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RESUMO

Este trabalho faz incursfes tedricas sobre a gestdo de recursos de transferéncias
voluntarias, como forma de potencializar as diversas politicas publicas e contribuir
para o entendimento da importancia da execucdo eficiente como balizador dos
processos de politicas publicas voltadas ao interesse da sociedade.

Visando uma analise da aplicacao dos recursos transferidos ao Estado, foi realizado
um estudo de Transferéncias Voluntarias da Unido (TVU) para o Governo do Estado
de Minas Gerais, por amostragem, num periodo de 4 anos, suas caracteristicas, bem
como as devolugbes dos recursos nesse periodo.

Verificou-se que é necessario um melhor monitoramento para que se tenha maior
clareza da eficiéncia de gestao e planejamento de a¢gfes que levem ao aprimoramento
dos processos envolvendo TVU. Constatou-se, também, a necessidade de mais
capacitacdo que envolva maiores entendimentos sobre a fase de celebragdo e

execucao de projetos de convénios em um viés mais pragmatico.

Palavras-chave: Gestdo; Transferéncias voluntarias da Unido; Devolugcdo de

recursos; Capacitacdo dos gestores.



ABSTRACT

This paper makes theoretical inquiries about the management of resources of voluntary
transfers, as a way to enhance the various public policies and contribute to the
understanding of the importance of efficient execution as a guide to public policy
processes geared to the interest of society.

In order to analyze the application of resources transferred to the State, a study of
Voluntary Union Transfers (TVU) was carried out for the Government of the State of
Minas Gerais, by sampling, over a period of 4 years, its characteristics, as well as
resource discards in this period.

It was verified that a better monitoring is necessary in order to have greater clarity of
the management efficiency and planning of actions that lead to the improvement of the
processes involving TVU. It was also noted the need for more training that involves
greater understanding about the phase of celebration and execution of projects of

agreements in a more pragmatic bias.

Keywords: Management; Voluntary transfers from the Union; Return of resources;

Training of managers.
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INTRODUCAO

O Brasil passou por diversas mudancas a partir da década de 1980,
com a redemocratizacdo e o fortalecimento da federagdo. Com uma estabilidade
monetaria e novos parametros nas politicas publicas, que anteriormente eram vistos.
Como afirma Netto (1996, p.100), “[...] a desqualificagdo do Estado tem sido, como se
sabe, a pedra de toque do privatismo da ideologia neoliberal: a defesa do ‘Estado
Minimo’ pretende fundamentalmente o ‘Estado Maximo’ para o Capital”’, apesar do tom
neoliberal acredita-se que o0 estado ndao consegue centralizar e executar todas as
acoes necessarias. Nesse entendimento, a descentralizacéo de agbes, em especial as
executadas com recursos de transferéncias voluntarias, mostra-se cada vez mais
consolidada. Com base em Arretche (1999, 2004) a Unido assumiu um papel

importante na redefinicdo de receitas e gastos publicos.

Estudos e pesquisas que mostrem a evolugdo histérica das
transferéncias voluntarias e sua eficiéncia na execug¢do de politicas publicas séo
escassas e necessitam de aprofundamento. Tal necessidade de pesquisa se faz cada
vez mais importante, pelo fato de que a sociedade civil exige mais transparéncia do
poder publico em relacdo ao gasto dos recursos publicos — uma busca por maior
accountabiliy no Brasil. Ao buscar dados dessa evolucao histérica no Estado de Minas
Gerais, evidenciou-se que o Governo de Minas implementou politicas relacionadas ao
controle em 1969, com a implantacdo da Auditoria de Operacgdes, 0 controle interno,
cuja suas funcdes eram de controle da gestdo governamental, com suas ac¢odes ligadas
diretamente ao Governador. Somente em 2003 a Auditoria assumiu status de
autbnomo, com fun¢des como avaliagdo de programas governamentais e de
prevencdo e combate a corrupgdo como prioridades do exercicio do controle interno

no Estado.

No ano de 2012 o Governo de Minas, no intuito de ter maior controle da
execucdo e do monitoramento das execucdes dos convénios de Transferéncia
Voluntaria da Unido (TVU), implantou uma ferramenta denominada “framework”, que
previa acbes de avaliacdo dos projetos, se propondo a auxiliar os gestores a
maximizar a captacdo de recursos e aplica-los de forma eficiente. A ferramenta foi

instituida pela Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (Seplag/MG), sob a
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responsabilidade da Diretoria de Avaliacdo de Projetos e Captacdo de Recursos
(DCAP), vinculada a Superintendéncia Central de Coordenacédo Geral (SCCG). Com
uma abordagem mais universalizada, a diretoria daria uma ateng¢ao especial voltada a
efetividade das ac¢des e ndo apenas para a eficiéncia e a eficdcia no cumprimento das
metas, focando na utilizacdo dos recursos com eficiéncia, eficicia e efetividade, bem

como na qualidade do projeto e seu alinhamento com as politicas do governo.

Com o objetivo de analisar a gestdo de recursos recebidos por
transferéncias voluntarias, esse trabalho visa contribuir para o entendimento da
importancia da execucéo eficiente como balizador dos processos de politicas voltadas
ao interesse da sociedade. Respondendo a pergunta: Como 0s processos de

execucgdo de convénios impactam no volume de recursos devolvidos para a Uniao?

No decorrer do trabalho, utilizando uma metodologia de analise das
funcionalidades e utilizagdo do material disponibilizado para determinar o tipo ideal de
informagdes sobre o funcionamento e o acompanhamento dos resultados obtidos na
execucdo dos convénios, por meio de amostragem e apresenta-la de forma descritiva
e tedrica. Os instrumentos usados na pesquisa foram o local, o virtual, os elementos
relevantes, o planejamento do experimento e o levantamento documental. Viabilizando
em seus quatro capitulos, ter-se uma no¢do mais clara de como essas a¢des auxiliam

a execucao dos recursos adquiridos por meio das TVU.

Fazendo a andlise de 14 (quatorze) convénios, com recursos que
tenham valores acima de R$ 5.000.000,00. O periodo escolhido foi de 2012 a 2016,
quando efetivamente houve analises dos dados pela Seplag/MG, sendo instituida a
época a modalidade de Ordem Bancaria de Transferéncias Voluntarias (OBTV),

facilitando o monitoramento e controle das execucdes.

No capitulo 1, o trabalho aborda conceitos béasicos para entendimento
dos demais capitulos. A abordagem faz-se necesséria pelo fato de alguns termos
ainda se encontram em consolidacdo, como o termo TVU (Transferéncias Voluntérias
da Uni&o) e accountability que para alguns autores ainda ndo tém uma traducéo que

contemple todo o sentido da palavra.
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No capitulo 2, faz-se a revisdo bibliografica pela qual se formou a
conceituagdo para o desenvolvimento do assunto e embasamento tedrico, colocando
em perspectiva o entendimento de diversos autores sobre convénios e as TVU como

representatividade e promoc¢éo do bem estar social.

No capitulo 3, corresponde a andlise das planilhas de monitoramento da
Seplag/MG e os diversos setores envolvidos na execucao, perpassando pela captacao
dos recursos, os auxilios oferecidos para a sua elaboracdo e a formalizagdo dos
convénios. Descrevendo o papel da Seplag/MG nos monitoramentos, descrevendo 0s
convénios num universo temporal e a execugdo com a conclusdo dos projetos até
2016.

O Capitulo 4 traz a baila entendimentos de alguns atores envolvidos nos
processos de TVU, que demonstram por meio dos discursos veiculados algumas
necessidades, demandas, deficiéncias e possibilidades de melhoria envolvendo
convénios. Evidenciam-se, também, conceitos que vdo de encontro com
entendimentos, que de certa forma, demonstram um viés conflituoso envolvendo
padrdes ja estabelecidos e conceitos ja consolidados dentro da maquina publica

estadual.

Sendo que o processo inclui os resultados obtidos nas execucbes de
convénios e de que maneira influéncia a forma de atender aos interesses da maioria
da populacdo e apresentar alternativas, para politica econémica, social — saude,

educacao, assisténcia social, entre outras.

Num andlise, busca-se mostrar as atribuicbes dos gestores publicos,
gue perpassam por administrar e gerenciar setores, verbas, bem como pessoas, para
isso a demanda cada vez mais premente € a busca por profissionalizacdo e

capacitacao, integrando a necessidade de cumprimento das metas setoriais.

Bem como, entender a gestdo e o melhor uso dos recursos publicos
fazendo-se uma reflexdo sobre os impactos causados na qualidade dos servigos
prestados a populacdo. Considerando a analise dos impactos que podem ser

tangiveis, ou seja, diretamente relacionados a melhoria na gestdo, e os intangiveis,



14

que resultam da melhor forma de utilizacdo dos recursos. Neste caso, o foco recai
sobre a gestdo de recursos dos convénios de entrada das diferentes fontes e com
especificidades para sua utlizacdo, exigindo dos gestores conhecimento e

cumprimento de diversos quesitos ao utilizar os repasses em questao.

Nesse trabalho usam-se sempre os termos eficiéncia, eficacia e
efetividade, os trés E’s, sabendo que sdo termos amplamente difundido em vérias
areas de atuacéo, pode-se dizer que existem varias definicbes. Um dos conceitos
utilizados pela administracdo publica em sua tomada de decisbes, otimizando os
recursos existentes para atingir os objetivos organizacionais, pode ser entendido da

seguinte maneira:
Eficiéncia é:

e Fazer as coisas de maneira adequada;
» Resolver problemas;

» Salvaguardar os recursos aplicados;

e Cumprir 0 seu dever; e

e Reduzir os custos.
Eficacia é:

e Fazer as coisas certas;
e Produzir alternativas criativas;
e Maximizar a utilizacao de recursos; e

« Obter resultados.
Efetividade é:

 Manter-se no ambiente; e

e Apresentar resultados globais positivos ao longo do tempo.

Esse estudo analisa as possiveis razdes pelas quais € devolvido um
montante consideravel de recursos sem aplicacdo efetiva nas diversas politicas
publicas. Far-se-a uma analise para conhecer melhor sua natureza, suas funcées e as

relacbes causadas pela influéncia dos gestores, o foco nas propostas dos projetos e a
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viabilidade na execucdo dos convénios, procurando alavancar acfes que busquem

promover os produtos sociais em comum, levando a populacdo a desfrutar dos

beneficios que conduzem a um Estado de bem estar social.

Por fim, conclui-se que no Estado é necesséario um controle que permita
avaliar as devolugBes provenientes de economia e eficiéncia em processo de
aquisicdo, separadamente daquelas que sdo provenientes da ineficiéncia e falta de
gestdo no que foi pactuado dos objetos celebrados. Observou-se, também, que nos
levantamentos realizados, o termo “devolugdes” ndao permite chegar a uma concluséo
clara se todas as aquisicbes previstas no escopo do Plano de Trabalho foram

completamente realizadas.
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1 CONTEXTUALIZACAO HISTORICA

1.1 Transferéncias Volutarias da Unido - TVU

As normas que regem as transferéncias voluntérias, em especial as da

unido, sado importantes ndo s6 para definicbes e entendimentos, mas também para

Y BN

analise quanto a sua rigidez em relacdo a operacionalizagcdo, monitoramento e

controle, que sdo um dos objetivos deste trabalho.

De acordo com o Decreto n° 6.170, de 25/07/2007, que dispde sobre as
normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e

contratos de repasse, no seu art. 1°:

8 1° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

| - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que
discipline a transferéncia de recursos financeiros de dotacdes
consignadas nos Orcamentos Fiscais e da Seguridade Social da
Unido e tenha como participe, de um lado, 6rgdo ou entidade da
administragdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado,
6rgdo ou entidade da administracdo puUblica estadual, distrital ou
municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins
lucrativos, visando a execuc¢do de programa de governo, envolvendo
a realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens ou
evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagao;

Il - 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 mandatério da Unido.

Convénio pode ser definido, em sintese, como descentralizacdo de uma
determinada politica publica, por meio de atores da sociedade civil ou entes da
federacdo na execucdo de projetos financiados pelo poder publico. A execucdo de
projetos financiados por convénios tém a finalidade de cumprir com o interesse publico
de beneficiar os cidadaos, que possuem demandas diversas buscando assim as

garantias previstas pela Constituicdo de 1988. Convénios podem ser divididos em
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convénios de entrada, na qual a participe figura como recebedor/executor do projeto a
ser financiado, e, convénios de saida, no qual o participe atua como financiador de

determinado projeto.

Em outras palavras, os convénios de entrada sdo aqueles em que o0s
recursos sao recebidos por meio dos programas, sendo que o concedente (aguele que
disponibiliza o recurso) repassa ao convenente (aquele que recebe o recurso) 0s
meios para a execucdo dos projetos. Ao passo que, os convénios de saida sdo os
contabilizados como saida de recursos para a execucdo em outra esfera. Vale
ressaltar que as normas exigem de alguns participes, em especial ligados ao poder
publico, o aporte de recursos no projeto, como contrapartida, seja em dinheiro ou
aporte de recursos nao financeiros economicamente mensuraveis, como garantia do

acordo pactuado.

Com base em Soares (2012), “durante o periodo autoritarista do
governo, as transferéncias voluntarias perderam campo, 0 processo de
redemocratizacdo foi marcado pela centralizacéo fiscal na unido e a utilizacdo das
transferéncias voluntarias intergovernamentais”. Esta estratégia de governo tinha

como principal funcdo o alinhamento e o apoio politico nos niveis subnacionais.

Na década de 80, com o aumento da descentralizacdo fiscal e
autonomia de estados e municipios, a participacdo dos estados e municipios tornou-se
mais efetiva, uma vez que comecaram a ter mais recursos para financiamentos de
politicas publicas. Para Soares (ibid) “a uniao passou a contar com menos recursos

para distribuir discricionariamente, diminuindo seu poder de negociagao politica”.

A partir dos anos 1990, com o aumento da arrecadagdo, a unido
aumenta sua arrecadagdo e assume um perfil mais assistencialista, por meio de
transferéncias intergovernamentais que privilegiam politicas sociais, com énfase na
saude e educacdo, assisténcia social, reguladas por legislacdo especifica, que séo
denominadas transferéncias legais; e, por meio de transferéncias diretas de renda aos

cidaddos (beneficios de prestagéo continuada, bolsa-familia etc).
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Nesse cenario, as TVU tomam forma e se desenvolve como importante
fonte de recursos para os cofres subnacionais ampliando os investimentos em

politicas publicas. Conforme Arretche (2010):

Em um contexto marcado, por um lado, pelo ajuste fiscal, no qual os
entes federados tém baixa capacidade de endividamento e devem
honrar com os compromissos da divida publica; e, por outro, pelas
prioridades em gastos sociais com salde e educacdo, com
vinculacéo crescente das receitas nestas areas, sobra pouca margem
para os municipios gastarem com outras politicas publicas e as TVU

acabam sendo recursos atraentes e cobicados.

A Constituicdo de 1988 objetivou a reestruturacdo do estado brasileiro
em bases democréticas, federativas e redistributivas, ao contrario da experiéncia

ditatorial anterior, que era marcada pelo centralismo autoritario.

A consequéncia para o federalismo brasileiro foi uma descentralizagédo
territorial que favoreceu, sobretudo, 0s municipios. No campo politico, a
descentralizacdo trouxe uma peculiaridade para o sistema federalista no Brasil que
consolidou os municipios como terceiro ente federativo, algo raro nas experiéncias
federativas mundiais. A redemocratizacdo p6s-88 marcou também a retomada da
autonomia politica de estados e municipios para estabelecerem seus préprios
governos. JA no aspecto fiscal, a reforma tributaria constitucional aumentou a
participacao dos entes subnacionais na distribuicao das receitas publicas, os principais

beneficiarios foram os municipios.

1.1.1 Da captacéao/ dos repasses (qualidade dos projetos)

O planejamento dos projetos de interesse publico é ponto crucial para a
captacdo dos recursos. Acredita-se que a qualidade dos projetos, nos dias atuais, é
fator critico de sucesso que favorece a gestdo dos recursos, de forma a atender aos
critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade. Planejamento e elaboracdo e bons
projetos tém sido foco dos gestores, visando o0 alcance da efetividade e resultados de

gualidade, por meio de monitoramento e a avaliacdo dos processos, com um
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acompanhamento do cronograma e do fluxo de caixa, bem como a checagem dos
produtos. Uma mudanca de postura, que estava focada somente no controle e no
gasto do recurso, mudando a concepcdo de que o objetivo era somente captar

recursos e posteriormente prestar contas junto aos financiadores.

Os projetos séo parte integrante do processo de captacdo de recursos,
e pode se defini-los como empreendimentos que consistem em atividades planejadas,
relacionadas entre si e coordenadas que sdo executadas a fim de atingir um obijetivo.
Para que um projeto tenha inicio € necessario que ele seja gerenciado. As fungdes de
tal gerenciamento sao: definir objetivos, planejar, decidir, motivar, organizar, conduzir,
controlar e informar. Se o gerenciamento atingir essas especificacdes é mais provavel
gue o projeto tenha metas bem definidas, e meios plausiveis para que elas sejam
atendidas, além disso, pode evitar que os recursos que foram disponibilizados para a

sua execuc¢do sejam desperdicados em atividades pouco produtivas ou dispensaveis.

Com base nesse conceito, acredita-se que projetos relacionados a
convénios necessitam de planejamento e clareza nas entregas dos produtos e objetos
pactuados. No entanto, € possivel afirmar que a falta de planejamento, gestao e
clareza do que deveria ser entregue torna-se um dos principais motivadores da
ineficiéncia, da devolucdo e desperdicio de recursos oriundos de convénios de

entrada.

De acordo com o conceito de ciclo de vida, a elaboragdo de um projeto
passa por trés diferentes fases, a identificacdo, a concepcao e a execugdo. Sendo que
ao longo desse ciclo de vida as pessoas envolvidas na idealizacdo do projeto e
aqueles que irdo coloca-lo em pratica, devem agir, a fim de operacionalizar as
atividades que ja foram previamente analisadas e racionalizadas de forma criteriosa.
Algo um pouco complexo ao analisar projetos de convénios, uma vez que a
alternancia de poderes e troca de gestores de convénios leva a uma descontinuidade

da gestéo do projeto e pode assim prejudicar seu sucesso.

A fase inicial, a da idealizacdo é onde serdo identificadas, coletadas e
analisadas as informacGes sobre o grupo beneficiario e suas caracteristicas. Tais

dados podem ser coletados de diversas formas como entrevistas, além de reunibes
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grupais e individuais, podendo aplicar inimeras das metodologias. Tal metodologia
muitas vezes esbarra nas dificuldades estruturais dos érgaos publicos que por falta de
tempo e recursos humanos, financeiros e logisticos, prejudica essa fase. Resta aos
responsaveis pela elaboracgédo, utilizar os recursos que lhes é possivel ao invés de
escolher os métodos mais pertinentes e que irdo gerar resultados mais exatos. Essa
fase deveria ser a fase principal, pois qualguer erro ou equivoco que ocorra nessa fase
irh se estender ao longo do projeto, muitas vezes é materializada em projetos de
convénios elaborados as pressas e que por vezes se mostram inexequiveis, podendo

ser seus impactos desastrosos.

Na segunda fase, a fase da concepcdo é onde sdo estabelecidos os
objetivos do projeto. Assim que o problema for analisado e os dados foram
devidamente coletados e estudados a fim de gerar um panorama o mais fiel possivel
do grupo beneficiario, os idealizadores do projeto devem gerar solugbes para o
problema que ficou evidente nos estudos. Primeiramente devem ser idealizadas
hipoteses de solucao e de que forma elas poderao ser atingidas com éxito. A hipotese
gue gerar 0s possiveis resultados mais benéficos e menos custosos para 0S

idealizadores é a que deve ser escolhida.

A terceira e Ultima fase é a da execucdo, é nessa que a hipétese ja
idealizada e estudada sera colocada em pratica. No caso de convénios o excesso de
demandas internas e falta de monitoramento e controle, acaba por vezes prejudicando
0 que é idealizado na fase anterior. Vale ressaltar também, que esse processo descrito
como ciclo de vida, ndo cresce de forma linear e constante. No dia-a-dia de sua
execugdo todo o projeto ira se deparar com obstaculos, e, no caso de projetos
relacionados a convénios, existem alguns fatores como falta de capacitagdo e
estrutura para gestdo dos mesmos. O gerenciamento de projetos ligados a convénios
€ de suma importancia, pois tais obstaculos devem ser diagnosticados de forma rapida
e devem ser sanados de forma efetiva e permanente para que posteriormente nao

crescam e ndo resultem em inefetividade e desperdicio de recursos publicos.
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1.1.2 Transparéncia

Com o surgimento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
promulgada em 2000, observa-se um grande avanc¢o no que diz respeito ao controle e
a gestdo do orcamento, bem como das financas publicas. Com o0s principios
norteadores e diretrizes para o planejamento dos gastos publicos, passa a exigir dos

orgaos publicos mais transparéncia nos atos administrativos.

Em 2011, objetivando normatizar a forma como as informagbes s&o
passadas ao cidadao, que se resumia basicamente a publica¢éo nos jornais de grande
circulacdo e diarios oficiais. Foi promulgada a Lei de Acesso a Informagdo n° 12.527
(LAI), que regulamenta o direito constitucional de acesso dos cidad&os as informacgdes
publicas sendo aplicavel aos trés Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, inclusive aos Tribunais de Conta e Ministério Publico. Entidades privadas
sem fins lucrativos também s&o obrigadas a dar publicidade a informacfes referentes ao

recebimento e & destinacéo dos recursos publicos por elas recebidos®.

Com vigéncia a partir do dia 16 de maio de 2012, no Estado de Minas
Gerais foram implantadas pelo Poder Executivo, conforme requerido pela Lei, o Portal
da Transparéncia do Estado de Minas Gerais, por meio do endereco
http://www.transparencia.mg.gov.br, que possibilita ao cidaddo ter acesso a
informacbes. E possivel também, por meio do “Fale Conosco” do Portal da
Transparéncia, solicitar informacdes complementares as disponibilizadas pelo Portal

da Transparéncia®.

A LAl possibilita ao cidaddo comum e interessado na destinagdo dos
recursos auferidos por meio de tributos, pedir esclarecimentos, sendo que o pedido

ndo tem a necessidade de ser motivado, porém a negativa da informacao precisa de

! Consulta feita no Site: <http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/conheca-seu-

direito/a-lei-de-acesso-a-informacao>.
% Consulta feita no Site: <http://www.mg.gov.br/conteudo/agendamento-online/lei-de-acesso-

informacao>.


http://www.transparencia.mg.gov.br/
http://www.transparencia.mg.gov.br/fale-conosco
http://www.mg.gov.br/conteudo/agendamento-online/lei-de-acesso-informacao
http://www.mg.gov.br/conteudo/agendamento-online/lei-de-acesso-informacao
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motivacdo, comunicagcao de que ndo possui a informacao e deve conter razdes de fato
e de direito para a recusa. O 6rgdo acionado tem 20 (vinte) dias, prorrogaveis por mais
10 (dez) dias, para a entrega da informac&o ou orientar o cidadédo de como encontra-
la.

De acordo com manual da CGU, os principais comandos da Lei séo:

+ é dever do Estado, garantir o direito de acesso a informacao;

* a publicidade é o preceito geral e o sigilo a excec¢ao;

+ a informacao deve ser franqueada de forma &agil, transparente, clara e
de facil compreenséo;

* a divulgacdo de informacdes de interesse publico independe de
solicitacbes;

* 0 0rgao ou entidade publica devera autorizar ou conceder 0 acesso
imediato & informacao disponivel; e

* a gestdo da informacgdo deve ser transparente e propiciar o amplo

acesso.

Em eventos no Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCEMG) para avaliagdo dos avancos da LAl desde a sua implanta¢do, o procurador-
geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, Daniel Guimaré&es, contou que,
recentemente, 0 MPCMG fez uma parceria com o Ministério Publico Estadual para
fiscalizar a transparéncia dos portais dos municipios. “N6s, do sistema de Controle
Externo de uma forma geral, sofremos muito com a falta de transparéncia dos portais,
principalmente dos municipios”, ressaltou. Daniel Guimaré&es disse que as informacgdes
deveriam estar expostas nos portais para que o pedido de documentos fosse evitado,

ja que, na visao dele, “muita energia inutil” & gasta em requisi¢des de informacdes.

No entendimento de Guimardes, houve algum avanco neste sentido,
porém o “aprimoramento dos portais das entidades publicas ainda é muito timido” em
relacdo aos cinco anos da vigéncia da lei. Ele também frisou a importancia da
disponibilizacdo das informagdes para o controle social, tendo em vista que o volume
de demandas atendidas pelo Ministério Publico de Contas € oriundo de organizacdes
ndo governamentais e de individuos que estdo préximos das gestfes, denunciando

suspeitas de irregularidades. Para ele, este € um convite para se pensar sobre o
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relevante convivio entre o controle social e o controle externo, levando-se em
consideracdo o fato de que o controle tem como premissa basica o povo, que é o
“titular do poder”, e que os agentes publicos s6 podem exercer a¢des em favor dele.’

1.1.2.1 Accountability e convénios

Na busca de conceituar a palavra accountability, podemos nas
consideracdes de Frederich Mosher, achar o conceito do termo como sendo sinénimo
de responsabilidade objetiva ou, em outras palavras, a obrigagdo de responder por
algo. Seguindo este raciocinio é possivel formular a seguinte questdo: Quem teria o
poder de declarar alguém responsavel? Essa resposta passa pelo grau de
desenvolvimento da democracia no pais, objeto da analise. Esta ligada diretamente ao
nivel de conscientizagcdo da sociedade sobre a importancia de que a sociedade
participe diretamente de todo o processo democratico e de respostas as questbes
ligadas ao interesse publico, desde a escolha dos seus representantes, até a
definicdo, implantagdo e principalmente fiscalizagdo das politicas publicas. Evitar-se-ia
dessa forma que a burocracia controlasse a si mesma, mantendo os cidaddos a

margem desta discusséo.

Nao é dificil concluir que a existéncia de controles internos (dentro da
propria burocracia), embora importantes, seriam insuficientes para um processo
efetivo de accountability. Especialmente em relacdo aos convénios, uma vez que nota-
se cada vez mais a necessidade de se focar mais na efetividade dos projetos, por
meio dos controles dos processos de gestdo, do que na fiscalizagéo e rigidez dos

procedimentos, através do aumento da burocracia.

Os controles deveriam ser os mais abrangentes possiveis, alcancando
tanto & eficiéncia, quanto a honestidade, aumentando a qualidade dos servigos
publicos, a maneira como tais servigos séo prestados, avaliando o grau de adequacéo

dos resultados dos programas as necessidades dos diversos clientes. Essa

% Consulta feita no Site: <http://www.controladoriageral.mg.gov.br/component/gmg/page/354-
arcco-faz-balanco-dos-cinco-anos-da-lei-de-acesso-a-informacao>.
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fiscalizacdo sO poderé ser eficiente e eficaz se contar com a participacdo do cidadéo,
ndo apenas por meio do processo eleitoral, mas também por um acompanhamento

constante das agfes, num incessante ato de comissdo ou omissdes do poder publico.

Como ja4 mencionado, ha a necessidade constante de ampliacdo dos
controles sobre os atos praticados pelo Estado com foco na eficiéncia, eficicia e
efetividade. A sociedade esta progressivamente em mudanca e se faz necessério que
o Estado acompanhe essas mudangas. Outra vez € necessario frisar a importancia da
sociedade organizada na discussé@o e implantacdo das politicas publicas, bem como

da fiscalizac@o dos poderes estatais, evitando-se aumento da burocracia.

A sociedade s6 atingird um grau de controle sobre as acdes do Estado
gquando desenvolver uma consciéncia popular. S6 dessa maneira conseguir-se-ia uma
democracia verdadeira e participativa. Definido por este principio o conceito de

accountability do servico publico.

Na execucdo dos convénios deveria ser um dos conceitos mais
defendidos por ser a acdo da sociedade sobre como empregar o recurso publico, o

gue Ihes confere maior efetividade em relagéo ao interesse e participagao popular.

No periodo pré-88, as dificuldades do governo federal de atender as
demandas especificas das diversas regides do pais eram mais dificeis pelo fato das
acOes serem mais centralizadas. As diferentes realidades culturais, econdmicas e
sécio-politicas no pais sdo bastante distintas, o que torna bastante complexo o
atendimento mais personalizado, quando politicas sdo formuladas de forma
generalista, como era realizado no periodo antes da Constituicdo de 1988. Antes de
1988, evidenciou-se que a formulagéo de politicas publicas elaboradas e adotadas de
forma totalmente desconectada da realidade e das necessidades da populagdo. Sem o
controle social, com o controle interno corporativista, o resultado ndo podia ser outro
sendo decisdes direcionadas a favorecer uma minoria (0S economicamente mais

fortes) em detrimento de uma maioria sem voz e sem representatividade.
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Durante os ultimos 80 anos, a administragdo publica passou por
algumas reformas denominadas administrativas, mas que produziram pouco ou
nenhum impacto, devido a trés fatores:

¢ as reformas foram feitas para atender aos anseios do préprio Estado
e ndo em decorréncia do clamor popular;

o foco na eficiéncia, com forte preocupacdo com o0s procedimentos
administrativos e total desinteresse pelos resultados;

e projetos de reforma administrativa que reforcavam o centralismo,

heranca dos regimes ora autoritarios, ora populistas, da historia do pais.

Trindade (2009) traz a baila que a complexa no¢éao de accountability foi
estudada por Halliday (1994 apud em MATTOS, 1994 p. 91- 109). O autor aponta que
as reflexdes da autora, resultantes do didlogo com varios autores, configuram-se como
importante ferramenta conceitual que ilumina a presente pesquisa. Trindade (idem)
refere-se aos nexos sugeridos pela autora entre o discurso, a retérica como pratica
comunicativa € mesmo instrumento para a pratica democratica. Com base neste
entendimento pode-se pensar em accountability como um exercicio determinado pela
qualidade das relacbes entre governo e cidadao, burocracia e clientela, atitudes e
comportamentos. Segundo a mesma Halliday, os atores politicos envolvidos deveriam
responder por seus atos retoricos “respondibilidade” e legitima-los pela via das suas
acdes. “Se eles e suas palavras sao respondiveis, nds somos responsaveis por
manté-los em xeque, tomando-as ndo como ‘so retérica’, mas como acao” (HALLIDAY,

op. cit).

O fato de néo se ter uma definicdo mais precisa do papel do controle na
gestdo de convénios por parte dos 6rgdos publicos pode dificultar a obtencdo de
accountability, desfavorecendo interesses coletivos. A constru¢do de um cenario como
esse tem mas consequéncias, ja que a populacdo beneficiada permaneceria em
segundo plano. A ndo comprovacédo na pratica da necessidade de certos mecanismos
gue enrijecem e aumentam a burocracia, em detrimento da melhoria dos processos de
monitoramento e controle com foco na eficiéncia da gestdo de convénios pde em risco
os beneficios dessa politica de descentralizacdo. E uma vez constatada sua

incapacidade de ser Uutil, ela tende a ndo se sustentar pelo discurso por muito tempo.
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1.1.3 Eficiéncia e gestéo

A eficiéncia € um dos principios constitucionais da Administracéo Publica.
A acdo do Estado-nacdo se efetiva por meio de uma gestdo publica eficiente,
objetivando viabilizar e garantir direitos, ofertar servigos e distribuir recursos. A gestao
publica pode ser entendida como a governanca de uma rede complexa, € que tem
como fundamentos os preceitos de legal, impessoal, moral, publica e eficiente,
conceituados abaixo (MATIAS PEREIRA, 32 ed.,2010):

e Legalidade: estrita obediéncia a lei; nenhum resultado podera ser
considerado bom, nenhuma gestdo podera ser reconhecida como de
exceléncia a revelia da lei;

e Impessoalidade: ndo fazer acepcdo de pessoas. O tratamento
diferenciado restringe-se apenas aos casos previstos em lei. A
cortesia, a rapidez no atendimento, a confiabilidade e o conforto sdo
requisitos de um servico publico de qualidade e devem ser agregados
a todos os usuarios indistintamente. Em se tratando de organizagdo
publica, todos os seus usuarios sdo preferenciais, sdo pessoas muito
importantes;

e Moralidade: pautar a gestao publica por um c6digo moral. Ndo se
trata de ética (no sentido de principios individuais, de foro intimo),
mas de principios morais de aceitacao publica;

e Publicidade: ser transparente, dar publicidade aos fatos e dados.
Essa € uma forma eficaz de inducéo do controle social;

e Eficiéncia: fazer o que precisa ser feito com o méaximo de
gualidade ao menor custo possivel. Nao se trata de reducédo de custo
de qualquer maneira, mas de buscar a melhor relacdo entre
gualidade do servi¢o e qualidade do gasto.

Ao tratar do principio da eficiéncia da administragdo, ensina Canotilho
(2999, p. 733-734):

O principio da eficiéncia da administragdo ergue-se a principio
constitutivo do principio da legalidade desde que isso signifique
pretericdo das dimensfes garantisticas basicas de um estado de
Direitos. Estas garantias ficariam, por exemplo, comprometidas se as
tarefas atribuidas & administracdo se transformassem em “cheque em
branco” a uma burocracia ou tecnocracias sem transparéncia
democrética e isentas de quaisquer mecanismos de controle de
natureza politica ou jurisdicional.
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A gestdo das organizagdes no setor publico se realiza no contexto do
Estado de direito e da democracia politica. O ambiente da gestdo publica é
representado pelo contexto social, politico, juridico e econdmico do Estado e da
administracdo. Por sua vez, os principios da democracia e legalidade s&o as
referéncias indispensaveis para a apreciacdo e avaliagdo do funcionamento das
organizacdes publicas (PEREIRA, 2010).

Argumentam Kickert e Stillmann (1999) que a gestdo publica ndo é
meramente uma questdo de eficiéncia e eficacia, mas também uma questdo de
legalidade e legitimidade e ainda outros valores que transcendem os padrbes
restritivos dos nego6cios. A gestdo ndo é somente interna, mas também, e

primeiramente, gestdo externa de um contexto sociopolitico complexo.

A gestdo deve visar & mobilizagdo da sociedade para implantagdo de
servigos publicos com qualidade. Assim, quando se fala de qualidade da gestao, fala-
se necessariamente de um valor positivo que a organizagdo publica pode ou nao ter.
Uma gestdo com qualidade tem capacidade para fazer bem feito e em tempo
oportuno, o que deve ser feito. A capacidade de fazer bem feito 0 que precisa ser feito
vai além da competéncia técnica especifica para cumprir a missdo da organizacao ou
a sua atividade-fim. E uma capacidade que pressupde planejar, organizar, conduzir,
coordenar e controlar, para que a simples capacidade de fazer agregue valor ao que é
feito, em outras palavras, seja bem feito, ndo s6 para a organizacdo publica, para seus
servidores e para 0 governo, mas, principalmente, para o destinatario de seus
servigos: o cidaddo, seja na condigdo de usuario, seja na condicdo de mantenedor. A
capacidade de saber fazer faltou a capacidade de saber fazer de modo certo
(eficiéncia), a coisa certa (eficacia) gerando valor para o cidadao e para a sociedade
(efetividade). H4 um principio geral da gestdo publica que diz respeito a geracao do
bem comum. A administracdo publica constitucionalmente existe para gerar valor para
o cidadéo e para a sociedade. Ndo se pode falar, portanto, em exceléncia em gestao
publica sem falarmos necessariamente, e pelo mesmo motivo em exceléncia dirigida

ao cidaddo.’

* Consulta feita no Site:<www.gespublica.gov.br>.


http://www.gespublica.gov.br/
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O Estado tem suas peculiaridades e, em uma area pouco abordada no
campo da pesquisa como convénios, € justifichvel a dificuldade de analises que
abordem a relacéo entre transferéncias voluntarias e a elaboracéo, implementacéao e
execucdo de politicas publicas ligadas ao tema. O que pode ser constatado € que
infelizmente essas politicas, tais como outras dentro do campo governamental, podem

»5

ser caracterizadas como: “tentativa-erro” e “tentativa-acerto™ — o0 que reforca a

assertiva de que Governos também falham.

O'Dowd (1978 apud em TRINDADE, 2009) aponta que as falhas
governamentais podem ser classificadas, de acordo com alguns estudiosos do

assunto, genericamente em:

e impossibilidades inatas — quando o governo tenta realizar o
infactivel;

o falhas politicas — quanto o governo ao tentar conduzir projeto
teoricamente factivel, defronta-se com constrangimentos politicos que
tornam o projeto impossivel de ser implementado com os objetivos
estabelecidos inicialmente; e,

o falhas burocraticas — mesmo na existéncia de liderancas politicas
capazes de encaminhar politicas com a devida consisténcia com o0s
projetos originalmente concebidos, a maquina administrativa
disponivel é incapaz de implementa-las de acordo com as diretrizes
estabelecidas.

Ja outros pesquisadores sustentam a possibilidade de identificar trés

principais formas de falhas governamentais®:

o falha legislativa — ineficiéncia alocativa decorrente do excesso de
provisdo de bens publicos concebidos e utilizados como instrumento
de estratégia politica para maximizar as possibilidades de reeleigéo;

o falha burocratica — tais falhas asseguram que as politicas nao
serdo implementadas eficientemente, uma vez que o funcionalismo

® Trindade (2009) coloca que a falta de dados e indicadores pode levar a elaboracdo e
implementacao de politicas que ndo sabem concretamente que resultados querem alcancar.
Isso resulta geralmente em erros que conduzem determinadas politicas ao colapso e iminente
fracasso; e ao desperdicio de recurso publico.

® SEGUNDO Trindade (2009), autores como Dollery e Wallis (1997) citam tais falhas.
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publico carece de incentivos para conduzir uma politica com
eficiéncia; e,

¢ ‘"rent-seeking" — a interveng&o governamental sempre resulta em
transferéncia de riquezas, as pessoas ao invés de dedicar esforcos
para a criacdo de mais riqueza, acabam por buscar capturar as
riquezas existentes a seu favor.

Infere-se, com base no que acaba de ser colocado, especialmente em
relacdo as politicas publicas executadas com recursos de convénios em Minas Gerais,
que de modo geral estdo sujeitas a falhas e, portanto, necessitam de maiores

pesquisas e melhorias nos processos no intuito de se minimizarem essas falhas.

Conforme Trindade (2009), € interessante analisar como as areas
beneficiadas pelas politicas publicas fomentadas com recursos de convénios,
principalmente no Estado, sofrem o impacto com a troca de dirigentes. Mesmo que o
recurso ja tenha finalidade especifica, é possivel constatar tentativas de se desviar o
objeto para atender interesses politicos vigentes, independente do interesse publico
envolvido no projeto. Aparentemente, sdo realizadas manobras para adequar
interesses impostos por politicas “top-down”, aos interesses dos dirigentes. Um
indicador interessante € a quantidade de alteracdo de metas e etapas, por meio de
aditivos que sao alterados em fungéo do interesse e caracteristicas do gestor publico e
ndo em funcdo do problema a ser resolvido, por exemplo: origem, caso o gestor
publico seja de determinado municipio ou estado, esse municipio ou estado tende a
receber mais beneficios do convénio ao invés do que estava pactuado, seja por meio
de inclusdo de outros, seja por substituicdo desses, quando possivel
(TRINDADE,2009).

E fato que a mensuracdo dos resultados para serem utilizados como
indicadores e reforgar as justificativas que sustentam a existéncia do 6rgdo estadual,
porém, uma andlise de eficiéncia e eficdcia das politicas publicas executadas por
transferéncias voluntarias no Estado ainda é incipiente e necessita de
aprofundamento. Consequentemente, ndo havendo uma avaliacdo robusta, qualitativa
e quantitativa, que demonstre com clareza se 0s objetivos da politica publica foram
alcancados, ndo ha também accontability para a politica publica executada por meio

de convénios no Estado.
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1.1.3.1 Gestéo (governancga)

A expressao “governance” surge por meio das reflexdes conduzidas
principalmente pelo Banco Mundial, “tendo em vista aprofundar o conhecimento das
condigbes que garantem um Estado eficiente” (DINIZ, 1995, p. 400). Ainda segundo
Diniz, “tal preocupacao deslocou o foco da atencdo das implicagdes estritamente
econbmicas da acdo estatal para uma visdo mais abrangente, envolvendo as

dimensoes sociais e politicas da gestao publica” (Ibid., p. 400).

Ha que se fazer uma distingdo entre governabilidade e governancga, fica
claro que, como destaca Rosenau (2000, p. 15), “governanca ndo é o mesmo que
governo”. Ainda segundo ele, “governo sugere atividades sustentadas por uma
autoridade formal, pelo poder de policia que garante a implementacdo das politicas
devidamente instituidas, enquanto governanca refere-se a atividades apoiadas em
objetivos comuns, que podem ou nao derivar de responsabilidades legais e
formalmente prescritas e ndo dependem, necessariamente, do poder de policia para

gque sejam aceitas e vengam resisténcias”.

Na governanca, a capacidade governativa ndo seria avaliada apenas
pelos resultados das politicas governamentais, mas também pela forma pela qual o
governo exerce o0 seu poder, pelos mecanismos informais, de carater nédo

governamental.

Como os projetos executados com recursos de convénios tém um papel
importante como alternativa para diminuicdo das desigualdades sociais e aumento da
equidade, é importante que as consideragdes colocadas por Fischer (2002, p. 25)
ajudem a nortear as analises sobre gestdo. A autora coloca que “passamos por um
momento especial de revisdo dos valores e da ética das corporacdes, em particular, e
da sociedade em geral, bem como dos paradigmas que orientaram a agao no sec.
XX”, e, ressalta: “efetivamente, a urgéncia em adotar praticas gerenciais e tomar

decisBes para evitar crises, permeia o discurso gerencial do século XX”.

Para Fischer (op. cit, p. 26-27) “efetivamente, vivemos em

interorganizacbes reais e virtuais e a gestdo € coletivizada ndo apenas nas
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corporacdes, mas em todas as instancias da sociedade”; “utopicos ou nado, ingénuos
ou acriticos, mascarando interesses ou genuinamente democraticos, 0s processos de
desenvolvimento local estdo em campo e sdo mobilizados por acdes de lideranca e
por gestores do desenvolvimento social”. Realmente os convénios pela sua
peculiaridade de execucdo deveriam ter sua gestdo coletivizada em todas as
instAncias da sociedade envolvidas com a execucdo de politica puablicas

descentralizadas. Para a autora:

“A gestdo € um ato relacional que se estabelece entre pessoas, em
espagos e tempos relativamente delimitados, objetivando realizac6es
e expressando interesses de individuos, grupos e coletividades”.
(FISCHER, op. cit, p. 29)

“O campo de gestao social ou de gestdo do desenvolvimento social é
reflexivo das praticas e do conhecimento construido por multiplas
disciplinas, delineando-se uma proposta pré-paradigmatica, que esta
sendo formulada como agenda de pesquisa e a¢cdo por muitos grupos
e centros de pesquisa no Brasil e no Exterior, bem como por
instituicbes de diferentes naturezas que atuam no desenvolvimento
local”. (Ibid., p.29)

Ao afirmar que a “gestao social ou de gestdo do desenvolvimento social é
reflexivo das ‘praticas’ e do ‘conhecimento construido por multiplas disciplinas™, a
autora fornece subsidios para andalise da gestdo e governanca com foco na
observacao da pratica dos agentes locais, com contribuicdo de outras disciplinas, para
construcdo de uma teoria que tem como base a atual situacdo da gestédo pratica dos
atores na base local, ou seja, seria a busca de bases teéricas mais sélidas sobre as
politicas publicas descentralizadas por meio de convénios em relagédo a base local, e

por uma andlise empirica.

1.1.4 Controle interno e externo

O controle, j& a bastante tempo mostra-se necessario, como pode ser
observado nos artigos 75 a 82 da Lei n° 4.320/64, os quais apontam a necessidade
de atuacao do Controle Interno e Externo como responsaveis por um conjunto de
acOes que devem ser exercidas com o objetivo de executar e fiscalizar o cumprimento
das metas previstas no plano plurianual, a execuc¢éo dos programas e orcamentos de

governo, e também a avaliagdo do resultado da gestdo publica. Posteriormente
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reafirmado com no artigo 74 da Constituicdo Federal (CF) e mais recentemente com a
Lei Complementar 101/00, a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Na esfera federal, O Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controladoria-Geral da Unido (CGU), é a instituicdo responsavel por realizar atividades
relacionadas a defesa do patrimbnio publico e ao incremento da transparéncia da
gestdo, por meio de acdes de controle interno, auditoria publica, correicdo, prevencao
e combate a corrupgédo e ouvidoria. Juntamente o Tribunal de Contas da Unido (TCU),
realizam acdes que monitoram, fiscalizam as TVU e estabelecem regras e
jurisprudéncia em relag@o aos repasses e execucao de convénios federais. O TCU e a
CGU tem atualmente uma importante ferramenta de controle, que é o sistema de
gestdo de convénios federais — Portal Siconv. A CGU também exerce, como 6érgéo
central, a supervisao técnica dos 6rgdos que compdem o Sistema de Controle Interno
e o Sistema de Correicdo e das unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal,

prestando a devida orientagéo normativa necessaria’.

JA o TCU, é um tribunal administrativo. Julga as contas de
administradores publicos e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos
federais, bem como as contas de qualquer pessoa que der causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario. Tal competéncia administrativa-
judicante, entre outras, esta prevista no art. 71 da Constituicdo brasileira. Conhecido

também como Corte de Contas, o TCU é 6rgéo colegiado®.

Na CF/1988, pode-se identificar a autorizagcdo para aplicar aos
responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sancgOes previstas em lei, inclusive a multa proporcional ao dano causado ao erario, e
afirma que as decisbes do TCU de que resulte imputacdo de débito ou multa terdo

eficacia de titulo executivo (CF, art. 71, 8§ 3°).

" Consulta feita ao Site: <http:\\Wwww.cgu.gov.br/sobre/institucional>.

® Consulta feita ao Site: <http://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/funcionamento/>


http://www.cgu.gov.br/sobre/institucional
http://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/funcionamento/
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O Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Mandado de Seguranca n°
23.550, atribuiu a atuagcdo do TCU “um colorido quase jurisdicional”’, fazendo uma
nitida aproximacéo das atividades da Corte de Contas das do Poder Judiciério, tanto
em peso quanto em significado.

Segundo estabelece o art. 5° da Lei n.° 8.443/1992 a jurisdicdo do

Tribunal abrange:

“l - qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade a que se refere o inciso
| do art. 1° desta Lei, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta assuma obrigacdes de natureza
pecuniaria;

Il - aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte dano ao Erario;

lll - os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob
intervencdo ou que de qualquer modo venham a integrar, provisoria
ou permanentemente, o patriménio da Unido ou de outra entidade
publica federal;

IV - os responsaveis pelas contas nacionais das empresas
supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

V - os responséveis por entidades dotadas de personalidade juridica
de direito privado que recebam contribui¢cdes para fiscais e prestem
servico de interesse publico ou social;

VI - todos aqueles que lhe devam prestar contas ou cujos atos
estejam sujeitos a sua fiscalizacdo por expressa disposicao de Lei;

VIl - os responsaveis pela aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio;

VIII - os sucessores dos administradores e responsaveis a que se
refere este artigo, até o limite do valor do patriménio transferido, nos
termos do inciso XLV do art. 5° da Constituicdo Federal; e

IX - os representantes da Unido ou do Poder Publico na assembleia
geral das empresas estatais e sociedades andnimas de cujo capital a
Unido ou o Poder Publico participem, solidariamente, com os
membros dos conselhos fiscal e de administracdo, pela pratica de
atos de gestdo ruinosa ou liberalidade a custa das respectivas
sociedades.

Desde a criacdo do portal Siconv que obriga todos os interessados a
solicitarem recursos de convénios por este sistema, os procedimentos ficaram mais
padronizados. O Siconv, apesar de complexo manuseio, permite um monitoramento
ostensivo por parte da CGU e TCU, que tem acesso livre e amplo ao sistema. A

s Y

grande inovagdo € que o portal € interligado a receita federal, ao Sistema de
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Administracdo Financeira (Siafi) federal, aos sistemas bancérios e efetua pagamentos
diretamente aos fornecedores. O Siconv também permite que o0s gestores
responsaveis pelo repasse bloqueiem a execuc¢do financeira, caso sejam motivados a

isso, seja por dendncia, desvios de execug¢ao ou mal uso do recurso publico.

Anteriormente, 0s processos eram monitorados por amostragem e havia
uma completa falta de estrutura no controle que impactasse positivamente no melhor
gasto dos recursos de convénios, bem como diminuisse o montante dos recursos
devolvidos pelos participes. Antes do Siconv, também n&o era possivel evitar
processos de direcionamento e favorecimento, especialmente aqueles relacionados ao
processo de contratacdo de fornecedores e prestadores de servi¢o, atualmente isso é

possivel, por meio do cruzamento de informacdes que o sistema faz automaticamente.

No &ambito do governo do Estado de Minas, as informacdes
relacionadas aos convénios de entrada ainda ndo dispbem de uma ferramenta ou
sistema que faca o monitoramento da gestdo de maneira completa interligado como o
Siconv. O Sistema de Gestdo de Convénios Estaduais (Sigcon), gerenciado pela
Seplag/MG, esta concentrado na execucao orgamentaria e financeira dos convénios e

a execucdo fica sob a responsabilidade do 6rgdo responsavel pela captacao.

Na esfera estadual, o Estado de Minas Gerais iniciou sua histéria do
controle interno a mais de 40 anos, com a edicdo do Decreto n° 11.947, de
30/06/1969, com a denominacdo de Auditoria de Opera¢cdes. Por meio do Chamado
Sistema de Controle Interno, cuja competéncia era coordenar 0s servi¢cos executados
pelas Unidades Centrais do Controle Interno, concentrando a fiscalizacdo
orcamentaria, financeira e patrimonial da Administracdo Estadual, subordinado

diretamente ao Governador.

Em 2011, com o advento da Lei Delegada n° 179, de 01/01/2011, e
da Lei Delegada n° 180, de 20/01/2011, houve um novo desenho institucional, no qual
a Auditoria-Geral do Estado passou a ser denominada Controladoria-Geral do Estado,
cuja suas distribuicdo e descricdo das competéncias estdo no Decreto n° 45.795, de
05/12/2011, conforme estabelecido no art. 18 da Lei Delegada n° 180/2011. Sua

estrutura organica foi redefinida com a criacdo de trés Subcontroladorias:


http://www.controladoriageral.mg.gov.br/sobre/institucional/competencias-legais
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Subcontroladoria de Auditoria e Controle de Gestdo, Subcontroladoria de Correicao
Administrativa e Subcontroladoria da Informacao Institucional e Transparéncia®.

O controle da CGE em relagdo aos monitoramentos e controle da
execucdo dos convénios federais vem se restringindo aos processos de contratacao
de empresas e fornecedores responsaveis pela execucdo fisica dos objetos
pactuados. Nota-se o controle em relacdo aos processos contabeis, orcamentarios e
financeiros, mas nada especificamente relacionado aos processos de gestdao e
execucao fisica dos convénios, como foco na eficiéncia, eficacia e efetividade. Visando

priorizar o interesse e a demanda dos cidadaos.

® Consulta feita ao Site: <http://www.controladoriageral.mg.gov.br/>.


http://www.controladoriageral.mg.gov.br/
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2 Embasamento Tebrico

2.1TVU

Segundo Soares (2012), as Transferéncias Voluntarias da Uniédo (TVU),
igualmente conhecidas como transferéncias discricionarias ou negociadas, de acordo

com a Lei de Responsabilidade Fiscal podem ser definidas como:

“a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federacdo, a titulo de cooperacéo, auxilio ou assisténcia financeira,
gue ndo decorra de determinagcdo constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Saude” (SOARES, 2012, APUD,
Brasil, 2000a).

Os recursos de TVU sado repassados aos estados, municipios e
instituicbes de direito privado sem fins lucrativos (organizacbes da sociedade civil),
predominante, por meio de convénios e contratos de repasse e recentemente, para
este Ultimo, por meio de termos de colaboracao e fomento, regulados pelo Novo Marco
Regulatério das Organiza¢fes da Sociede Civil (Mrosc). O uso do Siconv é obrigatorio

em todos os casos, inclusive para as organizacdes da sociedade civil.

Com base na definicdo de conceitos do CGU, convénio € um
instrumentos juridico celebrado entre as partes, concedente e convenente, e disciplina
a transferéncia de recursos publicos da Unido para estados, municipios e
organizacdes da sociedade civil (OSC), para a execucdo de uma politica publica de
interesse reciproco, com duracdo definida e em regime de mutua cooperacdo, o que
envolve contrapartida financeira, ndo financeira economicamente mensuravel do
convenente e co-responsabilidade na aplicacdo e fiscalizacdo dos recursos. No caso
de transferénicas voluntérias para OSC’s a contrapartida pode ser dispensada e o
procedimento segue normas proprias atualmente. JA& o contrato de repasse, é
instrumento similar ao convénio, diferenciando-se por envolver a intermediacdo de
instituicdes ou agéncias financeiras oficiais federais nas transferéncias dos recursos

da Unido, tendo destaque a Caixa Econdmica Federal.



37

As receitas de transferéncias voluntérias da Unido estdo sob o controle
do nivel central, com destaque para o Executivo nacional, que tem ampla autonomia
para definir o volume destes recursos e quais destinatarios e politicas serédo
beneficiados. Desta forma, desconhecemos o carater destas transferéncias, se mais
ou menos redistributivo, algo que buscaremos responder no desenvolver deste

trabalho.

As TVU se distinguem de outras formas de transferénicias. As fontes de
recursos municipais sao distintos das TVU em termos de autonomia fiscal e carater
redistributivo. Os recursos tributarios préprios garantem recursos aos municipios, mas
podem reproduzir as desigualdades territoriais de desenvolvimento econdmico,
beneficiando os municipios mais ricos. Por sua vez, as transferéncias constitucionais,
gque também sao receitas garantidas aos municipios, apresentam carater redistributivo,
buscando promover maior equidade fiscal no ambito municipal. As transferéncias
legais, em sua maioria, e as do SUS também apresentam carater redistributivo™®,
beneficiando os municipios mais pobres. Contudo, as TVU também diferem das
transferéncias obrigatorias porque ndo tém valores precisos e estdo vinculadas a

politicas publicas especificas definidas no ambito nacional.

E fato que as receitas de TVU ndo representam a principal fonte de
recursos dos municipios, o que € positivo no sentido de garantir autonomia e
regularidade fiscal aos entes locais na implementacéo de politicas publicas. Contudo,
as transferéncias voluntarias ndo sao despreziveis, superam a arrecadacao propria, e
sdo atrativas aos interessados a tomar esse recurso, porque permitem aumentar sua
capacidade de implementar politicas publicas, principalmente as de investimentos, em

um contexto marcado por rigidez orcamentaria, dados os gastos com pessoal, custo

1% Transferéncias do Sistema Unico de Salde (TSUS): transferéncias redistributivas da Unido
destinadas ao financiamento de acgdes e servigos do SUS, “sendo tratadas destacadamente por
conta da relevancia do assunto e nao pelo tipo de transferéncia’. Podem ser realizadas por
meio da celebracdo de convénios, de contratos de repasses e, principalmente, de repasses
fundo a fundo. (CGU, 2005:23)
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operacional, despesas financeiras e alta vinculagdo das receitas a gastos sociais, no
caso de patrticipes ligados ao poder publico.

Pode-se afirmar também, que as TVU sao uma importante fonte de
poder para o Executivo nacional, seja nas suas relacdes com o Legislativo nacional,
seja nas suas relacbes com os governos e cidaddos subnacionais. E sob esta 6tica
gque cabe indagar quais critérios sao utilizados pela Unido na distribuicdo de TVU aos
municipios: politico-partidarios, redistributivos ou de eficiéncia, algo que sera

explorado nas secdes seguintes.

As TVU continuam tendo uma representacdo importante no poder
politico nas negociag¢des horizontais e verticais. Nas negociagdes horizontais, formam
uma coalizdo de governo, composta por partidos que detém a maioria dos deputados
e senadores no Congresso Nacional. E negociada a distribuicdo de cargos em 6rgéos
e entidades do Poder Executivo, sendo que parte das TVU é formada pelas emendas
parlamentares ao orgcamento da Unido, emendas coletivas e individuais que séo
liberadas com recursos do governo federal, servem como incentivo na aprovacgéo de

iniciativas legislativas do Poder Executivo.

Segundo Soares (2012) verticalmente, as TVU podem ser utilizadas
pela Unido para fortalecer a capacidade de gastos de entes subnacionais e a escolha
dos destinatarios pode responder a trés condicionantes: o politico-partidario, o
redistributivo e o de eficiéncia. O condicionante politico-partidario envolveria a busca
da Unido no fortalecimento de suas bases eleitorais e partidarias, privilegiando no
recebimento de TVU os entes que deram maior apoio eleitoral ao presidente em
exercicio, ou beneficiar os governadores e prefeitos dos partidos do presidente ou de

sua base aliada.

Ainda na esteira dos entendimentos da recém-mencionada autora, a
condicionante redistributiva implica em privilegiar, em uma perspectiva similar as
transferéncias constitucionais e legais, estados ou municipios mais pobres, com menor
capacidade de gasto publico. Por fim, podemos supor que as exigéncias para celebrar
um convénio requerem uma estrutura de captacdo de recursos que envolve

apresentacdo de projetos, negociacdes técnicas e gestdo de convénios, o que pode
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favorecer os mais capacitados tecnicamente, € 0s mais ricos podem ser mais

eficientes neste quesito.

2.2 Descentralizacéo

O conceito de descentralizacdo pode ser entendido de diferentes modos.
Nesta dissertacao foi adotado o conceito colocado por Jacoby (1983 p. 67, apud
CKAGNAZAROF, 2004, p. 15): “transferéncia de poder do centro da unidade central
de uma organizagdo para suas unidades subalternas” (divisdo de poder dentro do
aparato estatal). Significa, basicamente, dotar de competéncias e recursos,
organismos intermediarios para que possam desenvolver suas administragbes com

mais eficiéncia e mais préximos dos cidaddos e grupos sociais.

O processo de descentralizacdo politica p6s-88 trouxe uma série de
consequéncias para a gestdo das politicas publicas em ambito nacional, estadual,
municipal e até mesmo local (ARRETCHE 1999, 2004). Uma dessas consequéncias
foi a necessidade de alinhamento politico para execucdo de projetos ou programas
gue exigem o uso de estratégias de inducdo que levem estados e municipios a

aderirem e colaborarem para execugao desses programas.

Mesmo com as acles p06s-88 que visavam “diminuir” o Estado — um
movimento chamado por alguns pesquisadores de “neoliberalismo” — o Governo
Federal ainda concentra a maior parte dos recursos™. Isso leva a acreditar que a
descentralizac@o constitucionalmente colocada e o discurso da autonomia devem ser
observados com cuidado, uma vez que ndo adianta nada ter autonomia e nao ter

recursos para execugao.

Uma vez que, 0s recursos estdo centralizados na Unido para serem
utilizados como “instrumento politico”, para obtenc¢do de alinhamento politico e alcance

de objetivos ligados a programas de ambito federal. E possivel que o discurso

1 Acredita-se que a concentracao de recursos € uma forma de se manter o controle e garantir
o alinhamento dos demais entes da federacdo e outros atores de interesse estratégico
essenciais para execucao das politicas federais.
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apresentado sobre: gestdo democratica e participativa, descentralizacdo politica e
autonomia em ambito federal, estadual e local talvez ndo se realizem na pratica. Mas,
com uma esmagadora maioria de municipios fracos financeiramente no pais

(ARRECHTE, 1999), é realmente de se esperar que haja esse alinhamento.

Desde a Constituicdo de 88, grande parte dos municipios esta sob
diversos tipos de pressdo que levam 0s seus gestores a priorizar outras areas, que
inclusive tém poder legal (0s municipios tém que ter um percentual de investimento em
saude e educacao, obrigatoriamente). Outros setores tém “obrigado” os municipios a
realizarem ag¢des também com o poder da legislagéo, como é o caso das politicas de
meio ambiente, onde um exemplo claro é a eliminagao de “lixdes”. Arrecthe (2004, p.
12) reforga isso quando coloca que em relagdo as politicas de saude, “a edi¢do de
portarias tem sido o principal instrumento de coordenacdo das agfes nacionais em
saude” e que “o conteldo destas portarias consiste, em grande medida, em
condicionar as transferéncias federais a adesé@o de Estados e municipios aos objetivos
da politica federal’, chegando a apontar que “a descentralizacdo de encargos na
politica de saude foi derivada do uso da autoridade financiadora e normatizadora do
Governo Federal para obter adesdo dos municipios a um dado objetivo de politica”.

(grifo nosso0).

O Brasil foi administrado de forma centralizada por quase todo o seu
periodo histérico, sendo somente abalada pela instauracdo da Republica, tendo sido
um Estado centralizado no seu periodo colonial e na monarquia. Apesar de ter mais de
um século que o Brasil adotou a forma federativa de divisdo territorial de governo,
pode-se dizer que ao longo desse tempo, 0 pais conviveu com grande variedade de
arranjos federativos e experimentou periodos de autoritarismo e de regime
democratico. Passando por reformulacdes e fortalecimento administrativo,

principalmente a partir da década de 70.

Na ditadura militar, tudo era controlado pelo Governo Central. A
maquina estatal estava inchada, os estados e municipios ndo tinham autonomia, 0s

Poderes Legislativo e Judiciario eram figurativos.
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Com a Constituicdo Cidadad em 1988 a governanca federativa ganhou
nova roupagem saindo de um modelo centralizador para um descentralizador, de
modo a atender todos direitos ofertados com a redemocratizacdo. Este processo
descentralizador gerou nos governos subnacionais uma onda de democratizacdo e
inovagcdo em politicas publicas que, todavia ndo trouxe os resultados positivos
esperados e por vezes aumentou a desigualdade causada por formas oligarquicas e

por fragilidade administrativa destes governos.

No Brasil o federalismo tem sido associado ao processo de
descentralizacdo e apenas uma parte dos atores envolvidos no pacto federativo: os
estados e municipios. Diferentemente de outras federagbes mundiais, no Brasil o
Governo Central precedeu as esferas subnacionais. O que, no Brasil, € chamado de
“pacto federativo”, consiste na verdade, em um conjunto de complexas aliancas, que
em sua maioria sdo pouco explicitas, soldadas em grande parte, através dos fundos

publicos.

Analisando o Estado Brasileiro, depara-se com uma imensa diversidade
regional e geogréfica com forte predominio das diferencas culturais, sociais e
regionais. Essas constatacdes mostram as diversas realidades que constituem nosso

pais e seus estados-membros.

Essas diversidades sdo fatores importantes para ressaltar a grande
necessidade de descentralizacdo do poder, sendo reforcada quando observamos as
esferas juridicas, politicas e legislativas, tendo em vista que o poder esta concentrado
no ambito da Unido, deixando, muitas vezes, os demais entes federados a parte de

importantes decisfes.

Para um melhor desempenho dos entes federados, seria necesséria
maior autonomia no controle politico, financeiro e administrativo, considerando nas

tomadas de decisdes as necessidades locais, a cultura e o bem-estar da populacéo.

No modelo brasileiro todos estdo comprometidos com o custeio do
sistema de protecdo social, sendo os recursos para o financiamento constituidos de

forma direta e indireta. Observa-se entdo que a constituicdo de 1988 distanciou-se do
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modelo de seguro adotado em 1923, onde apenas o segmento dos trabalhadores e
seus dependentes estavam protegidos pela previdéncia social, ou seja, 0 seguro social
protegia apenas os contribuintes diretos.

De acordo com o art. 195 da Constituicdo de 1988, "a seguridade social
sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuigcbes sociais: [...]". Ou seja, 0
custeio da Seguridade Social sera universal, sendo realizado de forma indireta ou

direta.

Vale observar a definicgdo do tributarista cearense Hugo de Brito
Machado (2010, p. 433), o qual informa que "diante da vigente Constituicdo, pode-se
conceituar contribuicdo social como espécie de tributo com finalidade
constitucionalmente definida, a saber, interven¢éo no dominio econdmico, interesse de

categorias profissionais ou econdémicas e seguridade social".

A escolha do tal sistema tributario influenciou de forma:

e Politica, em que as Contribuicbes Sociais se mostraram mais
eficientes para a politica de arrecadacao que os demais tributos justamente porque
estas podem ter a mesma hipotese de incidéncia e base de calculo dos impostos,
limitacdo que é observada na instituicAo das taxas. Visto tal liberdade, a assanha
arrecadatéria do Estado/Fisco voltou suas atencdes para as Contribuigcbes Sociais,

onerando o contribuinte com a instituicdo de tal espécie tributéria.

e E socialmente, que a perspectiva pela instituicdo das Contribuicdes
também é relevante, uma vez que as mesmas visam financiar atividade governamental
pré-estabelecida na lei que as instituiram. Mais precisamente, pode-se observar como
exemplo que as Contribuicdes Sociais s&o utilizadas para o financiamento da
Seguridade Social, sistema que visa proporcionar o bem estar social aos cidadaos,
concorrendo para a efetivacdo de um sistema de saulde, assisténcia e previdéncia

social dos individuos.
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A descentralizagédo identificada hoje acrescenta co-responsabilidade e
encargos a sociedade. Tentando auxiliar o Estado em sua gestao, “[...] e desoneréa-la
em nome da eficiéncia, da efichcia e da efetividade, mas também envolver a
sociedade civil — com toda sua complexidade associativa e com todos os seus
interesses — no processo mesmo da gestdo.” (NOGUEIRA, 1997, p.8).

Com base em Nogueira (1997), a Constituicdo de 1988 definiu papéis e
buscou descentralizar poderes entre os Entes Federados. A descentralizacdo apos a
Constituicdo € identificada como descentralizacdo de natureza politica, uma vez que
h&d uma relacdo dialética entre a sociedade e o poder publico, que exige uma

participacdo efetiva dos atores e uma busca pela accountability.

Ha que se verificar a diminuig&do da influéncia nas tomadas de decisdes
por parte da entidade federativa na descentralizagéo, transferindo para os Estados,
Municipios e entidades periféricas. Essa descentralizagdo encontra barreira seja
politica ou cultural no Pais como o Brasil, onde o poder de deciséo era exclusivamente
centralizado e onde houve uma forte manipulacdo politica. Essa descentralizacao
significa uma reviravolta (NOGUEIRA, 1997).

Para que tenha uma participacdo maior por parte dos Estados e
Municipios, e por consequéncia a descentralizagdo em escala nacional faz-se
necessario que haja pardmetros definindo essa autonomia (ARRETCHE, 1996). A
autora sugere ainda, que instituicbes de ambito local possuam um efetivo poder,
represente um incentivo a participacao politica, possibilitando assim um controle maior

sobre as acdes e a agenda do governo.

2.3 Execucdo de politicas publicas

As politicas publicas sédo garantias do bem-estar da populacdo por meio
das igualdades de direitos e servicos publicos de qualidade. Segundo Faleiros (1991,
p.28):

Nos paises pobres periféricos ndo existe o Welfare State nem um
pleno keynesianismo em politica. Devido a profunda desigualdade de
classes, as politicas sociais ndo séo de acesso universal, decorrentes
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do fato da residéncia no pais ou da cidadania. S&o politicas
“categoriais”, isto €, que tem como alvo certas categorias especifi cas
da populagdo, como trabalhadores (seguros), criancas (alimentos,
vacinas) desnutridas (distribuicdo de leite), certos tipos de doentes
(hansenianos, por exemplo), através de programas criados a cada
gestdo governamental, segundo critérios clientelisticos e burocraticos.
Na América Latina, ha grande diversidade na implantacdo de politicas
sociais, de acordo com cada pais [...].

Pode-se dizer que politicas publicas sdo a¢bes, metas e planos que os
governos (nacionais, estaduais ou municipais) tracados com o objetivo de alcancar o
bem-estar da sociedade e o interesse publico. Sdo selecionadas as demandas ou
expectativas da sociedade consideradas como prioridades pelos dirigentes publicos,
OuU seja, 0s governantes ou o0s tomadores de decisdes. Portanto, o bem-estar da

sociedade é definido pelo governo e ndo pela sociedade.

Falar de Politicas Publicas €, antes de qualquer coisa, trazer a tona dois
tipos de atores que exerceram e exercem 0s principais papéis na histéria da

humanidade engquanto vivendo em sociedade: 0 povo e 0 governo.

A sociedade é submetida a todo tempo a transformacfes; sejam elas
culturais - naturais de seus préprios interesses e necessidades internas, ou
tecnolégicas - pelo contato com outras culturas e povos, que por sua vez também

provoca mudancas culturais e comportamentais dos individuos.

Apesar da constante mudanca a que toda sociedade esta submetida,
ndo é possivel que tais mudancas, as vezes profundas, possam ocorrer de forma
natural e com aceitacdo unanime pela totalidade de seus individuos. O convivio social
é ditado por costumes, aprendizados, regras e leis estabelecidas com vistas a manter
o equilibrio e a harmonia entre seus membros. Entretanto é normal que surjam entre
os individuos necessidades especiais e especificas que ndo podem ser supridas em
detrimento da coletividade. Surge, entdo, a necessidade de se perceber essas
demandas como forma de promoc¢do de igualdade social. A Constituicdo Federal

aborda essa questdo em seu artigo 1°:

A repulblica Federativa do Brasil [...] tem como fundamentos: [...] a
dignidade da pessoa humana (Constituicdo Federal de 1988, Titulo |
Dos Principios Fundamentais, inciso lll).
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A promoc¢do de politicas publicas, em sua maioria, tem seu ponto de
partida no &mago da questao social: o proprio povo. Sendo essa uma das principais
motivacoes para elaboracdo de um projeto de captacdo de recursos a ser executado
por meio de TVU. Na elaborag&o do projeto deve-se comprovar o interesse publico da
acdo e que melhorias ele prop6e realizar na vida das pessoas que serdo direta ou

indiretamente impactadas pelo convénio executado.

Boa parte dos recursos de TVU é oriunda de emendas parlamentares. E
iSso gera uma interpretacdo errbnea de que os recursos sdo dos parlamentares, no
entanto 0s recursos sao e continuardo sendo publicos e o cidaddo o seu legitimo
detentor. O cidadao por sua vez, enquanto detentor do poder assegurado pelo sufragio
universal exerce seu poder através do voto e também dos mecanismos de controle e

transparéncia hoje disponiveis.

Enquanto detentor do poder assegurado pelo sufrdgio universal, a
populacdo é a responsavel pela escolha de seus representantes politicos, os atores
gue traduzem a vontade de seus eleitores na elaboracao de politicas publicas. Cabe,
portanto a iniciativa popular a organizacdo de seus grupos de comum interesse
chamar a atencdo de seus representantes para suas novas demandas a serem
realizadas por meio dos repasses de recursos, sendo ele TVU ou ndo. A preocupacao
dos politicos deve, entdo, perceber demandas, elaborar politicas e promover a

igualdade a medida que se faz necesséario.

Silva (2005), ja dizia que "porque existem desigualdades, é que se
aspira a igualdade real ou material que busque realizar a igualizacdo das condi¢des
desiguais". Logo, a promoc¢do das politicas publicas nada mais é que a busca pela
igualdade de direitos, diminuindo as diferencas entre os diferentes, fazendo com que
esses vencam suas limitagbes e de forma digna, gozem de beneficios que antes so
reservado aos mais favorecidos, bem como, a execucao de projetos financiados por

meio de TVU, como mecanismo de promocao de politicas publicas.

A Constituicdo Federal, em seu Art. 3° ao tratar dos objetivos
fundamentais, versa: “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as

desigualdades sociais e regionais”. Portanto, promover politicas publicas é preocupar
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com a sociedade, em especial com 0s grupos, que apesar de muitas vezes serem
minorias, ndo devem ser privados de uma vida sem limitacdes; € promover 0 acesso
das classes menos favorecidas a educacdo, a cultura e ao lazer, fortalecendo o
pensamento de que justi¢a social € governar pelo povo, impondo obriga¢gfes, mas nao
privando qualquer cidaddo dos seus direito garantidos na Constituicdo Federal do

Pais, antes, cumprindo e fortalecendo-a a cada novo programa implantado.
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3 CICLO DE CONSTITUICAO DOS CONVENIOS

3.1 Planejamento e suas funcdes

O planejamento é uma premissa para uma execucdo eficiente. Na
execucdo de projetos de TVU, seguindo-se esse mesmo raciocinio, separando cada
etapa na construcao de um projeto sélido e executavel. O planejamento de programas,
projetos e suas etapas/fase sdo condi¢cdes minimas para se terem claros os marcos e
as entregas, diminuindo-se assim as incertezas que inevitavelmente surgem durante o
processo de execucdo. A utilizagdo do planejamento como instrumento para a gestéo
publica, com suas ferramentas e metodologias, como o pensamento estratégico

voltado ao corporativo, otimiza as fun¢des de governo ante a sociedade.

Dentre as diversas fases do planejamento, existe o planejamento
or¢camentario/financeiro, que possui legislacdo especifica para os 6rgéos publicos. O
referido planejamento esta sempre comprometido por ter como caracteristica principal
a previsdo da receita, dependendo da estimativa do que se vai arrecadar durante o
exercicio financeiro. Portanto, nas versdes pos Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
Lei Complementar n°® 101/2000, observa-se a preocupacdo em fazer a projecdo dos
gastos a curto, médio e longo prazo. Essa etapa do planejamento é importante para 0s
processos de captacdo e execucdo de projetos de TVU, que estipulam os limites para
orgdos publicos executarem os recursos das transferéncias voluntarias, divididas em

despesas de custeio e capital.

Visando instituir o Planejamento Estratégico Situacional (PES), o
Governo institui o Plano Plurianual (PPA). Numa versdo mineira, ele aparece com o
nome de Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG), formulado para execugéo
em um periodo de 4 anos. O PPA pode se definido como um sistema que no presente
da uma diretriz de agbes aos dirigentes, definindo metas dentro de um contexto que o
leve rumo a situacao objetivo. De acordo com Matus (2006), para governar e realizar o
gue prometeu, o gestor deve conseguir, permanentemente, o manejo equilibrado de

trés variaveis-chave:

a) O projeto de governo, entendido como a proposta de meios objetivos
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gque compromete uma mudanca para a situagao esperada;

b) A capacidade de governo, que expressa a pericia para conduzir,
manobrar e superar as dificuldades da mudanca proposta; e

c) A governabilidade do sistema, que sintetiza o grau de dificuldade da
proposta e do caminho que deve percorrer-se, verificavel pelo grau de aceitagdo ou
rechaco do projeto e a capacidade dos atores sociais para respaldar suas motivacdes

favoraveis, adversas ou indiferentes.

O que compdem o Tridngulo de Governo. Conforme figura n°1, abaixo:

FIGURA N° 1 — Triangulo de Governo

TRIANGULO DE GOVERNO

Projeto de Governo

Recursos:
— Orgamentario-financeiros

— Conhecimento

— Burocraticos-legais

— Organizacionais <

Governabilidade Capacidade de Gestao

Fonte: Tridngulo de Governo. Strategia Consultores LTDA. 05 de setembro, 2006.

Portanto, pelo conceito de planejamento entende-se que é uma base do
crescimento econ6mico, modernizacdo e que trara desenvolvimento. Na visdo de
Cardoso de Melo (1984):

E principalmente através da Comissdo Econdmica para a América
Latina — Cepal — organismo internacional ligado a ONU, que se
difunde a nocdo do planejamento enquanto necessidade para
alcancar o desenvolvimento. Esta nogao é baseada numa teoria que
explica o subdesenvolvimento pela tendéncia a deteriorizacdo dos
termos de troca entre os paises capitalistas centrais — economias
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industrializadas com producdo diversificada e tecnicamente
homogénea — e os paises periféricos — economias exportadoras de
alimentos e matérias-primas aos paises centrais com produgdo muito
especializada e tecnicamente heterogénea.

De acordo com Matus (2006): “Somente a acelera¢cdo do crescimento
pode diminuir a distancia com os paises desenvolvidos: esta é a compreensdo que

caracteriza o planejamento da década de 50”.

Vé-se que apesar de ser um conceito antigo ainda nédo pode ser
classificado como ultrapassado, que pouca coisa mudou com relacdo a esse
pensamento, conforme vimos no Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC, nos
Ultimos anos. Na opinido de Garcia e Cardoso Jr. (2013), “esta € uma proposta
tecnocratica, onde o planejador, baseado em seus conhecimentos técnicos "neutros”,
faz o plano e estabelece prioridades. E um método normativo e economicista, onde a

norma — o deve ser — tem como fundamento principal a relagéo custo-beneficio”.

Resumidamente, pode-se inferir que 0s projetos executados por meio
de convénios devam buscar a consolidagdo e o maior aprofundamento teorico, mas &
necessario aliar fatores politicos a uma gestéo clara e coerente com foco na eficiéncia
e eficacia das politicas publicas e avaliacdo quantitativa e qualitativa dos resultados
gerados. Ainda em relacdo a eficiéncia e eficacia, pode-se dizer que grande parte dos
6rgaos publicos tende a associar esses fatores simplesmente ao gasto do recurso, ou
seja, o0 6rgao é considerado competente, caso se ele “gaste” todo o recurso que ele
possui — o resultado e qualidade dos produtos gerados, ainda permanece em segundo

plano, o importante é “gastar o dinheiro”.

3.2 Efetividade dos convénios

A avaliacdo dos resultados deveria ser obtida por meio do peso das
acles, ou seja as entregas feitas a populacéo e visam o previsto na CF/88, a reducdo
da desiguadade social. Logicamente para medir a efetividade de um convénio verifica-
se os resultados que depende do que foi previsto, porém a avaliacdo ndo depende
inteiramente de quem atua. Depende de varios atores e circunstancias e perpassa

ainda pela questédo da devolugéo dos recursos alferidos por meio dos convénios.
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Descrever sobre a efetividade dos projetos executados por meio de
TVU é um desafio, porque como a maioria dos convénios segue a mesma logica de
gestdo de projetos, que € a do “principio, meio e fim”, medir sua efetividade pods-
execucgdo e prestacdo de contas € algo bem complexo. N&o raro, € possivel, ainda
com dificuldades, obter dados sobre a execucéo total, parcial e/ou nédo pactuacdo do
objeto por meio do Siconv, no caso de TVU. Contudo, o fato de se pactuar o objeto,
nao significa que ele é efetivo e impactou positivamente na vida do cidaddo. Por
exemplo, € possivel construir um hospital, ter a prestacdo de contas aprovada e ele

permanecer fechado, ndo sendo assim efetivo e ndo atendendo ao interesse publico.

De acordo Matus (2006), os resultados de um governo sdo mais

previsiveis na medida em que se cumprem cinco condigdes:

1°, Alta capacidade de governo,

2°. Bom desenho organizativo do aparelho publico,

3°. Projeto de governo compativel com a capacidade pessoal e
institucional de governo, quer dizer, com as duas primeiras condi¢des,

4°, Contexto situacional coerente com o projeto de governo, e

5°. Sorte.

Percebe-se que por vezes a inexperiéncia dos gestores causam
problemas na execu¢é@o dos convénios e na entrega do produto pactuado no objeto.
N&o raro o projeto é elaborado de forma genérica, programado apenas para captar o
recurso. Os propésitos altamente ambiciosos e a pouca capacidade de execucgao,

gerando assim um resultado pobre.

Os setores responsaveis pelos convénios fixam sua atengdo em captar
recursos e prestar contas, porém ndo se prendem a necessidade da execugdo

eficiente ou agem com uma visdo delimitada pela legislacéo.

Entretanto, é importante analisar as variaveis que estdo por detras de

uma boa previséo de resultados.
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3.3 Plano de Trabalho

E o instrumento programatico e integrante do Termo a ser celebrado,
gue evidéncia o detalhamento das responsabilidades assumidas pelos participes,
identificando objetivo, programacéo fisica e financeira, cronograma de desembolso
entre outras informacdes necessarias ao bom desempenho do Convénio. Deve ser
apresentado em propostas referentes a realizacdo de projetos, atividades ou eventos
de duragéo certa. (IN STN 01/97, de 15/01/1997).

O Plano de Trabalho pode ser considerado uma diretriz, propondo as
metas que se quer alcangar e deve ser apresentado obrigatoriamente pelo beneficiario
dos recursos. Sendo avaliado, tanto pelo convenente, verificando a viabilidade da
proposta, quanto pela concedente, que ir4 fazer a sua apreciagdo pela unidade
técnica, sendo que esse busca ser compativel com os programas e agdes financiaveis,
definidas em funcdo das necessidades do conjunto da populacdo. O Plano de
Trabalho deve atender as normas técnicas, legais, financeiras e ser economicamente
viavel, bem como ser exequivel dentro do prazo da vigéncia dos créditos

orcamentarios e com disponibilidade financeira e orcamentéria para a sua efetivagao.

3.4 Falhas e irregularidades

Existem questdes que podem ser previstas e até sanadas se for
possivel evitar ou minimizar os efeitos sobre a execucdo. Neste capitulo veremos
algumas das falhas e irregularidades que podem incidir sobre a execucdo e

consequentemente provocar a devolucéo de recursos sem utilizagéo.

3.4.1 Atraso na liberacgéo das parcelas

Uma das falhas mais frequentes é o atraso na liberacdo das parcelas
tanto do recurso pactuado, quanto da contrapartida. Apesar dos cronogramas de
desembolso ter sido apresentado dentro do plano de trabalho, o compromisso de
liberacéo das cotas financeiras n&o ocorre conforme o planejado, o que néo raro pode

inviabilizar o inicio da execucdo e trazer instabilidade a um cronograma de execucao.
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As motivacdes que levam ao ndo cumprimento do cronograma de
desembolso sdo em sua maioria justificados pela falta de recursos financeiros para
realizagcdo do repasse, mas ndo se descarta outras motiva¢des, como técnica, no caso
de ajustes do projeto por parte da area técnica do concedente; e, politica, no caso de
divergéncias politico-partidarias. Essas motivagdes ndo serdo abordadas neste

trabalho e podem ser objeto de pesquisas futuras.

3.4.2 Desvio de finalidade e no objeto

O desvio de finalidade e no objeto € um dos fatores que poderia
provocar, inclusive, a glosa das despesas e ndo raro resultam em devolucdo de
recursos. Sempre ha quem imagine que pode driblar o instrumento executando algo
parecido ou fazendo constantes alteragdes no plano de trabalho até que ele se adéque
a finalidade que realmente precisam. As constantes alteracbes de natureza de
despesas podem ser consideradas, muitas vezes, uma acdo desesperada dos
gestores para conseguir executar pelo menos um pouco e aproximar ao maximo do

objetivo necessério ao interesse publico.

3.4.3 Prestacao de servicos direta

A prestacdo de servicos direta € um dos requisitos problematicos e é
um dos fatos que sao ignorados pelos gestores. Devem ser observados alguns
pressupostos para esse tipo de contratacdo, conforme deliberagbes do TCU. Para que
seja considerada regular, o contratado deve ter sua criagdo antes da Lei de Licitacdes,
com a finalidade especifica de prestar o servico descrito no contrato e o prego
contratado precisa ser compativel com o praticado no mercado, bem como ser pessoa

juridica de direito publico interno e integrar a Administracao Publica.

3.4.4 Taxa de administragcdo

Outra modalidade, muitas vezes vistas nos convénio é a insercédo de
taxa de administragdo camuflada na execugdo. Sendo veementemente debatido,
tendo na instrucdo o argumento de que a proibicdo contida no art. 8°, inciso |, da

IN/STN 01/1997, em decorréncia da prépria natureza do convénio, diz que, “é vedado
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a realizacdo de despesas a titulo de taxa de administragdo, geréncia ou similar”.
Porém, isso ndo impede aos gestores dos convénios de tentar de toda forma embutir
nos pagamentos as taxas e enviar nas prestacdes de contas justificativas, apesar de

saber de antemdao que serd necessario o reembolso.

3.4.5 Contratacdo de consultorias

As irregularidades na contratacdo de consultorias tornou-se base para
contracBes sem concorréncia, mesmo com caracteristica singulares a Lei de Licitacdo
estabelece que o importante é o objeto do convénio. Pode-se observar nas falas de
Jacoby (1999), que [...] todo profissional é singular, posto que esse atributo é da
prépria natureza humana (JACOBY, 1999, p. 299). Portanto os parametros para as
contracdes de consultoria estabelecidos nos planos de trabalho sdo meio sombrios e
dao vazado a vérias interpretagbes, dando margem para que se fagam pagamentos
com valores superfaturados. Em consultas feitas ao TCEMG, nos varios casos
julgados, a Corte de Contas se posiciona pela ilegalidade das despesas apés as
analises nos autos, alegando “ofensa frontal ao disposto nos arts. 24, XXIll, e 26 da
Lei de LicitacGes e Contratos”. (PAD, 22 Camara na sesséo do dia 1°/07/10, relator:
Auditor Hamilton Coelho).

3.4.6 Superfaturamento

Tema polémico, passivel de varias discussdes e matéria amplamente
estudada nas mudancas propostas para a modernizacdo da Lei de Licitagbes e
Contratos, Lei 8666/1993. As divergéncias entre valores de mercado e de aquisi¢des,
podem sim, ser motivo de questionamento durante a andlise de prestacdo de contas
pelo concedente. E possivel constatar, dependendo do escopo do projeto do convénio,
que este evidencia direcionamentos, conluios de empresas ou simplesmente
favorecimento implicito, contudo tal risco estd submetido ao poder discricionario de

analise do concedente.

Na atual conjuntura e de acordo com as disposicdes legais a

responsabilizacdo do superfaturamento na aquisicao de produtos é de competéncia da
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comissdo de licitacdo, cabe a comissdo o exame da conformidade das propostas
apresentadas pelos licitantes.

No entendimento dos Tribunais, para se evitar o superfaturamento basta
fazer uma pesquisa de mercado, o que ndo exigiria deles nenhum conhecimento
técnico especifico para terem precos competitivos e com o0s valores correntes no
mercado. Nos termos do art. 48, I, e § 3°, da Lei n.° 8.666/93, pode-se constatar que
se o0s precos ofertados séo superiores aos valores pesquisados no mercado € de
dever da Comisséo desclassificar as propostas apresentadas. Fato esse que podera
caracterizar conduta culposa por parte da comissdo ou negligencia (Acorddo n°
1.235/2004 — Plenario, ratificado pelos Acérddos/Plenario ns. 678/2006 e 1.862/2006)

Na proposta da nova Lei vislumbra-se a necessidade da reforma e na
opinidao de Montanari (2017) existe a “possibilidade dos servidores publicos integrantes
das comissdes de licitagbes, de pedir antes da abertura das propostas, ajustes nos
valores ou solucdes técnicas, com objetivo de melhores propostas ou solugdes”.

Implementando assim o “Dialogo Competitivo”.

3.4.7 Encargos Sociais

Muitas vezes 0s convénios, principalmente os que prestam servigos de
atendimento direto ao publico, tem como rubrica do plano de trabalho a contratacéo de
pessoal para atendimento nos guichés, dando causa a proxima modalidade, que séo
as falhas na contratacdo e no pagamento de pessoal. A Provisdo dos Encargos
Sociais, também é proveniente da mesma falha, muitos gestores nem se dao conta de
gque devem provisionar 0S encargos sociais e que a contratacdo deve cumprir
rigorosamente o periodo de vigéncia do convénio. Sendo que no término do
instrumento as pessoas contratadas para a execucdo das metas e etapas propostas

devem receber todos direitos trabalhistas que Ihes sédo devidos.

3.4.8 Suspenséo e/ou atraso na liberacdo das parcelas subsequentes

A suspensado parcial na liberacdo dos recursos leva ao atraso nos

cronogramas de execucgdo. Porém é importante ressaltar que na maioria das vezes a
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causa esta na formulacdo do instrumento de convénio, fato constatado na prestacao
de contas parcial ou na fiscalizagdo por parte do concedente. A formulacdo do
instrumento condiciona a liberacdo dos recursos ao percentual de execucdo e a
prestacédo de contas parcial, sem dar a devida observancia aos potenciais percalcos
que podem ocorrer durante o periodo. Acredita-se que a falta de capacitacdo e a troca
de gestores durante o0 processo de execucdo podem ser fatores que levem a

descontinuidade na liberacéo de recursos.

3.4.9 Nao cumprimento ou cumprimento parcial do objeto dos instrumentos

Os convénios em sua fase inicial dao a ideia de ser bastante simplista,
ou seja, a elaboragéo do projeto e do Plano de Trabalho, a execucdo das despesas,
conforme o estabelecido no objeto e a prestacéo de contas, porém néo raro constata-
se que uma das razbes para a glosa das despesas referentes a convénios € motivada

pelo ndo cumprimento ou cumprimento parcial do objeto dos instrumentos.

Conforme a Portaria Interministerial (MPOG, MF e CGU) n° 507/2011,
em seu Art. 68:

No acompanhamento e fiscalizacdo do objeto seréo verificados:

| - a comprovacao da boa e regular aplicacio dos recursos, na forma
da legislacgéo aplicavel;

Il - a compatibilidade entre a execucéo do objeto, o que foi
estabelecido no Plano de Trabalho, e os desembolsos e pagamentos, conforme os
cronogramas apresentados;

Il - a regularidade das informacgdes registradas pelo convenente no
Siconv; e

IV - o cumprimento das metas do Plano de Trabalho nas condigbes
estabelecidas.

3.5 Execucéo

Acdes como a publicacdo do Decreto de Programacao Orcamentaria e
Financeira (DPOF) n° 46.751, datado de 29 de maio de 2015, em seu art. 19,
mencionam que “os novos convénios e as alteragcbes de plano de trabalho de
convénios ja vigentes deverdo ser analisados previamente, com a finalidade de

qualificagéo, pela SCCG/Seplag para posterior submissédo a aprovagédo da Camara de
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Orgcamento e Finangas (COF)”. Tal iniciativa visa uma melhoria nos processos de
monitoramento e gestdo de convénios, mas ainda ndo sana a deficiéncia nos

processos de gestdo das areas finalisticas dentro dos 6rgdos executores.

Outra iniciativa é a pré-qualificacdo dos projetos, que é uma das
ferramentas utilizadas para tentar torna-los mais robustos e minimizar os problemas da
execucao, evitando assim a devolucdo de recursos. Tal ferramenta ainda ndo é bem
compreendida pelas areas finalisticas que por muitas vezes a enxergam como “mais
uma tarefa” dentre as muitas que o0s gestores ja tém e nao auxiliam muito no
aprimoramento de seus projetos, se resumindo em um questionario com fungéo de

controle do recurso que esta sendo captado pelo Estado.

De acordo com dados obtidos na DCAP, observa-se na Planilha n° 1,
Monitoramento Seplag/MG - Convénios de Entrada no Sigcon, anexa, que a partir do
ano de 2008, o Estado de Minas Gerais, na sua administracao direta e indireta, inseriu
1.592 propostas no Sistema de Convénios do Governo Federal (Siconv) e monitoradas
no ambito estadual pelo Sistema de Gestdo de Convénios (Sigcon). Dessas propostas
inseridas, 509 foram formalizadas e empenhadas junto ao Siafi Federal e 443
chegaram ao status de execucao e prestacdo de contas até dezembro de 2016.

Financeiramente o valor das propostas aprovadas equivale a um
montante de R$ 1.964.644.278,75, o valor desembolsado pela concedente equivale a
R$ 824.656.803,03, desse valor foram executados efetivamente o valor de
R$ 454.447.441,10"%.

A partir desses dados verifica-se que 41,97% das propostas tém o valor
liberado em conta corrente e que 55,10% equivalem ao valor executado, ou seja, que
realmente foram utilizados na execucdo do objeto e possivelmente em prol do

interesse publico.

12 valores sem atualizacdo monetaria.
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Com base no exposto € possivel inferir que ha necessidade de se
melhorar os processos de planejamento e gestdo de convénios, bem como das
ferramentas que auxiliam nesses processos. Trabalhos como este sdo necessarios
para que se tenha mais clareza e embasamento sobre o tema, possibilitando a
melhoria das préticas envolvendo a execucao de projetos ligados aos convénios, bem

como diminui¢ao nas falhas.

Numa analise mais detalhada na Planilha n°® 1, atualizada
monetariamente pela Selic Acumulada até janeiro de 2017, pode-se observar que no
ano de 2012 foram publicados convénios no valor total de R$ 2.227.099.573,12, sendo
gue os recursos de TVU perfazem um total de R$ 2.097.874.274,34 e de contrapartida
do tesouro estadual em R$ 129.225.298,78. Os recursos foram auferidos por 26

unidades orgamentarias diferentes.

O total de recursos auferidos dos instrumentos publicados em 2016 é de
R$ 376.079.544,33, sendo que R$ 362.864.332,50 de TVU e como contrapartida
liberada pelo Estado de Minas Gerais, R$ 13.215.211,83 para 24 unidades

orgamentarias.

De forma descritiva, percebe-se que de acordo com a Tabela n° 1**, que
houve uma queda na captacéo dos recursos pelo Estado no ano de 2016 em relagéo
ao ano de 2012, num montante de R$ 1.851.020.028,79, sendo que o percentual
médio de reducdo é de 26,16%.

Constatou-se que tal diminuicdo originou-se, em parte, motivada pela
crise orcamentério-financeira ocorrida no Governo do Estado de Minas Gerais,
deflagrada a partir do segundo semestre do ano de 2011. A referida restricdo impactou
NOs convénios em execucao e nos convénios a serem celebrados, uma vez que o0s
recursos financeiros do Estado estavam comprometidos e ndo havia garantia do
aporte de contrapartida. Por fim, constatou-se também, que de acordo com a planilha,

o Estado de Minas Gerais possuia até janeiro de 2017, um total de 614 convénios

'3 valores atualizados monetariamente pela Selic Acumulada até janeiro de 2017.
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celebrados, sendo que destes, 284 convénios vigentes, 272 estdo na situacdo de

vencidos e 58 convénios bloqueados.

Tabela 1: Percentual de Recursos Recebidos por ano pelo Governo do Estado de
Minas Gerais - 2012/2016

%
Ano U.o. TVU (R$) Contrapartida Total (R$) % TVU | Recursos
(R%) Estaduais
2012 26 2.097.874.274,34 | 129.225.298,78 | 2.227.099.573,12 | 94,20 5,80
2013 32 1.273.224.735,73 | 113.192.668,70 | 1.386.417.404,43 | 91,84 8,16
2014 31 2.819.942.429,04 | 26.871.557,51|2.846.813.986,55| 99,06 0,94
2015 26 234.389.571,82 6.188.726,51| 240.578.298,35| 97,43 2,57
2016 24 362.864.332,50 | 13.215.211,83| 376.079.544,33| 96,49 3,51

Fonte: Dados base: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestédo - Seplag/MG
Elaboracgéo: Diretoria de Avaliacdo de Projetos e Captagcédo de Recursos — DCAP
Nota: Planilha de monitoramento, extraida do Armazém de Informacéo.

Valores atualizados monetariamente pela Selic Acumulada até Janeiro/2017.

Pode-se observar que, os indices mais altos de captagédo de recursos

foram auferidos no ano 2014, ano das elei¢cdes estaduais.

Grafico n° 01 — Comparativo das Liberac6es de Recursos nos anos de 2012/2016
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Fonte: Dados base: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo - Seplag/MG
Elaboracédo: Diretoria de Avaliacdo de Projetos e Captacédo de Recursos — DCAP
Nota: Planilha de monitoramento, extraida do Armazém de Informacéo.
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Valores atualizados monetariamente pela Selic Acumulada até Janeiro/2017
Em relacdo as TVU houve uma queda na entrada dos recursos entre 0s

anos de 2012 a 2016, bastante significativa, num total de R$ 1.735.009.941,84, com
percentual de reducéo de 26,16%.

Gréfico n° 02 — Percentual de recursos recebidos por ano — 2012/2016
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Fonte: Dados base: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo - Seplag/MG
Elaboracgédo: Diretoria de Avaliagdo de Projetos e Captacdo de Recursos — DCAP
Nota: Planilha de monitoramento, extraida do Armazém de Informagéo.

Valores atualizados monetariamente pela Selic Acumulada até Janeiro/2017

3.6 Devolucdes

Uma das formas de monitoramento que o setor responsavel na
Seplag/MG disponibilizou para analise do controle das devolucdes feitas pelos érgaos,
esta apresentada na Planilha n°® 2, Devolug¢édo do valor de convénios - Armazém de
Informacgbes (B.O.), que segue anexa.

As devolugbes referentes as glosas de despesas sdo uma modalidade
efetivamente controlada pelos 6rgdos de origem. Restringindo o monitoramento feito
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pela Seplag/MG ao montante devolvido por Guia de Recolhimento da Unido (GRU),
tornando superficiais os levantamentos. Vale ressaltar que, néo foi constatada durante
as pesquisas realizadas nesse trabalho uma forma de monitoramento que envolva as
devolucdes relacionadas ao Siconv por meio de Ordem Bancaria de Transferéncia
Voluntaria (OBTV) e das devolugdes feitas pelo codigo de Procedéncia 1.

Na Planilha n° 2, relativa as devolu¢cBes de recursos de convénio, é
possivel ter-se um cenério do montante de recursos devolvidos e que poderiam ter
sido empregados em melhores alternativas para se atingir os objetivos determinados

em prol do cidadao.

Contudo, seriam necessarios novos estudos para verificar fatores que
ndo estdo diretamente relacionados ao mau planejamento durante a elaboragéo dos
projetos, falhas e irregularidades na execugdo, mau dimensionamento entre demanda
real e a demanda potencial, ou seja, a quantidade de bens e servicos que podem ser
ofertados em face as diversas necessidades propostas nos programas de politicas
publicas, que é foco de andlise desse trabalho. No caso restariam apenas os saldos
de recursos que foram devolvidos por eficiéncia de aquisigdo, por exemplo, economia
de recursos durante o processo de contracdo/aquisicdo e comprovado 100% da
execucao do objeto do convénio pactuado. A complexidade de andlise que envolve a
distincdo entre falhas de gestdo e economia por eficiéncia no processo de aquisicao,

deve se ao fato da necessidade de andalise de convénios, de forma individualizada.

Outra andlise complexa devido a insuficiéncia de dados é a distincao
dos saldos remanescentes e saldos de aplicagdo financeira devolvidos, sendo

necessario também analise individualizada dos convénios.

Nesse trabalho de andlise foi utilizado um universo como amostragem
de 14 convénios da Administragdo direta e indireta, considerando os que foram

formalizados entre os anos de 2012 a 2016, com valores pactuados acima de

 Procedéncia 1 ¢ a definigao de “recursos recebidos para livre utilizagdo” e a negociacéo para
devolucdo desses recursos é feita diretamente no 6rgdo convenente, conforme o Classificador
Econdmico das Despesas.
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R$ 5.000.000.000,00, conforme Planilha n°® 3, Relatério Sigcon — Universo de
Amostragem 14 convénios, anexa.

Para chegamos aos valores atualizados monetariamente foram feitos os
calculos com base na Selic Acumulada até o més de janeiro de 2017, foram
consideradas as devolugdes apartir do ano de 2013, dos convénios pactuados apartir

de 2012. Verificando-se desse modo os seguintes valores:

Tabela 2: Percentual de Recursos Devolvidos por ano pelo Governo do Estado
de Minas Gerais - 2013/2017

Ano Despesa Realizada atugllidzlggédoeaté Ajuste Monetério Total Atualizado
Jan/2017

2013 38.097.868,76 0,0705 2.685.899,75 40.783.768,51

2014 43.642.581,27 0,0705 3.076.801,98 46.719.383,25

2015 193.045.896,88 0,0705 13.609.735,73 206.655.632,61

2016 43.337.801,08 0,0705 3.055.314,98 46.393.116,06

2017 21.302.886,77 0,0705 1.501.853,52 22.804.740,29

Fonte: Dados base: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo - Seplag/MG
Elaboracgéo: Diretoria de Avaliacdo de Projetos e Captacédo de Recursos — DCAP

Nota: Planilha de monitoramento, extraida do Sistema de Gestao de Convénios (Sigcon).
Valores atualizados monetariamente pela Selic Acumulada até Janeiro/2017

Conclui-se que 44,90% dos recursos séo devolvidos sem a execugdo no
Plano de Trabalho aprovado, conforme dados coletados na Planilha n° 3. A Planilha
faz o levantamento das devolugdes realizadas nos anos de 2013 a 2017 por cédigo da
U.O. Com base no Grafico n° 3, pode-se verificar que o montante de recursos
devolvidos é bastante significativo, porém no ano de 2015, houve uma discrepéancia
em relacdo aos demais periodos analisados. Acredita-se, com base em Soares (2012),
que condicionantes politicos possam ter impactado diretamente nas TVU, uma vez
qgue houve uma alternéncia de poder, no qual, a oposicéo foi eleita para governar o
Estado.

De acordo com o Gréfico n° 2, conforme mencionado, o ano de 2014
teve um alto indice de captacao de recursos, possivelmente por ser um ano eleitoral.
Ja em 2015, observa-se que houve um alto indice de devolugéo, que provavelmente,
esta relacionado a uma divergéncia de interesses politicos partidarios. Tal andlise

pode ser aprofundada em trabalhos futuros.
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Gréfico n° 3 — Devolucgdes referente a convénios de entrada de recursos
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Fonte: Dados base: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo - Seplag/MG
Elaboracgéo: Diretoria de Avaliacdo de Projetos e Captacédo de Recursos — DCAP

Nota: Planilha de monitoramento, extraida do Sistema de Gestao de Convénios (Sigcon).
Valores atualizados monetariamente pela Selic Acumulada até Janeiro/2017

Pela analise pode-se verificar que os valores pactuados no periodo em
questdo perfazem um total de R$ 116.176.055,82", os valores efetivamente
executados e comprovados por meio dos relatérios financeiros inseridos no Siconv,
perfaz um total de R$ 27.838.368,28.

Do universo da amostragem a andlise ficou com o seguinte diagnostico,

com dados coletados do Siconv:

a) 6 (seis) convénios ndo foram localizados pelo numero indicado na
Planilha n° 2;
b) 3 (trés) foram prorrogados, sem que houvesse uma prestacdo de

contas parcial, portanto sem condi¢cdes para averiguar os valores;

'* valores atualizados monetariamente pela Selic Acumulada até janeiro de 2017.
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c) 1 (um) anulado 30/12/2016, sem execucao;

d) 1 (um) com os relatérios que demonstram, por meio do Plano de
Trabalho pactuado, que a Secretaria fez uma economia de R$ 1.652.847,15 e ficou de
junho a dezembro de 2014, solicitando ao Org&o Concedente a alteraco do plano de
trabalho e utilizacdo dos rendimentos de aplicagcéo financeira em novas aquisi¢oes;

e) 2 (dois), realizado na integra (sem devolucao);

f) 1 (um) prorrogado, até o momento dos R$ 8.800.087,59 pactuados,
somente R$ 1.622.141,79 foram repassado ao convenente e R$ 1.661.973,66 foram

executados.

Considerando a andlise e os dados fornecidos, pdde-se averiguar que
na Planilha n°® 2, varios convénios ndao tém seus numeros registrados no Siconv.
Apesar das instru¢cdes normativas, da Portaria Interministerial n° 507/2011, terem sido
publicadas com as orientagfes e a exigéncia da inser¢cado dos instrumentos pactuados
dentro do sistema. Desde a implementag&o do Siconv existe uma resisténcia por parte
dos usuarios em relacéo a sua complexidade para insercdo de documentos e dados. A
obrigatoriedade de uso do sistema tém sido um dos grandes avancos com relacéo ao
controle e transparéncia, contudo, ainda persistem as tentativas de se executar

projetos por meio de TVU fora do sistema.
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4 ANALISE DA GESTAO DOS GASTOS PUBLICOS RELACIONADOS AS TVU
PARA O GOVERNO DE MINAS GERAIS

4.1 Funcionalidade x setores

Existe um conjunto de atividades na programacao financeira dos gastos
publicos que objetiva ajustar a execugdo do orcamento ao fluxo provavel de entrada
de recursos financeiros, visando assegurar a realizacdo dos programas anuais de
trabalho e, impedir eventuais insuficiéncias de caixa. Desde a programacgdo a
prestagdo de contas, o controle das finangas publicas da-se por meio do Siafi, que
enguanto instrumento de controle é indispensavel, ndo importando a fase dos registros
e eventos. O setor ou ente da Administracdo Publica que dele se utiliza para planejar,
executar e controlar o uso do dinheiro publico em favor da sociedade e, de igual
maneira, fazer justica social, deixando transparecer publicamente a prestacdo de
contas por meio do planejamento e objetivos alcancados. Portanto pode-se entendé-lo
como fator importante de orientacdo dos gestores quando no auxilio das tomadas de

decisdo sobre investimentos e promover a reduc¢do da desigualdade social.

Para uma execucao eficiente podemos citar alguns setores dentro dos
diversos 6rgdos que deveriam trabalhar em unissono para subsidiar as a¢fes dos
gestores. Tém que haver equilibrio nesses processos que sao relacionados e fazem

parte da logistica na Administracéo.

Uma gestao eficaz perpassa pela:

a) consisténcia da qualidade dos bens e servicos prestados a
sociedade;

b) padronizag&o e normalizacéo, para reduzir variedades;

c) controlar o planejamento, a demanda;

d) realizar o registro tempestivo;

e) dimensionar de forma a n&o deixar faltar;

f) retroalimentar garantindo a prestacéo de servigcos continuados.
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4.2 Monitoramento das Transferéncias Voluntarias na Seplag/MG

O setor na Seplag responséavel pelo monitoramento é a Diretoria Central
de Acompanhamento de Convénios, Ajustes e Empréstimos.

As competéncias da Diretoria de acordo com a publicacdo na Imprensa
Oficial (IOF), datada de 24 de Mar¢o de 2011:

A nova metodologia de monitoramento intensivo, que sera utilizada
pela Diretoria Central de Acompanhamento de Convénios, Ajustes e
Empréstimos, foi apresentada pela Secretaria de Planejamento e
Gestdo aos 6rgdos e entidades do Poder Executivo Estadual. O
objetivo é oferecer subsidios e acompanhar o processo de celebragéo
de convénios para monitorar a utilizacdo da Declaracdo de
Contrapartida. Participaram da apresentacdo o subsecretario de
Planejamento, Orcamento e Qualidade do Gasto, André Abreu Reis,
a diretora da Superintendéncia Central de Coordenacgéo Geral, Silvia
Litsgarten Dias, e a Diretora Central de Acompanhamento de
Convénios, Ajustes e Empréstimos, Patricia Campos.

O monitoramento € feito por meio dos relatérios extraidos dos dados
registrados no Siafi em planilhas extraidas do Sistema informatizado, Armazém de
Informacgdes Busines Objects (B.O.). O sistema é basicamente o norteador para que
os analistas possam fazer os levantamentos necessarios e a verificagdo do montante

dos recursos executados e devolvidos.

Pode-se verificar que o B.O. é uma ferramenta que requer um
conhecimento especifico e treinamentos constantes para que seja uma ferramenta de
informacdes confiavel. Porém néo existe um controle efetivo da execucao. Cada 6rgao
executa como deseja tendo como parametro apenas o Plano de Trabalho, elaborado
pelos gestores de convénios, que em sua maioria necessitam de capacitacdo prévia

para gerir com a devida eficacia e eficiéncia.

Verifica-se que 0 monitoramento da execuc¢ao de convénios restringe-se
ao controle das entradas de recursos e suas devoluc¢des e do montante executado nas

Unidades Orcamentéarias (U.O.), por elemento de despesas. Evidencia-se, portanto,
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que para que o monitoramento seja efetivo o 6rgdo responséavel deveria aprofundar

mais no acompanhamento e execucao.

Financeiramente fica mensurado o que foi executado, mas quando se
analisa os Relatorios de Cumprimento e Execucdo Fisica do Objeto, elaborado
exclusivamente pelo préprio gestor do convénio, constata-se que ndao ha uma
comprovacao da efetividade por meio de uma pesquisa de satisfacao pelo beneficiario

direto e indireto.

4.3 Formacéo de gestores

A gestéo publica exige que se esteja continuamente num processo de
atualizagéo, buscando a adogéo de praticas de gestdo que contribuam para resultados
a longo prazo. Isso se torna um desafio pela inconstancia que ocorre nos processos
de gestdo e a defasagem de pessoal qualificado, o que assume maior relevancia
guando se avalia o impacto nas entregas destinadas a implementar beneficios diretos

para a populacéo.

A capacitacdo dos gestores publicos nos assuntos referentes aos
convénios firmados por TVU, focada apenas em normas e/ou procedimentos tedéricos,
em sua maioria apresenta uma lacuna entre a teoria e as préticas efetivas durante o
processo de execucao. A equipe técnica responsavel pela execugao, ndo raro, tende a
improvisar ou até mesmo equivocar-se nos entendimentos no que seria parte ou nao
do objeto pactuado. Na definicdo de Motta (2007, apud Demarco, 2015), “por eficiéncia
do gasto publico compreende-se, em Ultima instdncia, em como o0 governo consegue

transformar dinheiro do orgamento em qualidade de vida da populagao”.

Construir possibilidade de execucdo dos diversos tipos de politicas
publicas é tarefa dificil, gerir um convénio requer expertise dos gestores e ordenadores
de despesas e o envolvimento de todos, para aprimorar e efetivar a execucdo. Apesar
da evolugdo ocorrida no emprego publico nas Ultimas décadas em todas as esferas
governamentais, muitos procedimentos necessitam de melhorias, como por exemplo,

processos de aquisi¢céo e controle da qualidade dos resultados.
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4.3.1 Capacitagao dos servidores para o cargo

Visando aprimorar a gestdo publica no Brasil surgiram varios cursos
ministrados pelas Universidades nas esferas federal e estadual, porém para exercer a
funcéo de gestor ndo é exigida uma qualificacdo especifica.

Demarco (2015) destaca que:

a importancia da qualificagdo dos gestores publicos locais neste novo
contexto brasileiro. Essas exigéncias de capacitagdo e qualificacao
da gestdo publica tém sido um dos mais dificeis obstaculos para que
as politicas de desenvolvimento possam efetivamente alcancar de
forma homogénea a populagédo das diversas regiées do Brasil. Por
conseguinte, o fortalecimento da capacidade de gestdo é condigcédo
imperativa para que o desenvolvimento ocorra de forma menos
desigual em um pais tdo descentralizado administrativamente como o
Brasil. (DEMARCO, 2015).

Os programas de qualificagdo dos servidores publicos no ensino a
distancia, nos diferentes niveis da Administracdo Publica se apresentam como
alternativas e reforcam a qualificacdo baseado em casos e dossiés tematicos, entre

outros.

Com um novo olhar, o Governo no plano federal, promove nos anos 90,
um novo contexto de investimento em capacitacdo, com a publicacdo da Politica
Nacional de Capacitacdo com a publicacao do Decreto n°® 2.794/1998, cuja finalidade é
a valorizacdo do servidor por meio da capacitagdo, observando a necessidade
premente de atualizacdo profissional e tendo como finalidade o desenvolvimento

desses servidores, institucionalmente.

A é&rea de convénios é uma &rea que exige um conhecimento
especifico, por parte dos gestores em:

a) procedimentos de aquisicéo;

b) execucdo orgcamentério/financeira;

C) pesquisa;

d) avaliagéo e controle;

e) projetos.
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Tais profissionais, além desses conhecimentos devem ter um perfil
diferenciado que contemple uma boa relagc&o institucional entre atores internos e
externos, diretos e indiretamente ligados a execug¢do do convénio ou de um portfélio
de convénios. Acredita-se que boa parte das devolucdes ou ineficiéncia nos processos
de gestéo se deve a falta de profissionais com esse perfil.

4.4 Andlises das pesquisas

Foram realizadas pesquisas com gestores de convénios no ambito
estadual, por meio de questionarios. Na sua totalidade, sdo servidores ligados a

orgdos da Administracdo direta e indireta do Governo do Estado de Minas Gerais.

Os questionamentos feitos tém por objetivo nos dar uma no¢édo dos
entendimentos desses gestores sobre 0s processos de execugao ligados a convénios,
celebrados por meio de TVU. Segue abaixo a analise de algumas colocacbes que
foram essenciais para a conclusédo desse trabalho cujas respostas na integra seguem

anexas.

Podemos verificar pela fala dos entrevistados a descrenga no sistema e

a retodrica de que o excesso de burocracia atrapalha a execucdo dos convénios.

Entrevistado n® 1 “O comportamento imoral e a certeza da impunidade
certamente sdo a causa do excesso de crimes pelos agentes publicos. Nesse contexto
€ gue se inserem as dificuldades para concretizar e, sobretudo, para executar
convénios, cumprir as metas nos prazos previstos. Perdeu-se o foco no fim e no
objetivo do convénio para se concentrar nos ritos e nos processos. Por fim, h4 que
citar que a area juridica, auditoria e os tribunais vém compreendendo cada vez mais

0s convénios como se fossem contratos”.

E no dizer do Entrevistado n° 2, “A morosidade do processo inicia-se na
burocracia que envolve vérias areas distintas a percorrer: area politica, area técnica,
or¢camentaria, financeira; das quais o gestor Mor (governador) ndo se conscientiza 0s
gestores de cada 6rgdo envolvido sobre a importancia da boa execucédo e aplicacdo

do recurso destinado as politicas publicas do Estado”.
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E Entrevistado n® 3, “Como coordenadora por parte do convenente
percebeu-se que: Nao houve excesso de burocracia na fase de celebracdo. Por meio
de acordos pré-estabelecidos com o concedente, o programa foi aberto com
exclusividade para atender uma demanda do mesmo. Entretanto h& excesso de

burocracia nos processos internos do convenente relacionados a aquisicdo de

insumos, o que aumenta a morosidade impedindo a eficiéncia na execug¢ao”

Os ritos procedimentais sdo confundidos com impedimentos legais.
Porém, o que se sabe é que o legislador redige e aprova as leis sem saber se elas sao
executaveis, agindo de forma que o procedimento fica invertido, bem como a forma de
interpretacdo que varia de acordo com o entendimento dos tribunais. Vé-se pela

guantidade de manuais de jurisprudéncias que séo lancados a cada ano.

Embasado no que diz o Entrevistado n® 1, “os convénios viraram, por
outro lado, uma forma de antecipar recursos sem execucao, gerando problemas de
prestacdo de contas e inexecucdo com a lentiddo e alteracdo de precos
preestabelecidos, levando a necessidade de aditivos tanto para prazo quanto para
valores, fechando o ciclo de desconfianca entre os 6rgaos de fiscalizacdo e as areas
de execucao”. Pode-se afirmar que é necesséria a formacao de gestores capacitados
ndo somente em projetar propostas em cima dos programas aprovados para as
diversas politicas publicas. Gerir um recurso publico, como ja afirmado anteriormente,
requer um conhecimento especifico e expertise suficiente para comandar uma equipe,
promovendo assim a otimizagdo dos recursos. “HA que mencionar que as
capacitacfes disponiveis parecem mais forma de arrecadacdo e lucro, pois sdo
ofertadas por pessoas que também nado tem experiéncia efetiva. Os cursos sdo em
grande maioria de conceitos consagrados na legislacédo e que néo tratam do dia a dia
da execucdo e das inUmeras possibilidades para a gestdo desse tipo de instrumento”
(Entrevistado n° 1). Corroborando com essa afirmativa temos o parecer do
Entrevistado n® 2, “ndo ha uma capacitagdo do gestor, que é o responsavel pela
execugdo do convénio, que por sua vez repassa essa execucao para aos Sseus
dirigentes subordinados, os quais, também, ndo se preocupam com um treinamento
de equipes que serdo envolvidos na execucdo, acompanhamento e prestacdo de
contas. Vai todo mundo “dando tiro” atropelando tudo, porque ha um prazo a cumprir.

Essa é sua unica preocupacao!!!”
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O Entrevistado n°® 3, afirma que a gestdo nas fases de captacéo,
projetos e envolvimentos dos diversos seguimentos estdo em acordo e trabalhando
com homogeneidade para a obten¢&o do recurso e na prestacdo de contas, entretanto
diz que as “capacitacbes referentes ao uso do portal de convénios ndo foram
realizadas em tempo habil, o que dificultou bastante o envio da proposta. A
capacitacdo sobre o uso do portal de convénios sO foi realizada meses apos a
celebracdo, seguindo o cronograma de oferecimento da mesma”. Vé-se claramente
gue a maior preocupacgéo do Entrevistado n°® 3, conforme disse acima, é a de captar o
recurso e inserir no sistema, deixando de lado a premissa de que o foco é o que se
esta executando e para quem se esta executando. O principal foco do convénio é a
satisfacdo de necessidades primordiais ao cidaddo, promovendo o bem estar social.
N&o ha do que se dizer quanto a importancia de registrar os fatos no banco de dados,
respeitando assim o principio da transparéncia e publicidade, porém isso pode ficar
delegado a um digitador, que somente ira inserir os dados da execugdo corretamente.
O papel do gestor é bem mais importante que isso e transcende a esfera de tais
preocupacdes. Conforme descrito pelo Entrevistado n° 2, “acredito muito em
ferramentas (Sistemas) informatizados de controle para ajudar nos trabalhos. Pois,
apesar do concedente disponibilizar e exigir uma ferramenta prépria, implementar uma
paralela com outros quesitos que facilitardo o acompanhamento da execucdo e
prestacdo de contas, principalmente na parte contabil, ameniza muito os trabalhos dos
técnicos e da gestdo”. As ferramentas informatizadas servem para auxiliar a execucéo,
porque um dado por si s6 ndo serve para a tomada de decisdes, identificacdo dos

problemas e possiveis mudancas de rotas.

Como disse o Entrevistado n° 1, “ndo ha uma causa somente e sim um
somatorio de problemas, excessivamente ligados ao medo, ao receio e ao
desconhecimento. Esse quadro tem gerado quase uma paralisia e percebe-se perda

de efetividade”.

Eloguentemente, os entrevistados d&o sugestdes de forma a minimizar
0S possiveis problemas encontrados na execucdo, conforme o Entrevistado n°® 2
sugere a necessidade de criagao de oficinas de capacitacdo voltadas exclusivamente

“

aos gestores de convénios federais, “a criacdo de oficinas de trabalho de

acompanhamento da execug¢do do convénio, preparacao e execucdo das prestacdes
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de contas parciais; ou seja, se houver uma capacitagcdo e reciclagem constante,
durante todo o processo de execuc¢do, as falhas, serdo minimas, os erros corrigidos e
sanados a tempo. Consequentemente a evolucao da experiéncia, levara a uma gestéo
exemplar. Nessas oficinas tém que haver a participacdo do gestor responsavel pelo
convénio e pelo menos um técnico de cada area, responsavel pela elaboracao,

acompanhamento, execucao e prestacao de contas”.

Ja4 o Entrevistado n° 1, sugere a unificacdo de normativos e a
intersetorialidade, dizendo que “constata-se que as 3 esferas de governo legislam
sobre 0 mesmo tema. Com isso ha uma confusdo de manuais de procedimentos e até
mesmo entre 0s ministérios (concedentes) que também praticam convénios de forma
distintas. Um gestor estadual, como eu mesmo posso testemunhar, tinha instrugfes de
execucgdo e proibicbes em um ministério totalmente diferente de outros. Alias, dentro
de um mesmo ministério uma secretaria nacional diverge em orientacdes de gestdo e

procedimentos para o uso de recursos financeiros de seus respectivos programas”.

Ja o Entrevistado n° 3, reitera sua afirmativa que os controles exercidos
pelos 6rgdos estaduais sdo um entrave na execug¢do, com sua colocacdo de que
“‘normas estaduais dificultam o desenvolvimento dos convénios federais, sendo que o
recurso poderia ser repassado diretamente a convenente e ser totalmente gerenciado
pela mesma, sem controles da Secretaria de Planejamento Gestdo e
Financas/Camara de Orcamentos e Finangas e Secretaria da Fazenda. Por exemplo,
impactam negativamente na execuc¢do as datas dos decretos orcamentarios, as datas
de encerramento para empenhos, pagamentos serem realizados em dias especificos,
autorizacdo para viagens internacionais, exigéncias para transferéncias voluntérias.
Estes O6rgdos sdo grandes fomentadores de excesso de burocracia e prejudicam a

execucgao dos convénios”.
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CONSIDERACOES FINAIS A GUISA DE CONCLUSAO

Ao analisar o objeto de estudo, a influéncia exercida pelo gestor se
torna deciséria para que a execucao se torne eficaz, eficiente e efetiva. Porém é
importante ressaltar que a programacao financeira estara sempre submetida a vontade
politica do Governo, e que mesmo sendo 0 or¢camento regulamentado por lei
autorizativa, ela ndo obriga e sim apenas autoriza a execucdo dos programas de
trabalho nela contidos, e como foi referenciado anteriormente, com flexibilidades. Isso
significa que a sua execucgdo estd atrelada ao real ingresso de recursos, portanto
ocasionando atrasos no inicio dos cronogramas que foram pré fixados nos Planos de

Trabalhos dos convénios.

Uma série de fatores nos leva a concluir que a execucao deficiente € o
principal fator para a ineficiéncia do gasto dos recursos publico. As propostas
apresentadas nos projetos, muitas vezes, ndo condizem com a realidade e é feita uma
insercdo de dados superficiais somente por mera formalidade para a aprovacao das

propostas.

Antes de prosseguir é necessario entender o conceito promulgado como
principio da economicidade e a eficiéncia nos processos de aquisi¢cdo. O que se refere
a devolver um valor cujo montante é proveniente de um gasto consciente e elaboracao
de um plano que oriente para uma negociacdo de valores nas aquisi¢cdes que tenham
como consequéncia a economia. No melhor dos cenarios, comprar por um preco justo,

porém sem omerar o Estado e abaixo do preco base apresentado na proposta.

Observa-se que no Estado inexiste um controle que permite avaliar tais
devolugbes provenientes de economia e eficiéncia em processo de aquisicao,
separadamente daquelas que sdo provenientes da ineficiéncia e falta de gestdo na
pactuacdo plena dos objetos celebrados. Nos levantamentos realizados, o termo
“‘devolucdes” ndo permitem chegar a uma conclusdo clara se todas as aquisicbes

previstas no escopo do Plano de Trabalho foram completamente realizadas.

Conlui-se, também, que quando ndo se tem clareza nos processos de

gestdo, e, eficiéncia, eficacia e efetividade dos objetos pactuados por meio de TVU,
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dificilmente € possivel melhorar ou instituir procedimentos que venha a sanar tais
deficiéncias no modus operandi, de forma que contribua para a diminuicdo de volume

dos recursos devolvidos.

Verifica-se que a fragilidade na gestdo € em parte devida a falta de
padronizacdo de procedimentos ligados especialmente a celebracdo e execucao dos
convénios, apesar das normas reguladoras e sistema de inser¢cao de dados — Siconv,
serem padronizados pelo Governo Federal, acredita-se que boa parte dessa
heterogeneidade de procedimentos esteja ligada a falta de capacitagcdo e suporte, que

institua procedimentos padronizados em processos relacionados a TVU's.

Os resultados da analise demonstram que 0s monitoramentos
existentes, ndo conseguem evidenciar a realidade dos fatos, que sdo monitorados por
planilha de forma generalizada. Acredita-se que os Sistemas B.O., Armazém de
InformagBes e Siconv sdo ferramentas que requerem de quem os utilizam, um
conhecimento especifico e treinamentos constantes para que sejam ferramentas de

informacgdes confiaveis, balizadoras de tomada de decisdo aos gestores.

Constata-se, também que ndo existe um controle efetivo da execucéo.
Cada 6rgao executa como deseja tendo como parametro apenas o Plano de Trabalho,
elaborado pelos gestores de convénios, que em sua maioria necessitam de
capacitacao prévia para gerir com a devida eficacia e eficiéncia, produzindo assim um

efeito real sobre as diversas politicas implementadas em prol do cidadao.
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ANEXOS

ANEXO A - Questionérios

Entrevistado n° 1

1. E possivel afirmar que existe excesso de burocracia relacionada a convénios? Sim

ou ndo. Justifique a resposta

Sim. O excesso de fraudes e crimes na administracéo publica como um
todo tem levado os dirigentes a criarem legislacdo cada vez mais limitadora para a
concretizagdo das politicas publicas. E certamente partem do principio que legislacdo
coibe o crime. Todavia, apenas aumentaram a burocracia e dificultaram, enquanto os
crimes aumentaram em todas as esferas, comprovando que nao ha relagdo de causa
e efeito entre uma coisa e outra. O comportamento imoral e a certeza da impunidade
certamente sdo a causa do excesso de crimes pelos agentes publicos. Nesse contexto
€ gue se inserem as dificuldades para concretizar e, sobretudo, para executar
convénios, cumprir as metas nos prazos previstos. Perdeu-se o foco no fim e no
objetivo do convénio para se concentrar nos ritos e nos processos. Por fim, ha que
citar que a area juridica, auditoria e os tribunais vém compreendendo cada vez mais
0s convénios como se fossem contratos. H4 uma mistura de conceitos e acabam por
tratar os dois institutos como iguais. Acredito que a inexperiéncia, a incompeténcia e a
falta de conhecimento e formag&o juridica tém levado a esses posicionamentos
equivocados. Os convénios viraram, por outro lado, uma forma de antecipar recursos
sem execucao, gerando problemas de prestacdo de contas e inexecucdo com a
lentiddo e alteracdo de precos preestabelecidos, levando a necessidade de aditivos
tanto para prazo quanto para valores, fechando o ciclo de desconfianga entre os

orgaos de fiscalizacdo e as areas de execucao.

2. Como vocé avalia a capacitacdo dos gestores envolvidos no processo de

celebracao, execucao e prestacado de contas de convénios?

Ha falta de formacdo nas diversas areas envolvidas, tanto dos gestores, quanto de

setores juridicos, quanto dos técnicos das &reas de fiscalizacdo e controle. Em grande
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parte, até mesmo para celebrar convénios perde-se tempo excessivo com o constante
ir e vir dos instrumentos entre as diversas areas e setores envolvidos, que ndo sabem
efetivamente a diferenga entre convénio, contrato e termos de parceria. A troca de
dirigentes e a chegada de técnicos sem experiéncia e sem formacédo devida também
gera e corrobora essa situacdo. Também, ha que mencionar que as capacitacdes
disponiveis parecem mais forma de arrecadacdo e lucro, pois sdo ofertadas por
pessoas que também ndo tem experiéncia efetiva. Os cursos sdo em grande maioria
de conceitos consagrados na legislagdo e que ndo tratam do dia a dia da execucéo e
das inlUmeras possibilidades para a gestdo desse tipo de instrumento. Enfim, ndo ha
uma causa somente e sim um somatério de problemas, excessivamente ligados ao
medo, ao receio e ao desconhecimento. Esse quadro tem gerado quase uma paralisia
e percebe-se perda de efetividade. Historicamente, até mesmo o tempo co-
financiamento, contrapartida etc., tem causado problemas de interpretacdo. Outra
confusdo que se percebe por conta do desconhecimento das areas técnicas é o
constante incbmodo para realizar parcerias sem Onus e as areas técnicas
(acostumadas somente com convénios onerosos) dizem que ndo se pode fazer
convénio para essas modalidades e que devem ter outra designagdo, ou seja, total
ignoréncia das possibilidades e dos objetivos do instituto do convénio no ambito do

Direito Administrativo.

3. Em sua opinido, o que deveria/poderia ser feito para melhorar a gestéo de projetos

financiados com recursos de convénios?

Constata-se que as 3 esferas de governo legislam sobre 0 mesmo tema. Com isso ha
uma confusdo de manuais de procedimentos e até mesmo entre 0S ministérios
(concedentes) que também praticam convénios de forma distintas. Um gestor
estadual, como eu mesmo posso testemunhar, tinha instrucbes de execucdo e
proibicbes em um ministério totalmente diferente de outros. Alias, dentro de um
mesmo ministério uma secretaria nacional diverge em orientacfes de gestdo e

procedimentos para o uso de recursos financeiros de seus respectivos programas.

1 - Acredito que o primeiro passo seria unificar esse instrumento no ambito do direito
administrativo federal e que norteariam a execucdo em todo o pais. Enquanto os entes

federados puderem, cada um, legislar e explicitar limites préprios e permitir outros de
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forma distinta... conviveremos com essa paraferndlia na execugcdo das politicas
publicas. Portanto, acredito que primeiro deveriamos unificar a legislacdo dessas

transferéncias de recursos que regulam via convénio.

2 - O segundo ponto € que as capacitacdes para essas areas nao deveriam ser
limitadas a professores/instrutores de areas de controle e juridico. Nao ha mais
inteligéncia e sim apenas o olhar do medo e do controle. A boa gestéo se foi com esse
excessivo olhar apenas do rito e de processos amarrados e onde impera o NAO
PODE! Téo pouco estou pregando o vale tudo. Acredito que a capacitacao deveria ser
mediada entre gestores e técnicos experientes na execucgdo, juntamente com
instrutores de areas de auditoria e das procuradorias. Nao se pode ater somente a um
olhar ou a um NAO fazer, e de gente que ndo sabe a cor e o cheiro dos destinatarios

das politicas publicas executadas via convénio.

3 - acredito que o foco para a boa gestdo e execucdo das politicas publicas nao

deveria ser cultuada como terreno de auditoria e tribunais de contas.

4 - ha que repensar e refazer o pacto federativo, ou seja, se o0 recurso publico que é
gerado no municipio, também deveria ficar em sua maior parte no municipio, como
ocorre nas principais nagbes do mundo, que s&o descentralizadas. Com a
centralizagdo dos recursos na Unido, ha necessidade constantemente de recursos
serem transferidos para estados e municipios para garantira a execucdo. O que se
pergunta é: a quem interessa esse sistema, onde 0s recursos gerados ficam em mais
de 60% com a Unido, sendo que Unido e Estados sé&o ficcdo. O que existe de real sdo
0s municipios, onde reside o cidaddo e onde estdo as demandas e a realizacdo
efetivas das politicas. Como exemplo, pode-se citar a Alemanha, onde a maior parte
dos recursos estdo com 0s municipios e o papel de estados e da unido séo distintos e
requer menor parte dos recursos, ou seja, praticamente elimina-se esse excesso de
transferéncias de recursos para se chegar ao cidaddo. Os recursos sdo gerados e
deveriam ficar onde sdo demandados e onde esta a responsabilidade pela execucao.
Imagine-se que Brasilia tenha que pensar, planejar e coordenar a politica em mais de
5 mil municipios brasileiros e o dinheiro vai se perdendo em meio a tantas instancias,

instrumentos, 6rgéaos.
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Entrevistado n° 2

1. E possivel afirmar que existe excesso de burocracia relacionada & convénios? Sim

ou ndo. Justifique a resposta

SIM! Primeiramente, na elaboracdo do plano de trabalho, uma certa
equipe € envolvido, outra para lancar no sistema SICONV, outra para executar, outra
para elaborar a prestacdo de contas. Essas equipes ndo trabalham
concomitantemente do inicio ao fim, envolvendo todos os membros para colher a
experiéncia e informac¢des de cada um, visando homogeneidade no processo. Sem
falar na burocracia de cada etapa do plano de trabalho ter que ser analisada e
aprovada para se submeter a uma nova etapa. A morosidade do processo inicia-se na
burocracia que envolve varias areas distintas a percorrer: area politica, area técnica,
or¢camentaria, financeira; das quais o gestor Mor (governador) ndo se conscientiza 0s
gestores de cada 6rgao envolvido sobre a importancia da boa execucédo e aplicacdo
do recurso destinado as politicas publicas do Estado.

2. Como vocé avalia a capacitacdo dos gestores envolvidos no processo de

celebracao, execucao e prestacado de contas de convénios?

Fraquissima. Na minha experiéncia, o0 secretario vai a Brasilia,
reivindica recurso, retorna a sua Secretaria, reuni-se com um ou outro dirigente e

anuncia o acordo feito.

Posteriormente, recebe o Plano de Trabalho com algumas orientacdes
para preenchimento, colhe assinaturas e o remete ao concedente, que, se aprovado,

d& andamento no processo e na calada da noite, olha o recurso chegando!!!

Pois bem! N&o h& uma capacitacao do gestor, que € o responséavel pela
execucdo do convénio, que por sua vez repassa essa execucao para aos Sseus
dirigentes subordinados, os quais, também, ndo se preocupam com um treinamento
de equipes que serdo envolvidos na execucdo, acompanhamento e prestacdo de
contas. Vai todo mundo “dando tiro” atropelando tudo, porque ha um prazo a cumprir.

Essa é sua Unica preocupacao!!!



78

3. Em sua opinido, o que deveria/poderia ser feito para melhorar a gestéo de projetos

financiados com recursos de convénios?

Como foi dito anteriormente, ndo ha um envolvimento em conjunto, ndo
acontece uma reunido de alerta: “vamos receber um recurso de convénio, precisamos

nos preparar!”.

Minha sugestéo € a criagdo de oficinas de trabalho para ensinar como
elaborar um bom Plano de Trabalho e a importancia de sua fiel execucdo em
obediéncia a legislagdo e as metas e objetivos pactuados com a populagéo, visando

atingir de forma eficiente, eficaz e efetiva o publico alvo.

Necessario se faz, também, a criacdo de oficinas de trabalho de
acompanhamento da execucdo do convénio, preparacdo e execucao das prestacoes
de contas parciais; ou seja, se houver uma capacitacdo e reciclagem constante,
durante todo o processo de execucdao, as falhas, serdo minimas, os erros corrigidos e
sanados a tempo. Consequentemente a evolugcado da experiéncia, levara a uma gestao
exemplar. Nessas oficinas tém que haver a participacdo do gestor responsavel pelo
convénio e pelo menos um técnico de cada area, responsavel pela elaboracao,

acompanhamento, execucéo e prestacdo de contas.

Acredito muito em ferramentas (Sistemas) informatizados de controle
para ajudar nos trabalhos. Pois, apesar do concedente disponibilizar e exigir uma
ferramenta prépria, implementar uma paralela com outros quesitos que facilitardo o
acompanhamento da execucdo e prestacdo de contas, principalmente na parte

contabil, ameniza muito os trabalhos dos técnicos e da gestao.
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Entrevistado n° 3

1. E possivel afirmar que existe excesso de burocracia relacionada & convénios? Sim

ou ndo. Justifique a resposta

Sim.

Apesar do portal de convénios ser um facilitador, pois é capaz de
organizar e disciplinar a gestdo de convénios em ambito nacional, o excesso de
burocracia pode ser verificado em algumas etapas, principalmente porque os érgaos
publicos de Minas Gerais estdo sujeitos as normas da Secretaria de Planejamento

Gestéo e Financgas e Secretaria da Fazenda

Como coordenadora por parte do convenente percebeu-se que: N&o
houve excesso de burocracia na fase de celebracdo. Por meio de acordos pré-
estabelecidos com o concedente, o programa foi aberto com exclusividade para
atender uma demanda do mesmo. Entretanto ha excesso de burocracia nos processos
internos do convenente relacionados a aquisicdo de insumos, 0 que aumenta a

morosidade impedindo a eficiéncia na execugao.

N&o foi percebido pela coordenadora, excesso de burocracia na
prestacdo de contas, visto que somente foi de sua responsabilidade preencher parte
dos anexos exigidos no Siconv e obtencdo de fotos dos equipamentos adquiridos.
Outras informacgfes e apresentacdo de notas fiscais foram gerenciadas pela area de

convénios da instituigao.

Ressalta-se que o dever da coordenacdo/convenente esta mais
relacionado com o cumprimento das metas qualitativas e quantitativas. O convenente

possui uma area administrativa de apoio que gerencia a maior parte da burocracia.

2. Como vocé avalia a capacitacdo dos gestores envolvidos no processo de

celebracao, execucao e prestagado de contas de convénios?
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Os gestores vinculados a concedente, que sao os analistas técnicos e
juridicos, foram profissionais qualificados para tanto, demonstrado flexibilidade em
adaptacdes e disponibilidade para consultas quando foi necessario.

Os gestores do convenente vinculados a parte técnica, a qual esti
relacionada com o cumprimento das metas, formalizaram suas competéncias técnicas

no processo da celebracdo

Entretanto, capacitacdes referentes ao uso do portal de convénios nédo
foram realizadas em tempo habil, o que dificultou bastante o envio da proposta. A
capacitacdo sobre o uso do portal de convénios soO foi realizada meses apds a

celebracao, seguindo o cronograma de oferecimento da mesma

3. Em sua opinido, o que deveria/poderia ser feito para melhorar a gestao de projetos

financiados com recursos de convénios?

Normas estaduais dificultam o desenvolvimento dos convénios federais,
sendo que o recurso poderia ser repassado diretamente a convenente e ser totalmente
gerenciado pela mesma, sem controles da Secretaria de Planejamento Gestdo e
Financas/Camara de Orcamentos e Finangas e Secretaria da Fazenda. Por exemplo,
impactam negativamente na execuc¢ao as datas dos decretos orgcamentarios, as datas
de encerramento para empenhos, pagamentos serem realizados em dias especificos,
autorizacdo para viagens internacionais, exigéncias para transferéncias voluntéarias.
Estes 6rgdos sdo grandes fomentadores de excesso de burocracia e prejudicam a

execucdo dos convénios
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