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RESUMO

A Administragé@o Publica utiliza-se de varias espécies de acordos de vontade, dentre
eles o convénio administrativo para efetuar a transferéncia voluntaria dos recursos
orcamentarios. O convénio é essencialmente uma espécie de contrato administrativo
que deve evidenciar a consensualidade contratual, quando da elaboragdo das
clausulas contratuais. Passou-se a legislar sobre o tema a partir da Constituicdo de
1934 ao estabelecer a possibilidade de se firmar acordo entre a Unido e Estados
para aprimorar atos, decisdes e servicos entre o Poder Central e os Estados
Membros. A transferéncia voluntaria dos recursos or¢camentérios evidencia-se a
partir de 1990, com a edicdo de legislacdo especifica e de outras legislacbes que
vieram a seguir abarcando o tema e, em muito se deve a edi¢cdo de novas normas
devidas a ma gestdo e desvio dos repasses realizados. Transpassa assim, a
necessidade de mudanca da oOtica da forma em que é conduzida a seguranca
publica devendo estabelecer meios que permitam a sensag¢do de seguranca que
tanto € cobrada pela Sociedade, através da criacdo de um Fundo de Seguranca
Publica e com propostas de aprimoramento de execu¢cdo macro a regional, por meio
de um Pacto Federativo. Para auxiliar a conducéo da andlise do tema sera utilizada
a pesquisa dogmatica, a qual sera apresentada numa linha légica ou cronoldgica,
utilizando-se da legislagéo; doutrina e jurisprudéncia pertinentes ao tema proposto
para o estudo, que delineia um sistema normativo que ordena a decisdo e acao,
destacando a funcéo diretiva e axiomatica, tendo-a como base para argumentacao.

Palavras-chave

Convénio — Convénio administrativo — ajuste — consensualidade.



ABSTRATO

La administracion publica hace uso de diversos tipos de acuerdos, entre ellos el
acuerdo administrativo para efectuar la transferencia voluntaria de fondos
presupuestarios. El acuerdo es basicamente un tipo de contrato administrativo que
debe indicar un contrato consensual, en la preparacibn de las clausulas
contractuales. Se movié a legislar sobre el tema de la Constitucion 1934 para
establecer la posibilidad de firmar un acuerdo entre la Unién y de los Estados para
mejorar los actos, decisiones y de servicios entre el Gobierno Central y los Estados
miembros. Una transferencia voluntaria de fondos del presupuesto es evidente a
partir de 1990, con la promulgaciéon de una legislacion especifica y otras leyes
posteriores que abarca el tema y mucho se debe a la emision de nuevas normas,
debido a la mala gestion y el desvio de las transferencias realizado. Pierce es asi, la
necesidad de cambiar el enfoque de la forma en que se llevoé a cabo la seguridad
publica debe establecer medios para la sensacion de seguridad que es a la vez
cargada por la Compafiia a través de la creacion de un Fondo para la Seguridad
Publica, y las propuestas para mejorar la aplicacion macro regional, a través de un
pacto federativo. Para ayudar a realizar el andlisis de la investigacion dogmatica
tema, que se presentard en una linea légica o cronoldgica, utilizando la legislacion
vaya a emplearse; doctrina y relevante para el estudio propuesto, que esboza una
decision que ordene sistema normativo y de accion tema de la jurisprudencia,
destacando la politica y la funcién axioméatica, teniendo como base para la discusion.

Palabras-clave
Acuerdo - Acuerdo administrativo - ajuste — consensualidad.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo publica se serve de varias espécies de acordo de
vontade e, dentre eles, o convénio. A Unido; Estados; Distrito Federal e Municipios
se valem dessa especificidade de ajuste para realizar a transferéncia voluntaria de

recursos orgamentarios.

Evidencia-se assim a necessidade de desenvolver uma compreensao
juridica do que venha a ser convénio e uma analise sisttmica que sua gestao
transpassa especificamente na Policia Militar do Distrito Federal, com o

aprimoramento de propostas para a seguranca publica.

A Unido em grande parte se vale de tal recurso para cumprir 0s
compromissos sociais elencados pela Constituicdo Federal de 1988 em seu Art. 6°,
gue dentre os varios direitos que sao dispostos esta o da seguranca, conforme texto
a sequir: “Sao direitos sociais a educagao, a saude, a alimentagéo, o trabalho, a
moradia, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a

infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao”.

Nesse diapasdo a consensualidade é uma regra condicionada aos
convénios e que em muitos dos casos nao se verifica na formulagdo de um ajuste,

prevalecendo o poder de império, desvirtuando-os.

O Estado devera estar atento as mudancas na estrutura da Sociedade
e, se utilizando dos meios que possam atenuar as suas expectativas, com isto,
devemos atentar para o desdobramento que ressalte as atividades que deveréo ser
de carater governamental, conforme estabelece Jesse Burkhead citado por Matias-

Pereiral.

Objetivamente, o Estado ndo pode estar omisso aos problemas
relacionados com o aumento das taxas de criminalidade e ao aumento da sensacao
de inseguranca, primordialmente nos grandes centros urbanos e a consecucao das
reformas necessarias para que as instituicdes, que estdo elencadas no Art. 144, da

Constituicdo Cidada, venham adota-las.

! MATIAS-PEREIRA, José. Financas publicas. 6. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 324.



Tais procedimentos transpassam por mudancas que devam ser
adotadas de forma conjunta através de um Pacto Federativo que deve ser acolhido

de forma macro a regional traga a percepcao de seguranca que a Sociedade almeja.

Para auxiliar a conducdo da analise do tema sera utilizada a pesquisa
dogmaética, a qual sera apresentada numa linha légica ou cronoldgica, utilizando-se
da legislacao; doutrina e jurisprudéncia pertinentes ao tema proposto para o estudo,
que delineia um sistema normativo que ordena a decisdo e acdo, destacando a

funcao diretiva e axiomatica, tendo-a como base para argumentacao.

Em sua medida, se a falta de consensualidade na aplicagcdo da
efetivacdo das clausulas contratuais dos convénios € prejudicial ao Distrito Federal,
em particular a Policia Militar do Distrito Federal - PMDF e, a edicdo de forma
reiterada de normas que disp8e e regulam a aplicacdo de convénios administrativos
traz alguma inseguranca em suas gestdes e a falta de uma jurisprudéncia que
abarque definitivamente essa especificidade de acordo de vontade pode influenciar

0s ajustes firmados pela PMDF.

Para tanto, ha a necessidade de realizar a pesquisa de forma
sistematizada procurando demonstrar desde a evolugédo da atividade de convénio
administrativo, demonstrando sé-lo um contrato onde a consensualidade é sua
prioridade quando de sua efetivacdo, transpassando por uma analise sistémica dos
convénios com propostas de aprimoramento de procedimentos para a seguranca
publica, evidenciado através do problema: Avaliacdo sistémica dos convénios

administrativos da PMDF e propostas para aprimoramento da Seguranc¢a Publica.



11

2 CONVENIO ADMINISTRATIVO E SUA EVOLUCAO

7z

O tema convénio administrativo € controverso seja na Otica de sua
execucao, seja na Otica de sua redagdo consensual, pois como instrumento de
transferéncia voluntaria passou a ser usado como moeda de troca para grande parte

dos planos de governo na esfera federal.

E latente a falta de recursos orcamentarios para a execucdo das
atividades essenciais dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, onde a
transferéncia voluntaria passa a ser um procedimento crucial para a execucao na

saude, educacao e seguranca publica.

Desta forma, a transferéncia voluntaria passa a ser uma
complementacdo orcamentaria essencial para que se possam realizar os direitos

fundamentais elencados pela Constituicdo Federal em vigor.

2.1 Histoérico da evolucao da efetivagcao da descentralizacéo

orcamentaria através de convénio administrativo

Inicialmente deve-se fazer um apanhado da evolucdo da
descentralizacdo orcamentaria através do instrumento de convénio administrativo
como sendo uma espécie de contrato administrativo onde o Estado esteja em um

dos polos da relacéo.

Os primeiros passos realizados no tema estudado iniciado pela
administracdo publica em convénios administrativos principiaram na Constituicdo de

1934, conforme texto a seguir:

Art. 5° - Compete privativamente & Uni&o:

§ 1° - Os atos, decisdes e servicos federais serdo executados em todo o
Pais por funcionarios da Unido, ou, em casos especiais, pelos dos Estados,

mediante acordo com os respectivos Governos.

Ainda considerando o texto constitucional de 1934, deve-se enfatizar
ainda o seu Art. 7°, § Unico, que possui a seguinte redacao:
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Art 7° - Compete privativamente aos Estados:

(...)
Paragrafo Unico - Podem os Estados, mediante acordo com o Governo da
Unido, incumbir funcionarios federais de executar leis e servicos estaduais e
atos ou decis@es das suas autoridades.
Fica evidente assim, que pela primeira vez estabelece-se a
possibilidade de firmar convénios ou acordos, conforme o texto constitucional, mas
que a descentralizacdo é tratada somente entre os Estados e a Unido, tirando tal

incumbéncia de ser firmado acordo com os Municipios.

Seguindo ainda o mesmo entendimento de legislar em matéria
constitucional, referente ao tema abordado, a Constituicdo de 1946, também aborda

0 tema em questao.

A Carta Constitucional em questdo, ainda ndo se refere ao tema de
forma fatica utilizando a palavra convénio, mas permeando o termo “acordo”, da

mesma forma que na Constituicdo de 1934.

Tal fato pode ser evidenciado quando verificasse a redacao do Art. 18,
§ 3° da Constituicdo de 1946, que passo a citar:

Art. 18 - Cada Estado se regera pela Constituicdo e pelas leis que adotar,
observados os principios estabelecidos nesta, Constituicdo.

(..)

§ 3° - Mediante acordo com a Unido, os Estados poderdo encarregar
funcionarios federais da execucao de leis e servigos estaduais ou de atos e
decisdes das suas autoridades; e, reciprocamente, a Unido podera, em
matéria da sua competéncia, cometer a funcionarios estaduais encargos
analogos provendo as necessérias despesas.

A redacdo, acima citada, deixa evidente o embrido do que hoje
vislumbramos como a descentralizacdo de crédito orcamentéario através do convénio

administrativo.

A Constituicdo de 1946 ao estabelecer em sua redacdo do Art. 18
descrito acima a possibilidade de descentralizacdo das acbes com a cobertura das
despesas entre Unido e Estados e vice versa, nada mais € que um Convénio com
denominacdo dada de outra forma, sendo no caso especifico considerado um

Acordo.
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A Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional de 1969 em seus
Arts. 13 e 19 passam a adotar a palavra “convénio” pela primeira vez de forma

fatica, como pode ser demonstrado a seguir:

Art. 13 - Os Estados se organizam e se regem pelas Constituices e pelas
leis que adotarem, respeitados, dentre outros principios estabelecidos nesta
Constituicdo, 0s seguintes:

(...)

§ 3° - Para a execucdo, por funcionarios federais ou municipais, de suas
leis, servicos ou decisdes, os Estados poderdo celebrar convénios com a
Uniéo ou os Municipios.

Art 19 - Compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
arrecadar:

(...)

§ 7° - Mediante convénio, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderdo, delegar, uns aos outros, atribuicdes de administracéo
tributaria, e coordenar ou unificar servigos de fiscaliza¢do e arrecadacgéo de
tributos.

A Carta Constitutiva de 1967 e sua Emenda Constitucional de 1969
estabelece que o Convénio venha a ser utilizado apenas como instrumento
delegatdrio na area tributaria, demonstrando assim, a importancia de estabelecer
dentre os diversos entes federativos procedimentos que mitiguem e operacionalizem

a fiscalizacgéo tributaria e, com isto, 0 aumento da arrecadagéo tributéria.

A Constituicdo Cidada de 1988, em sua Emenda Constitucional N° 19
de 4 de junho de 1998, que deu nova redagcdo ao Art. 241, demonstrou a
preocupacdo do Legislador em estabelecer e descriminar os procedimentos
administrativos que disciplinardo entre os diversos entes federados, a gestdo
associada de servicos publicos essenciais, através de transferéncia total ou parcial
de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos

transferidos.

Art. 241 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de
cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
transferidos.

Em sua medida cumpre destacar que a norma constitucional prescrita
traz em seu contexto uma eficacia juridica como bem expressa por Canotilho (1982
apud BARCELLOS, 2011): “Passou-se a reconhecer a Constituicio o poder de

tomar decisdes politicas fundamentais estabelecer prioridades, fins materiais,
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»2

objetivos publicos — a chamada Constituigcdo dirigente...”” trazendo a tona preceitos

que passam a ordenar a Administracao Publica.

Parafraseando Valim, dota-se assim, de regra que serve para sua
concretizacdo de um procedimento normativo, estabelecendo regras, abarcadas
pela legitimidade, previsibilidade e ndo contraditorias, delimitando-as dentro de uma
competéncia fatica, delineando-se assim, uma seguranca juridica, demonstrando

assim o grau de decibilidade, dotando-a de uma estabilidade de acéo estatal®.

Outro fator a ser considerado é o entendimento de Avila: “As regras
constitucionais descrevem comportamentos como obrigatérios, permitidos ou
proibidos. As regras constitucionais atribuem efeitos juridicos a determinados atos,

fatos ou situacdes...”.

Tal procedimento permite assim, a execu¢do da descentralizagdo de
programas ou acdes de governos sendo mais latentes tais procedimentos na Uniao,
com intuito de compartilhar com Estados, Municipios e Organizacdo N&ao
Governamentais — ONGs a melhor execu¢do em areas essenciais, delineadas no

Art. 6° da Constituicdo Federal em vigor.

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacédo, a saude, a alimentacao, o trabalho,
a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 64, de 2010)

Deixo para expor o Decreto-Lei N° 200, de 25 de fevereiro de 1967, ao
final do presente tépico, devido a sua importancia e relevancia, pois estabelece que
0S convénios passassem a ter a funcdo de instrumento de descentralizacdo de

programas ou acfes do Governo Federal.

Art. 10 - A execugdo das atividades da Administracdo Federal devera ser
amplamente descentralizada.

(...

§ 5° Ressalvados o0s casos de manifesta impraticabilidade ou
inconveniéncia, a execucao de programas federais de carater nitidamente

2 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais. 3. ed. rev., atual. Rio
de Janeiro: Editora Renovar, 2011. p.19.

® VALIM, Rafael. O principio da seguranca juridica do direito administrativo brasileiro. 3. ed. S&o
Paulo: Malheiros editores, 2010. p. 32-33.

* AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 14. ed. S&o Paulo: Forense, 2013. p. 147.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc64.htm#art1
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local devera ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, zé\os
orgéos estaduais ou municipais incumbidos de servi¢os correspondentes”.

2.2 A normatizacéo da legislacdo de convénio

O conhecimento da legislacdo acima escrita € essencial, pois com 0
crescimento da maquina administrativa publica e a necessidade de sanar as
pendéncias basicas da sociedade, o Estado utiliza-se de procedimentos

administrativos como o convénio e contrato de repasse, para sana-las.

Desta forma a transferéncia de recursos publicos, sera realizada entre
0 proprio poder publico com outro 6rgdo da administracdo publica como participe,
através de sua administracéo direta, autarquica ou fundacional, empresa publica ou
sociedade de economia mista que estejam gerindo recursos dos or¢camentos da
Unido com Estados e Municipios visando a execucdo de programa de trabalho,
projeto, atividade ou evento de interesse reciproco com duracao certa.

Tais procedimentos séo utilizados em regime de mdtua cooperacao, ou
seja, com contrapartida, sendo o 6rgdo convenente o responsavel pela aplicacdo
dos recursos repassados a concedente o responsavel pela fiscalizacdo e aprovacao

da prestacao de contas.

Nesta mesma toada a evolucdo da legislacdo que trata estritamente de
convénio inicia-se com a publicacdo do primeiro Ato Normativo que regula a matéria

em estudo pela Secretaria de Tesouro Nacional.

Segue-se assim uma sequéncia de edicdo de Instru¢cdes Normativas -

IN, conforme quadro abaixo:

® BRASIL. Decreto Lei N° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sbbre a organizacdo da

Administracao Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e d& outras providéncias.
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 27 fev. 1967. Endereco: <
http://www.planalto.gov.br/cclVIL_03/Decreto-Lei/Del0200.htm>. Acesso em: 10 maio 2014.
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TABELA N° 1 — EVOLUCAO DAS INSTRUCOES NORMATIVAS QUE
NORMATIZARAM E REGULARAM CONVENIOS

IN N° DATA DE PUBLICAGCAO VIGENTE ATE
02 02.02.1984 27.05.1987
10 27.05.1987 27.10.1988
12 27.10.1988 27.12.1990
03 27.12.1990 05.05.1992
04 05.05.1992 19.04.1993
02 19.04.1993 15.01.1997
03 19.04.1993 25.09.2003
01 15.01.1997 29.05.2008

Fonte: Consultre — Cursos para Administragdo Puablica. Elaborado por: Fernando Alberto Freire

Considera-se assim como marco regulatério dos Convénios a
publicacdo da IN N° 01 de 15 de dezembro de 1997° que estabelece as regras

basicas e os procedimentos que passaram a nortear a liberagéo atraves de repasse

® BRASIL. Instrugcdo Normativa STN N° 01, de 15 de janeiro de 1997. Disciplina a celebracdo de
convénios de natureza financeira que tenham por objeto a execucéo de projetos ou realizacdo de
eventos e d& outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 31 jan.
1997. Endereco: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2064414.PDF>. Acesso em: 10 maio
2014.
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financeiro via transferéncia voluntaria a Estados, Distrito Federal e Municipios,

enfatizando assim a descentralizagdo orcamentaria da Unido.

Para a consecucgao e efetivagdo da IN acima descrita, foi editado o
Decreto N° 6.170 de 25 de julho de 2007, que dispbe sobre as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse, e
da outras providéncias, em suma estabelece as regras do funcionamento do portal
de convénios — SICONV e demais instrumentos que viabilizam os ajustes firmados e
sua prestacéo de contas’.

Deve-se ainda realizar um apontamento a respeito do Decreto N° 6.017
de 17 de janeiro de 2007, que estabelece as normas gerais de contratacdo de

consorcio publico, em seu Art. 2°:

Art. 22 Para os fins deste Decreto, consideram-se:

(..)

VIII - convénio de cooperacdo entre entes federados: pacto firmado
exclusivamente por entes da Federagdo, com o objetivo de autorizar a
gestdo associada de servicos publicos, desde que ratificado ou previamente
disciplinado por lei editada por cada um deles®;

Infelizmente devido a inidmeros casos de desvio dos repasses de
créditos realizados nos convénios firmados pela Unido, veio a necessidade de ser
editada nova legislacdo, nesse caso em especifico que se editasse a Portaria
Interministerial - Pl N° 507 de 24 de novembro de 2011, que em seu Art. 93,
estabelece que as regras ali impostas ndo sejam consideradas nos ajustes firmados
com a IN N° 01/1997, conforme redacdo: A Instrucdo Normativa n° 01, de 15 de
janeiro de 1997, da Secretaria do Tesouro Nacional, ndo se aplica aos convénios
celebrados sob a vigéncia desta Portaria.

" BRASIL. Decreto N° 6.170, de 25 de julho de 2007. Dispde sobre as normas relativas as

transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse e da outras
providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 14 set. 2007. Endereco:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6170.htm>. Acesso em: 10 maio
2014.

® BRASIL. Decreto N° 6.017, de 17 de janeiro de 2007. Dispde sobre normas gerais de contracédo de
consorcios publicos. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 18 jul. 2007. Endereco:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6017.htm>. Acesso em: 10 maio
2014.
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Cumpre ressaltar que ao editar a Portaria Interministerial N° 507
revogou-se a Portaria Interministerial MP/MF/CGU N° 127 DE 29 de maio de 2008,
conforme texto que se segue: “Art. 96. Fica revogada a Portaria Interministerial
MP/MF/CGU N° 127, de 29 de maio de 2008™.

O entendimento deste autor caberia também a revogacdo da IN N°
01/1997, pois acabou coexistindo uma sobreposicédo de legislacdo, mesmo sendo
estabelecido na Pl N° 507/2011, em seu Art. 93 que os convénios firmados a partir
da edicao desta legislacdo nédo se poderiam reportar a legislacao anterior, de forma
especifica a IN 01/1997. Desta forma, de certo modo aplicando uma revogacao nao

de forma tacita.

® BRASIL. Portaria Interministerial CGU/MF/MP N° 507, de 24 de novembro de 2011. Regula os
convénios, os contratos de repasse e 0s termos de cooperacédo celebrados pelos 6rgdos e entidades
da Administracdo Publica Federal com érgaos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos
para a execucdo de programas, projetos e atividades de interesse reciproco, que envolvam a
transferéncia de recursos financeiros oriundos do Or¢camento Fiscal e da Seguridade Social da Uni&o.
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 28 nov. 2011. Secdo 1. Endereco:
Endereco: <http://www.procuradoria.ufrj.br/legislacao-1/legislacao-sobre-
licitacoescontratosconvenios/portaria-interministerial-cgu-mf-mp-507-2011>. Acesso em: 10 maio
2014.
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3 CONVENIO UMA MODALIDADE DE CONTRATO

Para a compreensdo da sistematica da andlise dos convénios
administrativos assinados pela PMDF, na condicdo de convenente devera se fazer a
devida comparacdo dos convénios administrativos e suas semelhancas com o0s

contratos administrativos.

Desta forma, hd de demonstrar o consenso, para a legislacdo que rege
0 tema como para a doutrina especializada, que o convénio é considerado meio de

cooperacao ou colaboracédo para atingimento de interesse comum.

Parafraseando Araujo, quando em analise a doutrina de Moreira

Neto'®, adverte que o convénio encontra-se na categoria juridica de ato complexo™.

Na mesma linha de pensamento, Durdo, apesar de afirmar que o convénio é um
negocio bilateral ou plurilateral, ao conceitua-lo afirma que:

O convénio de cooperacdo é um ato administrativo complexo, modalidade

publica do género acordo, pelo qual entes publicos, ou estes com privados
cooperam-se para a satisfagdo de um interesse publico mutuo, e aqui

L . . . 12
insistimos, que o resultado serd, obrigatoriamente, comum

Na mesma linha de raciocinio Meirelles descreve que o ato complexo é
o que se forma pela conjugacao de vontades de mais de um érgao administrativo e,
gue o essencial, nesta categoria de atos, é o concurso de vontades de érgdos
diferentes para a formagédo de um ato Unico®, considerando o tema aqui discutido
Carvalho Filho destaca que o ato complexo sdo aqueles cuja vontade final da
Administracdo exige a intervencdo de agentes ou Orgaos diversos, havendo certa

autonomia, ou contetido préprio em cada manifestagéo™”.

Assim, as declaracdes de vontade isoladas, por si s6, ndo geram
obrigacdes reciprocas. A convergéncia formal das duas declaracdes € que resultaria

numa sintese que vincularia uma relacao contratual entre as partes.

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1976. p. 140.

1 ARAUJO, Edmir Netto de. Do negdcio juridico administrativo. Sao Paulo: Revistas dos Tribunais,
1992. p. 145.

2 DURAO, Pedro. Convénio & consoércios administrativos. Curitiba: Jurua, 2008. p. 99 e 108.

®* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1995. p.
154.

Y CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p.
132.
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Cumpre assim destacar, ainda, que o ato complexo € ato administrativo
que necessita de dois (ou mais) 6rgdos, da mesma esfera de governo, para a
formacdo de ato Unico. Entretanto, para formacdo de um convénio administrativo é
necessaria a presenca de apenas um ato do ente publico ou outro ato de outro ente

publico de diferente nivel de governo.

Conforme De Placido, convénio é considerado “contrato de prestacéo
de servico ou de outra modalidade, celebrado entre dois 6rgaos publicos ou entre
um drgdo publico e uma instituicdo particular’*®. Construindo ainda o presente
entendimento Miranda e Mota Pires assevera que “convénio & espécie de contrato

que tem como fundo o interesse reciproco das partes, convergéncia de objetivos”*®.

Apesar de afirmar que convénio seja um acordo de vontades, Justen
Filho assevera que “é¢ uma manifestacdo de natureza contratual. Por isso, os
principios basilares contidos na legislacdo sobre contratagcdes administrativas

deverdo ser obrigatoriamente observado™’.

Deve-se considerar ainda o entendimento dado por Medauar que
expOe: “a dificuldade de fixar diferengas entre contrato, de um lado, e convénio e
consoércio, de outro, parece levar a concluir que séo figuras da mesma natureza,

pertencentes & mesma categoria, a contratual”®.

Além dos argumentos que
permitem refutar as demais correntes que ndo consideram 0 convénio como um
contrato em nossa analise entende que esta é a corrente mais coerente com nosso

ordenamento juridico, pelo menos sob o ponto de vista juridico-administrativo.

Assim sendo, deve-se reportar para o Paragrafo Unico do Art. 2° da Lei
N° 8.666/93, contrato € qualquer ajuste em que haja acordo de vontades para
formatacao de vinculo com estipulacéo de obrigacfes reciprocas:
Art.2°(...)
Paragrafo Unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e

qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e
Particulares, em que haja um acordo de vontades para a formacdo de

'* SILVA, De Placido. Vocabulario juridico. Atualizacdo de Nagib Slaibi Filho e Glaucia Carvalho. Rio

de Janeiro: Forense, 2008. p. 382.

'° RIBEIRO, Jorge Miranda; PIRES, Maria Mota. Convénios da Uni&o. Brasilia: Brasilia Juridica, 2005.
. 35.

b JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos. Sao Paulo:

Dialética, 2005. p. 661 e 662.

¥ MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 228.
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vinculo e a estipulal%éo de obrigagGes reciprocas, seja qual for a
denominacao utilizada™.

Na quase totalidade dos convénios firmados pelo poder publico
vislumbra-se edicdo de obrigacdes para ambos os participes. Nem poderia ser
diferente, pois a previsao de ajuste sem imposi¢céo de compromisso tende a esvaziar

0 proprio sentido da celebrac&o da avenca.

Ao contrario, a formalizacdo do ajuste, por si s0, requer estipulacéo de
obrigacdes para os participes. Entendimento diverso, além de ndo compatibilizar
com a norma de regéncia, fomenta o descumprimento do ajuste e dificulta a

possibilidade de ressarcimentos de eventuais prejuizos sociais e financeiros.

Nesse sentido, deve-se ser citada prelecdo de Cretella Jr., ao lembrar
que, desde a época do direito romano, o acordo surge quando duas ou mais
pessoas pactuam sobre o mesmo objeto (“Et est pactio douorum pluriumve in idem
placitum consensus.” Digesto, 2, 14, 1, 2). Afirma ainda que:

nos sistemas juridicos atuais, basta em geral o simples consentimento para
gue tenha nascimento a obrigacdo contratual, porque do acordo de
vontades de duas ou mais pessoas sobre o0 mesmo objeto, consubstanciado

em normas que passam a reger a vontade dos pactuantes, nasce o instituto
do contrato®.

Considerando ainda o tema, Kelsen, ao tratar do contrato como
negocio juridico criador de Direito, assevera que “para que um contrato se realize
devem existir declaracbes de vontade concordes das partes contratantes,

declaracdes segundo as quais as partes querem o mesmo”?.

Diante disso, seja em contrato ou em convénio, as partes pactuam a
execucdo de um mesmo objeto, de modo que ndo se sustenta esse critério como

diferenciador dos institutos.

Segundo este critério, a existéncia ou nao de obrigacbes reciprocas
teria o poder de diferenciar contratos de convénios administrativos. Antes de tudo,

cumpre registrar que o fato de se entender que o convénio ndo seja considerado

9 BRASIL. Lei N° 8.666, de 21 de junho de 1993. Institui normas para licitacdes e contratos da
Administracdo Publica e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, 28 nov. 2011. Endereco: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso
em: 20 maio 2014.

% CRETELLA JUNIOR, José. Curso de direito romano. Rio de Janeiro: Forense, 1994. p. 245-246.

? HANS, Kelsen. Teoria pura do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1994. p. 288.
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espécie ou modalidade contratual ndo denotam que as clausulas ndo possam ser
vinculantes, isto €, que ndo possa haver reciprocidade obrigacional entre os

participes. Uma premissa ndo exclui necessariamente a outra.

N&o vislumbro, em nosso ordenamento juridico, disposicdo que vincule
tais premissas. Assim, afirmar que tais institutos sdo ou ndo espécies juridicas
distintas ndo significa dizer que o convénio ndo possa ter natureza juridica

contratual, pelo menos para fins administrativos.

Assim, o fato de haver interesse comum na execucdo do contrato (no
caso, 0s contratos plurilaterais) ndo afasta a existéncia de interesses reciprocos
entre as partes contratantes. Por essa razao € que os acordos desse tipo (convénios

e consorcios) continuam tendo natureza contratual®.

Na mesma linha, Azevedo deixa transparecer que, de uma forma ou de
outra, contrato, convénio, consorcio sdo acordos que visam objetivos comuns entre

0s pactuantes:

Consorcios, como 0s convénios, sdo acordos de vontade, negdcios juridicos
em que duas ou mais partes ajustam seus interesses (vontades) com vistas
a atingir um resultado de interesse comum. Note-se que mesmo num
contrato stricto sensu bilateral e sinalagmatico em esséncia hd um objetivo
comum a mover as partes contratantes, ainda que a conjuncao de vontades
se dé pelo antagonismo (...) %.

Em fim, para o nosso entendimento, ha vinculacdo obrigacional nos
convénios administrativos, conforme entendimento emanado por Medauar, que
defende a posi¢cdo no sentido de que contrato e convénio séo figuras da mesma
natureza, havendo sim encargos reciprocos entre o0s participes, conforme
transcricdo do respectivo entendimento:

Parece igualmente dificil raciocinar em termos de existéncia ou inexisténcia
de obrigacdes reciprocas para diferenciar contratos de convénios. Os

convénios implicam, claramente, encargos reciprocos; por exemplo: num
convénio entre uma Secretaria Estadual de Educacdo e um Prefeitura para

2 ARAUJO, Florivaldo Dutra de; MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios e consorcios como
espécies contratuais e a Lei no 11.107/2005. F6rum de Contratacéo e Gestdo Publica — FCGP, Belo
Horizonte, set. 2009, ano 8, n. 93, p. 28-38.

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os consoércios plblicos. Revista Eletronica de Direito do
Estado, Salvador, n. 3, jul./ago./set. 2005. Disponivel em: <www.direitodoestado.com.br/rede/edicao/
03/>. Acesso em: 21 mai. 2014.
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construgdo de uma escola, cabendo a primei£4a a obra e a segunda o
oferecimento do terreno, ha encargos reciprocos".

Justen Filho descreve que o0s convénios administrativos veiculam
normas de observacdo obrigatdria para todas as partes, aplicando-se a Lei N°
8.666/93.

Ao contrario do que pensam alguns, o convénio produz efeitos vinculantes
para as partes, ainda que se admita a possibilidade de sua extincdo a
qgualquer tempo por vontade das partes. Isso nado significa que as
obrigacdes e os direitos previstos possam ser extintos sem a concordancia
dos demais participantes do convénio. Ou seja, 0 convénio é uma espécie
de contrato administrativo e a ele se aéalicam grande parte das regras
préprias das contratagdes administrativas®”.

Forsthoff assevera que ha reciprocidade de obrigacbes em todos os
acordos, contratos ou convénios, seja quando se tratar de relacdes de coordenacéo
ou de subordinacéo:

La imposicion unilateral de obligaciones estatales por médio de las
funciones de creacién normativa y ejecutiva se complementan en cierta
medida por medio de aquellos actos juridicos bilaterales que se dan en
forma de contratos, convenios, acuerdos o como se les quiera llamar, todos

los cuales tienen de comun el emanar de la manifestacién de una voluntad
coincidente de las partes.

(..)

Pero los ejemplos indicados muestran que no sélo pactan reciprocamente
los grupos que estan en plan de coordinacién, sino también los que
mantienen uma relacién de jerarquia®®.

De igual forma, a doutrina de Boyer e Saillard deixa transparecer que
0s convénios tém forca normativa obrigatéria®’. Falla, ao tratar do ato plurilateral
(bilateral ou multilateral), dos contratos e convengdes entre a administracao publica
e 0s particulares, aponta que estes instrumentos criam normas que regem relacées
matuas entre seus atores, ou seja, estatuem obrigacGes e direitos um em respeito

ao outro?,

Por outro enfoque, Todero demonstra que nao se sustenta a doutrina
gue tenta distinguir contrato e convénio com base na nocdo de obrigacdes

reciprocas. Segue trecho que denota algumas de suas conclusdes:

* MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 228.
%% |d. Curso de direito administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 406.

*® FORSTHOFF, Ernst. Tratado de derecho administrativo. Traduccién de Legaz Lacamba, Garrido
Falla e Gobmez de Ortega y Junge. Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1958. p. 372-373.

*’ BOYER, Robert; SAILLARD, Yves: Théorie de La régulation, I'état des savoire. Paris: La
décourvert, 1995. p. 540.

® FALLA, Fernando Garrido Falla. Tratado de derecho administrativo. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1985. v. 1. p. 604-605.
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As mencionadas analises e questionamentos, como consequéncia, nos
levam a entender como de natureza contratual os Convénios da
Administracdo Publica, a despeito da inegavel existéncia de um regime
juridico préprio dos mesmos.

(...)

De igual forma, consideramos, no sentido da ampla fundamentacao trazida
anteriormente, que se revela insuficiente e precaria a nocdo de Obrigacfes
Reciprocas para distinguir o conceito de Contrato e as nocfes de Acordo,
Convencdo, Ato Complexo e/ou Ato Coletivo e para fundamentar a
diferenciacdo entre o Contrato e o Convénio da Administracéo Publica®’.

Como ja ressaltado, este entendimento € o mais coerente com 0 n0SSO
ordenamento juridico, pois, a nosso ver, nada impede a aplicabilidade do paragrafo
anico do Art. 2° da Lei no 8.666/1993. Nesse diapasdo, entendemos ser raso o
argumento de que o fato de haver referéncia aos convénios e outros ajustes apenas
no Art. 116 da Lei N° 8.666/1993, retira a aplicacdo dos Arts. 1° e 2° aos

convénios™®.

Sob nossa andlise, tal afirmacéo confirma nossa posi¢do de que o fato
de os institutos serem ou ndo espécies juridicas distintas ndo significa dizer que o
convénio nao possa ter natureza juridica contratual. Ora, o que vai definir a natureza
contratual do ajuste é o acordo de vontades para formacdo de vinculo com

estipulacao de obrigacdes reciprocas.

O estabelecimento das obrigacdes advém do acordo de vontades entre
0s participes e ndo diretamente da lei. Se um ajuste, seja qual for a denominacéo
utilizada, prevé compromissos para ambas as partes, este ajuste pode ter natureza
contratual para fins da Lei de LicitacBes, aplicando-se os preceitos desta norma, no

gue couber ao respectivo ajuste.

Com efeito, independente da denominacdo empregada, a
caracterizacdo contratual de um ajuste perpassa pela estipulagcdo de obrigacdes
reciprocas. Em nosso ordenamento juridico, como ja restou destacado no decorrer
desta explanacdo, ha previsdo no sentido de que os convénios publicos devem

estipular obrigacdes entre os acordantes.

* TODERO, Domingos Roberto. Dos convénios da administragao publica. Dissertagao (mestrado) —

Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catodlica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2006. p.
122-124. Disponivel em: <http://tede.pucrs.br/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=516>.

% BRASIL. Lei N° 8.666, de 21 de junho de 1993. Institui normas para licitagbes e contratos da
Administracdo Publica e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, 28 nov. 2011. Endereco: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso
em: 20 maio 2014.
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A celebracéo de ajuste sem imposicao de obrigacdes formais esvazia o
proprio sentido da celebracdo da avenca. A formalizagdo do ajuste, por si sO, requer

estipulacdo de compromissos para a concedente e convenente.

Tal enfoque demonstra que ao analisar um convénio deve-se atentar
tdo somente ao objeto, mas sim as demais clausulas que o compde, pois como o
objeto as demais avengas foram emanadas de forma conjunta e consensual,
devendo desta forma também prevalecer o entendimento que tais disposicdes

transpassam na otica de suas obrigacdes e direitos.
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4 ANALISE SISTEMICA DOS CONVENIOS FIRMADOS DA PMDF

Deve-se antes mesmo de relatar a analise sistémica dos convénios
firmados pela PMDF realizar um breve comentério sobre o desenvolvimento do tema

ao longo de 1990 ao ano vindouro.

Cumpri destacar antes da leitura do presente topico que existem duas
legislacdes distintas que regem os convénios firmados pelo GDF, nesse caso em
especifico existe uma legislacéo distrital que coordena e delineia os ajustes firmados
entre os Orgaos pertencentes ao organograma do Governo do Distrito Federal, que
venham a ser firmados entre eles ou entidades sem fins lucrativos com o governo
local e uma legislacdo de cunho federal que coordena o0s convénios e demais
ajustes firmados entre o GDF e os 6rgdos que compdem a administracdo publica

federal.

Outro fator a ser relatado para o melhor entendimento dos convénios
firmados pela PMDF, na condicdo de convenente € que no caso dos ajustes
firmados com 6rgdos da estrutura organica do Governo do Distrito Federal — GDF
foram firmados com 6rgéos de transito em face do que preceitua o Art. 23, da Lei N°
9.503 de 23 de setembro de 1997:

Art. 23. Compete as Policias Militares dos Estados e do Distrito Federal:

(..)
Il - executar a fiscalizagcdo de transito, quando e conforme convénio
firmado, como agente do 6rgdo ou entidade executivos de transito ou
executivos rodoviarios, concomitantemente com o0s demais agentes
credenciados®";

Na esfera federal € com o Banco Central do Brasil — BACEN, para
executar atividades especificas que permitam a circulacdo de moeda corrente na
regido central do Brasil, mas que serdo também questionados outros ajustes
firmados desde 1990 com outros 6rgdos da esfera federal, do Legislativo e Judiciario

gue cabe uma reflexao sobre o tema.

%1 BRASIL. Lei N° 9.503, de 23 de setembro de 1997. Institui 0 Cédigo de Transito Brasileiro. Diario
Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 24 set. 1997. Endereco: <
http://www.denatran.gov.br/publicacoes/download/ctb_e_legislacao_complementar.pdf >. Acesso em:
20 maio 2014.
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Deve-se ainda realizar um pequeno apontamento, os ajustes firmados
entre os entes federativos para transferéncia voluntaria orcamentaria através de
convénios evidenciarem-se a partir de 1990 e, em face de edicdo de nova legislacéo
e pela auséncia de doutrinadores, torna a atividade desempenhada por repasses via

convénio de dificil execucao.

Outro fator que deve ser constatado € que nos proprios cursos de
graduacdo e de poés-graduacédo, infelizmente ndo abordam o tema com maior
profundidade como deveria sé-lo, pois sé@o locais que caberia uma discursdo com
maior amplitude, trazendo assim a possibilidade de trabalhos cientificos que

corroborariam com o tema, conforme prevé a Lei N° 9.394/1996 que estabelece:

Art. 44. A educacao superior abrangera os seguintes cursos e programas:

| - cursos sequenciais por campo de saber, de diferentes niveis de
abrangéncia, abertos a candidatos que atendam aos requisitos
estabelecidos pelas instituicdes de ensino, desde que tenham concluido o
ensino médio ou equivalente;

Il - de graduacado, abertos a candidatos que tenham concluido o ensino
médio ou equivalente e tenham sido classificados em processo seletivo;

Il - de poés-graduacdo, compreendendo programas de mestrado e
doutorado, cursos de especializacdo, aperfeicoamento e outros, abertos a
candidatos diplomados em cursos de graduacdo e que atendam as
exigéncias das instituicbes de ensino;

IV - promover a divulgacdo de conhecimentos culturais, cientificos e
técnicos que constituem patriménio da humanidade e comunicar o saber
através do ensino, de publicacdes ou de outras formas de comunicacao;

V - suscitar o desejo permanente de aperfeicoamento cultural e profissional
e possibilitar a correspondente concretizagéo, integrando os conhecimentos
que vao sendo adquiridos numa estrutura intelectual sistematizadora do
conhecimento de cada geragéo;

VI - estimular o conhecimento dos problemas do mundo presente, em
particular 0s nacionais e regionais, prestar servicos especializados a
comunidade e estabelecer com esta uma relagéo de reciprocidade;

VIl - promover a extensdo, aberta a participagdo da populagéo, visando a
difusédo das conquistas e beneficios resultantes da criacdo cultural e da
pesquisa cientifica e tecnoldgica geradas na instituicdo™.

Outro fator que deve ser evidenciado é que os Tribunais de Contas,
seja ele o Tribunal de Contas da Unido — TCU e os Tribunais de Contas Estaduais e

Distrital divergem em sua decisdes, com isto, ndo ha uma jurisprudéncia firmada.

%2 BRASIL. Lei N° 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e bases da educacgéo
nacional. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 23 dez. 1996. Endereco:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9394.htm>. Acesso em: 20 maio 2014.
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Tais fatos trazem uma grande inseguranga para quem exerce a gestao
de convénios, pois 0s temas controversos geram sérias davidas que infelizmente

nao foram dirimidas.

Com isto, deve-se considerar o entendimento dado por Anne-Laure

Valembois citada por Avila, que declina que:

(...) sO se verifica quando existir uma base de confianga, assim entendida
aquela manifestagdo estatal inequivoca capaz de gerar expectativa.
Segundo a doutrina, ndo ha expectativa legitima quando a base de
confiancga for imprecisa e obscura, ou mesmo invalida®.

Avila descreve ainda, que determinados comportamentos cuja adog&o

produz efeitos que contribuem para a promoc¢édo do estado de confiabilidade e de

previsibilidade do (e pelo) ordenamento juridico, baseado em sua inteligibilidade®”.

Outro fator preponderante dentro do Principio do Estado de Direito

Jeremy Waldron citado por Avila dispde que:

Esse principio ndo apenas é associado com a universalidade e com a nao
arbitrariedade do Direito, mas também com a exigéncia de que a atuagéo
estatal seja governada por regras gerais, claras, conhecidas, relativamente
constantes no tempo, prospectivas e ndo contraditorias*”.

Enfim, que ndo ha um enunciado que coexista isoladamente, mas que
estara inserido no conjunto de um ordenamento, para tanto, que seus efeitos por ele
pretendidos, como dos meios de garanti-lo coativamente que mobilizem o

ordenamento juridico como um todo, assim Bobbio expressa sobre o ponto:

(...) se pode falar de Direito somente onde haja um complexo de normas
formando um ordenamento, e que, portanto, o Direito ndo € norma, mas um
conjunto coordenado de normas, sendo evidente que uma norma juridica
ndo se encontra jamais s6, mas esta ligada a outras hormas com 0s quais
forma um sistema normativo. (...) a consideracdo do modo pelo qual uma
determinada norma se torna eficaz a partir de uma complexa organizacéo
gue determina a natureza e a entidade das sanc¢fes, as pessoas que podem
exercé-las e a sua execucdo. Essa organizacdo complexa é o produto de
um ordenamento jur|’dico36.

SAVILA, Humberto. Seguranca juridica. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 236.

* 1d. Ibid. 2. ed. S&0 Paulo: Malheiros, 2012. p. 236.

% |d. Ibid. 2. ed. Sd0 Paulo: Malheiros, 2012. p. 213.

% BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 10. ed. Trad. Maria Celeste Cordeiro Leite dos
Santos. Brasilia: UNB, 1997. p. 21-22.
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Com isto, fica latente a necessidade de um estudo mais profundo do
tema convénio, devendo assim ser evidenciado o estudo cientifico dessa area em
especifico, para que se tenha um maior nimero de doutrinadores que verse
especificamente da atividade aqui discutida para servir de pilar de estudo e futuras
comparacdes e que sirvam de fonte de andlise e questionamentos de futuros

doutrinadores.

4.1 O desenvolvimento politico do Distrito Federal e a

necessidade da criagcdo do Fundo Constitucional

A conquista da autonomia politica do Distrito Federal foi em passos
lentos, comecando com a Emenda Constitucional N° 25, de 15 de maio de 1985, que
determinou que o DF tivesse representacdo no Congresso Nacional, tendo em vista
que nessa época a populacdo ja contava com mais de um milhdo de habitantes. Em
1986 foram eleitos para trabalhar em prol da autonomia na Assembleia Nacional

Constituinte oito deputados e trés senadores.

O DF somente deu seus primeiros passos em 1990, com as primeiras
eleicbes para governador e deputados distritais. O primeiro Governador eleito foi
Joaquim Domingos Roriz e em 1991 foi instalada a Céamara Legislativa. A
emancipacao financeira foi parcialmente viabilizada pelo Fundo Constitucional do
Distrito Federal - FCDF, criado pela Lei N° 10.633 de 27 de dezembro de 2002*".

Em relacdo ao FCDF, cabe um esclarecimento na promulgacéo da CF
de 1988, em seu Art. 21, Inciso XIV, veio a ser alterada pela Emenda Constitucional
N° 19 de 1998, que instituiu uma assisténcia financeira ao Distrito Federal atraves de
um fundo para a execucdo dos servicos publicos, que somente veio a ser regulado
em dezembro de 2002, com seus efeitos financeiros do primeiro repasse a partir de
5 de janeiro de 2003.

%" BRASIL. Lei N° 10.633, de 27 de dezembro de 2002. Institui o0 fundo constitucional do Distrito
Federal — FCDF, para atender o disposto no inciso XIV do art. 21 da Constituicdo Federal. Diario
Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 30 dez. 2002. Enderego: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110633.htm >. Acesso em: 20 maio 2014.
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4.2 Andlise dos convénios firmados a partir de 1990 a 2012

A PMDF, a partir de 1990 passou a contar como uma gama de
Convénios firmados com diversos 6rgdos publicos, que passo a cita-los: STJ; TSE;
STF; SENADO FEDERAL; CAMARA DOS DEPUTADOS e BACEN que davam o
suporte para a manutencao das atividades constitucionais de manutencdo da ordem
publica da PMDF.

A Policia Militar com o objetivo de aperfeicoar a execucdo dos
convénios criou uma Unidade destinada exclusivamente a cumprir 0s objetos e
planos de trabalhos dos convénios e a coordenar o emprego de seu efetivo. A 162
Companhia de Policia Militar Independente — CPMInd, que era também responsavel
pelo acompanhamento do Processos Administrativos abertos para cada convénio e

da devida prestacado de contas.

No caso em especifico para a CAMARA DOS DEPUTADOS e
SENADO FEDERAL foi criada a 42 CPMInd com o mesmo objetivo da 162 CPMind,

de aperfeicoar e coordenar o policiamento voltado para o Congresso Nacional.

Cumpre ressaltar que esses convénios foram mantidos até o ano de
2003 e alguns até o ano de 2004, perdurando somente o do BACEN, devido a sua

especificidade.

Esses convénios ndo s6 eram cruciais mais essenciais para a
manutencdo do custeio e investimentos necessarios para a execucdo da atividade
da ordem publica da PMDF e, somente passaram a ser uma complementacao
orcamentéria a partir do ano de 2004, quando o FCDF passou a cobrir todas as

despesas e investimentos de custeio da Corporacao.

Deve-se ainda, relatar que a atividade de transferéncia voluntaria de
convénio, mesmo sendo estabelecida a partir do ano de 1967, através do Decreto-
Lei N° 200 pbs em prética a descentralizacdo orcamentaria, somente na década de
90 com o advento de legislacdo especifica que permitiu tal envergadura. Cabe

ressaltar que a PMDF, como muitos 6rgdos convenentes passou por alguns
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dessabores quando da prestacédo de contas e mesmo na execu¢cdo dos convénios

firmados, tais fatos em muito se deve a falta de conhecimento especifico na matéria.

A partir do ano de 2008, a Corporacao adota uma medida diferenciada
no tocante a execuc¢ao dos convénios, procurando a especializagdo do corpo técnico
que passou a definir para trabalhar de forma exclusiva no acompanhamento dos

ajustes ainda em vigor.

No ano de 2010, a PMDF se estrutura em Departamentos, obedecendo
a Lei N° 12.086 de 6 de novembro de 2009, em seu Art. 63, que passo a citar:

Art. 63. Os arts. 1°, 9° 11, 14, 16, 17, 19, 31, 32, 33, 40, 41, 48 e 49 da Lei
n° 6.450, de 14 de outubro de 1977, passam a vigorar com a seguinte
redacéo:

“Art. 1°. A Policia Militar do Distrito Federal, instituicio permanente,
fundamentada nos principios da hierarquia e disciplina, essencial a
seguranca publica do Distrito Federal e ainda for¢a auxiliar e reserva do
Exército nos casos de convocagdo ou mobilizagdo, organizada e mantida
pela Unido nos termos do inciso XIV do art. 21 e dos §§ 5° e 6° do art. 144
da Constituicdo Federal, subordinada ao Governador do Distrito Federal,
destina-se a policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica no Distrito
Federal.” (NR)

“Art. 9° O Comando-Geral da Corporacdo compreende:

| - o Comandante-Geral,

Il - o Subcomandante-Geral,

Il - o Estado-Maior, 6rgdo de planejamento estratégico;

IV - os departamentos, 6rgaos de dire¢do-geral;

V - as diretorias, 6rgaos de direcéo setorial;

VI - as comissbes; e

VIl - as assessorias.

Paragrafo Unico. Os cargos de comando, direcdo-geral, direcdo setorial e
assessoramento, definidos como cargo em comissdo, estabelecem a
precedéncia funcional na organizacao e os vinculos hierérquicos38.

A estruturacdo elencada na norma descrita dependeu de
regulamentacao que ficou a cargo do GDF em realiza-la através do Decreto Distrital
N° 31.793 de 11 de junho de 2010 em seu Art. 35, Inciso IV e, cria-se a Subsecédo de

Convénios, dentro da Estrutura Organica da Secao de Contratos, com efetivo préprio

% BRASIL. Lei N° 12.086, de 6 de novembro de 2009. Dispde sobre os militares da Policia Militar do
Distrito Federal e do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal; altera as Leis n® 6.450, de 14 de
outubro de 1977, 7.289, de 18 de dezembro de 1984, 7.479, de 2 de junho de 1986, 8.255, de 20 de
novembro de 1991, e 10.486, de 4 de julho de 2002; revoga as Leis n® 6.302, de 15 de dezembro de
1975, 6.645, de 14 de maio de 1979, 7.491, de 13 de junho de 1986, 7.687, de 13 de dezembro de
1988, 7.851, de 23 de outubro de 1989, 8.204, de 8 de julho de 1991, 8.258, de 6 de dezembro de
1991, 9.054, de 29 de maio de 1995, e 9.237, de 22 de dezembro de 1995; revoga dispositivos das
Leis n® 7.457, de 9 de abril de 1986, 9.713, de 25 de novembro de 1998, e 11.134, de 15 de julho de
2005; e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 9 nov. 2002.
Endereco: < https://www.cbm.df.gov.br/component/edocman/?view=document&id=169 >. Acesso em:
20 maio 2014.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6450.htm#art1.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6450.htm#art9viii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6450.htm#art9p
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e focado exclusivamente na gestdo dos convénios e, principalmente, investindo na

especializacéo desse efetivo, conforme texto a seguir:

Art. 35. A Diretoria de Apoio Logistico e Financas compete ainda:
| - executar diretrizes, planos e ordens decorrentes da politica de logistica e
de financas, estabelecida pelo escaldo superior;
Il - promover licitagcdes para compra, obras, servicos, locacdes e alienacdes,
bem como preparar os processos de dispensa de licitacdo e inexigibilidade
de licitacéo, quando for o] caso;
Il - gerir os recursos destinados ao custeio e investimento na Corporagéo,
exceto 0s relacionados com pessoal e salde;
IV - elaborar os contratos, convénios e ajustes de interesse da Corporacéo,
exceto 0s ajustes da area de salde;
V - executar a politica orcamentaria e financeira da Corporacao;
VI - elaborar, mensalmente, balancetes orcamentarios e financeiros;
VII - promover os registros contabeis, financeiros e de controle necessarios;

VIII - efetuar empenhos, liquidacdes e pagamentos de despesas da
Corporacéo, exceto as de pessoal e saude;
IX - elaborar a proposta orgamentaria do Departamento Logistico e de
Financas;

X - instruir termos de cooperacao técnica, convénios e parcerias com outros
organismos publicos e privados de &reas afins®.

Com a estrutura de corpo técnico vocacionado para a execucdo dos
convénios passasse a debelar de forma fatica os erros e préaticas empiricas que
eram realizadas e, inicia-se uma nova fase a da ruptura dos paradigmas com 0s
orgdos externos que a Corporacdo dependia para efetivar os convénios dentro da

estrutura organica do GDF.

Cabe ressaltar, que uma das medidas saneadoras foi de adotar a
remessa das prestacdes de contas parcial e final dentro do prazo estipulado pela
legislacdo vigente especificada pela Pl N° 507 que é de 60 dias, conforme texto que

Se segue:

Art. 72. O 6rgdo ou entidade que receber recursos na forma estabelecida
nesta Portaria estard sujeito a prestar contas da sua boa e regular
aplicacdo, observando-se o seguinte:

| - 0 prazo para apresentacdo das prestacBes de contas sera de ate 60
(sessenta) dias apés o encerramento da vigéncia ou a conclusdo da
execucao do objeto, o que ocorrer primeiro4°;

% DISTRITO FEDERAL. Decreto N° 31.793, de 11 de junho de 2010. Regulamenta a aplicagdo do
inciso I, do artigo 48, da Lei n° 6.450, de 14 de outubro de 1977, que disp8e sobre a Organizacao
Bésica da Policia Militar do Distrito Federal. Diario Oficial do Distrito Federal, Brasilia, 14 jun. 2010.
Endereco: <http://www.sinj.df.gov.br/SINJ/Arquivo.ashx?id_norma_consolidado=63207>. Acesso em:
20 maio 2014.

“° BRASIL. Portaria Interministerial CGU/MF/MP N° 507, de 24 de novembro de 2011. Regula os
convénios, os contratos de repasse e os termos de cooperacgédo celebrados pelos 6rgéos e entidades
da Administracéo Publica Federal com 6rgdos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos
para a execucdo de programas, projetos e atividades de interesse reciproco, que envolvam a
transferéncia de recursos financeiros oriundos do Or¢camento Fiscal e da Seguridade Social da Uniéo.


http://www.sinj.df.gov.br/SINJ/Arquivo.ashx?id_norma_consolidado=63207
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Tal fato € até irbnico, mais € um dos maiores fatores de abertura de
TCE por concedentes. No caso especifico, a falta de uma rotina organizacional e
pela falta de comunicacdo horizontal entre as diversas secfes encarregadas das
informacdes pertinentes para a prestacao de contas que compde o organograma da
PMDF.

Com a implantacdo de uma rotina de comunicacdo horizontal em
detrimento da comunicacéo vertical, ndo sO aperfeicoou as acbes necessarias para
a finalizacdo das tomadas de contas e, primordialmente, permitir a andlise contabil

de toda a documentacao antes de seu envio.

Este procedimento passou nao so a eliminar qualquer fato que possa a
ser refutado nas devidas prestacdes de contas, como imprimiu uma necessidade de
suporte por parte da Subsecretaria de Tesouro do Governo do Distrito Federal —

SUTES que sera objeto de analise posterior.

4.2.1 Tomada de contas especial dos convénios firmados com o
Senado Federal - SF

A Policia Militar do Distrito Federal firmou dois convénios com o
Senado Federal, sendo 0 10/1999 e 08/2004, os quais como qualquer ajuste firmado

possuia clausulas que determinavam obrigacfes e direitos aos participes.

Tal fato inclusive ja foi objeto de comparacdo em tépico anterior onde
procurei demonstrar que o convénio administrativo possui similaridades com o

contrato administrativo.

Deve-se fazer um apontamento de forma fatica neste topico, pois as
clausulas de um convénio possuem uma singularidade que outros contratos
administrativos ndo o possuem que é a consensualidade que nos demais contratos

administrativos prevalecem o poder de império.

Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 28 nov. 2011. Secdo 1. Endereco:
Endereco: <http://www.procuradoria.ufrj.br/legislacao-1/legislacao-sobre-
licitacoescontratosconvenios/portaria-interministerial-cgu-mf-mp-507-2011>. Acesso em: 10 maio
2014.
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No caso especifico do Senado Federal quando veio a ser questionada
a forma da execucdo dos investimentos e do custeio realizados provenientes dos
repasses provenientes daquela Casa Legislativa, somente ateve-se ao objeto do
convénio, desconsiderando as demais clausulas firmadas de forma consensual entre

0s participes.
Neste caso cabe demonstrar inicialmente o objeto dos convénios:

CLAUSULA PRIMEIRA — DO OBJETO

O presente tem por objetivo a execucdo de atividades de policiamento
ostensivo de guarda e de transito, no SENADO, complexo situado na Praca
dos Trés Poderes, incluindo o Edificio Principal, os anexos, I, I, Unidades
de Apoio I, II, lll, IV e V, Servico de Transporte, SEEP, PRODASEN,
Residéncia Oficial e blocos “C”, “D” e “G” da SQS 309 e residéncias
particulares dos senhores Senadores (quando formalmente solicitado), em
regime de cooperacéo entre o GDF, por intermédio da PMDF e o Senado,
na conformidade das disposi¢des constantes deste instrumento.

Dando prosseguimento na analise dos convénios descritos no
paragrafo primeiro da Clausula Segunda — Das Obrigacfes, estabelecia que a
PMDF tivesse a obrigacdo de manter, continua e ininterruptamente, policiais

uniformizados e armados nos postos de servico definidos no plano de policiamento.

A presente obrigacdo deixa latente que a PMDF, n&o podia retirar os
policias militares escalados nos postos de policiamento especificados no plano de
policiamento, dependendo de forma fatica de reforco de policiamento de outras
Unidades Policiais Militares para evitar ser notificada pelo descumprimento do ajuste

firmado.

Tal medida ndo sO era necessaria como permitida, pois na Clausula
Oitava — Das Obrigacdes da PMDF descrever no item VII: “providenciar refor¢o do
efetivo, para compor o plano de policiamento das areas indicadas do Anexo Unico,
por ocasido de manifestacdes publicas que possam ameacar a integridade

patrimonial”.

A Policia Militar adota o que estd previsto como paragrafo anterior,
para tanto necessitava de dotar e capacitar os quartéis que apoiavam com
equipamentos e meios necessarios para prestar o apoio necessario ao Senado

Federal.
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Tal compreenséo nao foi compartilhada pelo Senado passando assim a
PMDF a responder Tomada de Contas Especial — TCE, por desvio de objeto por ter
realizado investimentos em equipamentos para Unidades que prestavam o apoio ao

policiamento da 42 CPMInd, responséavel pelo policiamento do Senado Federal.

Este procedimento somente ocorreu devido ao SF, ndo considerar a
interpretacdo e os procedimentos elencados nas demais clausulas do convénio,
desta forma desconsidera todas as clausulas avencadas de forma consensual e,

atendo-se somente ao objeto.

Fica assim demonstrando conforme tdpico ja apresentado que ao
formular um convénio (uma modalidade de contrato administrativo), deve-se
considerar em sua elaboragcdo primordialmente a imparcialidade em sua analise da

sua execucao.

Deve-se destacar que no caso do Convénio 10/1999, esse veio a ser
renovado quase dois anos depois do término de sua vigéncia e, que teve sua
prestacdo de contas final apresentada, mesmo assim veio a ser questionada pelo SF

sua prestacao de contas de forma conjunta com o Convénio 08/2004, em TCE.

Essa medida ndo sé demonstra o desconhecimento e a falta de
atencdo para a legislacdo de convénios vigente para ambos, no caso a IN N°
01/1997, pois em seu Art. 5° veda que 6rgdo que estiver com prestacdo de contas
ndo aprovada pela concedente ndo podera formular novo ajuste, que passo a

descrever:

Art. 5° E vedado:

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

(...

§ 1° Para os efeitos do item |, deste artigo, considera-se em situacéo de
inadimpléncia, devendo o 6rgdo concedente proceder a inscricdo no
cadastro de inadimplentes do Sistema Integrado de Administracao
Financeira do Governo Federal - SIAFI e no Cadastro Informativo - CADIN,
0 convenente que:

| - ndo apresentar a prestacdo de contas, final ou parcial, dos recursos
recebidos, nos prazos estipulados por essa Instrucdo Normativa;
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Il - ndo tiver a sua prestacdo de contas api?vada pelo concedente por
qualquer fato que resulte em prejuizo ao erario™.

Outro fato a ser relatado que corrobora com o presente entendimento
acima descrito, quando se analisa o Acorddo N° 2.672/2012 , do Tribunal de Contas
da Unido — TCU, que possui a seguinte redagéo:

9.1.2. dar provimento parcial ao do Sr. Geraldo Riesenbeck, com a
consequente alteracdo do item 9.1 do Acdrdao n° 2.953/2011-Plenario, que
passa a ter a seguinte redacao:

"9.1. rejeitar as razbes de justificativa apresentadas pelo Sr. (..), ex-
Coordenador-Geral de Contratos e Convénios do Ministério do Trabalho e
Emprego, quanto a irregularidade referente & ndo observancia do prazo
estabelecido para aprovagdo ou ndo da prestacdo de contas do Convénio

152/2006 (Siafi 577609) e, com fundamento no artigo 58, inciso Il, da Lei
8.443/1992, aplicar-lhe multa no valor de R$ 3.000,00 (trés mil reais),...**”

Com isto, fica evidente que tal procedimento ndo so foi errbneo, mais
no computo da legislacdo em vigor do ajuste € totalmente descabido, pois tal
procedimento deveria ser questionado antes mesmo da assinatura do novo ajuste e,
gue tais fatos estdo sendo apurados no TCU em processo aberto apds a Secretaria
de Controle Interno do SF, que inclusive refutou relatério final da Comissdo de
TCE/SF, nomeado pelo referido 6rgdo que concordou com as alegacdes proferidas
pela PMDF.

4.2.2 Convénios firmados pelo GDF com a Secretaria Nacional de
Seguranca Publica - SENASP

Nos convénios firmados com a SENASP, que importam em
procedimentos que deverdo ser adotados pela PMDF, em sua grande maioria nao

houve a solicitacdo da PMDF como interveniente.

“I BRASIL. Instrucdo Normativa STN N° 01, de 15 de janeiro de 1997. Disciplina a celebracdo de
convénios de natureza financeira que tenham por objeto a execucdo de projetos ou realizacdo de
eventos e d& outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 31 jan.
1997. Endereco: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2064414.PDF>. Acesso em: 10 maio
2014.

*2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de auditoria. Acérddo n° 2.672/2012 — Plenario
(AC-2672-39/12-P). Colegiado GRUPO | / CLASSE | / Plenario. Sessao 3 nov 2012. Disponivel:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/PesquisaFormulario>. Acesso em: 20 maio 2014.


http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/PesquisaFormulario
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Considero esse procedimento ndo s6 usual como necessario, pois um
ajuste quando assinado estipula direitos e obrigagdes que s&o pertinentes a ambas

as partes.

Nesse caso em especifico, ndo se vislumbra por parte do GDF como
da SENASP tal preocupacéo, do 6rgéo beneficiado de aplicar os meios repassados
seja através de equipamentos ou mesmo do repasse de valores através de
transferéncia voluntaria, que realize procedimento que afaste o desvio do objeto,
impelindo aos gestores as obrigacdes a eles atinentes e refutaria sancdes que

estariam sujeitas.

A subsecéo de Convénios/PMDF somente toma conhecimento de tais
ajustes assinados quando a Corporacéo é impelida a responder a 6rgéos de controle
externo de desvio de objeto ou explicacdes de como estar sendo aplicados os bens

gue foram repassados para a consecuc¢ao de um ajuste.

Em sua maioria é convénios que repassam materiais, principalmente
viaturas, que sao entregues a Corporacao pela Secretaria de Seguranca Publica —
SSP/DF, mas sem a preocupacdo de como devera ser empregado 0S meios
recebidos e, outra falha que € verificada que tais equipamentos ou bens séo
recebidos pela Corporagdo sem a preocupacdo de informar a Diretoria que detém a
secdo encarregada de acompanhar o ajuste e seu cumprimento, somente havendo a

preocupacdao de incorpora-lo ao patrimonio.

Desta forma cria-se um dilema que somente é dirimido quando é
cobrada sua execucdo, ai se verifica a importancia de um controle proficuo de

qualquer ajuste firmado.

Em andlise nos diversos convénios e termos de cooperacdo assinados
seja pelo préprio Governador do Distrito Federal ou pelo Secretario de Seguranca
Publica do DF com o representante da SENASP ou mesmo tendo o Ministro da
Justica como representando a Unido, em todos 0s casos que passarei a informar a
PMDF, néo veio a participar das avencas assinadas como interveniente e que foram

objeto de questionamento por 6rgao de controle externo.
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Convénio SENASP N° 108/2005 que teve o questionamento de desvio de
objeto de 57 (cinquenta e sete) viaturas por ndo estarem caracterizadas com

emblemas e rosacea da PMDF, para sua utilizacao.

Convénio SENASP N° 318/2007, que estabelece a compra e aquisicdo de
material e equipamentos permanentes para 16 (dezesseis) Postos
Comunitarios de Seguranca — PCS, que ap0s vistoria ndo foram encontrados
0s objetos adquiridos para equipar os postos, tais como mobilia; modem e
viaturas, devido ao desgaste natural ou por dano em atendimento de
ocorréncia ou mesmo por baixa para manutencdo. Nesse caso em especifico
fica evidente a necessidade de que ao assinar ajustes similares devera rever
sua vigéncia, que ndo seja de 5 (cinco) anos, pois tais bens e matérias nao

possuem sua permanéncia em uso pelo periodo avencado.

Convénio SENASP N° 440/2008, esse ajuste teve aquisicdo de 70 (setenta)
PCS e viaturas e ao ser inspecionado o seu cumprimento por 6rgdo de
controle externo in loco verificou-se a auséncia de 08 (oito) viaturas que
deveriam ter sido apresentadas na PMDF as quais eram utilizadas
indevidamente pela SSSP/DF.

Convénios SENASP NO°(s) 444/2008; 445/2008 e 446/2008 que possuem 0O
emprego de viaturas em locais de maior incidéncia criminal (Cidade Segura),
sendo empregadas no Itapod; Estrutural e Arapoanga, as viaturas desses
convénios em alguns casos eram utilizadas em apoio as areas adjacentes o
que caracteriza um desvio do objeto, tal procedimento em grande parte
ocorreu pela falta de conhecimento do emprego operacional das viaturas

pelos Comandos das Unidades.

Acordos de Cooperacao Federativa N°(s) 026/2008 e 040/2011 que foram
apresentadas viaturas para serem utilizadas em Unidades Operacionais,
cumpri ressaltar que essas Unidades possuem layout préprio, com isto
inviabilizando o seu uso operacional. Outro fato a ser questionado € que em
caso de solicitacdo pela Forca Nacional de Seguranca - FNS esses veiculos
deveréo ser disponibilizados ao referido 6rgao e inclusive os armamentos que

foram repassados nas avencas descritas.
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Nesse diapaséo, cumpre ressaltar a necessidade de demonstrar que a
PMDF através do proprio Governador ou mesmo do Secretario de Seguranca
Publica do DF, ao assinarem convénios ou Termos de Cooperacdo Técnica com a
Unido, sendo representado pela SENASP, exigem que o material permanente tenha

durabilidade de 5 (cinco) anos, principalmente as viaturas.

Outro fator a ser levantado que nas avencas acima descritas a PMDF,
assume a responsabilidade de manutencdo corretiva e preventiva e em caso de
acidente que impossibilite 0 seu uso por perda total devera ser reposto. Nesse caso
em especifico sendo demonstrando por procedimento administrativo, amparado por
laudo pericial de que o condutor da viatura ndo deu causa a perda, tal procedimento
€ abusivo e excessivo, pois a responsabilidade da reposicédo do dano caberia a parte

de quem deu causa e, ndo de forma unilateral a convenente.

Esse procedimento por parte da Unido em face do poder de império
que se utiliza quando da formalizacdo das avencas com os demais entes publicos,
impdem sérios danos, pois no caso especifico do DF, como nos demais entes
federativos as viaturas policiais sdo veiculos de passeio adaptados para a

concepcao policial.

Estes veiculos ndo possuem caracteristicas de robustez e adaptacdes
mecanicas e de suspensdo que permitam o seu uso de forma diuturna, o que é

usual em qualquer Estado da Federacéo.

Deve-se assim verificar que tais veiculos possuem um desgaste
superior ao que um veiculo de passeio normal, para tanto, a PMDF realizou um
trabalho de avaliacdo e estudo para elaborar uma legislacdo especifica que reduza

0s custos de manutencao de viaturas.

O estudo ndo s6 corroborou com o entendimento da gestdo de
convénios da PMDF, mas demonstrou que os ajustes firmados com a Unido ser

antiecondmicos.

Cumpre ressaltar que a situacdo do DF é atipica, por ndo possuir
municipios e, que a manutencdo da Policia Militar ser realizada pelo FCDF,

diferentemente dos Estados membros que ao distribuirem as viaturas nos
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Municipios em muitos dos casos repassam 0 custo de manutencdo
corretiva/preventiva e do combustivel utilizado para os municipios beneficiados, o

gue pode ser constatado tal procedimento sendo adotado pelo Estado de Goias.

Com isto, houve a necessidade da edicdo de uma legislacdo que
norteasse a descarga de viaturas, sendo assim publicada a Portaria N° 766, de 27
de fevereiro de 2012, que dispde sobre a instituicdo de critérios para indicacdo da
condicdo de descarga/alienacdo das viaturas da PMDF e d& outras providéncias,

conforme texto abaixo:

Art. 4° Serdo utilizados trés critérios para indicacdo da situagdo de
descarga/alienacéo das viaturas da Corporacao:

| — Quilometragem percorrida;

Il — Ano de fabricacéo e;

[l — Custo de manutencéo, isolado ou acumulado.

§ 1° Para fins de referéncia no calculo do valor limite para o critério ‘custo de
manutenc¢éo sera utilizada a avaliagcdo contida na tabela FIPE para veiculo
gue contenha as mesmas caracteristicas de marca, modelo, ano de
fabricacdo, combustivel e poténcia do motor que a viatura em estudo.

§ 2° Caso a tabela FIPE néo esteja mais sendo produzida, utilizar-se-a outra
tabela de referéncia que tenha caracteristicas semelhantes e que permita a
realizacdo da avaliacao das viaturas nos mesmos moldes da referida tabela.
[l — Custo de manutencéo, isolado ou acumulado.

§ 1° Para fins de referéncia no calculo do valor limite para o critério ‘custo de
manutengao’ sera utilizada a avaliagdo contida na tabela FIPE para veiculo
gue contenha as mesmas caracteristicas de marca, modelo, ano de
fabricacdo, combustivel e poténcia do motor que a viatura em estudo.

§ 2° Caso a tabela FIPE néo esteja mais sendo produzida, utilizar-se-a outra
tabela de referéncia que tenha caracteristicas semelhantes e que permita a
realizacdo da avaliacao das viaturas nos mesmos moldes da referida tabela.
Art. 5° Os valores considerados como limites para incidéncia no critério
‘quilometragem’ s&o os seguintes:

| - Viaturas convencionais de quatro ou mais rodas, movidas a éalcool ou
gasolina: 180.000 km (cento e oitenta mil quildbmetros);

Il - Viaturas de duas rodas (motocicletas): 100.000 km (cem mil
quildmetros);

lll - Viaturas convencionais de quatro ou mais rodas, movidas a diesel ou
biodiesel: 250.000 km (duzentos e cingiienta mil quildmetros)™®.

Este procedimento permitiu assim demonstrar que as viaturas dos
convénios sdo extremamente antieconémicas, pois no periodo de no maximo 3 (trés)
anos estdo com quilometragem que permite sua descarga, mas devido a assinatura

do convénio por for¢a de clausula contratual, a PMDF se vé obrigada a manté-las

** DISTRITO FEDERAL. Policia Militar do Distrito Federal. Portaria N° 766 de 27 de fevereiro de
2012. Dispde sobre a instituicdo de critérios para indicacdo da condi¢cdo de descarga/alienagdo das
viaturas da PMDF e da outras providéncias. Boletim do Comando Geral, Brasilia, 2 mar. 2012. Atos
do Comandante Geral, p. 1-5.
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pelo periodo de 5 (cinco) anos rodando até sua efetivacdo em carga apés prestacéo
de contas final pelo GDF.

Fica latente que h& prejuizo para a instituicdo e primordialmente a
sociedade brasiliense, pois ao manter tais veiculos ha um custo extremamente
excessivo que poderia ser aplicado em outros investimentos vocacionados ao bem
estar da atividade policial militar, pois as viaturas da PMDF rodam em média 10.000

(dez mil) Km por més.

Tais avencas vém em desencontro com o principio de forma correlata
gue a administracdo publica deve atentar para a eficiéncia, conforme Carvalho Filho,
a atividade administrativa deva atentar para a perfeicdo, celeridade, coordenacéo

técnica, que trazem qualidade e maior eficiéncia no seu desempenho®*.

Outro principio que deve ser questionado € o da economicidade,

conforme preceitua o Art. 70 da CF 1988:

Art. 70 A fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
gquanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder

O artigo acima escrito deixa evidente que ao assinar um convénio
deve-se atentar para a promoc¢ao dos resultados esperados e, que devera ocorrer
com 0 menor custo possivel, evidenciando-se a unido da qualidade, celeridade e no

menor custo da prestacao do ajuste.

Inclusive, corroborando com o entendimento acima descrito quando ao
analisar o Acérdao N° 1.975/2008, do Tribunal de Contas de Unido — TCU, que

passo a transcrever:

1.1.1. Atente ao devido cumprimento do Art 79, Incisos Ill e IV da IN n°® 01
01/1997 da STN (com alteracdes posteriores), especialmente no que toca a
celebracdo de convénios/contratos de repasse com o prazo de vigéncia
adequado e compativel com a consecugéo do respectivo objeto45,

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2013. p.
68.

> BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Tomada de Contas Especial. Acorddo n° 1.975/2008 —
Segunda Camara (AL033-23/08-2). Relator: Ministro André Luis de Carvalho. Sesséo 8 jul 2008. DOU
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Cumpre ressaltar que tal procedimento relatado no Acordao
anteriormente citado € aposto também na legislacdo da Portaria Interministerial N°

507/2011, conforme texto a sequir:

Art. 43. Sao clausulas necessarias nos instrumentos regulados por esta
Portaria as que estabelegcam:

| - 0 objeto e seus elementos caracteristicos, em consonancia com o Plano
de Trabalho, que integrara o termo celebrado independentemente de
transcricao;

(...)
V - a vigéncia, fixada de acordo com o prazo (Previsto para a consecucéo do
objeto e em funcéo das metas estabelecidas”;

Infelizmente, tal procedimento ndo € usual de se exigir o prazo de
consecucao dos ajustes, dentro de previsibilidade com o bem adquirido. A legislacéo

descrita permite tal procedimento, que infelizmente ndo é usual pelo GDF.

E, em muitas das vezes se assina convénios em face de ser exigéncia
para que se tenha acesso a outros fundos voluntarios destinados para aplicacédo
direta na seguranca publica.

4.2.3 O poder de império da Unido na consecucdo dos convénios

Para andlise dos convénios assinados com a Unido, quando esse na
condicdo de concedente, fica tacito o poder de império quando nao se leva em
consideracao as peculiaridades regionais dos demais participes.

Quando a Unido elabora a proposta de Convénio ou mesmo de um
Termo de Cooperacao fornecendo bens para ser utilizados por um ente Estadual ou

Distrital reduz a capacidade operativa do ajuste sugerido.

10 jul 2008. Disponivel : <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/PesquisaFormulario>. Acesso em: 20
maio 2014.

* BRASIL. Portaria Interministerial CGU/MF/MP N° 507, de 24 de novembro de 2011. Regula os
convénios, os contratos de repasse e 0s termos de cooperacédo celebrados pelos 6rgdos e entidades
da Administracdo Publica Federal com érgédos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos
para a execucdo de programas, projetos e atividades de interesse reciproco, que envolvam a
transferéncia de recursos financeiros oriundos do Or¢camento Fiscal e da Seguridade Social da Uni&o.
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 28 nov. 2011. Secdo 1. Endereco:
Endereco: <http://www.procuradoria.ufrj.br/legislacao-1/legislacao-sobre-
licitacoescontratosconvenios/portaria-interministerial-cgu-mf-mp-507-2011>. Acesso em: 10 maio
2014.
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Neste interim, Fraga citado por Carvalho Filho (2013, p. 781), dispde
que a intervencdo, como é 6bvio, revela um poder juridico do Estado, calcado em
sua propria soberania. E verdadeiro poder de império (ius imperii), a ele devendo
sujeicdo os particulares. Sem duvida, as necessidades individuais e gerais, se

satisfazem pela acdo do Estado e dos particulares...*’.

Considerando ainda o tema abordado Bandeira de Mello afirma que o
interesse publico genuino, concebido como dimensao publica dos interesses
individuais, é o denominado primario, sendo o interesse publico secundério, na
realidade, interesse do Estado, dai a conclusédo de que os interesses secundarios do
Estado s6 podem ser por ele buscados quando coincidentes com o0s interesses

primarios, isto é, com os interesses publicos propriamente ditos*.

Com o mesmo entendimento Justen Filho, esclarece que ndo se pode
confundir o interesse publico com o interesse do Estado, pois conforme o autor o
interesse publico existe antes do Estado, pois o ente politico € criado, justamente,

para satisfazer as necessidades coletivas®.

Tal procedimento é necessario para sua introducédo ao tema que sera
abordado nesse item, tendo em vista, que a propria Lei N° 8.666/93 em seus Artigos
57 e 58, demonstra nos contratos administrativos firmados entre o poder publico e a
iniciativa privada ou mesmo com outros 6rgdos da esfera administrativa prevalecera

somente o interesse publico da Unido™°.

Desta forma, ndo é indiferente quando a Unido estabelece as
propostas de plano de trabalho para a area de seguranca publica, dispondo-os na

forma de convénio ou termo de cooperacao.

Tal fato fica latente quando no inicio do presente trabalho demonstra-

se que o convénio é um contrato administrativo, mas que diferentemente do que se

*" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2013. p.
781.

“ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 21. Ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006. p. 62-63.

*9 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 37.
 BRASIL. Lei N° 8.666, de 21 de junho de 1993. Institui normas para licitagdes e contratos da
Administracdo Publica e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, 28 nov. 2011. Endereco: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso
em: 20 maio 2014.
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7

pressupde neste tépico descrito € evidente que tal procedimento deva ter suas

clausulas formuladas de forma consensual.

No caso da Unido quando ela formula politicas de governo para a
seguranca publica imp6em de forma unilateral suas diretrizes, através de clausulas
por ela estabelecidas, ndo se levando em consideracdo os aspectos regionais de

cada ente federativo.

Sendo assim, Batista Junior citado por Magalhdes inferi que a
administrac@o publica tem sob seus cuidados interesses de grupos sociais e nao
mais interesses especificos de grupos dominantes isolados. Esses fins diversos
traduzem-se juridicamente em poderes/deveres postos para persecucdo de
interesses publicos reconhecidos pelo ordenamento, sendo que a diversidade
desses interesses, expressos pelos diversos centros da administracdo publica
pluralista, (...), por intermédio do exercicio do poder/dever, que é discricionario para
a satisfacdo primeira do bem comum, como combinacdo e composi¢cdo concertada

do bem comum...>.

Aproveitando ainda o entendimento dado por Batista Junior citado por
Magalhdes deve-se ater-se a discricionariedade, pois provém exatamente da
margem que se abre a administracdo publica para decidir, mediante ponderacéo
comparativa de interesses, a melhor maneira de atender as necessidades sociais,
isto € numa determinada situagcédo concreta convergem diversos interesses publicos
ou privados, e cabe a administracdo publica proceder a uma valoragcdo comparativa

para agir no sentido de melhor atender o bem comum®?.

Considerando tal fato deve a administracdo publica avaliar e escolher
no plano concreto as melhores solugdes, mediantes as ponderagdes ou justificativas

apresentadas e que sejam concernentes e validas.

Fica latente que a legitimidade no plano concreto seja coerente e
consistente de conveniéncia e oportunidade com solucbes aceitaveis de forma

plausivel em bem do interesse publico.

* MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios administrativos. 1. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p.
331.
°2|d. Ibid. 1. ed. S&o0 Paulo: Atlas, 2012. p. 331.



45

Bandeira de Mello declina que: “o contrato, seja ele de direito privado,
seja ele de direito publico, é uma composicdo consensual de interesses.”® o
presente entendimento ndo sé vem enfatizar que a Unido demonstre com seus atos
ao elaborar seus convénios na esfera da seguranca publica de forma unilateral

limitando e descaracterizando a efetividade dos convénios por ela concebido.

Torna-se assim crucial que na elaboracdo de qualquer convénio que
atenda ao interesse publico que ouca as partes que irdo conjuga-lo, e que se utilize
assim o principio constitucional da isonomia, ao se estabelecer os direitos e deveres

de cada participe.

Tais procedimentos refutaram o entendimento de que a Unido nao esta
elaborando contratos administrativos, mas sim elaborando um convénio onde se
leva em consideracdo as caracteristicas de cada participe em prol de um bem

comum.

4.2.4 A Subsecretaria de Tesouro - SUTES do GDF

Ao passar a andlise da SUTES, verifica-se a necessidade impar de sua
atuacao, pois a PMDF por ser um 6rgao pertencente a administracdo publica direta
do GDF possui orcamento proprio, mas que depende da estrutura da Subsecretaria
do Tesouro para a efetivacdo das Notas de Empenhos — NEs e Ordens Bancarias —
OBs realizadas, pois a conta corrente que movimenta o FCDF fica sobre a tutela
nessa Subsecretaria e, bem como das contas correntes; aplicacfes financeiras e
cadernetas de poupanca abertas para a movimentacdo dos repasses dos convénios

firmados pela PMDF.

Tal medida fica evidente quando Governo do Distrito Federal, no
Decreto N° 32.598, de 15 de dezembro de 2010, que aprova as Normas de
Planejamento, Orgamento, Finangas, Patrimbnio e Contabilidade do Distrito Federal,

e da outras providéncias, estabelece que:

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Interesse publico primario e secundario - convénio entre
Unido e Estado, 26 de setembro de 1983. Revista de Direito Publico. S&o Paulo, n° 75, ano XVIII, p.
56, jul./set. 1985.
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Art. 31. Os titulares das unidades orcamentarias ficam autorizados a celebrar,
pelo Distrito Federal, contratos, convénios e outros instrumentos congéneres
no ambito de suas respectivas areas, utilizando-se dos modelos de que trata
o Decreto n° 17.701, de 25 de setembro de 1996, e suas alteracdes.

§1° A autorizacdo de que trata este artigo restringe-se aos casos cujos
recursos estejam previstos na LOA e se condiciona as disposi¢Bes contidas
na Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, e suas respectivas alteragdes.

(..)

83° As unidades gestoras deverdo solicitar, obrigatoriamente, ao 06rgao
central de administracdo financeira a abertura de conta-corrente especifica,
para efeito de movimentacédo dos recursos oriundos de convénios e contratos
celebrados™.

Outro fato importante na legislacado acima descrita é que ela dispde em
seu caput que os 6rgdos do GDF, nesse caso em especifico a PMDF, de formular

convénio, sejam na condicdo de concedente ou convenente.

A Policia Militar ao tomar diversas medidas ja elencadas aqui neste
estudo passou a ter um gargalo, a falta de acesso a emissao, a partir do atual
governo, dos extratos de conta corrente; aplicacdo financeira e caderneta de
poupanca abertas para a movimentacéo dos convénios firmados, procedimento esse
realizado pela SUTES.

Tal procedimento impactou de forma direta nas prestacbes de contas
realizadas pela Corporacao, pois passou a depender exclusivamente da emissao da
documentacdo aqui referenciada pela Subsecretaria, que anteriormente ficava

responsavel somente pela consolidacdo bancaria.

A Corporacao para enviar as prestacdes de conta parcial e final no
prazo estipulado pela legislacdo pertinente passou a depender exclusivamente da
SUTES, que utiliza do prazo minimo de 60 (sessenta) dias e chegando ao prazo
maximo de 180 (cento e oitenta) dias para encaminhar os extratos de conta corrente;
aplicacao financeira e de caderneta de poupanca para a elaboragcéo das prestacdes
de contas, mesmo sendo reiterado o pedido pela PMDF.

> DISTRITO FEDERAL. Decreto N° 32.598, de 15 de dezembro de 2010. Aprova as Normas de
Planejamento, Orgamento, Finangas, Patrimdnio e Contabilidade do Distrito Federal, e da outras
providéncias. Diario Oficial do Distrito Federal, Brasilia, 16 dez. 2010. Enderego: <
http://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaidaDocumento.cfm?txtNumero=3
2598&txtAn0=2010&txtTipo=6&txtParte=.>. Acesso em: 20 maio 2014.
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Para evitar e sanar possiveis consequéncias, contra a Corporacao e da
mesma forma para o Governo local, impedindo-o de formular novos convénios a
PMDF adotou uma medida extrema que foi de solicitar a documentacédo 30 (trinta)
dias antes do término da vigéncia da prestacdo de contas parcial e ndo executando
a efetivacdo do uso dos repasses nos 30 (trinta) dias subsequentes e informando a
concedente tal procedimento, através de coOpia de extrato da conta corrente e de

poupanca.

Tal medida ndo s6 é prejudicial, mas principalmente demonstra por
parte do GDF a falta de estrutura da SUTES, em dar o devido suporte aos 6rgaos da

administracao direta do Governo local.

Esta inércia impacta diretamente o Governador, pois ele tem o dever
de coordenar e fiscalizar os convénios firmados pelos érgaos do GDF, mesmo que

tenha sido assinado por delegacédo de competéncia.

Estas medidas estdo explicitas quando se passa a analise do Acordao
N° 428/96, 12 Camara do Tribunal de Contas da Unido — TCU:

Diante dessa circunstancia, estou convencido de que ndo subsistem
motivos para apenar o entdo Governador, como sugerido nos autos,
cabendo ressalvar, nas suas contas, a sua atitude omissa, pois, de qualquer
maneira, o Chefe do Executivo local assumiu formalmente a
responsabilidade pelo feito do Estado...*®

Corrobora ainda com entendimento acima descrito a Decisdo N°

395/1999, do TCU, que passo a transcrever, in verbis:

“Compete ao(a) conveniado(a)/contratado(a): b) responsabilizar-se pela
correta aplicacdo dos recursos recebidos, que néo poderéo ser destinados a
qualquer outros fins, ainda que na mesma instituicdo
CONVENIADA/CONTRATADA, sob pena de responsabilidade de seus
dirigentes, prepostos e sucessores, salvo quando houver expressa anuéncia
da FUNABEM, autorizando nova destinagdo dos recursos. c) ressarcir a
FUNABEM os recursos recebidos através deste CONVENIO/CONTRATO,

quando se comprovar a sua inadequada aplicagéo®®,”

> BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Tomada de Contas Especial. Acorddo n® 428/1996 —
Primeira Camara (AC-0428-44/96-1). Relator: Ministro Homero Santos. Sessédo 3 dez 1996. DOU 18
dez 1996, p. 27486. Disponivel : <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/PesquisaFormulario>. Acesso
em: 20 maio 2014.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Tomada de Contas Especial. Decisdo n® 395/1999 —
Plenéario (DC-0395-28/99-P). Colegiado Grupo Il - CLASSE IV - Plenario. Sessdo 30 jun 1999.
Disponivel : <http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/PesquisaFormulario>. Acesso em: 20 maio 2014.


http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/PesquisaFormulario
http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/PesquisaFormulario

48

Saliento no caso especifico quando solicitado pela PMDF da abertura
de conta corrente ou conta poupanca gerar controvérsias por parte da Subsecretaria
de Tesouro, pois conforme a legislacdo vigente se o convenente ndo utilizar o
repasse no prazo de 30 (trinta) dias da data de sua efetivacdo o valor do devido
repasse devera estar aplicado em caderneta de poupanca, conforme legislacao ja
descrita no presente topico, fato esse que é desconsiderado pela SUTES, mesmo

guando alertada das consequéncias que poderdo ocorrer.

Nesse diapasao fica evidente que a SUTES através de sua equipe
técnica tem o dever de agir, pois o ato administrativo de controle e abertura de
contas de convénios é ato unilateral dessa autoridade e, os reflexos desse gestor
em ultima instancia afeta de forma direta a PMDF, com isto se deve considerar 0os
apontamentos de Avila onde declina que o Estado deve atentar para a
previsibilidade, & mensurabilidade e & estabilidade que deve guardar sua atuacdo®’.

A inércia ou mesmo morosidade no dever-de-agir poderédo acarretar a
abertura de Tomada de Contas Especial ensejando graves transtornos para o
governo local e, que a PMDF est4 isenta de qualquer responsabilidade pelo fato

ocorrido.

Fica latente que a dorméncia do Estado é danosa trazendo seérios
danos nédo s6 a prépria administracao publica, mas principalmente a sociedade onde
0S recursos que sdo empregados dos repasses dos convénios deixam de ser
aplicados pela inadimpléncia do GDF, dessa forma Avila dispde que as regras

consistem em normas imediatamente descritivas e mediatamente finalisticas®®.

Corrobora com o fato acima descrito quando passamos a declinar o Art

75 da Lei N° 4.320, que passo a declinar:

Art. 75. O contrdle da execugdo orgcamentaria compreendera:

| - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a
realizacdo da despesa, o nascimento ou a extincdo de direitos e
obrigactes™;

*'VALIM, Rafael. O Principio da Seguranca Juridica do Direito Administrativo Brasileiro. 3. ed. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2010. p. 46.

% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 14. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2013. p. 82.

% BRASIL. Lei N° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e controle dos orgamentos e balancos da Unido, Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Endereco: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>. Acesso em: 20 maio 2014.
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A SUTES mesmo quando solicitada por documentacgéo pertinente que
lhe é apresentada pela Corporacgéo indicando os motivos da solicitacdo de abertura
de conta poupanca, essa € reticente em cumprir as solicitacdes proferidas pela
Corporacao, gerando assim, prejuizo ao erario devido ter aplicado os valores do
repasse do BACEN, em aplicacdo financeira através de conta corrente aberta, em
detrimento dos fatos asseverados pela Policia Militar.

O convénio firmado entre o0 BACEN e a PMDF possui especificidade
que permite que ndo esteja na plataforma SICONV, com isto, assevera sua
execucao através do cronograma de desembolso financeiro e de seu plano de
trabalho, o qual depende de projeto basicos/termos de referéncia para o fiel

cumprimento.

Tais procedimentos ap0s aprovados passam pelo processo de
licitacdo, conforme a modalidade que for indicada, com isto procurando cumprir a

legislacdo em vigor:

Art. 54. A liberagdo de recursos obedecera ao cronograma de desembolso
previsto no Plano de Trabalho e guardard consondncia com as metas e
fases ou etapas de execucao do objeto do instrumento.

§ 1° Os recursos serdo depositados e geridos na conta bancéria especifica
do convénio exclusivamente em instituices financeiras controladas pela
Unido e, enquanto ndo empregados na sua finalidade, serdo
obrigatoriamente aplicados:

| - em caderneta de poupanca de institui¢cdo financeira publica federal, se a
previsdo de seu uso for igual ou superior a um més®’;

Considerando ainda o tema abordado a Lei N° 8.666/93 estabelece em
seu Art. 116 que:

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

§ 1° A celebracéo de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgéos ou entidades
da Administragdo Publica depende de prévia aprovacéo de competente plano

® BRASIL. Portaria Interministerial CGU/MF/MP N° 507, de 24 de novembro de 2011. Regula os
convénios, os contratos de repasse e 0s termos de cooperacédo celebrados pelos 6rgdos e entidades
da Administracdo Publica Federal com érgédos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos
para a execucdo de programas, projetos e atividades de interesse reciproco, que envolvam a
transferéncia de recursos financeiros oriundos do Or¢camento Fiscal e da Seguridade Social da Unido.
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 28 nov. 2011. Secdo 1. Endereco:
Endereco: <http://www.procuradoria.ufrj.br/legislacao-1/legislacao-sobre-
licitacoescontratosconvenios/portaria-interministerial-cgu-mf-mp-507-2011>. Acesso em: 10 maio
2014.



50

de trabalho proposto pela organizacéo interessada, o qual devera conter, no
minimo, as seguintes informagoes:

(..)

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

| - quando n&o tiver havido comprovacdo da boa e regular aplicacdo da
parcela anteriormente recebida, na forma da legislacdo aplicavel, inclusive
mediante procedimentos de fiscalizacdo local, realizados periodicamente pela
entidade ou 6rgdo descentralizador dos recursos ou pelo 6érgdo competente
do sistema de controle interno da Administragdo Publica;

(...)

IIl - quando o executor deixar de adotar as medidas saneadoras apontadas
pelo participe repassador dos recursos ou por integrantes do respectivo
sistema de controle interno.

§ 4° Os saldos de convénio, enquanto nao utilizados, serdo obrigatoriamente
aplicados em cadernetas de poupanca de instituicdo financeira oficial se a
previsdo de seu uso for igual ou superior a um més, ou em fundo de
aplicacéo financeira de curto prazo ou operacdo de mercado aberto lastreada
em titulos da divida publica, qluando a utilizacdo dos mesmos verificar-se em
prazos menores que um meés

Deve-se ainda considerar neste mesmo diapasao que ao ser solicitada
a abertura da conta poupanca ou se houvesse uma conta corrente com conta
poupanca vinculada, no caso especifico no Banco do Brasil ou Caixa Econdmica
Federal, o Decreto N° 6.170, estabelecer que:

Art. 10. As transferéncias financeiras para 6rgdos publicos e entidades
publicas e privadas, decorrentes da celebragdo de convénios e contratos de
repasse, serdo feitas exclusivamente por intermédio de instituicdo financeira
controlada pela Unido, que podera atuar como mandataria desta para
execucdao e fiscalizagdo. (Redacéo dada pelo Decreto n® 6.428, de 2008.)

(...)

§ 3° Toda movimentacdo de recursos de que trata este artigo, por parte dos
convenentes, executores e instituicdes financeiras autorizadas, sera realizada
observando-se 0s seguintes preceitos:

I - movimentagdo mediante conta bancéria especifica para cada instrumento
de transferéncia (convénio ou contrato de repasse);

(..r)

§ 4° Os recursos de convénio, enquanto ndo utlizados, serdo
obrigatoriamente aplicados em cadernetas de poupanca de instituicdo
financeira publica federal se a previséo de seu uso for igual ou superior a um
més, ou em fundo de aplicacdo financeira de curto prazo ou operagdo de
mercado aberto lastreada em titulos da divida publica, quando a utilizacéo
desses recursos verificar-se em prazos menores que um més®

! BRASIL. Lei N° 8.666, de 21 de junho de 1993. Institui normas para licitacdes e contratos da
Administracdo Publica e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, 28 nov. 2011. Endereco: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso
em: 20 maio 2014.

®2 BRASIL. Decreto N° 6.170, de 25 de julho de 2007. Dispde sobre as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse e da outras
providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 14 set. 2007. Endereco:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6170.htm>. Acesso em: 10 maio
2014.
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Outro fato a ser questionado é que o préprio Governo do Distrito
Federal, no Decreto N° 32.598, de 15 de dezembro de 2010, que aprova as Normas
de Planejamento, Orcamento, Financas, Patriménio e Contabilidade do Distrito

Federal, e d& outras providéncias, estabelece que:

Art. 23. Os créditos adicionais referentes as receitas vinculadas a convénios e
outros instrumentos congéneres serdo abertos pelo valor dos recursos
correspondentes ao exercicio, fazendo-se ressalva de que a despesa sera
ajustada ao valor da efetiva e correspondente arrecadacédo, devendo a
unidade gestora proceder, ao final do exercicio, ao cancelamento da
diferenca empenhada®.
Em suma, a administracdo publica deve rever seus atos quando
praticados de forma errdnea evitando assim maiores danos a administracdo como

um todo.

4.2.5 Outras legislacdes pertinentes a serem apontadas

Para evidenciar o conhecimento do tema deve realizar alguns
apontamentos para melhor entendimento. Inicialmente cabe ressaltar que a PMDF
possui a delegacao de competéncia formular convénios, conforme o caput do Art. 31

do Decreto N° 32.598/2010:

Art. 31. Os titulares das unidades or¢camentarias ficam autorizados a celebrar,
pelo Distrito Federal, contratos, convénios e outros instrumentos congéneres
no ambito de suas respectivas areas, utilizando-se dos modelos de que trata
o0 Decreto n° 17.701, de 25 de setembro de 1996, e suas alteragdes®.

Cumpre destacar a redacdo dada ao Art. 71 da Lei 4.320/1964, que
estabelece a realizacdo de determinados objetivos ou servicos, facultada a adocao
de normas peculiares de aplicacdo, desta forma a legislacdo de convénio é bem
clara no que tange a forma de aplicacdo dos recursos dos repasses, conforme

redagao a seguir: “Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que

% DISTRITO FEDERAL. Decreto N° 32.598, de 15 de dezembro de 2010. Aprova as Normas de
Planejamento, Orcamento, Finangas, Patrimdnio e Contabilidade do Distrito Federal, e d4 outras
providéncias. Diario Oficial do Distrito Federal, Brasilia, 16 dez. 2010. Enderego: <
http://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaidaDocumento.cfm?txtNumero=3
2598&txtAn0=2010&txtTipo=6&txtParte=.>. Acesso em: 20 maio 2014.

® |d. Ibid. Diario Oficial do Distrito Federal, Brasilia, 16 dez. 2010. Endereco: <
http://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaidaDocumento.cfm?txtNumero=3
2598&txtAn0=2010&txtTipo=6&txtParte=.>. Acesso em: 20 maio 2014.
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por lei se vinculam & realizagdo de determinados objetivos ou servicos, facultada a
”65

adocao de normas peculiares de aplicagéo™".

Cabe aqui esclarecer que a norma acima descrita, estabelece
peculiaridades de controle, prestacdo e tomada de contas, conforme texto que se
segue: “Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar normas
peculiares de contrdle, prestacdo e tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir

a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou 6rgéo equivalente”®.

Deve ressaltar alguns principios basicos que norteiam a administracao
publica na qual a legalidade é o principio basilar de toda a atividade administrativa, o
entendimento dado por Carvalho Filho “que o administrador ndo pode fazer
prevalecer sua vontade pessoal; sua atuacdo tem que se cingir ao que a lei
impde”®’.

Concluindo o entendimento acima descrito dado pelo mesmo autor,
que o0s sujeitos da atividade tenham qualificacdo compativel com as fun¢bes do
cargo exercido, os gestores devam ter o respaldo para efetiva-la, fato esse que néo
se pode ser alegado o desconhecimento de ajustes firmados ou que sua equipe néo

possua qualificacdo®®.

N&do se pode menosprezar a importancia do controle das atividades
executadas pela administracdo publica, sejam elas exercidas pelo controle interno
independente e controle externo, que balizem a execucao fiel de qualquer ajuste
firmado pela PMDF, com isto, cabe ressaltar os artigos abaixo declinados da Lei N°
4.320/1964 que:

Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de contrble a que se refere
0 artigo 75, sem prejuizo das atribuicbes do Tribunal de Contas ou érgao
equivalente.

Art. 77. A verificac@o da legalidade dos atos de execucdo orcamentéaria sera
prévia, concomitante e subseqiente.

®® BRASIL. Lei N° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e controle dos orgamentos e balancos da Unido, Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Endereco: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>. Acesso em: 20 maio 2014.
% d. Ibid. Endereco: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>. Acesso em: 20 maio 2014,
" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2013. p.
243-244,

% 1d. ibid. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 68.
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Art. 78. Além da prestagdo ou tomada de contas anual, quando instituida
em lei, ou por fim de gestao, podera haver, a qualquer tempo, levantamento,
prestacdo ou tomada de contas de todos os responsaveis por bens ou
valores publicos.

(...)

Art. 90 A contabilidade devera evidenciar, em seus registros, o montante
dos créditos orcamentarios vigentes, a despesa empenhada e a despesa
realizada, a conta dos mesmos créditos, e as dotacdes disponiveis.

Art. 91. O registro contabil da receita e da despesa far-se-a de acérdo com
as especificagdes constantes da Lei de Orcamento e dos créditos
adicionais®.

Ressalto ainda, o entendimento dado pela Lei complementar N° 101 de
4 de maio de 2000:

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia
voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que
ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao
Sistema Unico de Saude.

§ 1° S&o exigéncias para a realizacéo de transferéncia voluntaria, além das
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias:

| - existéncia de dotacéo especifica;

Il - (VETADO)

[l - observancia do disposto no inciso X do art. 167 da Constitui¢&o;

IV - comprovagéo, por parte do beneficiario, de:

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

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacéo e a saude;
c) observancia dos limites das dividas consolidada e mobiliaria, de
operacdes de crédito, inclusive por antecipacéo de receita, de inscricdo em
Restos a pagar e de despesa total com pessoal;

d) previsdo orgcamentéaria de contrapartida.

§ 2° E vedada a utilizag&o de recursos transferidos em finalidade diversa da
pactuada.

§ 3% Para fins da aplicacdo das sangdes de suspensdo de transferéncias
voluntérias constantes desta Lei Complementar, excetuam-se aquelas
relativas a acfes de educacgédo, salde e assisténcia social”.

Deve-se reportar ainda, a redacédo dada pelo Decreto-Lei N° 200/1967,
gue estabelece que Administracdo Federal seja organizada, conforme os Artigos
abaixo relacionados que servem de parametro para toda a administracao publica,
sejam Estadual, Distrital, Municipal:

% BRASIL. Lei N° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Endereco: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>. Acesso em: 20 maio 2014.
"° BRASIL. Lei Complementar N° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Diario Oficial da
Republica  Federativa  do Brasil, Brasilia, 5 mai. 2000. Endereco: <
http://www12.senado.gov.br/transparencia/leg/pdf/Lei%20Complementar%20n0%20101%20de%2020
00%20-%20Lei%20de%20Responsabilidade%20Fiscal.pdf/view>. Acesso em: 20 maio 2014.
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Art. 30. Serdo organizadas sob a forma de sistema as atividades de pessoal,
orgamento, estatistica, administracéo financeira, contabilidade e auditoria, e
servicos gerais, além de outras atividades auxiliares comuns a todos os
O6rgédos da Administracdo que, a critério do Poder Executivo, necessitem de
coordenacdao central. (Vide Decreto n°® 64.777, de 1969)

§ 1° Os servi¢os incumbidos do exercicio das atividades de que trata éste
artigo consideram-se integrados no sistema respectivo e ficam,
consequentemente, sujeitos a orientacdo normativa, a superviséo técnica e a
fiscalizagdo especifica do orgdo central do sistema, sem prejuizo da
subordinagao ao 6rgao em cuja estrutura administrativa estiverem integrados.
§ 2° O chefe do 6rgao central do sistema é responsavel pelo fiel cumprimento
das leis e regulamentos pertinentes e pelo funcionamento eficiente e
coordenado do sistema.

§ 3° E dever dos responsaveis pelos diversos 6rgdos competentes dos
sistemas atuar de modo a imprimir o maximo rendimento e a reduzir os
custos operacionais da Administracéo.

§ 4° Junto ao 6rgéo central de cada sistema poderéa funcionar uma Comissao
de Coordenacéo, cujas atribuicbes e composicao serdo definidas em decreto.
(-.r)

Art. 69. Os érgdos da Administrac@o Direta observardo um plano de contas
Unico e as normas gerais de contabilidade e da auditoria que forem
aprovados pelo Govérno.

(...)

Art. 77 — Todo ato de gestdo financeira deve ser realizado por forca do
documento que comprove a operacao e registrado na contabilidade, mediante
classificacdo em conta adequada.

()

Art. 82. As tomadas de contas serdo objeto de pronunciamento expresso do
Ministro de Estado, dos dirigentes de érgaos da Presidéncia da Republica ou
de autoridade a quem estes delegarem competéncia, antes de seu
Fnca}rr;ilnhamento ao Tribunal de Contas para os fins constitucionais e
egais'".

Ficam assim os Estados em uma situacdo coercitiva, pois se sabe que
as unidades federativas devem aplicar percentuais estabelecidos para a saude e
educacédo, sendo no caso especifico da saude disposto pela Lei Complementar N°©
141 de 13 de janeiro de 2012, conforme disposi¢ao que se segue:

Art. 6° - Os Estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente, em agées e
servicos publicos de saude, no minimo, 12% (doze por cento) da
arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que
tratam o art. 157, a alinea “a@” do inciso | e o inciso Il do caput do art. 159,
todos da ConstituicAo Federal, deduzidas as parcelas que forem
transferidas aos respectivos Municipios.

Art. 7° - Os Municipios e o Distrito Federal aplicardo anualmente em acées e
servicos publicos de saudde, no minimo, 15% (quinze por cento) da
arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que
tratam o art. 158 e a alinea “b” do inciso | do capute o § 3° do art. 159,
todos da Constituicdo Federal’.

™ BRASIL. Decreto Lei N° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sbbre a organizacdo da
Administracéo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 27 fev. 1967. Endereco: <
http://www.planalto.gov.br/cclVIL_03/Decreto-Lei/Del0200.htm>. Acesso em: 10 maio 2014.

2 BRASIL. Lei-Complementar N° 141, de 13 de janeiro de 2012. Regulamenta o paragrafo 3° do art.
198, da Constituicdo Federal para dispor sobre os valores minimos a serem aplicados anualmente,
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em acBes e servicos publicos dessaude;
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Conforme o paragrafo anterior a educagdo possui 0 mesmo tratamento

dada a saude, conforme disposicao do Caput do Art. 212 da CF 1988:

Art. 212 - A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

Fica latente a necessidade de estabelecer também da mesma forma
adotada para a educacdo e saude, um dispositivo legal que estabeleca valores
minimos de aplicacdo na seguranca publica, que serd objeto de questionamento no

tépico a sequir.

estabelece os critérios de rateio dos recursos de transferéncias para saude e as normas de
fiscalizacéo, avaliagdo e controle das despesas com salde nas 3 (irés) esferas de governo, revoga
dispositivos das Leis n.°(s) 8.080, de 19 de setembro de 1990, e 8.689, de 27 de julho de 1993; e da
outras providéncias. Endereco: <http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_O03/LEIS/LCP/Lcpl41.htm>.
Acesso em: 20 maio 2014.
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5 PROPOSTAS PARA O APRIMORAMENTO DA SEGURANCA
PUBLICA

Para facilitar o entendimento do presente topico deve-se ser dada uma
pequena introducdo a fim de demonstrar as ilacbes que serdo proferidas para

aplicacdo conforme cada item que sera desenvolvido.

O desenvolvimento de cada item levara em consideracédo as propostas
macro; macro/regional; regional e local, que de acordo com cada foque devera ser

empregado meios/recursos materiais e recursos pessoais de forma diferenciada.

Quando da analise da CF de 1988, verificasse que em seu Art. 6°, que esta no
Capitulo Il — Dos direitos sociais, quais sado as obrigacdes essenciais que o Estado
devera exercer em prol da sociedade brasileira, conforme transcricdo abaixo do

caput do artigo:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacgdo, a saude, a alimentacao, o trabalho,
a moradia, o lazer, a seguran¢a, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicéo. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 64, de 2010)

Verifica-se um grau de dependéncia dos Estados em firmar convénios
com a Unido na area de seguranca, devido auséncia de valores minimos que

assegurem os investimentos e custeio da seguranca publica como um todo.

Tais procedimentos acabam sendo a tabua salvadora de grande parte
dos Estados para a aquisicdo de bens ou recebe-los, primordialmente viaturas e
equipamentos essenciais para atividade fim do policiamento preventivo realizado

pelas diversas Corporacoes.

Nesse caso fica latente o bindbmio policial militar e viatura, como sendo
a resposta para todas as CorporacOes para suas necessidades de realizar sua

responsabilidade constitucional prevista no Art. 144, que passo a relatar:

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, € exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos seguintes 6rgaos:

(.)

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc64.htm#art1
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Ao realizar uma andlise do caput do Art. 144, fica evidente que a
seguranca é um dever do Estado, mas ha um contrassenso, em ndo haver um
procedimento legal que estabeleca também a seguranca publica um minimo de

repasse para sua efetivacao.

5.1 Proposta macro

Nas propostas de cunho macro tera um grande envolvimento da Unido,
em face de envolver a necessidade de desenvolver politicas de “Estado” que
deverdo ser revistas em periodos pré-estabelecidos ou quando o fator for iminente

gue haja a necessidade de nova revisao nos ditames elencados.

Tais procedimentos ensejardo a necessidade de um Pacto Federativo
gue envolvera toda a sociedade brasileira, incluindo os representantes politicos na

esfera federal de cada Estado membro.

5.1.1 Criacao do fundo constitucional de Seguranca - FCS

Nessa Otica, como primeiro item a ser adotado é o de assegurar
recursos como 0s previstos para a educacdo e saude adotando para a seguranca
publica recursos oriundos para os Municipios; Estados; Distrito Federal e Unido um
fundo proprio para investimento e custeio que n&o podera ser utlizado para

pagamento de folha de qualquer 6rgédo que o componha.

Desta forma, passo a demonstrar como poderia ser realizado na
seguranca publica onde editaria uma Emenda Constitucional onde acresceria o item

“e)”, “f)” e “g)” no Art. 159, dando a seguinte redacéo:

e) cinco por cento, do Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal e trés por cento, do Fundo de Participacédo de
Municipios e dois por cento do Orcamento Geral da Unido

integraram um Fundo de Seguranca Publica proprio para ser
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aplicado pelos Estados e Distrito Federal para a manutengéo

da ordem publica;

f) O fundo de seguranca publica sera calculado nos percentuais
descritos no item “e” do presente Artigo, utilizando-se dos
valores a que cada Estado fara jus ao repasse indicado no
Orcamento Geral da Unido e o percentual do Fundo de
Municipios devera ser calculado no valor total dos repasses
dos Municipios que integram os Estados que receberam o

referido percentual para sua aplicacéo.

g) O valor do percentual de dois por cento do Orgcamento Geral
da Unido devera ser dividido pelo numero de habitantes,
conforme senso do IBGE, onde sera verificado o valor médio
por habitante que devera ser multiplicado pelo numero de
habitantes do Estado, determinando assim, o valor que devera

ser repassado aos Estados e Distrito Federal.

Para facilitar o entendimento farei a demonstracdo de uma simulacéo

conforme indicacdo abaixo:

a) Férmula
FSP= A + B + C = VALOR DE REPASSE
FSP= Fundo de Seguranca Publica;

A = 5% do repasse do Estado Membro de seu Fundo de Participacdo do
Estado - FSP;

B = 3% do repasse aos Municipios a ser calculado do Estado Membro que
sera beneficiado do total do valor do Fundo de Participacdo dos Municipios
(ESTADO BENEFICIADO);

C = 2% do Orcamento Geral da Unido, calculado o valor médio por habitante
conforme o senso do IBGE, multiplicado pelo nimero de habitantes do Estado
a ser calculado, conforme senso do IBGE; determinando o montante a ser
repassado ao Estado.
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b) Tabela com o demonstrativo da aplicagdo da férmula para o calculo de

aplicacdo ao FSP, no orcamento aplicado para o ano de 2013 levando-se em

consideracéo o censo demografico do ano de 2010:

TABELA N° 2 — CALCULO DO REPASSE DE TRANSFERENCIA DE
RECURSOS CONSTITUCIONAIS PARA O FUNDO DE SEGURANCA
PUBLICA - FSP

TABELA DO REPASSE DE TRANSFERENCIA DE RECURSO CONSTITUCIONAL — FSP

Célculo repasse
FPE em reais
(5% do total
repassado ao

Calculo repasse
FPM em reais
(3% do total
repassado ao

Calculo repasse
OGU em reais
(2% do total

levando-se em

Estado Estado consideracdo a TOTAL Estado
FSP beneficiado) beneficiado) média do valor beneficiado
por habitante de
R$ 235,99)
110.875.335,37 82.298.657,40 736.405.379,06 929.579.371,83 Alagoas
250.428.313,29 161.168.998,99 | 3.307.849.646,94 | 3.719.446.959,22 Bahia
118.721.708,95 231.317.612,40 4.624.773.906,70 | 4.974.813.228,05 Minas Gerais
18.395.368,51 2.956.626,55 606.532.058,40 627.884.053,46 Distrito Federal
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - STN, disponivel em:

http://www3.tesouro.gov.br/estados_municipios/municipios_novosite.asp e Instituto Brasileiro

de

Geografia e

Estatistica

- IBGE.

<http://www.censo02010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=4&uf=00>.

Disponivel em:

A justificativa de tal procedimento incide, de que da mesma forma que

se procurou atribuir valores para a aplicacdo em saude e educacéo, até a presente

data ndo se procurou realizar o mesmo procedimento para a seguranga publica.

Ressalto que se procurou ao indicar a chancela dos valores aplicados

ao FSP, repasses que ndao s permitiriam ao ajuste financeiro tanto dos Estados
como dos Municipios, procurando dessa forma que a sua aplicagdo trouxesse o
menor impacto financeiro nos orcamentos subsequentes, pois esses deverdo ser

ajustados com os novos valores que seriam repassados.

Tal procedimento, somente na reducdo da folha de pagamento
absorveria com larga margem a criacdo do FCS, pelo Estado, mas daria uma larga
margem de retorno orgamentario na revisdo da indicacdo de cargos comissionados,

restringindo-os ao maximo a funcionarios de carreira, onde ainda, haveria um


http://www3.tesouro.gov.br/estados_municipios/municipios_novosite.asp
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impacto consideravel a favor do Estado, valorizando assim, o conhecimento técnico
em detrimento da indicacdo politica, pois os valores que sdo pagos em cargo
comissionado ao funcionario de carreira ficam bem a quem do valor pago a pessoa

estranha que ndo tem o comprometimento com a administracdo publica.

Cabe ainda, uma revisdo nos custos com o0 pagamento de empresas
terceirizadas e, primordialmente nas empresas de prestacao de servicos procurando

aperfeicoar o emprego e instrumentos que reduzam o impacto das contas publicas.

Tais procedimentos realizados de forma conjunta trardo um retorno
significativo a quem os adote, com isto reduzindo os impactos que poderao gerar na

adequacao do orcamento em impostos que deverdo ser empregados.

Desta forma parafraseando Matias-Pereira que a administracéo publica
deve desenvolver de forma permanente os esfor¢cos para adequar e racionalizar
seus processos de trabalho, buscando organizar seus recursos informacionais e

valorizando seu capital intelectual .

Aproveitando ainda o entendimento do autor acima descrito, na medida
em que fica evidenciado que o Estado pode operacionalizar um complexo sistema
de informacbes, torna-se recomendavel, também, que ela passe a utilizar essas

tecnologias de informac&o de forma intensiva’.

Dessa forma cabera uma Lei Complementar, indicar os pardmetros que
deverdo ser exigidos para o emprego dos recursos gerados com o FSP, onde no
caso em questdo deva considerar a situacdo particular da PMDF, deveriam ser de

80% dos recursos que forem repassados em investimentos e 20%.

5.1.2 Criagao do Instituto Nacional de Identificagao - INI

Outro fator importante no Pacto Federativo € o da criagcdo do registro
anico civil, nos mesmos moldes do Registro Nacional de Veiculos Automotores

utilizados pelos Departamentos de Transito Estadual e Distrital, que utiliza um

" MATIAS-PEREIRA, José. Financas publicas. 6. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 273.
" 1d. Ibid. 6. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 273.
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sistema operacional Unico, para permitir o transito dos dados das informacdes
pertinentes.

Na mesma linha de raciocinio a criagdo de um sistema Unico de
cadastro de registro civil, utilizando-se dos recursos oriundos que forem pertinentes
a cada Estado para sua efetivacdo e manutencdo do sistema de forma condominial,

incluindo-se a Unido.

Ao indicar a criacdo de um sistema uUnico de cadastro de registro
pessoas ou como intitulo Cadastro Geral Unico Civil, que devera ser constituido em
cada Estado e interligado aos demais membros e Unido, com os dados pessoais de
cada cidadao, incluindo-se registro da fotometria da iris; digital; a prépria foto da
pessoa identificada com um sistema Unico de numeragdo que nao permita a
duplicidade dos numeros e modelo Unico nacional, ainda seria salutar que nesse
documento contivesse dados, tais como: numero do CPF; Titulo Eleitoral; Cadastro
Nacional de Habilitacdo — CNH e Carteira de Trabalho e Previdéncia Social devam

fundir-se no mesmo cadastro.

Esse procedimento ndo sé € salutar como crucial para a reducao
drastica de crimes de estelionato e de pessoas que utilizam documentacdo falsa
para servirem como “laranja” ou mesmo para abertura de empresas de fachada e

reducdo drastica de golpes contra a Previdéncia Social.

O cadastro devera ser prioritério, devendo ser implantado no maximo
em trés anos, ressalto esse procedimento, ainda reduzird o ndmero drastico de
Registro Geral existente hoje, pois em muitos casos quando as pessoas migram de
um Estado para outro, tem por habito emitir nova RG e, em muitos dos casos até por
exigéncia para se empregar na atividade privada ou mesmo no setor publico, no

caso proprio da PMDF, que exige possuir Registro Geral do DF.

Acredito que um dos maiores problemas seria 0 responsavel pela
manutencdo e controle do sistema de banco de dados, para o qual jA possuimos
empresa capacitada para dar o devido suporte e manutencdo do banco de dados
supervisionado por um érgdo central, que devido a sua amplitude caberia a Policia

Federal — PF abrigar uma sala cofre com os dados das informacdes de todo o Brasil,
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tendo nos Estados salas cofres com os dados gerados naquela Unidade da
Federacao.

Cria-se ainda, outro local com backup do banco de dados nacional,
sendo utilizado nesse caso o SERPRO, ressalto que tais informacdes deverao ter
um sigilo extremo a fim de evitar a venda dos dados pessoais, que se vé largamente
acontecendo e, o principal alvo € o comércio ao realizar venda com documentacéo
falsa e, ira inibir de forma acentuada o prejuizo na atividade comercial e reduzindo
0S custos que sao repassados para as mercadorias, com isto, podendo inclusive
impactar em sua reducao podendo impactar de forma direta positivamente a reducao

da inflac&o.

5.1.3 Criacéo de banco de dados unico de registro de ocorréncias

Nesse diapasdo devera ser exigido nesse pacto que os dados de
registro de ocorréncias sejam registrados em um sistema operacional que se
comunique com todos os seguimentos que compordo um Sistema Unico de
Informacdes de Seguranca Publica, que permitird ndo sé o emprego operacional de
forma mais eficiente e eficaz do policiamento e uma distribuicdo equanime do

efetivo.

Tal procedimento podera estabelecer os locais que deverdo agir de
forma fatica para a reducédo principalmente nos crimes contra a vida e contra ao
patrimdnio e, ainda permitir que 6rgaos estaduais possam impelir medidas em locais
gue estejam migrando tais eventos danosos que se utilizem das divisas estaduais,

como exemplo: Entorno do Distrito Federal.

Outro fato a ser levantando que fique expresso que os valores do FSP
somente poderao ser utilizados pelos seguimentos de Seguranca Publica Estadual,
tais como Policias Militares; Corpos de Bombeiro Militar; Policias Civis e
Departamento de Criminalistica, quando ndo pertencerem ao organograma das
Policias Judiciais Estaduais, sendo obrigatéria a senha de acesso ao sistema de

dados do orgéao ficando assim o registro do servidor que realizou a consulta.
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No caso especifico das Secretarias de Seguranca e Justica Estaduais
devem permanecer na algcada da manutencdo orgcamentaria dos Estados que lhes

pertencam.

5.1.4 Dotagdo orgamentaria da PF sem contingenciamento

Para que haja a efetividade de acdes conjuntas entre os érgdos de
seguranca publica estadual e federal (PF), um ingrediente primordial é possuir
recursos financeiros ndo contingenciados, tal medida néo sé limita como reduz de
forma fatica qualquer tipo de acdo que se tenha ou venha a ser executada, sejam
contra o trafico de entorpecentes, crimes contra a administracdo publica ou mesmo

nos crimes de ordem financeira.

Um dos maiores problemas que verificamos em nossas capitais e ja
assolando as cidades do interior brasileiro € o trafico de entorpecente, que possui 0
seu nascedouro em muitas das vezes fora das fronteiras brasileiras, mas que ainda

carecem de uma vigilancia maior.

Denota-se assim, que politicas adotadas de governo sao incipientes ou
insuficientes, tal medida deixa evidente que os trés pilares que sédo obrigacdes do
Estado, salde; seguranca e educacdo devem ser vistas de forma que transpasse 0s
governos dotando-os de Politicas de Estado.

Desta forma os 6rgaos de seguranca publica devem estar dotados de
areas de informacgbes qualificadas e que interajam entre si. Tal fato deve ser
ressaltado, pois o que se vislumbra é uma briga de egos, o que ndo deveria ocorrer
na pratica, em face de poder haver uma supremacia de determinado 6rgao sobre

outro.

Neste diapasdo, seja na esfera federal ou na esfera Estadual ou
Distrital a falta de recursos financeiros aplicada na gestdo de seguranca publica é
um dos maiores entraves, pois se Ndo ha recursos para que se possam manter as
pericias, laboratorios, compra de equipamento e manutencdo de uma rede de dados

interligados, o que se esperar da eficiéncia de seus 6rgaos?
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5.1.5 Revisédo dos convénios que a Unido é a concedente

Os convénios da forma que sao disponibilizados pela Unido deveriam
levar em consideracdo os aspectos regionais de cada ente federativo, pois existem
Estados que possuem uma geografia bem diversificada e com preponderancia de

serras; morros; influéncia de maresia e de indices de umidade muito alto.

Esses fatores fazem com que qualquer veiculo ou mesmo dependendo
do item a ser adquirido ou recebido possua sua depreciacdo em prazo superior aos
gue 0s convénios exigem para incorporacao definitiva, prazo esse que sao de 5

(cinco) anos que a Unido estabelece.

Outro fator € o préprio desgaste natural do bem pelo seu uso de forma
diuturna pelas instituicdes, ressalto novamente que ndo ha no mercado automotivo
brasileiro veiculo com especificagcbes e adaptacdes apropriadas para veiculo de
seguranca publica ou mesmo legislacdo que exija das montadoras veiculo exclusivo

para emprego policial.

Os convénios firmados através da Unido ndo deveriam transpassar o
prazo maximo de 3 (trés) anos, para a prestacdo de contas final e incorporacdo a
carga da instituicdo de forma definitiva.

Esses ajustes devem estar atrelados a uma politica de estado que
procure estar alinhada a um planejamento estratégico de no minimo 10 (dez) anos

com revisdes no minimo quadrimestrais.

Outro fator a ser observado que esses convénios deverdo estar
atrelados a metas, que infelizmente ndo se ver tais medidas que corroborariam em

muito a reduc¢édo dos indices de criminalidade.

Outra medida que deveria ser cobrada era a reducdo da evaséo
escolar no nivel médio, pois sabemos que os problemas de saude publica e

seguranca publica estdo diretamente ligados ao nivel de escolaridade da populacéo.

Tal medida deveria ser um critério para repasse do FSP, pois se deve

exigir ndo sO6 metas de reducdo dos indices de seguranca publica a niveis
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aceitaveis, mas da mesma forma estabelecer metas de reducdo da evasao escolar
no nivel médio da educacdo publica, em caso de ndo cumprimento redugcdo dos

niveis de repasse do FSP.

5.2 Proposta macro/regional

Uma das grandes falhas que verifico junto a SENASP € a auséncia de
propostas macro/regionais, as tratativas realizadas resultarem em propostas de
ajustes que ndo levam em consideracao os problemas que surgem em regifes que

refletem problemas que envolvam dois os mais Estados.

As migracdes da pratica de algumas tipicidades criminais refletem em
muito a necessidade de politicas publicas que reflitam o bem-estar que a sociedade

exija.

5.2.1 Necessidade de coordenacao conjunta

Um dos maiores problemas quando se procura coadunar esfor¢os que
envolvam mais de um ente federativo € quem tomara ou delineara as medidas que

serdo adotadas em conjunto.

Nao é mister que agbes que envolvam mais de um ente tendem ao
fracasso, pois em muitos dos casos colocassem a frente das tratativas e trabalhos
realizados problemas conjunturais que envolvem fatores internos das instituicbes

envolvidas.

Fica latente assim que fatores como salariais sGo um dos maiores
entraves que se verifica e, em muitos dos casos a intolerancia de autoridades que

estejam envolvidas nas colocagoes.

Para que tais medidas venham a se efetivar deve-se analisar o perfil

dos membros que irdo compor o grupo de trabalho, pois o bom-senso e o
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conhecimento técnico de cada membro sdo primordiais para a eficiéncia das

medidas que seréo adotadas.

5.2.2 Andlise dos indices e de sua volatilidade

A andlise dos indices criminais deve ser realizada de forma criteriosa.
N&o se admite mais empirismo quando se passa a avaliar os resultados

provenientes dos registros de ocorréncia.

O Estado deve estar preparado para a volatilidade que esses indices
podem demonstrar, para tanto deve estar munido de equipes técnicas vocacionadas

na analise criminal.

Os indices podem esconder fatores que por falta de conhecimento
técnico ndo podem ser constatados sendo por alguém com capacidade técnica para

analisa-lo de forma proficua.

Outro fator € a necessidade de analise em conjunto quando envolvam
crimes que possam ou estdo migrando de um Estado para outro. Tal medida pode
ser verificada quando analisamos o numero de laboratérios de producdo de crack

que foram destruidos no DF fazendo com que migrassem para o entorno da Capital.

Tais fatores quando analisados de forma local demonstram a reducéo
dos numeros de laboratérios destruidos no DF, mas da mesma forma o nimero de

prisdes por trafico de drogas néo reduziu, entdo de onde veem essas drogas?

Somente quando se analisa 0 nUmero de apreensfes de entorpecentes
e laboratorios destruidos no entorno que se pode constatar que os traficantes estao
utilizando em grande parte 0s municipios goianos para guardar as remessas de

drogas e para sua confeccéo.

Fica assim, latente que existem questdes que somente ap0s uma
analise conjunta dos orgaos de seguranca publica é que se podem adotar medidas

conjuntas evitando a migracao de ilicitos criminais para os Estados limitrofes.
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5.2.3 Empregos dos meios necessarios

As cupulas da seguranca publica deverdo ter todos 0s meios
necessarios para o pronto emprego, seja de forma proativa ou pontual, mas que

esses meios devam ser empregados de forma conjunta.

N&o basta o DF realizar operacbes em suas divisas se 0os demais
Estados circunvizinhos ndo adotarem tais medidas de forma conjunta. A conjuracdo
de esforgos é que permitird que a acdo traga efeito positivo, de forma que os indices

de criminalidade reduzam de forma equanime.

5.2.4 Compartilhamento de resultado

Os resultados sempre deverdo ser demonstrados através de andlise
criminal, evidenciando-se 0s aspectos positivos e negativos de cada operacao, para
gue se possa através dos dados obtidos tracarem novas estratégias e novas

perspectivas para futuras operacoes.

Este ponto é suscetivel, pois € raro que uma instituicdo venha a
compartilhar seus erros com outra, para tanto este topico devera ser trabalhado de
forma muito sutil para evitar que 0 corporativismo e 0s egos suplantam as

necessidades maiores que € o bem-estar coletivo.

5.3 Propostaregional e local

As politicas regionais e locais deverdo ater-se aos crimes de menor
potencial ofensivo com saturacdo macica de policiamento ostensivo, com as
Corporacdes passando a lavrar os Termos Circunstanciado - TC, conforme alguns

Estados realizam, como Santa Catarina e Rio Grande do Sul.

Tal medida ndo s6 é salutar, pois 0s policiais militares em sua grande

maioria se deparam com esses crimes e lavrariam o TC e retornariam e imediato ao
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patrulhamento, sendo informadas as partes envolvidas dia, hora e local que seria

realizada o julgamento.

Essa medida ndo s6 reduziria o niumero de ocorréncias em apuracao
nas circunscricionais, permitindo assim que os esforcos de seus efetivos passem

para 0s crimes contra a pessoa e contra o patrimonio.

Neste caso em especifico sei que é uma medida controversa, mas
nada impedi que policiais militares venham a realizar o circulo completo de uma

ocorréncia de menor potencial ofensivo procurando aperfeigcoar os meios.

Outro fator a ser analisado € que com dados compilados dos crimes de
maior potencial ofensivo, principalmente contra a pessoa e contra o patrimdnio
devem ser bem tabulados e meticulosamente analisados, para que possa vislumbrar
os pontos vermelhos (maior indice de incidéncia criminal) para que se sature com
efetivo necessério para pronto atendimento para coibir as flutuacdes que se venham

a ser observadas nas areas de policiamento.

Estabelecimento de metas de reducdo de indices de criminalidade
atreladas a eficiéncia do policiamento, com isto procurando atender as metas que

forem estabelecidas de forma macro.



6 CONCLUSAO

O tema convénios é controverso, mesmo sendo adotada a partir da
Constituicdo de 1934, com a possibilidade de acordo entre a Unido e Estados, essa
modalidade de contrato administrativo, passou a ser um recurso crucial para a

descentralizac&o voluntaria do orcamento.

O convénio € um contrato administrativo e como tal rege-se da mesma
forma das mesmas prerrogativas de um contrato, inclusive do que se preceitua sua

formalizacdo, conforme a Lei N° 8.666/93.

Desta forma um dos fatores primordiais que diferencia o contrato
administrativo do convénio é a sua consensualidade que diferentemente do contrato

que prevalece o poder de império da Administracdo Publica.

A gestédo de convénios passou por um periodo dificil seja por falta de
conhecimento como geri-lo ou por ma gestdo, que levaram a adocdo de rotineiras

edicoes de legislacdo que abarcasse tal retorica.

Na esfera Distrital que a SUTES retorne a autorizacdo a rede bancaria
da Corporacéo, através dos Executores de Convénios e do Ordenador de Despesa,
terem o devido acesso aos extratos de contas correntes; aplicacéo financeira e dos
extratos de conta poupanca dos ajustes pertencentes a PMDF, corroborando com a
eficiéncia desejada para o cumprimento dos prazos das prestacdes de contas de

cada avenca.

Faz-se necessario assim, a necessidade da mudanca da forma que
sdo dispostos os convénios na esfera federal, utilizando-se das caracteristicas
regionais de cada ente federativo e da devida consensualidade na consecucdo das

clausulas contratuais.

Para tanto, a efetivacdo do Fundo de Seguranca Publica — FSP e
adocdo de uma politica de Estado dara a eficiéncia necessaria que a sociedade

tanto almeja.



N&o basta somente a obtencdo de recursos financeiros, mas também
estabelecer metas e procedimentos que venham a ser desenvolvidos através de um
Pacto Federativo, com o desenvolvimento de programas de ordem nacional a

regional.
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