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RESUMO

Os novos modelos de Administracdo Publica, o sistema de cooperacdo entre os
entes da Federacdo e, por vezes, com a Iniciativa privada, por meio das
transferéncias voluntarias, permitem ao Estado o repasse de recursos com vistas a
realizacdo de projetos ou politicas publicas considerados prioritarios. Como
instrumento para efetivagcdo destes repasses, utiliza-se, em regra, 0 convénio,
dispositivo que auxilia a Administragdo Publica no atendimento das necessidades da
populacdo. Ocorre que, na pratica, percebe-se que para o alcance do resultado
pretendido, devem-se aprimorar tanto o planejamento quanto as acles de
acompanhamento e fiscalizacdo dos convénios celebrados com municipios e com
entidades sem fins lucrativos. Este artigo apresenta um estudo sobre a importancia
da gestdo responsavel e do controle por parte dos 6rgdos repassadores dos
recursos (controle interno) e dos Tribunais de Contas (controle externo) tanto no
cumprimento da legislacdo aplicada aos convénios administrativos como na
execucao do objeto e, ainda, com relacéo a efetividade do ajuste celebrado.

Palavras-chave: Convénios Administrativos. Controle Interno. Controle Externo.
Tribunal de Contas.

1 Analista de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO). Graduada em
Direito (PUC-GO) e em Farmacia-Bioquimica (Faculdade Objetivo). E-mail: cemilia@tce.go.gov.br



ABSTRACT

The new model of public administration, the cooperation system between the entities
of the federation and sometimes with the private initiative, allows the State to pass on
resources for the realization of projects or public policies considered as priorities
through voluntary transfers. As an instrument for effecting these transfers, an
agreement is made by default, this is a device that assists the Public Administration
in meeting the needs of the population. In practice, it can be perceived that in order
to achieve the desired result, planning, follow-up and surveillance of the agreements
signed with municipalities and non-profit organizations must be improved. This article
aims to present a study about the importance of accountable management and the
validation endorsement by transferring resource agencies (internal control) and the
Audit Courts (external control), in compliance with the legislation applied to
administrative agreements, the execution of the object and also with regard to the
effectiveness of the adjustment.

Keywords: Administrative Agreement. Internal Control. External Control. Court of
Auditors.

INTRODUCAO

Sao muitas as atribuicbes do Estado e com o crescimento populacional
continuo, a demanda por politicas publicas tem aumentado rapidamente. Neste
contexto, as parcerias com outros entes federados e com a iniciativa privada tém

ganhado cada vez mais atencao da Administracdo Publica.

Com efeito, o Governo de Goias vem recorrendo aos municipios e as
entidades sem fins lucrativos, por meio de transferéncias voluntarias de recursos,
com vistas ao alcance dos objetivos constitucionais e legais impostos ao Poder
Publico.

Sobre a relevancia da participacdo das entidades publicas ndo estatais, nas
acOes de interesse publico em parceria com entes governamentais, Rafael Carvalho
Rezende de Oliveira sustenta:

O Estado Democrético de Direito € marcado por essa aproximacao
entre o Estado e a sociedade civil, revitalizando a divisdo absoluta
entre o direito publico e o privado. H4, atualmente, uma valorizagéo
da sociedade civil na satisfagdo do interesse publico, devendo o
Estado criar condicbes materiais para que os cidaddos possam
atuar.?

2 GUERRA, Sérgio; FERREIRA JUNIOR, Celso Rodrigues. Direito Administrativo: estudos em
homenagem ao Professor Marcos Juruena Villela Souto. Belo Horizonte: Férum, 2015.



Sdo muitas as areas em que se aplicam essa combinacdo de esforcos,
especialmente aguelas que promovem os direitos fundamentais dos cidadaos, quais
sejam, saude, moradia, educacao, trabalho, lazer, protecdo a maternidade e a
infancia, assisténcia aos desamparados.

As transferéncias voluntarias, em regra, sédo realizadas por meio de convénio,
contrato de repasse, termo de parceria e de cooperagao, ou outros instrumentos. Os
convénios sdo acordos celebrados entre os érgaos publicos e outras instituicdes,
publicas ou privadas, visando a execucdo de projeto ou atividade de interesse
reciproco, em regime de mutua cooperagdo. O fato de existir interesse comum faz
com que o Governo opte pela descentralizacdo, de forma que o resultado final
beneficie todos os entes envolvidos.

Contudo, esse sistema de cooperacdo envolve uma variedade de
procedimentos e regras para obtencdo, aplicacdo e controle dos recursos publicos
transferidos a serem observados pelos participes, para o efetivo alcance de
resultados esperados. Diante disso, os 0rgaos repassadores, bem como o controle
externo, devem aprimorar os mecanismos de gestdo desses ajustes, notadamente,
com relacdo ao acompanhamento e a fiscalizacéo, a fim de que seja comprovada a
boa e regular aplicacao dos recursos.

Considerando que o0s convénios administrativos devem pautar-se,
prioritariamente, pelo interesse publico, o Estado, ao decidir pela celebracdo desses
instrumentos para a execucao de suas politicas publicas, deve estabelecer critérios
para avaliar que programa, projeto ou servico deve ser executado de forma
descentralizada; além disso, deve determinar critérios para selecdo das entidades e
municipios; ademais, avaliar a capacidade da convenente para a realizacdo do
objeto pactuado, entre outros.

A andlise de casos concretos, bem como a jurisprudéncia e doutrina sobre o
tema, apontam uma série de irregularidades cometidas pelos 6rgaos repassadores
dos recursos, referentes a formalizacdo de convénios, além de deficiéncia no
acompanhamento e controle da execucdo do objeto pactuado e das respectivas
prestacdes de contas.



O controle externo exerce papel fundamental na fiscalizagcdo dos recursos
publicos repassados por meio de convénios. A Constituicdo de 1988 e, ainda, a Lei
Complementar n2 101/2000, mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), conferiram aos Tribunais de Contas um papel de extrema importancia, em
gue estes constituem a forca de fiscalizacdo do povo. Essa fiscalizacdo representa o
controle social e o exercicio da accountability®, ou seja, prestacdo de contas e

responsabilizacdo do Gestor Publico.

Na contemporaneidade, quando o pais vem passando por sérios problemas
econdmicos, financeiros e politicos, como também a escassez de recursos, a alta
carga tributaria, o desemprego, a falta de investimento em areas prioritarias como
saude, educacdo e seguranca publica, muitas vezes ocasionados pela corrupcéo e
ma gestdo publica?, fazem com que a sociedade reivindique ao Governo maior
transparéncia nos gastos publicos e, acima de tudo, resultados no sentido de
melhorar a qualidade de vida da populacdo. Assim, os Tribunais de Contas tém se
preocupado ndo apenas com 0s aspectos legais dos gastos publicos, mas também
com a sua qualidade, com a efetividade e o alcance do interesse publico na
execucao das diversas acdes e programas de governo.

Neste contexto, o presente estudo tem como objeto as fragilidades e as
inconformidades na celebracdo dos convénios administrativos no ambito do Estado
de Goias, apontando para a necessidade de se aprimorar a fiscalizacdo e controle
exercidos tanto pelo érgao repassador dos recursos (controle interno) quanto pelo
Tribunal de Contas do Estado (controle externo).

A metodologia utilizada na realizacdo do presente trabalho compreende:
levantamento da legislacdo aplicada a matéria; pesquisa no sitio eletrénico de

orgaos do Governo; pesquisa de jurisprudéncia, doutrinaria e, em artigos € manuais

3Acountability, palavra de origem inglesa e sem tradugdo para o portugués, mas comumente
associada a obrigacdo dos governantes de prestar contas de suas acdes e de por elas se
responsabilizarem, perante a sociedade. NASCIMENTO, Heloisa Helena Nascimento. Transparéncia
e accountability no Estado Democréatico de Direito: reflexdes a luz da Lei de Acesso a
Informac&o. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte. Edigdo
Especial - Transparéncia e Controle Social. 2012. p. 84-95. Disponivel em:
http://revista.tce.mg.gov.br/ Content/Upload/Materia/1682.pdf. Acesso em 10 mar. 2017.

4 Segundo levantamento da Transparéncia Internacional, em 2016, o Brasil ocupou a 79° posi¢éo em
um ranking com 176 paises no indice de percep¢do de corrupcdo. Disponivel em:
https://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index 2016 . Acesso em 10 mar.
2017.



http://revista.tce.mg.gov.br/%20%20Content/Upload/Materia/1682.pdf
https://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016

especificos; levantamento e analise de relatérios emitidos pelo Tribunal de Contas
do Estado de Goias a respeito do tema; pesquisa no sitio eletrbnico da Secretaria de
Governo, acerca dos convénios concedidos pelo Estado nos ultimos anos.

1 CONVENIOS ADMINISTRATIVOS

1.1 Conceito

As competéncias de cada ente da Federacdo encontram-se expressamente
previstas na Constituicdo Federal, sendo legitimadas, também, as competéncias
concorrentes e comuns. Além disso, para o atingimento de interesses reciprocos,
modernamente, vém sendo adotadas as transferéncias voluntarias como forma de
descentralizacdo de recursos, notadamente os convénios, também contemplados na
Constituicao de 1988 (p.ex: art. 71, inciso VI, e art. 199, § 19).

A materializacdo das transferéncias voluntérias é realizada, dentre outros
instrumentos, por meio de convénio. No ambito do Estado de Goiés, a Lei n? 17.928,
de 27 de dezembro de 2012, ao definir convénios, ressalta a natureza de dinheiro
publico dos recursos recebidos por 6rgdos da Administragcdo Publica ou por

entidades privadas, por meio destes instrumentos:

Art. 2° Para os fins desta Lei, adotar-se-d0 as definicbes da
legislacado federal pertinente, as quais se acrescentam as seguintes:
(.-.)

Il — convénio — ajuste celebrado sem objetivo de lucro, em regime de
multua cooperacdo, entre 6rgdos e/ou entidades da administracdo
publica ou entre estes e pessoas fisicas ou entidades privadas de
qgualquer natureza, visando a realizagdo de objetivos de interesse
comum dos participes, em que, havendo repasse de recursos, estes
permanecerao com a natureza _ de dinheiro publico,
independentemente da denominagéo utilizada, gerando a obrigacdo
de prestar contas ao concedente e aos 6rgaos de controle interno e
externo; (grifo nosso).




Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella define que o convénio € uma “forma de
ajuste entre o Poder Publico e entidades publicas e privadas para a realizacéo de
objetivos de interesse comum, mediante colaboragdo”.®

Como se Vé, trata-se de ajuste administrativo. Diferente de contrato, em que
0s interesses sdo contrapostos. No convénio, 0s participantes ou também
denominados de participes, buscam a consecucdo de interesses comuns, ndo visam

ao lucro.

O fato de os convenentes terem interesses iguais ndo significa que devam
participar de modo idéntico na consecucdo do objetivo. Ao contrario, ha uma
diversificacdo das atribuicbes de cada um. Aqui, tratamos dos convénios em que 0
Estado repassa recursos estaduais a determinado municipio ou entidade sem fins
lucrativos, para que este execute o objeto pactuado, seja aquisicdo de maquinas e
equipamentos, pavimentacdo asfaltica, constru¢cdo de praca, manutencéo de asilo,

ou tantos outros de interesse comum.

Sao muitas as diferengas entre convénios e contratos. Talvez o que mais
caracterize cada um destes instrumentos seja a exigéncia de licitacdo como regra
para os contratos, ndo aplicavel aos convénios, que, por sua vez, implicam o dever

de prestar contas por parte do convenente.

No que tange a obrigatoriedade de prestar contas da aplicacdo dos recursos
recebidos, prevé a Lei estadual n? 17.928/2012:

Art. 55. No convénio fica resguardada a nhatureza do dinheiro
publico, gerando a obrigacdo de prestacdo de contas ao concedente
e deste aos 6rgdos de controle interno e externo, distinguindo-se dos
contratos pelos seguintes principais tracos caracteristicos:

| — igualdade juridica dos participes;

Il — ndo persecucéo da lucratividade;

Ill — possibilidade de dendncia unilateral por qualquer dos participes,
na forma prevista no ajuste;

IV — diversificacdo da cooperacgédo oferecida por cada participe. (Grifo
Nnosso).

Sobre a inaplicabilidade de prévia licitacdo a celebracdo de convénios, ensina
Maria Sylvia Zanella Di Pietro que:

5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 337.



Quanto a exigéncia de licitacdo para a celebragcédo de convénios, ela
nao se aplica, pois neles ndo ha viabilidade de competicdo; esta ndo
pode existir quando se trata de mutua colaboracdo, sob variadas
formas, como repasse de verbas, uso de equipamentos, recursos
humanos, iméveis. Nao se cogita de preco ou de remuneracao que
admita competicao.®

1.2 Legislacéo

A regulamentacdo dos convénios esta disposta em leis esparsas. Os
convénios celebrados entre entes publicos, como forma de efetivagdo do
federalismo de cooperacédo, encontram respaldo no art. 241 da Constituicdo Federal,

com redacdo dada pela Emenda Constitucional n2 19/98:

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 gestédo
associada de servigcos publicos, bem como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos. (grifo nosso).
Vale ressaltar, como bem explica Maria Sylvia Zanella, que, “quanto ao
convénio entre entidades publicas e particulares, ele ndo € possivel como forma de

delegacéo de servigos publicos, mas como modalidade de fomento”.”

N&o se pode deixar de mencionar que o Decreto-Lei n? 200/67 trouxe o

convénio como forma de descentralizacdo administrativa.

A descentralizacdo administrativa se da, em regra, por intermédio de
transferéncias voluntarias, materializadas por meio de instrumentos como 0S
convénios. De acordo com o art. 25 da Lei Complementar n2 101/2000 ou Lei de
Responsabilidade Fiscal, transferéncia voluntaria é “a entrega de recursos correntes
ou de capital a outro ente da Federagcdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou
assisténcia financeira, desde que ndo decorra de determinacéo constitucional, legal

ou os destinados ao Sistema Unico de Saude”.

Conforme dito anteriormente, o convénio € um ajuste, formalizado entre

participes com a mesma pretensdo, devendo ser devidamente formalizado por

6 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 341.
DI PIETRO, op. cit., p. 339.



escrito, constando em suas clausulas a descrigdo precisa do objeto, a vigéncia, os
prazos, as responsabilidades, as dota¢cdes orcamentarias. Enfim, enquadram-se nas
técnicas contratuais, aplicando-lhe, no que couber, as normas previstas na Lei n®
8.666/93, de acordo com o art. 116.

Em se tratando de convénios, a auséncia de norma especifica faz com que,
muitas vezes, as Unidades da Federacdo busquem amparo na Legislacdo Federal
gue, embora em alguns casos tenha aplicacdo restrita ao ambito Federal, sem
carater cogente para Estados e Municipios, serve como paradigma para 0S casos

semelhantes.

Sobre a matéria, editou-se, em 15 de janeiro de 1997, a Instrucdo Normativa
n2 01/97 da Secretaria do Tesouro Nacional, disciplinando a realizacdo de convénios
gue tenham por objeto a execucdo de projetos ou realizagdo de eventos no ambito
Federal.

De suma importancia foi a edicdo do Decreto n? 6.170, de 25 de julho de
2007, que dispBe sobre as normas relativas as transferéncias voluntarias de
recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse, das quais
destacam-se: as normas relativas a celebracdo de convénios com entidades sem
fins lucrativos; o chamamento publico; a criacdo do Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse (SICONV). Diante da necessidade de
atualizacdo, esta norma sofreu alteracdes, sendo as mais recentes promovidas
pelos Decretos n2 8.244/2014 e 8.943/2016.

Para regular as disposi¢cdes do Decreto n® 6.170/2007, foi publicada, em 30
de maio de 2008, a Portaria Interministerial n2 127, revogada em 2011, pela Portaria
Interministerial n2 507.

Entrou em vigéncia, em 2 de janeiro de 2017, a Portaria Interministerial n
424/2016. Esta € a mais recente norma Federal aplicada a matéria e regulamenta o
Decreto n? 8.943/2016, que “trouxe modificagbes com o objetivo de diminuir o
namero de obras paradas e facilitar a conclusdo dos projetos executados por meio



de convénios e contratos de repasse”’.? Esta Portaria revogou tanto a Instrucédo

Normativa n2 01/1997 quanto a Portaria Interministerial n2 507/2011.

Acerca das principais alteragbes promovidas pela recente Portaria
Interministerial, consta no sitio eletrébnico do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestéo:

A nova portaria altera regras sobre adiantamento das transferéncias
voluntarias da Uniéo no inicio de cada convénio ou contrato, o que ira
impedir que verbas figuem paradas nas contas de estados e
municipios e assim aumentar a disponibilidade de recursos. A norma
estabelece que o repasse antes do inicio das obras cai de 50% para
20% e o adiantamento so seré feito ap6s a homologacéo da licitagéo.
Outra mudanca importante € que obras e servigos de engenharia ndo
poderdo ser feitas via convénio, salvo duas excecdes: para
instrumentos celebrados por 6rgdos da administracdo indireta que
possuam estrutura descentralizada e para projetos destinados a
defesa nacional.

A partir de agora, portanto, a regra passa a ser a elaboracdo de
contratos de repasse que, necessariamente, contam com a
intermediacdo de um agente financeiro (banco publico federal). Desta
forma, estas instituices financeiras, que detém estrutura técnica com
maior capilaridade que os 6rgdos centrais da Unido, poderao realizar
monitoramento mais adequado a execucdo das obras e dos servicos
de engenharia.

A portaria determina também a devolucédo de recursos quando ndo
houver inicio da execucdo em até 180 dias apdés a liberacdo do
montante ou pelo mesmo prazo quando houver a paralisacdo da
execucdo do objeto pactuado. Também foi facilitada a fiscalizagédo de
obras de menor porte (valores entre R$ 250 mil e R$ 750 mil)
e aprimorado o controle via internet.

Além disso, a norma institui faixas de valores que irdo balizar o
processo de acompanhamento e de prestacdo de contas. Assim
parametros objetivos serdo definidos para o alcance da execucédo e
avaliacdo do cumprimento do objeto. Serdo estabelecidos critérios
para a fiscalizacdo do projeto executado, com priorizacdo no
resultado. Esses parametros ja ficardo explicitos no instrumento e
serdo verificados para o ateste da entrega da obra.

Também estd vedada a readequacdo dos projetos enquadrados na
faixa simplificada (valores entre R$ 250 mil e R$ 750 mil). O
responsavel técnico pela fiscalizacdo da obra devera assinar e
disponibilizar no Sistema de Convénios e Contratos de Repasse
(Siconv) o relatorio de fiscalizagdo de cada medicao.

Est4 prevista ainda a prestacdo de contas financeiras que sera
realizada desde a liberacdo da primeira parcela até o ultimo
pagamento de despesas dos instrumentos de transferéncias
voluntérias. A conformidade financeira sera realizada durante
a execucdo da parceria e a prestagdo de contas final verificara o
cumprimento do objeto.

8 BRASIL. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/noticias/nova-legislacao-impedira-que-
recursos-para-estados-e-municipios-fiquem-parados>. Acesso em 9 fev. 2017.


http://www.planejamento.gov.br/noticias/nova-legislacao-impedira-que-recursos-para-estados-e-municipios-fiquem-parados
http://www.planejamento.gov.br/noticias/nova-legislacao-impedira-que-recursos-para-estados-e-municipios-fiquem-parados
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Outra recente norma acerca da matéria é a Lei n2 13.019/2014, alterada antes
de entrar em vigéncia pela Lei n? 13.204/15, que se encontra em vigor para a Uniao,
os Estados e o Distrito Federal e para os Municipios.

Tal diploma legal estabelece o regime juridico das parcerias entre a
Administracdo Publica e as organiza¢fes da sociedade civil, em regime de mutua
cooperacado, para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco,
mediante a execucdo de atividades ou de projetos previamente estabelecidos em
planos de trabalho inseridos em termos de colaboracdo, em termos de fomento ou
em acordos de cooperacdo; definindo diretrizes para a politica de fomento, de
colaboracgéo e de cooperacao com organizacdes da sociedade civil.

Com a vigéncia desta Lei, a denominacdo adequada quando se tratar de
parceria entre o Estado e entidades sem fins lucrativos, seria “termo de colaboragéao”
ou “termo de fomento”, permanecendo a denominagao “convénio” para os ajustes

com municipios.

No ambito do Estado de Goiés, a Lei n? 17.928, de 27 de dezembro de 2012,
dispbe sobre normas suplementares de licitacdes e contratos pertinentes a obras,
compras e servicos, bem como convénios, outros ajustes e demais atos
administrativos negociais no ambito do Estado de Goias. Esta Lei dedicou o capitulo
IX para os convénios (do art. 55 ao art. 71) e suas prestacdes de contas (do art. 72
ao art. 76).

Disciplina a referida Lei sobre os requisitos para a celebracdo do convénio,
clausulas do ajuste, execucdo e prestacdo de contas. Entretanto, ndo estabelece
guais penalidades seriam aplicadas em caso de descumprimento.

Para os casos de irregularidades que impliquem prejuizo ao erario, e
consequentemente, devam ser apuradas por meio de Tomada de Contas Especial,
foi recentemente publicada a Resolucdo Normativa n? 016/2016, do Tribunal de
Contas do Estado de Goiés, que dispde sobre a instauragdo, a organizacdo, o
encaminhamento dos processos de Tomada de Contas Especial ao Tribunal de

Contas e 0 seu julgamento.



11

1.3 Principais irregularidades na formalizagcdo e execuc¢do dos convénios

administrativos

Trata o convénio administrativo de instituto de ampla importancia para os
municipios e entidades sem fins lucrativos, sobretudo aqueles com menor poder
econdmico, incapazes de arcar com todos os 6nus financeiros de sua administracéo,
necessitando, portanto, do fomento do Governo estadual.

A intencé@o é boa, no entanto, falhas do planejamento e a auséncia de uma
fiscalizacdo efetiva ocasionam um leque de irregularidades, desvios e desperdicios

de dinheiro publico.

O cotidiano profissional, os trabalhos realizados nesta area pelos Tribunais de
Contas, a jurisprudéncia e a doutrina mostram a ocorréncia de repetidas e inUmeras
irregularidades tanto na celebragdo do convénio quanto na sua execugao

propriamente dita.

A exemplo dos problemas ocorridos, o Manual de Convénios e Outros
Repasses, do Tribunal de Contas da Unido®, destaca: projeto basico inconsistente;
plano de trabalho pouco detalhado; ndo comprovacao dos recursos da contrapartida;
orcamento superestimado; desvio de finalidade; n&o aplicacdo dos recursos
recebidos em conta especifica; ndo utilizacdo dos recursos da contrapartida;
realizagcdo de despesa fora da vigéncia do convénio; utilizagdo dos recursos em
desacordo com o plano de trabalho; utilizacdo de recursos para finalidade diferente
da prevista no convénio; ndo devolucdo do saldo financeiro ao concedente.

Ocorrem também situacdes em que as prestacdes de contas ndo sao
entregues ou manipuladas de ma-fé, ou mesmo com impropriedades insanaveis. Até
mesmo, nao raros, 0S casos em que 0 objeto ou servi¢o publico pactuado no ajuste

nao é realizado.

Enfim, sdo inimeras as irregularidades encontradas no ambito dos convénios
administrativos e, também, vérias situagfes que contribuem para o desvirtuamento
do procedimento de transferéncias voluntarias, dentre as quais se sobressaem a

auséncia de critérios para selecionar as entidades sem fins lucrativos beneficiadas

9 BRASIL. Disponivel em: < http://portal.convenios.gov.br/ajuda/manuais-e-cartilhas/convenios-e-outros-
repasses-5-edicao-tcu>. Acesso em 11 margo 2017.



http://portal.convenios.gov.br/ajuda/manuais-e-cartilhas/convenios-e-outros-repasses-5-edicao-tcu
http://portal.convenios.gov.br/ajuda/manuais-e-cartilhas/convenios-e-outros-repasses-5-edicao-tcu
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com repasse do Estado; a falta de sistema eletronico para gestdo dos convénios e a

deficiéncia na fiscalizacdo; e o monitoramento da execucdo do objeto dos convénios.
2 AUSENCIA DE CRITERIOS PARA SELECAO DO BENEFICIARIO

Embora os valores destinados as transferéncias voluntarias sejam
significativos, ndo sdo suficientes para atender aos 246 (duzentos e quarenta e seis)
municipios e a todas as entidades sem fins lucrativos que prestam servicos a
populacdo de Goias. Sendo assim, a escolha deve ser pautada em critérios técnicos
e objetivos, uma vez que 0S recursos Sao escassos.

A auséncia de critérios objetivos para selecionar os municipios e/ou entidades
beneficiadas com apoio financeiro do Estado favorece a consecucdo do interesse
particular ou politicol® em detrimento do interesse publico. Dessa forma, sé&o
deixados de lado os principios constitucionais da isonomia, da impessoalidade, da
moralidade e da eficiéncia.

Ha, por exemplo, situacdes em que uma determinada igreja, comandada por
um parente de politico influente, recebe do Estado um montante vultoso de recursos
para aquisicdo de lote para construir sua sede. Entretanto, foi constatado em
inspecéo, pelo Tribunal de Contas do Estado de Goias, que o imével adquirido ja
estava edificado e nele funciona, desde 1993, uma escola de Ensino Fundamental, e
desde 2005, a Faculdade de Teologia. E ainda, o imével adquirido pela Organizacéo
Cultural Educacional Filantrépica - OCEF pertencia a Igreja Evangélica Assembleia
de Deus Ministério Fama, sendo que o presidente de uma é também presidente da
outra.1?

10 “ Protecionismos nas transferéncias voluntarias: As transferéncias voluntarias se caracterizam por
beneficiar os municipios com obras para o bem comum da populagéo, acelerando o crescimento e
melhorando a qualidade de vida. Pelo seu carater voluntario, governantes as usam como fonte
politica de agregacdo, tal como assinalam Ferreira e Bugarin (2007, p. 271): [...] as transferéncias
voluntérias intergovernamentais no Brasil sdo significantemente influenciadas por motivagdes
politicopartidarias”. (CIRIBELI, J. P.; MIQUELITO, S. & MASSARDI, W. O. Transferéncias Publicas de
Recursos: um Estudo Sobre o Protecionismo Partidario da Unido (PT) e do Estado de Minas Gerais
(PSDB). Disponivel em : <http://www.apgs.ufv.br/index.php/apgs/article/viewFile/625/399>. Acesso
em: 21/03/2017.

11 Relatério de Inspecdo Externa n°009/2006 — 12 DF, do Tribunal de Contas do Estado de Goias, Processo n°
200600047003673.


http://www.apgs.ufv.br/index.php/apgs/article/viewFile/625/399
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Em contrassenso, enquanto uma creche necessitando de ampla reforma para
dar seguranca e o minimo de conforto as criancas e aos servidores, € contemplada
com recursos infimos, insuficientes até para trocar o telhado da instituigéo.

Notadamente, no caso das entidades sem fins lucrativos, a observancia ao
principio da igualdade e da equidade é condi¢cdo necesséaria para a celebracdo de
convénio em que mais de um agente particular se encontrar apto a dar consecugao

a finalidade publica pretendida pela Administracao.

Nesse sentido é o Decreto n%® 6.170, de 25 de julho de 2007, que instituiu 0
procedimento denominado chamamento publico, no ambito da Administracao
Publica Federal, da seguinte forma:

Art. 42 A celebracdo de convénio com entidades privadas sem fins
lucrativos poderé ser precedida de chamamento publico, a critério de
orgdo ou entidade concedente, visando a selecdo de projetos ou
entidades que tornem mais eficaz o objeto do ajuste.

Paragrafo Unico. Deverd ser dada publicidade ao chamamento
publico especialmente por intermédio da divulgagdo na primeira
pagina do sitio oficial do érgdo ou entidade concedente, bem como
no Portal dos Convénios.

Art. 52 O chamamento publico devera estabelecer critérios objetivos
visando a afericdo da qualificacdo técnica e capacidade operacional
do convenente para a gestao do convénio.

Por sua vez, a Portaria Interministerial n® 127, de 19 de maio 2008, do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, estabeleceu normas para a
execucao do chamamento publico”. Posteriormente, foi revogada pela Portaria
Interministerial n® 504, de novembro de 2011, recentemente revogada pela de n®
424, de dezembro de 2016, todas favoraveis a necessidade de se implantar critérios

objetivos para escolha dos beneficiarios das transferéncias voluntarias.

De acordo com as referidas Portarias, sempre que houver interesse reciproco
dos participes para a celebracdo de convénio, acordo, ajuste ou congénere, e a
possibilidade de o objetivo ser alcancado por mais de um ente, é conveniente a
realizacdo de chamamento publico” por meio de edital, que devera estabelecer,
entre outros aspectos, critérios objetivos visando aferir a qualificacdo técnica e a
capacidade operacional do convenente para a gestdao do convénio, de forma a
prestigiar os principios da igualdade, da eficiéncia e da economicidade.
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A Lei Estadual n® 17.928/2012, art. 61, a exemplo da norma Federal,
estabelece que a Administracdo devera priorizar a realizagdo de chamamento
publico, a ser regulamentado em ato normativo préprio. Entretanto, até o momento

nao h& noticias de que este dispositivo tenha sido implementado.

Tal medida é importante para que haja um minimo de objetividade e de
motivagdo na escolha das entidades com as quais sdo celebrados convénios,
explicitando-se, por meio de critérios técnicos e objetivos, o porqué determinada
entidade privada foi selecionada para receber recursos publicos.

Defende Lucas Rocha Furtado que:

Deveriam ser utilizados, para a escolha das entidades convenentes,
mecanismos semelhantes aos do concurso, nos termos do art. 22, 8
40 da Lei n? 8.666/93. Assim, seria publicado edital em que o poder
publico indicaria os aspectos gerais do projeto — objeto, valor a ser
repassado pelo poder publico, contrapartida da entidade privada etc.
Seriam ainda apontados 0s requisitos gerais relativos a capacidade
técnica da entidade a ser escolhida. As entidades privadas
interessadas, entdo, apresentariam suas propostas e uma comissao
designada pela Administracdo Publica indicaria, por meio de decisdo
motivada, aquela com a qual seria firmado o convénio.!?

O consenso € de que, na celebracdo de convénios administrativos, ha de se
prever processo seletivo a fim de possibilitar a concorréncia de entidades
interessadas e que estejam em igualdade de condi¢cbes de oferecer o pretendido
pela Administragdo Publica, para evitar escolhas politicas e de entidades que néo
possuem capacidade técnica de executar o objeto.

Neste sentido recomendou o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em acordao
relatado pelo Ministro Benjamin Zymler:*3

9.2.2. Orientar os 6rgaos e entidades da Administracdo Publica para
que editem normativos proprios visando estabelecer a
obrigatoriedade de instituir processo de chamamento e selecéo
publicos previamente a celebracdo de convénios com entidades
privadas sem fins lucrativos, em todas as situacbes em que se

12 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. rev., atual. Belo Horizonte:
Foérum, 2016, p.283.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo n2 1.331/2008. Disponivel em:
<http://w3.ufsm.br/proplan/images/stories/file/ COPROC/AcordacTCU_1331_2008.pdf>. Acesso em:
22 fev. 2017.


http://w3.ufsm.br/proplan/images/stories/file/COPROC/AcordaoTCU_1331_2008.pdf
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by

apresentar viavel e adequado a natureza dos programas a serem
descentralizados.

Tal conduta confere transparéncia ao processo de descentralizacdo de
recursos publicos por meio de convénios. Enfim, a administracéo deve demonstrar o
porqué escolheu determinada entidade. Além disso, o estabelecimento de critérios
técnicos e objetivos impediria a celebracdo de convénio com entidades que né&o
tenham aptidéo ou capacidade para a realizacdo do objeto.

Nao obstante a previsdao legal, a recomendagdo dos tribunais e o
entendimento dos doutrinadores, no caso especifico de Goias, ha um impedimento.
A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) prevé a edicdo de lei especifica, indicando
nome da instituicdo, para inclusdo na Lei Orgcamentdria e em seus créditos
adicionais, de dotacdes a titulo de subvencdes sociais e auxilio, para as entidades
sem fins lucrativos.

A Lei n2 19.424/2016, que dispbe sobre as diretrizes orcamentarias para
2017, estabelece:

Art. 28. E vedada a incluséo, na Lei Orcamentaria e em seus créditos
adicionais, de dotacBes a titulo de subvencdes sociais e auxilios,
ressalvadas aquelas destinadas aos servicos sociais autbnomos e as
entidades publicas e privadas sem fins lucrativos, sendo exigido para
as Ultimas o titulo de utilidade puablica no ambito estadual, que
desenvolvam atividades de natureza continuada e atuem nas areas
de assisténcia social (filantropica e comunitaria), saldde, educacao,
cultura, esporte amador, turismo e apoio a industria, comércio ou
agronegocio.

(...)

§ 32 A execucdo das acBes de que trata o caput deste artigo fica
condicionada a autorizacéo legislativa especifica exigida pelo art. 26
da Lei Complementar federal n2 101/2000, indicando-se o nome da
entidade beneficiaria e o valor do repasse, inclusive nos casos em
gque os repasses sejam efetuados mediante convénios, devidamente
demonstrada a contrapartida da entidade beneficiaria.

Da leitura do dispositivo, percebe-se que existe um 6bice a ser resolvido.
Desta forma, faz-se necessario que a Secretaria de Governo busque solucdo no
sentido de adequacdo do mencionado dispositivo da LDO, para que se possa
efetivar o chamamento publico de maneira irrestrita na celebragcdo dos convénios

com vistas a evitar o desvirtuamento de sua finalidade e a interferéncia politica na
utilizacdo dos recursos publicos.
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3 AUSENCIA DE SISTEMA ELETRONICO PARA GESTAO DOS CONVENIOS

No ambito da Administracdo Publica Federal, foi criado pelo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (entdo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo), o Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse
(SICONV), no qual sdo registrados os dados sobre a liberagdo de recursos,
acompanhamento e fiscalizagcdo, execucdo e prestacdo de contas de todos os
convénios, contratos de repasse ou termos de parceria, firmados pelo Governo
Federal com Estados, Distrito Federal, Municipios e Organizacbes nao
Governamentais (ONGS).

A nivel estadual, a Lei n? 17.928/2012 faz mencdo ao Sistema Eletronico,
vejamos:

Art. 59. Sem prejuizo do acompanhamento direto pelo 6rgéo
concedente e fiscalizagdo do controle externo, os 6rgédos de controle
interno de cada poder fiscalizardo a fiel execugdo dos convénios,
bem como a regular prestacdo de contas dos recursos repassados
pelo Estado de Goias.

Paragrafo dnico. Podera ser disponibilizado aos 06rgdos e as
entidades do Poder Executivo Estadual, bem como aos entes
publicos e privados convenentes, sistema eletrdnico de
acompanhamento da regularidade juridica, econbmico-fiscal e
administrativa dos entes convenentes de modo a comprovar a
prestacéo de contas e as demais exigéncias legais para formalizacdo
de convénios.

O Decreto n2 8.508/2015, que dispbe sobre as prestacbes de contas em
convénios celebrados por entes publicos, em que ha transferéncia de recursos
financeiros, estabelece que todos os atos e o0s procedimentos relativos ao
cadastramento, a formalizacdo, a execucdo, ao monitoramento e a prestacdo de
contas dos convénios serdo realizados no Sistema Gestdo de Conselhos
(SIGECON).

Como se Vvé, o sistema eletronico para gestdo dos convénios, termos de
parceria, de colaboracdo ou de cooperacdo, promove o registro de todas as fases
desses ajustes, padronizando todo o procedimento de transferéncia de recurso
estadual.
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De acordo o referido Decreto, o primeiro médulo do Sigecon deveria ter sido

implantado até junho de 2016.%* Entretanto, ainda néo foi colocado em pratica.

A informatizagdo visa reduzir a burocracia, evitar o descumprimento de
prazos, facilitar o tramite de documentos, reduzir custos e desperdicios. Enfim,
confere maior transparéncia e agilidade aos procedimentos, além de facilitar a
atuacdo dos 6rgaos de controle e permitir que a populacdo acompanhe a aplicacdo

dos recursos publicos.

Dessume-se dai que, com a efetiva implementacdo do Sigecon, as
transferéncias voluntarias do Estado de Goias serdo rigorosamente acompanhadas
€ menos sujeitas as acbes de corrupcdo, uma vez que tudo € controlado dentro do

sistema, ndo permitindo avancar sem que esteja tudo de acordo com o pactuado.

Diante disso, € necessario que a geréncia responsavel empreenda todos os
esfor¢cos no sentido implementar o Sigecon, com vistas a modernizar a gestao dos
instrumentos de repasse e conferir maior eficiéncia na aplicacdo dos recursos
publicos. Trata-se de uma importante ferramenta de controle contra a corrupcéo e

desperdicio do dinheiro publico.
4 CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Administragcdo Publica existe para atender aos interesses da sociedade. Por
isso, deve subordinar-se aos principios e regras constitucionais, 0s quais trazem, na
sua esséncia, normas implicitas e explicitas a serem seguidas pelos agentes
publicos, com o Unico objetivo de alcancar os interesses publicos, mormente se

considerando o principio da eficiéncia, norteador da Administracédo Publica.

A quantidade e a complexidade de operacdes efetuadas na Administracédo
Publica contribuem para que, cada vez mais, sejam aprimorados 0s mecanismos de

controle.

Maria Sylvia Zanella ensina que “a finalidade do controle € assegurar que a

Administracdo atue em consonancia com os principios que lhe sdo impostos pelo

14 Art. 15 (...), 8 19 A Administrac@o Publica estadual devera desenvolver e implantar o 12 (primeiro)
moédulo do Sigecon no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias contados da publicacdo deste
Decreto.
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ordenamento juridico...”. Acrescenta que “o controle constitui poder-dever dos
orgaos a que a lei atribui essa funcéo, precisamente pela sua finalidade corretiva,;
ele ndo pode ser renunciado nem retardado, sob pena de responsabilidade de quem

se omitiu”.1°

Em se tratando de repasse de recursos publicos, por meio de convénios, ha
que se ressaltar, também, a relevancia de dois outros principios que orientam a
Administracdo Publica, o da supremacia do interesse publico sobre o privado e o da
indisponibilidade do interesse publico.

De acordo com Osvaldo Maldonado Sanches, controle significa “conjunto de
técnicas, procedimentos e comportamentos através das quais 0S processos,
empreendimentos, programas e organizacdo sdo mantidos direcionados para seus
fins e objetos”.16

Nas palavras de Evandro Martins Guerra:

Controle da administracdo publica é a possibilidade de verificagao,
inspecdo, exame, pela prépria administracao, por outros poderes ou
por qualquer cidaddo, da efetiva correcdo na conduta gerencial de
um poder, 6rgdo ou autoridade, no escopo de garantir atuacdo
conforme o0s modelos desejados e anteriormente planejados,
gerando uma afericéo sistematica. *’

A Administracdo Publica, de maneira geral, sujeita-se, além do controle
jurisdicional, a controles internos e externos, ao controle popular ou social, que se

intensifica cada dia mais, exercido pelos cidadaos e pelas sociedades civis.

4.1 Controle interno

Interno € o controle realizado por 6rgdos da propria Administracao, isto é,

integrantes do aparelho do respectivo Poder, sobre suas pessoas e atividades.

15 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005. p.
693/694.

16 SANCHES, Osvaldo Maldonado. Dicionario de Orgamento, Planejamento e Areas Afins. 12 ed.
Brasilia: Prisma, 1997.

17 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externos e internos da administracdo publica e os
tribunais de contas. Belo Horizonte: Férum, 2003, p.23.
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A Constituicdo Federal prevé a instituicdo de sistema de controle interno,
conforme se vé nos arts. 70 e 74. Nao se trata de um controle contra o administrador
e sim a seu favor.

Consoante o art. 74 do texto constitucional, os Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario deverdao manter um sistema integrado de controle interno com a
finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas e do orcamento; de comprovar a legalidade e avaliar
resultados quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo orcamentéaria, financeira e
patrimonial; de exercer o controle das operacdes de crédito avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido, e de apoiar o controle externo no exercicio de

sua misséo institucional.
Neste aspecto, Jorge Ulysses Jacoby Fernandes assevera que

a principal funcéo do controle interno, para apoiar o controle externo,
estd no dever de orientar a autoridade publica no sentido de evitar o
erro, efetivar um controle preventivo, colher subsidios mediante o
controle concomitante para determinar o aperfeicoamento das acdes
futuras, rever os atos ja praticados para corrigi-los antes mesmo da
atuacdo do controle externo.®

Dos varios posicionamentos sobre o tema, Rodrigo Pironti Aguirre conclui que

0 sistema de controle interno versado no art. 70 da Constituicdo da
Republica €, pois o conjunto de 6rgdos descentralizados de controle
interligados por mecanismos especificos de comunicacdo e
vinculados a uma unidade central de controle, com vistas a
fiscalizacdo e a avaliacdo da execucdo orcamentaria, contabil,
financeira, patrimonial e operacional da entidade controlada, no que
tange, principalmente a legalidade e eficiéncia de seus atos.*®

Nota-se que o sistema de controle interno é amplo, complexo, posicionado
dentro da prépria estrutura da Administracdo. Ja o controle interno, em si, € uma
funcao integrante deste sistema, decorrente do dever de autotutela, realizado pela
entidade ou orgdo responséavel pela atividade controlada, com o intuito de evitar o

erro, a fraude, o desperdicio.

18 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 4.
ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2016.

19 CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre. Sistema de Controle Interno: uma perspectiva do modelo de
Gestéo Publica Gerencial. 3 ed., Belo Horizonte: Forum, 2014, p.132.
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Conforme consta em seu sitio eletrénico, a Controladoria Geral do Estado de
Goias (CGE-GO) é o 6rgéao central do sistema de controle interno e do sistema de
correicdo do Poder Executivo estadual, integrante da estrutura do Governo do
Estado de Goias. Foi criada pela Lei n2 17.257 de 26 de janeiro de 2011, englobando
também atividades de prevencdo da corrupcdo e informacdes estratégicas e
ouvidoria geral do Estado. Nos termos da referida Lei, a CGE tem como atribuicéo

analisar os processos de convénios e chamamento publico.

Acerca da fiscalizacdo dos convénios pelos 6rgaos de controle, a Lei Estadual
n2 17.928/2012 determina:

Art. 59. Sem prejuizo do acompanhamento direto pelo 6rgéo
concedente e fiscalizagdo do controle externo, os 6rgaos de controle
interno de cada poder fiscalizardo a fiel execugdo dos convénios,
bem como a regular prestacdo de contas dos recursos repassados
pelo Estado de Goias.

4.2 Controle exercido pelo 6rgao repassador

No Estado de Goias, atualmente, a gestdo dos convénios com municipios e
entidades sem fins lucrativos € atribuicdo da Secretaria de Governo, por meio da
Geréncia de Articulacdo e Convénios, responsavel pelo controle interno de todas as
fases do repasse de recursos publicos por intermédio de convénios.

Consta no sitio eletrénico da Secretaria de Estado de Governo (SEGOV) a
relacdo dos convénios com municipios e entidades sem fins lucrativos, por ano de
celebracdo, sendo que no periodo de 2014 a 2016, foram celebrados 157 (cento e
cinquenta e sete) convénios, perfazendo, sem a contrapartida, o montante de mais
de R$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhdes).?°

Cabe a Geréncia de Articulacdo e Convénios o controle e acompanhamento
da utilizacdo desses recursos, de modo a evitar desvios e uso inadequado, com
vistas a eficiéncia dos ajustes celebrados e a satisfacdo do interesse publico. Deve
adotar todos os mecanismos de controle na busca do cumprimento do plano de
trabalho previsto, do cronograma de desembolso, dos prazos estipulados, inclusive

para apresentacao e analise da prestacéo de contas.

20 BRASIL. Disponivel em: <http://www.segov.go.gov.br/post/ver/200971/convenios>. Acesso em: 9
fev. 2017.
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O controle concomitante € extremamente importante para permitir a correcao
das irregularidades ou falhas porventura detectadas no decorrer de todas as fases
do convénio, evitando-se, assim, a possibilidade de denuncia aos 6rgados de

controle, bem como a aplicacao de penalidades.

Para otimizar os procedimentos de celebracdo e execucdo de convénios, a
Segov disponibiliza em seu sitio eletrénico, no link “convénios”, os seguintes
instrumentos: 1) relacdo dos documentos necessarios para celebracdo de convénio
(em forma de checklist); 2) modelo de plano de trabalho, inclusive para aditivo; 3)
modelos de declaracbes; 4) modelos de placas, plotagens, carimbos e, 5) anexo de
prestacdo de contas, especificando todos os documentos e informacdes que devem

compor a prestacao de contas.

Também estdo demonstrados, no referido link, os convénios firmados,
relacionando numero de processo, convenente, objeto, valor e vigéncia. Além disso,
€ possivel visualizar o instrumento de cada convénio, onde se verifica que
encontram-se formalizados com todas as clausulas essenciais, inclusive a indicacao
de representante da Administracdo para acompanhar e fiscalizar os recursos
repassados e a data para apresentacdo da respectiva prestacdo de contas.
Entretanto, ndo permite visualizar a situacdo do municipio com relagcdo a

apresentacao da prestacdo de contas, se esta adimplente ou néo.

E importante destacar, que na Lei Estadual n2 17.928/12 n&o ha limite de
valor para a celebracdo de convénio, a exemplo do previsto no Decreto n2
6.170/2007, que estipula o valor minimo de R$100.000,00 (cem mil reais).

Vale registrar também, que nos convénios que tiverem por objeto obras e
servicos de engenharia, a Agéncia Goiana de Transportes e Obras Publicas
(AGETOP) figura nos instrumentos como interveniente, com o objetivo de fazer a
fiscalizacdo/acompanhamento técnico dos projetos e da execugdo do objeto.

Nos termos da legislacdo aplicada, o municipio ou entidade sem fins
lucrativos assume a obrigacdo de prestar contas do recurso recebido, no prazo
estipulado no instrumento de convénios. O O6rgao repassador tem o dever de
analisar as prestacdes de contas dos convénios celebrados. Tal atribuicéo,
estabelecida na Lei n® 17.928/2012 e no Decreto n° 8.508/2015, deve ser efetivada
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no prazo de 90 (noventa) dias contados da apresentacédo pelo convenente da
prestacdo de contas. Havendo omissdo no dever de prestar contas ou
irregularidades nas contas apresentadas, o O0rgdo repassador deve instaurar a
correspondente Tomada de Contas Especial (TCE), posteriormente submetida a
julgamento pelo Tribunal de Contas do Estado.

Vale ressalvar que, antes da instauracdo da Tomada de Contas Especial, a
autoridade administrativa competente deve adotar todas as medidas administrativas
possiveis para apuracao das irregularidades e ressarcimento do dano. As Tomadas
de Contas Especiais, no ambito da Segov, sdo processadas por Comissao

especialmente designada.

Como ja mencionado no item 3, ndo ha sistema eletrénico para gestdo dos
convénios, todo controle é feito por meio de planilhas, por ano de celebracéo, a
cargo de cada gestor designado no instrumento de convénio. Ademais, ndo séo
realizadas inspecdes in loco para constatar a execu¢ao do objeto e o cumprimento
do plano de trabalho proposto?l. Dessa forma a fiscalizacéo do 6rgdo concedente se
torna demasiadamente fragil, uma vez que pautada apenas em documentos e dados

financeiros.

A auséncia de informatizacdo aliada a deficiéncia na estrutura de pessoal
capacitado para a gestdo dos convénios e a auséncia de inspecdes in loco, ainda
gue por amostragem, confere fragilidade a gestdo das transferéncias voluntérias,
consistindo em uma porta aberta para fraudes e corrupc¢ao.

Vale ressaltar que a demora na implantacdo do Sigecon dificulta, também, o
acompanhamento do cumprimento do prazo para prestacdo de contas, e muitas
vezes ocasiona a demora na instauracdo de Tomada de Contas Especial pelo érgao

concedente.

4.3 Controle externo

A Constituicdo Federal, no capitulo concernente a fiscalizacdo contébil,
financeira e orcamentaria, prevé o controle externo, a cargo do Congresso Nacional,

21 Conforme informacdo obtida em reunido informal com o Sr. Jean Marck Barbosa, Gerente de
Articulacdo e Convénios, da Secretaria de Estado de Governo/GO, em 10 fev. 2017.
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com o auxilio do Tribunal de Contas, ao qual compete “fiscalizar a aplicagdo de
guaisquer recursos repassados pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio”.??

Neste contexto, os Tribunais de contas sdo o6rgdos auxiliares do Poder
Legislativo, porém, sem subordinacdo alguma, ndo fazem parte do organograma
desse Poder.

Os Tribunais de Contas n&o sdao meramente auxiliares. Nesse sentido,
também é o entendimento do Ministro do Supremo Tribunal Federal, Carlos Ayres
Brito, ao questionar “como € que pode ser meramente auxiliar um érgdo que a
Constituicdo chamou de Tribunal, dotado de um Ministério Publico especifico,

proprio dele, e ndo de nenhum outro tribunal?”23

Integrados, controle externo e controle interno atuam em cooperagdo mutua,
buscando um controle eficiente, sem subordinacdo, sem sobreposicdo de
competéncias e acbes. Faz parte das funcdes de controle: avaliar, corrigir, educar,
prevenir, enfim, ser instrumento de aperfeicoamento da gestdo publica.

4.4 Controle exercido pelo Tribunal de Contas do Estado de Goias

A Constituicdo Federal/88, art. 71, inciso VI, e art. 75 e a Lei Organica do
TCE, art. 19, inciso VI, conferem ao Tribunal de Contas do Estado de Goias
competéncia para fiscalizar a aplicacdo de recursos repassados pelo Estado,

mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres.

O poder de fiscalizacdo do Tribunal de Contas do Estado, com relacdo aos
convénios, exerce-se diretamente sobre a autoridade repassadora dos recursos, e

por meio dessa, sobre o municipio ou entidade sem fins lucrativos.

Em que pese a competéncia do Tribunal de Contas do Estado de Goias para
fiscalizar convénios, a partir de 2007, o registro de tais instrumentos ndo mais se
encontra em sua esfera de atribuicbes, em decorréncia de alteracdes promovidas

22 Art. 71, inciso VI da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
23 BRASIL. Revista Técnica do Tribunal De Contas de Mato Grosso, Mato Grosso, 11. ed., dez.
2016. Disponivel em: <www.tce.mt.gov.br>. Acesso em: 9 fev. 2017.


http://www.tce.mt.gov.br/

24

pela Resolucdo n? 1.031/2007, que conferiu nova redacao ao art. 222, do Regimento
Interno do TCE/GO.

A partir de entdo, ndo ha que se falar em registro de contratos e convénios,
sendo sua fiscalizacdo mediante auditorias, inspecdes ou acompanhamentos, ou
ainda, por ocasido do exame dos processos de tomadas ou prestacdes de contas
anuais da unidade jurisdicionada.

Essa fiscalizagdo surge por solicitagdo da Assembleia Legislativa e por
iniciativa propria, mediante previsdo no Plano de Fiscalizagdo. Pode também ocorrer
em razdo de denudncia, matérias veiculadas na midia ou por representacdes das
autoridades cometentes, pelo controle interno e pelos préprios servidores do TCE,

no exercicio de suas funcoes.

E oportuno registrar que, em Auditoria de Regularidade realizada pela
Geréncia de Fiscalizacdo do TCE/GO, tendo como objeto os convénios celebrados
pela Secretaria de Estado da Casa Civil, no periodo de 2012 a 2014, Processo n®
201500047001318 (em andamento), a equipe designada constatou a ocorréncia de
varias irregularidades em todas as fases dos convénios, destacando-se a auséncia
do sistema eletrbnico, auséncia de chamamento publico e deficiéncia na

fiscalizacao.

Outra atribuicdo do Tribunal de Contas do Estado, com relacdo a estes
ajustes, diz respeito a apreciacéo e julgamento das Tomadas de Contas Especiais,
instauradas pelo 6rgdo repassador, nos casos de omissdo do dever de prestar
contas ou havendo irregular aplicagéo dos recursos.

A Tomada de Contas Especial € um processo administrativo devidamente
formalizado, com rito préoprio, para apurar responsabilidades por ocorréncia de dano
a Administragdo Publica, a fim de obter o devido ressarcimento e aplicacdo das
penalidades. As normas e procedimentos sobre o processo de tomada de contas
especiais estdo disciplinadas pela Resolucdo Normativa n® 016/2016, do Tribunal de

Contas do Estado de Goias.

Também cabe ao Tribunal de Contas do Estado determinar a efetiva

implantacdo desse sistema. A propdsito, importante ressaltar que a criagdo do
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Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV), decorreu do
Acordao ne 788/2006 — TCU — Plenario (mas tomou mais expressao no Acordao n2
2066/2006 — TCU — Plenario), originado a partir de representacédo sobre dendncias
veiculadas na imprensa a respeito de irregularidades na utilizacdo de recursos

federais por parte de prefeituras do Estado de Minas Gerais.

CONCLUSAO

O Estado Democratico de Direito é marcado pela cooperacédo, notadamente
no campo social, devendo criar condicbes para que outros entes publicos ou

privados atuem na satisfacdo do interesse publico.

Dessa forma, o repasse de recursos estaduais, por meio de convénio ou
outras parcerias, aos municipios e entidades sem fins lucrativos declaradas de

utilidade publica, constitui importante meio efetivar para essa cooperacgao.

Com efeito, um vultoso montante de recursos publicos sai da esfera da
Administracdo Publica estadual para ser aplicado por outros entes da Administracéo

Pudblica ou por particular. Porém, ndo perde a natureza de dinheiro puablico.

Sendo assim, crescem as expectativas no controle e fiscalizagdo sobre os
convénios e, cada vez mais, surgem meios e mecanismos de identificacao,

prevencado e combate a corrupcdo nesta area.

N&o obstante os avancgos trazidos com a edicdo da Lei n2 17.928, de 27 de
dezembro de 2012, que dedica um capitulo para tratar dos convénios e respectivas
prestacbes de contas, e ainda a criacdo de uma geréncia exclusiva para o
processamento dos convénios, bem como a entrada em vigor do Decreto n2
8.508/2015, que trata das prestacdes de contas de convénio e estipula prazo para a
implantacdo do Sigecon, muito ainda ha que se fazer para aprimorar a gestdo dos

convénios, termos de parceria e de colaboracao.
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A falta de adocdo de critérios objetivos e técnicos para escolha dos
beneficiarios dos convénios (municipios e entidades) demonstra que o critério que
norteia a escolha no Estado de Goias ndo esta amparado nos principios da
isonomia, da igualdade e da transparéncia, atentando, desta forma, contra os ideais
democraticos preconizados na constituicdo cidadd e no regime democratico de
direito.

A auséncia de implantacdo do sistema eletrénico de gestdo dos convénios
tem sido, em muitos casos, uma porta aberta para fraudes, corrupcéo e desperdicio
do dinheiro publico. O sistema eletrénico, além de ser uma importante ferramenta de
gestdo, permite acesso a informacdes publicas, fortalece a transparéncia das acdes

publicas e evita fraudes e auxilia os 6rgaos de controle.

O Tribunal de Contas do Estado, no uso de suas atribuicbes de controle
externo, deve atuar no sentido de que o Sistema de Gestdo de Conselhos
(SIGECON) seja efetivamente implantado. A morosidade na implantacdo pde em

risco a eficiéncia e efetividade desses ajustes.

Os 6rgédos de controle devem corresponder a altissima responsabilidade que
a Constituicdo Federal Ihes depositou e exigir que a Administracdo Publica cumpra
sua finalidade, dedicando-se ao maximo a correta aplicacdo dos recursos publicos,
neste caso especifico, dos recursos transferidos por meio de convénios.
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