas ou aprovadas 20 % I,
ablica 1o = comressalva
p 1o Total de Intrumentos com
prestacdo de contas finalizada
Desempenho N
do 1 10 D — 1~ Prazo Planejado; 10 x |
Cronograma 12 ™ N, 2 Prazo Executado, 12
;o i=
Fisico

Fonte: Adaptado de Plataforma +BRASIL
Notas: ' I, corresponde ao Percentual de instrumentos em execucdo, sem clausula suspensiva e sem

pagamento a mais 180 dias com OBTV, depois de emitida a Ordem Bancéria;

2 Is corresponde ao Percentual dos recursos empogados em instrumentos em execucéo, sem
cldusula suspensiva e sem pagamento a mais de 180 dias com OBTV, depois de emitida a Ordem
Bancaria;

% 1,, corresponde ao Percentual de instrumentos que tiveram objetos concluidos plenamente:
4 I, corresponde ao indice de Desempenho médio de Prazo (IDPm) dos projetos;
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Os dois primeiros estédo no critério de “Celeridade de execugéo do objeto”
cujo objetivo € mensurar 0 quéo eficiente e rapido esta sendo executado o convénio.
Séo eles: o Indicador 4 - “Percentual de instrumentos em execucéo, sem clausula
suspensiva e sem pagamento a mais 180 dias com OBTV", depois de emitida a
Ordem Bancaria” (OB). A formula objetiva mensurar os instrumentos que sem
nenhum impedimento, ou seja, sem clausula suspensiva e ja emitida a OB, nao

efetuaram o pagamento dos fornecedores e beneficiarios.

Ja o Indicador 5 - “Percentual dos recursos empogados em instrumentos
em execucao, sem clausula suspensiva e sem pagamento a mais de 180 dias com
OBTV, depois de emitida a Ordem Bancaria”, ele € bem semelhante ao indicador 4,
mas se diferencia por seu foco ser o valor percentual dos recursos que estdo
empogc¢ados, ou seja, parados no 6rgdo sem pagamento, € ndo no numero de

instrumentos.

O terceiro esta dentro do critério de “Entrega de politica publica” -
Indicador 10 - “Percentual de instrumentos que tiveram objetos concluidos
plenamente”. Ele identifica se a execucdo foi efetivamente concluida a partir de
documentos na prestacdo de contas que comprovam a real entrega dos objetos

propostos no contrato do instrumento.

Por ultimo, dentro do critério “Desempenho do Cronograma Fisico” esta o
Indicador 12 — “indice de Desempenho médio de Prazo (IDPm) dos projetos’, que
analisa 0 quanto a execu¢do média do instrumento estava dentro dos prazos
planejados, analisando assim se dentre 0s meses planejados para se executar foi
necessario aditivo de tempo, demonstrando atrasos na execug¢do do orgao ou

entidade.

Para efeitos de comparacdo, restringiu-se a analise aos dez maiores
estados executores, tomando como referéncia a soma do valor dos instrumentos
executados (valor global). Os resultados séo apresentados na Tabela 5. Nela, além
dos 4 indicadores selecionados, apresenta-se o IDRTV total do periodo selecionado
(dezembro de 2018) e a média nacional de todos estados e Distrito Federal em cada
indicador. Esse IDRTV & o valor acumulado para desde o inicio do sistema SICONV,

ou seja, desde 2008, sendo atualizado més a més.
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Tabela 5 - Indicadores de Execuc¢éo para os 10 maiores executores de
convénios do Brasil

UF Valor Global (em milhares Numero de ' 1.2 13| g IDTR
de R9) instrumentos 4 8 10 12 v
SP 2.013.805,65 476 0,54 10,28 [ 0,60 | 0,68 | 74,40
BA 1.365.009,61 438 0,41]10,23 (0,39 | 0,65 |68,40
MG 1.055.447,84 318 0,51 0,25 [ 0,61 | 0,71 | 73,09
PE 832.960,40 314 0,441 025[043 | 0,67 |68,72
CE 778.180,19 206 0,34 10,17 [ 0,35 | 0,60 | 67,77
RS 727.745,69 162 0,301 0,30 [ 0,44 | 0,60 | 67,34
DF 706.527,35 240 0,701 0,72 (0,47 | 0,64 | 64,13
AL 683.509,12 176 0,62 044 [ 0,54 | 0,62 | 67,46
MS 602.407,12 347 0,201 0,15(0,43 0,75 | 71,73
PR 545.926,37 320 0,26 10,21 [0,70 | 0,66 | 77,45
Me_d|a 555.298,18 220 0,451 0,36 | 0,53 | 0,69 | 70,67
Nacional

Fonte: Portal de Transferéncias Abertas +BRASIL
Notas: 1I4 corresponde ao Indicador da celeridade na execucdo do objeto que mede o percentual de
instrumentos em execugéao, sem pagamento com OBTV, ndo havendo clausula suspensiva;
2 I5 corresponde ao Indicador da celeridade na execugéo do objeto que mede o percentual dos recursos
empogcados por hdo ter sido realizado pagamento com OBTV ndo havendo clausula suspensiva;
I, corresponde ao Percentual de instrumentos que tiveram objetos concluidos plenamente;
4 I;, corresponde ao Indice de Desempenho médio de Prazo (IDPm) dos projetos;

Em termos de valor, o estado de S&o Paulo é o maior executor, com valor
total de pouco mais de 2 bilhdes, enquanto Parana € o 10°, com cerca de R$ 545
milhdes. Minas Gerais € um grande executor, sendo o 3° que mais executou, com

pouco mais de R$ 1 bilhdo. A média nacional é de cerca de R$555 milhdes.

Ja em relagdo ao numero instrumentos, Minas apresenta um numero de
318 convénios, que é bem maior que a média nacional de 220. Dessa maneira, cada
convénio em média tem o valor de cerca de R$ 3,2 milhdes, acima da média

nacional que € de R$ 2,5 milhdes.

Minas Gerais, no Indicador 4, apresenta um percentual de 0,51,
mostrando celeridade pouco maior que a média nacional, que é de 0,45. O Distrito
Federal apresenta o melhor numero, com 0,70, enquanto Mato Grosso do Sul é o
pior com 0,2. Em relac&o ao Indicador 5, a média nacional ja € bem baixa, com 0,36,
sendo que Minas Gerais tem um resultado ainda mais baixo, com 0,25. O melhor é
novamente o Distrito Federal com 0,72 e o pior novamente Mato Grosso do Sul com
0,15. Ja no Indicador 10, Minas esta acima da média nacional, com 0,61, enquanto a
média é de 0,53. O estado que mais concluiu plenamente o objeto dos instrumentos
€ Parana, com 0,7 enquanto o pior € a Bahia com 0,23. No ultimo indicador

selecionado, Minas supera bem pouco a média nacional, ja que no primeiro ela é de
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0,71 enquanto o segundo € de 0,69. No geral o desempenho dos 10 maiores nao
varia muito, estando a maioria entre 0,60 e 0,70. O que mais atrasou nos projetos foi
Ceara empatado com o Rio Grande do Sul com 0,6, enquanto Mato Grosso do Sul

consegue ser o que mais segue 0s prazos, com 0,75.

Esses 4 indicadores refletem-se no IDTRV, que, a partir da somatoéria de
suas ponderacdes, representam 40% do indice. A média nacional do IDTRV é de
70,67. Minas Gerais supera essa marca atingindo 73,09, despontando como o 2°

melhor indice entre os estados selecionados.
5.21 Panorama de Execucgéo de Convénios em Minas Gerais

De forma geral, percebe-se que o estado Minas Gerais tem uma
capacidade de execugdo de instrumentos de repasse acima da média. Em relagéo
aos indicadores selecionados, ele apresenta uma situacao ligeiramente melhor que

a situacao dos estados brasileiros.

No entanto, existe ainda bastante espaco para otimizar a capacidade de
execucdo de TVU'’s pelo estado. Em particular, € importante ampliar o escopo de
analise para os 6rgaos e entidades do estado. Portanto, serdo aplicados indicadores
de execugdo para os 0rgaos e entidades no ente com maior valor global, para que
se possa perceber onde estdo 0os melhores e piores desempenhos, demonstrando
em quais instituicdes existem boas praticas e em quais residem as falhas na

execucao.

5.3 Indicadores de Execugdo dos Recursos para os Maiores Orgdos

Executores do Estado de Minas Gerais

O estado de Minas Gerais possui diversos 6rgados da administracéo
publica direta e empresas publicas que executam convénios. Alguns deles recorrem
de forma mais frequente a esse meio de financiamento. Entre 2008 e 2018, foram 41
proponentes com diversas demandas e objetivos, buscando recursos em diferentes

orgéos da Uniéo.

A fim de se analisar a capacidade de execuc¢do dos instrumentos de

repasse, foram selecionadas as instituicdes que mais os executam. O parametro
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utilizado foi o valor global executado, priorizando-se os 10 maiores. Juntos, eles

equivalem cerca de 24,3% do numero total de 6rgéos e entidades.

De acordo com a Tabela 6, os trés maiores executores sdo o Instituto
de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais (IDENE), com cerca de
R$ 362 milhdes executados; a Policia Militar do Estado de Minas Gerais (PMMG),
com R$ 60 milhées e a Empresa de Assisténcia Técnica e Extens&o Rural do Estado
de Minas Gerais (EMATER), com R$ 44 milhes.

Logo apds temos em ordem decrescente os outros 7 maiores
proponentes executores, que sao: Instituto Mineiro de Agropecuaria (IMA), com R$
43 milhdes;, a Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Minas Gerais
(FAPEMIG), com R$ 37 milhdées; a Fundagdo Rural Mineira Colonizagdo e
Desenvolvimento Agrario (Ruralminas), com cerca de R$ 33 milhdes; a Universidade
Estadual de Minas Gerais (UEMG), com R$ 31 milhdes; a Secretaria de Estado de
Transportes e Obras Publicas (SETOP), com R$ 26 milhdes; a Secretaria de Estado
de Trabalho e Desenvolvimento Social (SEDESE), com 23 milhdes; e por fim, a

Secretaria de Estado de Administrag&o Prisional (SEAP), com R$ 22 milh&es.

O valor total executado via instrumentos de repasse no estado de
Minas Gerais entre 2008 e 2018 aproxima-se de R$ 880 milhdes, com 328
instrumentos executados. Logo, em média, cada instrumento tem valor de R$ 2,8

milhdes (como ja explicitado anteriormente a partir de dados do SICONV).

Tabela 6 - Os 10 Maiores 6rgaos executores do estado de Minas Gerais por soma
do valor total dos instrumentos entre 2008 e 2018

NuUmero de
Proponente _Soma dg valor total dois instrumentos
instrumentos executados
executados
IDENE R$ 362.933.697,25 24
PMMG R$ 60.897.684 22 35
EMATER/MG R$ 44.469.078,15 37
IMA R$ 43.544.692 83 5
FAPEMIG R$ 37.906.200,00 10
Ruralminas R$ 33.684.000,00 4
UEMG R$ 31.856.663,87 13
SETOP R$ 26.673.858,17 6
SEDESE R$ 23.803.399,04 13
SEAP R$ 22.555.468,71 19
SEDA R$ 16.803.949 54 7
Valor total executado pelo Estado de Minas Gerais R$ 879.856.585,99 318

Fonte: Qlikview da Diretoria Central de Convénios de Entrada - 2019
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A execucdo dos 10 maiores convenentes, somadas, resulta em quase
R$ 688 milhdes. Isso equivale a 78,31% do valor total executado pelo estado entre
2008-2018. Do ponto de vista do numero de instrumentos, eles executaram 111
instrumentos de repasse, que correspondem a 52,20%. Portanto, esse grupo de
convenentes € bastante representativo da capacidade de execuc¢do de instrumentos

de repasse pelo estado de Minas Gerais.

Como demonstrado pelos indicadores a seguir, em 2017 e 2018,
nenhum dos maiores convenentes selecionados finalizou a execugdo de convénios.
Se supbe que o estado entrou no CAUC no periodo, 0 que sera alvo de analise junto

dos especialistas da DCGCE.

Para aferir a capacidade de execucdo de cada um deles, foram
aplicados os indicadores desenvolvidos pela propria DCGCE em 2019. A diretoria
elaborou seus préprios indicadores (diferente daqueles propostos pelo SICONV e
analisado no capitulo anterior), com vistas a acompanhar, de forma mais agil e
precisa, a capacidade de execugdo dos oOrgdos e entidades estaduais. Eles
contemplam todas as fases do instrumento de repasse, desde a proposicdo,
passando pela celebracdo, execucédo e prestacdo de contas, ou seja, todas as “fases
de vida’ de um convénio. E um trabalho inovador no setor plblico do pais, que visa
contribuir para aumentar a transparéncia desses instrumentos, identificando os
principais gargalos em todo os estagios do processo de conveniamento. Os
resultados esperados envolvem aumentar o controle do processo; tornar a execucéo
mais efetiva; e disseminar boas praticas dos melhores 6rgdos executores para 0s
demais, aprimorando a capacidade de execugéo geral do estado de Minas Gerais, e,

consequentemente, melhorando seu IDTRV.

No caso deste estudo, a analise se concentra na capacidade de
execucao. Dessa maneira, foram escolhidos os trés principais indicadores relativos a
essa fase, dentre os 12 que compbem todo o projeto, indicados pela prépria
Diretoria, a saber: “Qualidade do Planejamento”, “Conformidade da execugéo -
Valor” e “Execucdo Financeira”. Todos as informacdes vém da base de dados da
propria Unido e séo tratadas pela DCGCE, que desenvolveu suas proprias

ferramentas de controle.
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Os 2 primeiros indicadores foram analisados para os 10 maiores
executores entre os anos 2008 e 2018, totalizando 11 anos de analise e englobando
328 instrumentos. Ou seja, as informacgdes sédo desde o inicio da operacionalizagéo
do SICONV e possibilitam uma analise sélida dos indicadores. Em relagdo ao
terceiro indicador, em virtude de questdes referentes a base de dados, foi
necessario restringir a analise, conforme sera exposto na subsecéo dedicada a sua
avaliacdo. Todos os 3 indicadores sao expressos em termos percentuais, sendo,

portanto, multiplicados por 100.

Nos anos em que ndo houve execugdo de convénios em um
determinado érgéo ou entidade, n&o serdo atribuidos valores para os respectivos
indicadores. Para fins de comparagao, sera apresentado o “Total”, que representa a
média de todos os anos, e o “Total Geral”, que apresenta a média total ano apds ano
de todos 0s 41 proponentes (ou seja, ndo so dos 10 maiores). Sendo assim, um dos
parametros de referéncia € a média geral para o estado de Minas Gerais (esse valor
sera apresentado no canto inferior direito das tabelas). Nas préximas subsecdes,

sao apresentados os resultados para cada indicador.
5.3.1 Resultado do Indicador “Qualidade do Planejamento”

O primeiro indicador é “Qualidade do Planejamento”, que objetiva
mensurar o grau de aderéncia da execucao ao planejamento, tendo como parametro
o0 cronograma de execucdo do convénio. Através dele, apura-se se 0s prazos
planejados coincidem com a execugao. O resultado € sempre uma porcentagem que
vai mensurar a média de atrasos na execugcdo dos projetado de cada o6rgéo e
entidade. Sua periodicidade € anual, sendo apurado no final do més de dezembro. A

férmula do indicador segue na equacao:

Prazo executado, em meses 1
* 100

X = ; * = ; ; ;
Prazo planejado, em meses Numero de isntrumentos finalizados

A 12 parte da formula tem como numerador o somatério do prazo
executado, em meses, de todos os convénios, e como denominador o somatério do

prazo planejado, em meses, de todos o0s convénios. Em seguida, na 22 parte,
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multiplica-se pelo denominador igual ao numero de instrumentos finalizados (dessa

maneira, pondera-se pelo numero de instrumentos executados até entéo).

A porcentagem final apresenta polaridade do tipo “menor melhor”, ou
seja, quanto menor o resultado, melhor a aderéncia do planejamento ao que foi de
fato executado. Por outro lado, quanto maior o resultado, maiores as falhas de
execucao a partir do tempo inicialmente projetado. O planejamento perfeito implica
que o resultado do indicador seja “100%”. Nesse caso, 0 érgdo conseguiu executar o

instrumento exatamente dentro do prazo planejado.

A Tabela 7 apresenta os resultados do 1° indicador. Observa-se que na
coluna de “Total’, que ele corresponde a 239, 83%, considerando todos os
convenentes estaduais. Desse modo, conclui-se que em média, um instrumento
demora quase 2,4 vezes o prazo planejado. Ou seja, um instrumento que foi
planejado para ser executado em 12 meses duraria cerca de 28,7 meses. Existe,

portanto, um expressivo atraso médio na execugao.

Tabela 7 - Resultado do Indicador "Qualidade do Planejamento" da DCGCE entre
2008 - 2018 para os 10 maiores 6rgaos executores do

estado de Minas Gerais

ANO DO CONVENIO

2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 Total

PROPONENTE | “or) | (%) | (%) | (%) | %) | (&) | (%) | (%) | () | (%) | (%) | (%)
FAPEMIG 140,01 1726 | 142,9 [ 180,0 = = = = = = = 1547
SEAP 165,0 | 100,0 | 145,8 | 189,8 | 143,6 = - 154 5 = - - 1584
Ruralminas = 100,0 N = 245 8 N = = 100,0 = = 1729
IMA = 2667 = 166,7 = 1917 = = = = = 1917
SEDESE 100,01 190,8 | 286,4 | 158,3 | 188,9 | 183,3 - = = - - 1950
PMMG = 500,0 (3493|2046 |1722]|2083[216,8 2146 | 163,9 = = 2328
IDENE 253111986 | 1321 - 505,0 | 400,0 - — 196,7 - - 244 0
SETOP = 40001 236,1|354,2|175,0| 1286 = = = = = 244 8
EMATER/MG 100,0 | 4444 N 400,01283,4]|201,4|134,0 1000 | 2341 = = 2757
UEMG 3341 - 543,21 350,0 | 229,2 | 250,0 - - = - - 3480
Total Geral 290,7 | 251,0 | 267,3 | 278,9 | 239,4 | 225,7 | 231,3 | 177,5 [ 169,0 | 126,7 | 100,0 | 239,8

Fonte: Diretoria Central de Gestdo de Convénios de Entrada - DCGCE

Dentre os selecionados, a instituicdo que apresenta melhor resultado é
a FAPEMIG, com 154,67%. Mesmo n&o apresentando, ao longo dos anos, nenhum
resultado que indica o planejamento perfeito (100%), ela manteve uma boa média de
execucgao entre 2008 e 2011 (vide Tabela 7). O 2° melhor resultado é da SEAP, com

158,41%, também mantendo em quase todos os anos uma boa média, exceto em
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2010, que teve um atraso de mais de 280%. Ela é seguida pela Ruralminas, com
172,92%. Em geral, ela também se manteve bem abaixo da média de todos érgéos
e entidades estaduais. Inclusive, teve 2 anos em que a execucdo foi exatamente

correspondente ao prazo planejado, compensando o desempenho ruim de 2012.

Por outro lado, a instituicdo com pior resultado foi a UEMG, com
348,02%. Ela € a unica que supera a casa dos 300%, apresentando média de atraso
superior a todas as demais instituicbes selecionadas. A universidade mineira teve
resultados bastante insatisfatérios ao longo dos anos, chegando a extrapolar o prazo
de execucdo em mais de cinco vezes (543,22% em 2010). O segundo pior é a
EMATER, com resultado de 275,70%. Mesmo tendo alguns anos com boa
execucdo, alcancando 100% em 2008 e 2015, seu desempenho oscilou muito
durante os anos. O antepenultimo foi a SETOP, com 244.81%, com atrasos de

execucao frequentes.

De modo geral, os 7 maiores executores tém desempenho melhor do
que a média de toda a administragdo publica. Na realidade, o resultado s6 ndo é
melhor porque em alguns anos 0 desempenho deles foi muito ruim, com execucéo
bem atrasada, alcan¢ando 500,00%, na PMMG em 2009, e o ja citado 543,22%, na
UEMG em 2013. A FAPEMIG e a SEAP se destacam de forma positiva, com o0s
melhores resultados do indicador, sendo casos de boas praticas a serem seguidos
pelos outros proponentes com porcentagens de atrasos bem piores. Em conjunto, os
resultados levantam a seguinte questdo: quanto maior o volume de convénios
executados, maior também a capacidade de planejamento do 6rgdo ou entidade.
Portanto, existe um ganho de expertise associado ao processo de “aprender

fazendo” (“learning by doing”).
56.3.2 Resultado do Indicador “Conformidade da Execucgéo - Valor”

O segundo indicador € o de “Conformidade da Execucgéo - Valor”. Seu
objetivo € mensurar o percentual de instrumentos cujo valor executado corresponde
ao valor inicialmente estipulado. Comparado ao indicador anterior, nota-se uma
mudanca de €ixo na analise. Ao invés de ser o tempo planejado de execucdo, toma-

se o valor financeiro como referéncia.
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A apuracdo do indicador também é anual, sendo apropriado calcula-lo
no final de dezembro para que se possa considerar aqueles que ja foram finalizados.

A férmula de mensuracgéo é:

Instrumentos com execugao finalizada sem aditivos de valor
X = - — * 100
Total de instrumentos finalizados

Em seu numerador, contabilizam-se 0s instrumentos com execucao
finalizada sem aditivos de valor. JA no denominador estdo o total de instrumentos

finalizados no ano calculado.

O indicador apresenta polaridade do tipo “menor melhor”, ou seja, quanto
menor a porcentagem, menos aditivos foram necessarios para finalizar os
instrumentos de repasse. No entanto, quanto maior a porcentagem, maior o numero
de aditivos, indicando baixa conformidade de execuc¢do. Novamente, o valor étimo,
que representa 0 melhor desempenho, € igual a 100% (todos os convénios foram

finalizados sem aditivo de valor).

A Tabela 8, apresenta os resultados do 2° indicador. Em média, o
resultado alcangado pelo conjunto da administracdo publica mineira € de 94,81%
(valor do “Total Geral” ao longo dos anos). Conclui-se, entdo, que, em média, a cada

20 instrumentos executado, apenas 1 necessita de aditivos de valor.

Tabela 8 - Resultado do Indicador "Conformidade da Execucgéo - Valor" da DCGCE
entre 2008 - 2018 para os 10 maiores 6rgéos executores do estado de
Minas Gerais

ANO DO CONVENIO

2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 2013 2014 2015 | 2016 | 2017 | 2018 Total

PROPONENTE | “or) | (%) | (%) | (%) | %) | (&) | %) | (%) | %) | (%) | %) | (%)
EMATER 100,01 100,0 = 100,0 {100,0| 100,0 | 100,0% | 100,0 | 100,0 = - 100,00
UEMG 100,0 = 100,0 (100,0 | 100,0| 100,0 = = = = = 100,00
Ruralminas = 100,0 = = 100,0 = = = 100,0 = = 100,00
SEAP 100,01 100,0 (100,01 100,01 100,0 - - 100,0 = - - 100,00
SEDESE 100,01 100,01100,0]100,0|100,0| 100,0 = = = = = 100,00
PMMG = 100,0 {100,0]100,0 ] 100,0 75,0 100,0 [100,0]100,0 - — 97,14
IDENE 100,0| 83,3 [100,0 = 100,0 [ 100,0 = = 33,3 = = 86,96
FAPEMIG 66,7 | 66,7 |100,0]100,0 s = = = = = = 80,00
SETOP = 100,0 (100,01 100,0] 0,0 0,0 - - - - - 50,00
IMA = 0,0 = 33,3 = 100,0% = = = = = 40,00
Total Geral 97,1 94,3 (100,0| 89,7 | 93,3 92,3 100,0 [100,0 | 92,1 [100,0 | 100,0 | 94,81

Fonte: Diretoria Central de Gestdo de Convénios de Entrada - DCGCE
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Do recorte de 6rgaos selecionados, 5 apresentam o valor 6timo de 100%:
EMATER, UEMG, Ruralminas, SEAP e SEDESE. A PMMG se aproxima bastante
desse valor, com 97,14%. O IDENE vem logo depois com 86,96%, seguido pela
FAPEMIG, com 80,00%. Entre os piores resultados desse indice estdo a SETOP,
com 50,00%, que precisou de aditivos de valor em 2012 e 2013 em todos os seus
convénios. E, por ultimo, o IMA, com 40,00%, resultado de dois anos muitos ruins:
2009 (0,00%) e 2011 (33,33%).

No geral, o desempenho da administragdo publica mineira & bastante
satisfatério. Dentre as 10 instituicbes selecionadas, apenas 4 ficam abaixo da média
total. Novamente, ha indicios de que o aumento do volume na execu¢&o promove
uma maior assertividade no planejamento e execucdo em termos de valor do

projeto.
5.3.3 Resultado do Indicador “Execuc¢éao Financeira”

O terceiro indicador € o de “Execugdo Financeira’, que objetiva
mensurar a porcentagem de execucdo dos recursos recebidos pela concedente.
Através dele, apura-se o total de pagamentos efetuados em relagdo ao total de
recursos recebidos. Sua periodicidade € anual, sendo apurado no final do més de

dezembro. A férmula do indicador é resultado da:

Somatdrio dos pagamentos efetuados 100

X = *
Somatério do (valor de partida do concedente + Valor de contrapartida)

Na formula, o numerador representa valor pago pelo proponente ao longo
da execucgéo para os fornecedores e beneficiarios. Ja no denominador constam os
recursos recebidos pelo concedente somado ao valor de contrapartida do ente

convenente.

A polaridade do indicador € do tipo “maior melhor’, ou seja, quanto
maior a porcentagem, mais recursos foram executados. Por outro lado, quanto

menor a porcentagem, sugere-se que apenas uma pequena parcela dos recursos
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recebidos foi gasta. O valor 6timo, mais uma vez, equivale a 100%, isto &, todo o

valor recebido foi gasto.

A Tabela 9 apresenta o0s resultados do terceiro indicador.
Diferentemente dos outros 2 indicadores analisados, o periodo de analise da Tabela
€ mais curto, compreendendo os anos de 2012 a 2018. A partir de 2012, tornou-se
obrigatéria a utilizacdo de pagamentos via OBTV. Nesse novo método, os dados de
pagamento dos beneficiarios s&do mais fidedignos e transparentes, pois as emissoes
de ordem de pagamento s&o geradas pelo proprio SICONV. Por outro lado, o
numero de convénios analisados se reduz substancialmente, totalizando 160
instrumentos. Desse modo, nesse recorte temporal, a amostra € menor, mas 0s

dados sdo mais confiaveis.

Em média, a administracdo publica estadual desembolsa quase 80%
dos recursos que recebe de instrumentos de repasse, incluindo partida e
contrapartida. Em outras palavras, em média, a cada R$ 100, o estado de Minas

Gerais efetivamente empenha, liquida e paga cerca de R$ 79,83.

Tabela 9 - Resultado do Indicador "Execugéo Financeira" da DCGCE entre 2008 -
2018 para os 10 maiores 6rgéos executores do estado de Minas Gerais

Proponente ANO DO CONVENIO

2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 2018 Total

SETOP 40,2 36,7 - - - - - 37,5
UEMG 11,9 - - - - - - 39,5
SEAP 64,0 - - 72,2 - - - 64,4
SEDESE 73,1 - - - - - - 70,0
FAPEMIG 95,1 - - - 0,0 - - 75,1
IMA 96,9 - 81,8 57,3 774 - - 78,9
IDENE - 84,4 - - - - - 84,4
PMMG 29,8 57,6 89,4 97,3 89,3 - - 84,8
Ruralminas 82,9 62,7 - - 958 - - 87,6
EMATER/MG 90,5 95,3 99,5 98,5 99,4 - - 97,4
Total Geral 70,6 79,6 86,7 87,6 88,8 66,6 100,0 79,8

Fonte: Diretoria Central de Gestdo de Convénios de Entrada - DCGCE

Entre os 10 maiores proponentes pré-selecionados para a analise do
estado de Minas Gerais entre 2012 e 2018, o que apresenta melhor desempenho é
a EMATER, com resultado mais proximo de 100% (vide Tabela 9). A empresa

manteve boas médias em todos os anos, com resultado bem superiores a média do
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estado. Destaca-se também o IDENE como 2° maior executor, com 87,57%. No
entanto, esse dado refere-se apenas a um unico ano. Em seguida vem a PMMG e o
IMA, sendo o primeiro com 84,75% e o0 segundo com 84,36%. O desempenho de
ambos oscilou ao longo dos anos, mas eles mantiveram uma média de execugao

alta.

Por outro lado, o pior executor foi a SETOP, com 37,51 %. Porém, a
execucao se deu apenas em 2012 e 2013. O desempenho da UEMG também foi
bastante baixo, com resultado final de 39,46%. Em antepenultimo esta a SEAP, ja

com melhor resultado comparada com os 2 anteriores, de 64,41%.

De modo geral, 6 das 10 instituicbes selecionadas apresentaram média
abaixo da administracdo publica estadual. Em geral se pressupbde que 0s
proponentes com melhores resultados possuem maior know how que acabam
aumentando a percentagem de valor pago em relacéo a partida e contrapartida que
dispbe para financiar o instrumento, mas n&o foi isto o observado, com a maioria
apresentando meédia ruim se comparado a meédia estadual. Se destaca nesse
indicador a EMATER com frequentes bons resultados, o que dessa maneira se torna
importante o0 repasse do seu conhecimento e boas praticas para os 6érgdos com

resultados piores nesse indicador, como a UEMG e a SETOP.
56.3.4 Opini&do critica dos especialistas DCGCE

Nesta secdo sera discutido um balango critico dos resultados
apresentados a partir da percepcdo de trés entrevistados que sdo servidores da
DCGC com grande experiéncia no setor de convénios. Todas entrevistas foram
feitas em abril de 2019, com os trés servidores em conjunto, abordando os principais
pontos da presente monografia: resultados apurados pelo IDTRV situando o estado
de Minas Gerais no cenario nacional de execugéo de convénios, os resultados dos
indicadores de execuc¢do da DCGCE para os maiores concedentes de Minas Gerais

e como o setor pode impactar na melhor execucio desses convénios.

Inicialmente, avaliou-se a posicdo de Minas no cenario nacional com base
no resultado do IDTRV, que, como demonstrado, é levemente superior ao resultado
da média nacional. A impressao inicial foi unanime entre os entrevistados, que nao

esperavam um resultado superior @ média nacional. O entrevistador C comentou que
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a grande extensao do estado e o alto volume de recursos recebidos complicam a
execucdo e consequentemente a prestagdo de contas, piorando os resultados do
indice. Todos concordaram que o foco dos problemas e boas praticas estdo entre os
maiores executores, sendo correto a anadlise deles mais profundamente por

indicadores proprios da DCGCE.

Foi demonstrado em seguida o primeiro indicador, de “Qualidade do
Planejamento”. A principio, eles ficaram impressionados com os resultados de
alguns érgéos, como a EMATER e a FAPEMIG. O bom desempenho do primeiro,
para a entrevista A, justifica-se pelo tipo de objeto executado: “s&o normalmente
maquinarios e sementes, mudando pouco ao longo dos anos, fazendo com que a
instituicdo ganhasse rapidez nas fases e boa execucado por desenvolvimento do
know how’. Igualmente, o resultado alcangado pela FAPEMIG foi atribuido a
natureza de seu principal objeto: “sdo normalmente bolsas de estudo e pesquisa,
com prazo pré-definido de um ou dois anos, que facilitam a execu¢do no tempo
previsto. Ja o resultado insatisfatério da UEMG foi justificado, novamente pelo
entrevistado A, da seguinte forma:

“o resultado ruim da UEMG se justifica pela criacdo da HIDROEX™
em novembro de 2009, que necessitava de uma estrutura fisica para
execugdo dos trabalhos de pesquisa. Para isso designaram a UEMG
para celebrar os convénios de constru¢do de edificios e outras
estruturas para quando fosse sancionada a lei, ja houvesse
possibilidade de que os servidores iniciassem as pesquisas. Mas
como a Universidade ndo possuia conhecimento em celebragéo de

convénios que tivesse como objeto final “obras”, acabaram atrasando
boa parte da execugéo e prestagdo de contas.”

Em seguida, o entrevistado B, ainda sobre a discussdo do primeiro
indicador, afirmou que o grande problema dos piores executores estava na auséncia
de um bom planejamento. Isso causava um grande problema ao longo da execucéo,
que nao suportava o tempo previsto, sendo necessario aditivos de tempo. O
entrevistado C finalizou a critica afirmando que “muitos 6rgéos e entidades firmam
convénios com objetos que ndo tem know how na execugdo e dessa maneira

acabam sofrendo para realizar o0 que prometeu na sua proposta”.

s Fundacdo Centro Internacional de Educacdo, Capacitacdo e Pesquisa Aplicada em Aguas -
HIDROEX, criada pela Lei n® 18.505 de 2009.
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Em geral, todos concordaram que a média do estado era bem ruim,
apresentando alto atraso médio nos convénios. No entanto, a melhoria da
performance nesse indicador depende de diversos fatores internos aos 6rgaos e
entidades que néo estdo no alcance da DCGCE. Entre esses, foram destacadas a
auséncia de mao de obra especializada para o planejamento dos convénios €
principalmente sua execugcdo; e a falta de alinhamento entre planejamento e
execucdo, que normalmente sao realizadas por dois grupos distintos de servidores.
Esses seriam os principais pontos a serem enfrentados pelo estado para melhoria

do indicador.

Na sequéncia, foi apresentado o segundo indicador “Conformidade
Execugéo - Valor’. O bom resultado final dos 10 maiores proponentes e a média do
estado foi rapidamente justificado pelos trés entrevistados, resumido pelo
entrevistado B:

“os aditivos de valor raramente s&o permitidos pela Unido, dessa
forma, muitos erros podem acontecer ao longo da execugéo
financeira do projeto requisitando mais recursos. A saida do estado,
a partir da recusa do concedente, € o aumento no valor da

contrapartida ou readequagdo da meta inicial, diminuindo o alcance
do previsto inicialmente.”

Conclui-se, entdo, que o indicador ndo consegue ainda refletir, de forma
real, o ruim planejamento dos érgéos e entidades no aspecto financeiro. Isso porque
o indicador pode ser “mascarado” pelo incremento da contrapartida, que eleva o
valor final, mas com &nus apenas para 0 convenente, no caso o estado de Minas
Gerais. Adicionalmente, a meta do instrumento de repasse pode ser reduzida, ndo

havendo o cumprimento do total inicialmente previsto.

Na opinido dos especialistas, esses problemas podem ser mitigados
através do melhor alinhamento interno. Mas, dessa vez, entre as areas de compras
e de planejamento, que muitas vezes nao conversam entre si, resultando em atritos

na execucao financeira.

O dltimo indicador analisado foi 0 de “Execucé&o Financeira’. O bom
desempenho da EMATER, mais uma vez, foi atribuido a natureza dos objetos
executados (aquisicdo de maquinarios € sementes). Por outro lado, 0 entrevistado A

salientou o resultado ruim da SETOP se deve ao tipo de objeto que ela executa: em
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sua maioria, sdo obras de diversos niveis de complexidade cuja as execugdes

financeiras e fisicas sdo dificeis.

De modo geral, a analise dos resultados da administragdo publica
estadual pode ser resumida pela seguinte fala do entrevistado C:
“O que se observa pelos indicadores € que sua especializagdo na
execucgdo do objeto acaba fazendo com que execute melhor ao longo
do tempo. Se for obra ou servico, se € emenda ou n&o, pode

influenciar; mas o que realmente impacta é o know how que criou ao
longo dos anos naquela execugéo.”

A grande critica a administracao estatal de Minas Gerais foi a sua postura
reativa em relacdo as emendas parlamentares. Muitas vezes as emendas sao
direcionadas pelas demandas de investimento dos deputados em sua base e n&o
pelas reais demandas do governo. O entrevistado C sugeriu que convénios
financiados por emendas parlamentares sb deveriam ser celebrados quando o
projeto estivesse pronto. Isto é, diferentemente do que acontece hoje, em que ha
recursos, mas nao ha projetos. Desse modo, o 6rgdo que recebe os recursos
elabora de forma muito rapida e sem esmero seu respectivo projeto. Nas palavras
do entrevistado B:

“‘Muitas vezes o deputado manda a emenda para “X” lugar, que
possui uma base eleitoral mais forte. Dessa forma, o governo
estadual “corre” para construir um projeto para aquela area e receber

0 recurso, muitas vezes sem necessidade urgente. O estado de
Minas Gerais é demandado e nao demanda os recursos.”

Os entrevistados disseram que esse problema deve ser minimizado com o
desenvolvimento do chamado Portfélio de Projetos pela diretoria. Ele consiste em
um documento que centraliza os projetos dos 6rgaos e entidades, com demandas de
investimento em obras e servigos, apresentado aos parlamentares. Ademais, ha um
movimento de incentivo a criagdo de uma Politica de Captacé&o de Recursos, que se
desdobraria em um plano de diretrizes estratégicas para todo o estado de Minas

Gerais nessa area de captagao de recursos de transferéncias voluntarias.

Ao final da entrevista os entrevistados ressaltaram, de maneira geral, que
apesar das criticas negativas sobre como se tém executado convénios no estado
hoje, avancos s&o observados e promovidos, em especial pela diretoria. Essas

transferéncias s&o bastantes necessarias para ampliacéo e fornecimento de servigos
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publicos no estado de Minas Gerais, que vive uma grave crise fiscal e escassos

recursos no seu orgcamento.

Outro ponto comentado foi a auséncia de resultados para 2017 e 2018.
Os entrevistados resumiram que o estado esta no CAUC desde 2016, recebendo
recursos para convénios apenas de emendas cujo repasse ndo € blogueado em
virtude das pendéncias com a Unido. Atualmente, o estado estd com diversas
pendéncias, que dificiimente serdo resolvidas em um curto prazo, ja que dependem
de recursos para serem quitadas. Dessa maneira, conforme ressaltado pelo
entrevistado C, referindo-se aos 6rgéos e entidades: “estamos perdendo milhdes e
milhdes de reais em transferéncias por pendéncias que sdo resultado da nossa crise

fiscal que se intensificou nos Ultimos anos”.

De modo geral, os especialistas acreditam que houve importantes
avangos na gestdo das TVU’s. Entre eles, esta o ja citado Portfolio de Emendas; o
Banco de Projetos, com todos os projetos de convénios concebidos no estado, o que
de acordo com 0 entrevistado B, agiliza a criacio de novos projetos que ja tem uma
estrutura pronta; um processo de capacitagédo no sistema SICONV de servidores dos
orgéos e entidades de Minas Gerais, liderado pela DCGCE; a elaboragcdo de uma
Cartilha de Execugdo, com o passo a passo do processo de execugdo, falhas
comuns e boas praticas; e, por fim, a presenca de um sistema informatizado interno
no estado, ausente em varios estados que possuem controle mais arcaicos das
TVU’'s. A constante melhoria desse sistema, aperfeicoa e moderniza a gestdo dos

convénios pela DCGCE, pelos érgéos e entidades de Minas Gerais.
5.4 Consideragdes

Os resultados dos indicadores e dos indices sugerem alguns padrdes
no desempenho dos o6rgdos mineiros € do préprio estado. Em geral, o estado
apresenta uma capacidade de execugdo um pouco superior a média nacional, sendo
um dos maiores executores de convénios e contratos de repasse no periodo. No
entanto, os 10 maiores executores apresentam pouca estabilidade na execucao,

com 6timos resultados em alguns anos e ruins em outros.

Os indicadores analisados para os 6rgaos e entidades do estado de

Minas Gerais mostraram que o objeto e sua recorréncia podem facilitar a execugao.



75

A EMATER, por exemplo, possui bons resultados por executar um objeto de mais
facil execucdo e que executa de forma recorrente, que € a compra de sementes e
maquinario. Por outro lado, a SETOP n&o possui bons resultados, pois é
responsavel pela execugcdo de obras, que s&0 unicas e em sua maioria com alta

complexidade.

Adicionalmente, existem boas praticas de gestdo que podem contribuir
para a boa execucdo dos convénios. Destacam-se a construgdo do Portfdlio de
Emendas e o desenvolvimento de know how, que consiste no conhecimento
adquirido pelos 6rgéos e entidades e repassados internamente ao longo dos anos.
Porém, ha diversos gargalos também, tal como a postura reativa dos 6rgéos e
entidades no momento da captagdo. Sugere-se, ainda, que 0 conhecimento
adquirido por cada convenente (know how) nao € compartilhado com os demais. Por
ultimo, ressalta-se a falta de alinhamento entre o setor de compras e o de execuc¢ao,

0 que atrasa e encarece 0s instrumentos de repasse.

Muitos desses problemas podem ser resolvidos com desenvolvimento
e aprimoramento de técnicas e ferramentas de gestdo. Esta pauta esta sendo
levantada e incentivada pela DCGCE, que apoia a execug¢éo de convénios de todos

os 6rgéos e entidades estaduais.
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6 CONCLUSAO

O principal objetivo desse trabalho foi analisar a capacidade de
administragéo publica mineira executar as TVU’s. Essa analise se torna ainda mais
importante em um momento de grave crise fiscal no estado, sendo mais urgente a
promoc¢do da entrada de receitas de transferéncias voluntarias. Nesse sentido, €
primordial que o gasto dessa receita seja realizado com maior eficiéncia possivel,
n&o apenas para facilitar a prestacdo de contas, bem como para comprovar para a
Unido a capacidade de execucdo do estado, favorecendo o aumento do fluxo

recursos.

A DCGCE, dentro do estado, possui amplo conhecimento de todas as
fases de execucdo dos instrumentos de repasse, sendo sua responsabilidade
disseminar conhecimento sobre esses processos para todos os 6rgaos e entidades.
Além disso, ela monitora como cada proponente tem executado ao longo dos anos
0s seus instrumentos de repasse. Para isso, desenvolveu os seus indicadores que

serviram de base para o trabalho.

Por ser um projeto piloto, sendo uma iniciativa inovadora no Brasil, 0os
indicadores da DCGCE apresentaram Ilimitacbes. Essas limitagbes sé&o
consequéncias de se testar novos indicadores. Inicialmente ndo se tem uma meta
certa para cada indicador. Além disso, podem acontecer mudangas nas bases de
dados, tornando-os pouco confiaveis. Ainda, € possivel que o indicador ndo seja o
mais adequado, tal qual o o indicador “Conformidade Execugéo - Valor’: o fato de a
Unido raramente permitir aditivos de valor, faz com que o resultado n&o dependa da

capacidade do estado e sim das politicas do Governo Federal.

Espera-se que os indicadores possam sinalizar de maneira mais nitida
a situacido de cada proponente da administracdo publica mineira. No curto prazo,
espera-se que cada um deles, ao ver o seu resultado, queira saber de que forma
melhorar 0 seu processo de execucdo. Além disso, a0 se comparar com outros
proponentes, os gestores da area serdo motivados a melhorarem sua posicéo frente

a média do estado.

No longo prazo, os indicadores servem para a DCGCE saber como
caminha a execug¢do de cada 6rgdo e entidade, faciltando a identificagcdo o

monitoramento e a proposicdo de intervencbes direcionadas. Dessa maneira, é
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possivel mapear as principais dificuldades dos executores, ajudando-os a superar

esses problemas.

De modo geral, os resultados mostraram que a execu¢cdo de um mesmo
objeto gera ganhos de expertise, facilitando a execu¢do e aumentando a eficiéncia
em todas as fases. Além disso, a gestdo do conhecimento € um ponto crucial. A
criacdo do chamado Banco de Projetos, que padronize o plano de trabalho de
muitos projetos, principalmente na fase de proposicao, pode aumentar a capacidade

de execucgao dos 6rgéos e entidades.

Os especialistas também destacaram um ponto muito importante: a
postura reativa da administracdo publica de Minas Gerais para o recebimento de
TVU's. Muitas vezes, os congressistas enviam recursos para o estado via emendas.
No entanto, n&o existem projetos prontos para serem financiados. Dessa maneira, o
estado capta os recursos, construindo projetos em um prazo curto de tempo que, no

futuro, apresentam problemas de execucao.

Além disso, embora o desempenho médio do estado tenha melhorado
nos ultimos anos, 0 numero de convénios em execucdo desde 2016 caiu bastante
pela inscricdo do estado de Minas Gerais no CAUC. Essas pendéncias para com a
Unido devem ser resolvidas para que se possa receber recursos do Orgamento
Nacional e ndo somente de emendas parlamentares. Anualmente se perdem bilhdes
em investimento que poderiam chegar por meio das TVU’s. Supreendentemente,
entre os 10 maiores executores, em 2017 e 2018, nenhum convénio finalizado foi
iniciado nesse periodo, 0 que representa um grave problema a ser enfrentado pelo

Executivo estadual.

Ressalva-se que a analise dos indicadores ainda € incipiente, ndo se
esgotando a discussédo sobre como se deve lidar com 0s gargalos da execucgao e
disseminar boas praticas pelo estado. Futuros estudos deveriam compreender
melhor 0s avangos e retrocessos de cada indicador em cada 6rgao e entidade,
servindo de insumo para que a DCGCE possa incidir de forma mais eficiente sobre
os problemas de cada proponente, melhorando o resultado do estado em nivel

nacional.
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