Introducgao

Os convénios administrativos tém uma funcédo essencial para a Administracao Publica
no exercicio de suas agdes institucionais. Com o excesso de obrigagdes, o Estado por
si sO ndao consegue executar por muitas vezes algumas dessas ag¢des e opta por
descentralizar seu Poder criando, portanto, uma pessoa juridica para que lhe auxilie, ou
também se utilizar de um instrumento conhecido por poucos e desconhecido por

muitos, o convénio administrativo.

Os convénios sofriam com a falta de atualizagcdo, os contratos e convénios eram
regidos por normas distintas, os contratos por meio do Decreto-Lei n°. 200/67 e os
convénios pelo Codigo de Contabilidade Publica de 1822 e pelo seu Regulamento. Os
convénios eram 0s que mais sofriam com a falta de atualizagdo do codigo, e essas

omissdes eram supridas por atos baixados pelo Tribunal de Contas da Uniao.

O Decreto-lei n°. 200/67 e o Regulamento Geral do Cédigo de Contabilidade Pubica —
RCCP nao atendiam mais os interesses das entidades publicas pertinente aos
contratos e convénios. Para suprir essa necessidade houve uma necessidade de uma
reforma administrativa desse decreto por meio do Decreto-lei n°. 2.300/86,
contemplando, portanto, as teses da doutrina, jurisprudéncias e decisées do TCU,

tragando novas regras de contratagao para a Administragcao Publica.

Ocorre que esse Decreto-lei n°. 2.300 foi revogado pela Lei n°. 8.666/93, disciplinadora
das licitacbes e contratos no ambito da Administracdo prevendo a aplicabilidade

também aos convénios e similares celebrados pelos entes governamentais.

Paralelamente todas essas invasdes no campo das licitagcbes e contratos, o Poder
Executivo Federal ndo se esqueceu dos convénios, atualizou as regras de sua
celebragcdo. Os convénios ja foram uma simples forma de repasse de verbas a
entidades publicas e privadas, sem qualquer controle no alcance de seus objetivos e na

prestacdo de contas, e eram considerados recursos de fundo perdido. Hoje, os



sistemas de avaliagdo de resultados vém sendo cada vez mais rigidos, tanto com a

exigéncia da contrapartida como na prestagcao de servigos da parte conveniada.

Varios atos normativos foram expedidos com o intuito de regulamentar os convénios,
como por exemplo, a Instrugcdo Normativa STN n°. 02/97 onde estdo hospedadas as

exigéncias da Uniao para quem com ela deseja pactuar.

No entanto, apds o vacatio legis da referida norma, muitos convénios foram firmados, e
ap6s a sua formalizagdo detectou-se que ainda havia muito problema tanto na
execucao quanto na prestacao de contas desses convénios. Muitos desses convénios

nao sao aprovados ou sado remetidos a Tomada de Contas Especial.

Este trabalho visa a analise dessas normas que regulamentam os convénios, bem
como explanar as dificuldades encontradas pelos participes na legislacado para a fiel
execucgao desse termo e a metodologia utilizada sera a da analise das leis que regem
0s convénios, bem como a efetiva atuagdo dos atos normativos que regem esse
instrumento. Esta pesquisa baseou-se também em pesquisa de norma, doutrina e
estatisticas de como a nova lei dos convénios e a implementacdo do Portal dos

Convénios facilitou os procedimentos da celebracéo a prestagao de contas.



CAPITILO |

OS CONVENIOS NA ADMINISTRAGAO PUBLICA FEDERAL
1.1 Administragao Publica

Em tempos remotos, as normas que hoje sdo consideradas como pertencentes ao
ramo do Direito Administrativo sempre existiram, s6 que de maneira desestruturada,
pois ainda ndo havia se constituido a figura do Estado. Consoante José dos Santos
Carvalho Filho', mesmo que despidos de qualquer sistematizagdo, os ordenamentos
mais antigos exibiam normas que pretendiam regular, conquanto timidamente, a

relagdo juridica entre o Poder e os integrantes das sociedades de modo geral.

Juntamente com os movimentos constitucionalistas, final do século XVIII, surgiu como
sistema juridico de normas e principios a instituicdo do Estado de Direito, passando a
ter o6rgaos especificos para o exercicio da administragdo publica. O regime
anteriormente adotado era o das monarquias absolutistas, e apds algum tempo tornou
fragil a relacdo entre o Senhor e seus vassalos. Com a teoria de Montesquieu — da
triparticdo de poderes — o Estado administra seu proprio poder politico permitindo a

figura do sujeito ativo e passivo do controle publico.

Com a criacdo do Estado de Direito, que é necessariamente composto por trés
elementos, sendo eles: povo, territério e governo soberano; a administragdo publica
ficou mais evidente, mais organizada. A fungao de administrar o Estado de Direito sera
exercida através dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, com a criagdo de

normas proprias para a execugao desse controle.

Porém, observa-se um acordo entre os autores para a definicdo de Administracao
Publica, em que a expressao é de certo modo um pouco ambigua, ou seja, expressa
mais de um sentido, devendo-se fazer, portanto, uma analise mais criteriosa sobre o
sentido no qual se divide a expressdo ADMINISTRACAO PUBLICA.

' Manual de Direito Administrativo.162. ed.Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p.6



A idéia que se tem quando se fala em administrar é de a administragcdo, ou seja, o
processo de tomar decisdes sobre objetivos e utilizagdo de recurso. Para alguns

autores € um regrado de normas ou uma ciéncia que cuida da administragdo do
Estado.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro?> “o vocabulo administragdo tanto abrange a
atividade superior de planejar, dirigir, comandar, como atividade subordinada de
executar”. Ja para José dos Santos Carvalho Filho® o verbo “administrar” indica gerir,
zelar, enfim uma agao dinamica de supervisao e o adjetivo “publica” pode significar ndo

s6 algo ligado ao Poder Publico, como também a coletividade ou ao publico em geral.

Assim como os demais ramos do direito, o Direito Administrativo sofre forte influéncia
do Direito Constitucional, existindo para tanto um conjunto de regras juridicas ou uma
disciplina cientifica autdbnoma, conforme explicita o eminente autor Didgenes
Gasparini*, “Vé-se que o Direito Administrativo € um sistema de normas de Direito
(conjunto harmbnico de principios juridicos), ndo de acao social. Dai seu carater
cientifico. Suas normas destinam-se a ordenar a estrutura e o pessoal (6rgéos e
agentes) e os atos e atividades da Administragdo Publica, praticados ou
desempenhados enquanto poder publico. Excluem-se, portanto, os atos materiais e os

regidos pelo Direito Privado”.

Comumente, os autores utilizam dois sentidos para a expressado “administracéo
publica”, o sentido subjetivo, formal ou orgénico e o sentido objetivo, material ou
funcional. Entretanto, existem outras distingdes, partindo da idéia de que administrar
compreende planejar e executar; no sentido amplo, subjetivamente abrange os 6rgaos
governamentais (que tragam os planos de acdo), como também os O&rgéos
administrativos (que executam o0s planos governamentais) e objetivamente
compreende a funcdo politica (tragca as diretrizes governamentais) e a fungao

administrativa (executa as diretrizes governamentais).

2 Direito Administrativo.202. ed.Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 44.
* Obra citada, p. 9.
* Direito Administrativo.112.ed.Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 5-6.



Ja no sentido estrito, sob o0 aspecto subjetivo abrange apenas os o6rgaos
administrativos e no aspecto objetivo somente a fungao administrativa. Nas palavras do
autor José dos Santos Carvalho Filho®>, deve consistir na prépria atividade
administrativa exercida pelo Estado por seus érgdos e agentes, caracterizando a
funcdo administrativa. Por se tratar da gestao dos interesses publicos que é executada
pelo Estado, seja ela executada através da prestagdo de servigos publicos ou por sua
organizagéo interna, ou até pela intervencéo, seja qual for a hipétese da administragéo
da coisa publica conclui-se que a destinataria final dessa gestao € a sociedade, ainda

que beneficie de forma imediata o Estado.

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, em sentido subjetivo compreende as
pessoas juridicas, 6rgaos e agentes publicos que exercem a fungcdo administrativa.
Portanto, a atividade administrativa é exercida pelas pessoas juridicas, 6rgéos e
agentes encarregados de atender as necessidades coletivas, na qual tem a

incumbéncia de execugao das fungdes administrativas.

N&o se deve confundir com qualquer um dos poderes estruturais do Estado. Os 6rgaos
e agentes no qual se refere sdo aquelas que compdem o sistema federativo, apesar de
ser predominantemente do Poder Executivo o exercicio da atividade administrativa,
mas, porém, os Poderes Legislativo e Judiciario também exercem numerosas tarefas
que constituem atividade administrativa, ou seja, também integram o corpo da

Administragédo Publica.

5 Obra citada, p. 9.
¢ Obra citada, p. 49.



Administragao Publica Federal

Existe uma enumeracéo legal dos entes que compdéem a Administracdo Publica no
direito positivo brasileiro dado pela redacdo do art. 4° do Decreto-lei n° 200, de

25.02.67, e determina que:
“Art. 4° A Administragdo Federal compreende:

I - A Administragédo Direta, que se constitui dos servigos integrados na

estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Il - A Administragdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de

entidades, dotadas de personalidade juridica propria:
a) Autarquias;
b) Empresas Publicas;
¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagbes publicas. (Incluido pela Lei n® 7.596, de 1987).”

Observa-se, entretanto, que os 6rgdo e entes enumerados acima compdem

obrigatoriamente a Administragao Publica Federal, somente sendo cabivel a Uniao.

A Administracdo Direta € composta pelos servicos integrados na estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica e nos Ministérios, enquanto a
Administracéo Indireta compde-se pelas autarquias, empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundagdes publicas. Observa-se, porém, que as autarquias e as
fundacdes publicas sdo de natureza juridica de direito publico, enquanto que as
empresas publicas e as sociedades de economia mista s&do de natureza juridica de

direito privado.



Porém, os principios e os conceitos, com algumas ressalvas da doutrina, permitem aos
Estados e aos Municipios se organizarem do mesmo modo, no entanto, sendo admitida

somente a organizagéo das entidades integrantes da Administragéo Indireta.



1.2  PRINCIPIOS QUE REGEM A ADMINISTRAGAO PUBLICA

Segundo a doutrina moderna, nas normas juridicas sdo admitidas duas categorias
basicas de classificagdo, os principios e as regras. Nas regras, os conflitos sao
dirimidos no plano da validade, ou seja, em uma mesma situagdo, ambas podem ser
aplicaveis, mas, porem, somente uma delas € que tera validade, tornando nula a outra
regra conflitante. Ja os principios sao dotados de um determinado valor ou razéo,
sendo admitido a eles uma ponderacéo de interesses, devendo ser averiguado a qual
deles sera atribuido o grau de preponderancia. Os principios também nao sao
excluidos do ordenamento juridico na hipétese de conflito, ndo havendo nulificagao de

valores apenas afastando o outro principio em conflito.

Consoante José dos Santos Carvalho Filho’, adotando essa nova analise, podera
ocorrer também em sede de Direito Administrativo, a colisdo entre principios, sobretudo
os de indole constitucional, sendo necessario verificar, apds o devido processo de
ponderacao de seus valores, qual principio preponderante e, pois, aplicavel a hipotese

concreta.

Sendo o Direito Administrativo de elaboracéo pretoriana e nao codificado, os principios
representam papel relevante nesse ramo do direito, permitindo a Administracdo e ao
Judiciario estabelecer o necessario equilibrio entre os direitos dos administrados e as

prerrogativas da Administragao®.

Em decorréncia da bipolaridade do Direito Administrativo, a liberdade do individuo e a
autoridade da Administracdo tém-se dois principios fundamentais, o da legalidade e da
supremacia do interesse publico sobre o particular. Esses principios nado sao
especificos do Direito Administrativo, mas s&o essenciais, pois a partir deles originam-

se todos os demais.

" Obra citada, p. 15.
8 Di Pietro; obra citada, p. 58.



Alguns autores afirmam que o direito Administrativo se fundamenta nos principios da
Supremacia e da Indisponibilidade do Interesse Publico. Para o professor Marcal
Justen Filho®, a supremacia do interesse publico significa sua superioridade sobre os
demais interesses existentes em sociedade. Os interesses privados ndao podem
prevalecer sobre o interesse publico. A indisponibilidade indica a impossibilidade de
sacrificio ou transigéncia quanto ao interesse publico, e € uma decorréncia de sua

supremacia.

A nossa atual Lei Magna expressa em no artigo 37, caput, os principios a serem
observados por todos os érgéos e entes dos entes federativos, tanto da Administragao
Direta como da Indireta. O autor José dos Santos Carvalho Filho', informa que esses
principios revelam as “diretrizes fundamentais da Administragdo, de modo que so se

podera considerar valida a conduta administrativa se estiver compativel com eles”.

Efetivamente o titular desse direito € o povo, e esse direito ndo € uma faculdade do
agente publico, mas sim uma obrigagao, pois este € servo do interesse publico e sendo

assim, o interesse publico é indisponivel.

Os principios da Legalidade, da Impessoalidade, da Moralidade Administrativa, da
Publicidade e Eficiéncia, conforme ja dito anteriormente, estdo expressamente

dispostos no artigo 37, caput da Constituicao Federal de 1988.

Existem alguns principios ndo expressos que sao de extrema importancia para a
execucao da atividade administrativa. Os principios da supremacia do interesse
publico, autotutela, indisponibilidade, continuidade, seguranga juridica,
proporcionalidade, razoabilidade, finalidade, motivacdo e interesse publico também
haverdo de ser observados pela Administracdo Publica Direta, indireta e fundacional.
Assim como os outros, sdo principios que norteiam a atividade administrativa, informam

regulam e fundamentam o Direito Administrativo.

® Curso de Direito Administrativo. 2.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 36.
1 Obra citada, p. 16.



1.2.1 Principio da Legalidade

Esse principio € uma das principais garantia de respeito aos direitos individuais, indica
a conduta dos agentes da Administragdo que decorre da lei, e que foi consagrado apés
séculos de evolugao politica tendo por origem mais préxima a criagdo do Estado de
Direto. Nas palavras de José dos Santos Carvalho Filho'', esse principio “se reflete na
consequéncia de que a propria garantia desses direitos depende de sua existéncia,
autorizando-se entdo os individuos a verificagdo do confronto entre a atividade

administrativa e a lei”.

Em consequiéncia disso, ndao pode a Administracdo Publica por discricionariedade
conceder direitos de qualquer espécie, criar obrigacbes ou impor vedagdes aos
administrados; para tanto, ela depende que a lei a autorize a praticar qualquer ato,
diferentemente das relagdes entre particulares, no qual o principio aplicavel é o da

autonomia da vontade, que |hes permite fazer tudo o que a lei n&o proibe.

Para Diégenes Gasparini', significa estar a Administragdo Publica, em toda a sua
atividade, presa aos mandamentos da lei, deles ndo podendo afastar, sob pena de
invalidade do ato e responsabilidade de seu autor. Portanto, se a lei nada dispuser, ndo
pode a Administracdo Publica agir, salvo em situagdes excepcionais, como em Estado

de Emergéncia e Calamidade Publica.

No Estado moderno existem duas fungdes basicas: a de criar a lei (legislagdo) e a de
executar a lei (administragdo e jurisdicdo). A atividade administrativa sé podera ser
formada através da atividade legisferante, ou seja, administrar é fungao subjacente a
de legislar. Mas deve-se observar que o principio da legalidade nao incide somente

sobre a atividade administrativa, é aplicavel as demais atividades do Estado.

' Obra citada, p. 16.
12 Obra citada, p. 7-8.
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1.2.2 Principio da Impessoalidade

Este principio deu margem para varias interpretagcdes, para a eminente autora Maria
Sylvia Zanella Di Pietro™, “exigir impessoalidade da Administragao tanto pode significar
que esse atributo deve ser observado em relagcdo aos administrados com a propria
Administracdo”. Esse principio esta relacionado diretamente com a finalidade publica
que norteiam toda atividade administrativa, ou seja, a Administragdo ndo pode atuar
visando prejudicar ou beneficiar determinadas pessoas, uma vez que é sempre o

interesse publico que tem que orientar o seu comportamento.

A mesma inteligéncia é esposada por Didgenes Gasparini'*, a atividade administrativa
deve ser destinada a todos os administrados, dirigida aos cidaddos em geral, sem
determinacdo de pessoa ou discriminagdo de qualquer natureza. E obvio que esse
principio ndo impede que certos atos administrativos tenham um beneficiario, como € o

caso do ato de nomeacéao de servidor publico.

Esse principio tem como objetivo a igualdade de tratamento que a Administracéo deve
dar aos administrados. Nas palavras José dos Santos Carvalho Filho®™, reflete a
aplicacdo do conhecido principio da finalidade, sempre estampado na obra das
tratadistas da matéria, segundo o qual o alvo a ser alcangado pela Administracéo é
somente o interesse publico, e ndo se alcanca o interesse publico se for perseguido o

interesse particular, porquanto havera nesse caso sempre uma atuagao discriminatoria.

Os atos e provimentos administrativos praticados pelo agente que os pratica sao
imputaveis ao 6rgao ou entidade administrativa da Administragdo Publica, de sorte quer
ele é o autor institucional do ato, ou seja, é apenas o 6rgao que formalmente manifesta
sua vontade estatal. Conforme os ensinamentos da eminente autora Maria Sylvia
Zanella Di Pietro™ a aplicagdo desse principio encontra-se em matéria de exercicio de

fato, quando se reconhece a validade aos atos praticados por funcionario

13 Obra citada, p. 62.
'* Obra citada, p. 9.
15 Obra citada, p. 17.
' Obra citada, p. 62.
11



irregularmente investido no cargo ou fungéo, sob fundamento de que os atos sédo do

orgao e nao do agente publico.
1.2.3 Principio da Moralidade

Esse principio impde que o administrador publico deve observar os preceitos éticos,
devendo os mesmos estar presentes em sua conduta, averiguando os critérios de
conveniéncia, oportunidade e justica em suas agdes, e também distinguir o que é

honesto do que é desonesto.

Para a autora Maria Sylvia Zanella Di Pietro"” “E antiga a distingdo entre Moral e
Direito, ambos representados por circulos concéntricos, sendo o maior correspondente
a moral e, o menor, ao direito. Licitude e honestidade seriam tragos distintivos entre o
direito e a moral, numa aceitagdo ampla do brocardo segundo o qual non omne quod

licet honestum est (nem tudo o que é legal é honesto)”.

O ato e a atividade da Administracdo Publica devem obedecer nédo sé a lei, mas a
prépria moral, porque nem tudo que € legal é honesto, conforme afirmavam os
romanos. Para o autor Didgenes Gasparini'®, apoiado em Hely Lopes Meirelles, diz que
‘a moralidade administrativa esta intimamente ligada ao conceito do bom
administrador, aquele que, usando de sua competéncia, determina-se ndo so pelos
preceitos legais vigentes, como também pela moral comum, propugnando pelo que for
melhor e mais util para o interesse publico. Por essa razédo, veda-se a Administragcéo

Publica qualquer comportamento que contrarie os principios da lealdade e da boa-fé”.

A Constituicao referiu-se expressamente ao principio da moralidade no art. 37, caput.
Embora o conteudo da moralidade seja diverso do da legalidade, o fato € que aquele
esta normalmente associado a este. Em algumas ocasides, a imoralidade consistira na
ofensa direta a lei a ai violara, ipso facto, o principio da legalidade, conforme dito por
Carvalho Filho'. Noutras ocasides, 0 mesmo autor ressalta que residira no tratamento

discriminatorio, positivo ou negativo, dispensado ao administrado; nesse caso,

7 Obra citada, p. 68.
'8 Obra citada, p. 10.
' Obra citada, p. 18.
12



vulnerado estara também o principio da impessoalidade, requisito, em ultima analise,

da legalidade da conduta administrativa.

N&o havendo moralidade administrativa, esse ato praticado pelo agente publico podera
afligir varios aspectos da atividade da Administracdo, e se consistir em atos de
improbidade causando prejuizo ao erario publico, o diploma regulador prevé as
hipéteses que configuram a falta de probidade na Administracdo, bem como estabelece
as sancgoOes aplicaveis a agentes publicos e a terceiros, quando responsaveis por esse

tipo ilegitimo de conduta.

Sendo assim Carvalho Filho ressalta que é facil observar, desse modo, que nao faltam
instrumentos de combate a condutas e atos ofensivos ao principio da moralidade
administrativa. Cumpre isto sim, aos 6rgdos competentes e aos cidaddos em geral
diligenciar para que se invalidem esses atos e se apliquem aos responsaveis severas
punicdes, isso, € obvio, enquanto o futuro ndo demonstrar que os administradores
publicos e as pessoas em geral estejam realmente mais apegados aos valores morais

que devem inspirar uma sociedade justa e equanime?.

Em resumo, Di Pietro no informa que sempre que em matéria administrativa se verificar
que o comportamento da Administracdo ou do administrado que com ela se relaciona
juridicamente, embora em consonancia com a lei, ofende a moral, os bons costumes,
as regras de boa administragéo, os principios de justica e de equidade, a idéia comum

de honestidade, estara havendo ofensa ao principio da moralidade administrativa®'.
1.2.4 Principio da Publicidade

O principio da publicidade exige que seja ampla a divulgacédo dos atos praticados pela

Administragédo Publica, ressalvadas algumas hipéteses de sigilo previstas em lei.

Também indica que os atos da Administracdo devem ser divulgados mais amplamente
entre os administrados, e isso porque constitui fundamento do principio a possibilidade

de controle e a legitimidade da conduta dos agentes administrativos.

 Obra citada, p. 19.
2l Obra citada, p. 70.
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Para Didgenes Gasparini, pela publicagdo ou, quando isso nao for possivel, pelo
processo de expedigao de certiddes, a Administragdo Publica da conhecimento de seu
comportamento, tornando o seu agir transparente. Ademais, a publicagdo facilita o
controle, por qualquer administrado, dos atos e comportamentos da Administracéo
Publica, consoante assegurado na alinea a do inciso XXXIV do art. 5° da Lei Magna, e
desencadeia o inicio dos prazos de interposicdo de recursos, de prescricdo e

decadéncia®.

Ademais, € importante ressaltar que o principio da publicidade deve submeter-se a
todas as pessoas administrativas, tanto as pessoas estatais, quanto aquelas outras
que, mesmo sendo privadas, integram o quadro da Administragcdo Publica, como € o

caso das entidades paraestatais.
1.2.5 Principio da Eficiéncia

A Emenda Constitucional n°®19/98 inseriu no plano constitucional as regras relativas ao
projeto de reforma do Estado, e acrescentou ao caput do art. 37, outro principio de
extrema importancia para a Administragdo Publica, o da eficiéncia. A Lei n° 9.784/99

também faz referéncia a ele em seu artigo 2°, caput.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho?, com a inclusédo, pretendeu o Governo
conferir direitos aos usuarios dos diversos servicos prestados pela Administragao ou
por seus delegados e estabelecer obrigagbes efetivas aos prestadores. Nao é dificil
perceber que a insercao desse principio revela o descontentamento da sociedade
diante de sua antiga impoténcia para lutar contra a deficiente prestacdo de tantos
servigcos publicos, que incontaveis prejuizos ja causaram aos usuarios. De fato, sendo
tais servigos prestados pelo Estado ou por delegados seus, sempre ficaram
inacessiveis para os usuarios os meios efetivos para assegurar seus direitos. Os
poucos meios existentes se revelaram insuficientes ou indécuos para sanar as

irregularidades cometidas pelo Poder Publico na execugao desses servigos.

2 Obra citada, p. 12.
2 Obra citada, p. 22.
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Com tantos servicos mal prestados, mal executados a sociedade rogou pela
necessidade de uma administragdo mais eficiente. Como nucleo desse principio, a
producdo e a economicidade exige que se reduza o desperdicio de dinheiro publico,
impondo presteza, perfeicdo e rendimento funcional na execugdo dos servigos

publicos.

A eficiéncia para Hely Lopes Meirelles** é o que se impde a todo agente publico de
realizar suas atribuicbes com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais
moderno principio da fungdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser
desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo
publico e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus

membros.

Esse desempenho devera ser satisfatorio aos interesses dos administrados em
particular e da coletividade em geral, e sua execugdo ha de ser oferecida de forma
rapida, € no caso da nao execugao causar prejuizos devido ao atraso possa ter
ocasionado ao interessado num dado desempenho estatal, podera a Administragcéo

Publica a indenizar.

Explana Maria Sylvia Zanella Di Pietro® que o principio da eficiéncia apresenta, na
realidade, dois aspectos: pode ser considerado em relacdo ao modo de atuagédo do
agente publico, do qual se espera o melhor desempenho possivel de suas atribuigdes,
para lograr os melhores resultados; e em relagdo ao modo de organizar, estruturar,
disciplinar a Administracdo Publica, também com o mesmo objetivo de alcangar os

melhores resultados na prestagao do servigo publico.

No entanto, a eficiéncia ndo pode ser confundida com a eficacia e nem com a
efetividade. Aquela se refere ao modo pelo qual é processado o desempenho da
atividade administrativa; ou seja, diz respeito a conduta dos agentes. Ja a eficacia
relaciona-se com os meios e instrumentos empregados pelos agentes no exercicio de

seus servicos na administracdo; aqui, o sentido é tipicamente instrumental. E

* Direito Administrativo Brasileiro. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 102.
% Obra citada, p. 75.
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finalmente, a efetividade volta-se para os resultados obtidos com as acobes

administrativas; sobressai nesse aspecto a positividade dos objetivos.

Por fim, Didgenes Gasparini®®explana que tais competéncias e conhecimentos devem
ser praticados com rendimento, isto €, com resultados positivos para o servico publico
e satisfatorio para o interesse da coletividade. Deve-se com esse desempenho, rapido
e perfeito, atingir um maior numero de beneficiarios. Procura-se maximizar os

resultados em toda e qualquer intervenc¢ao da algcada da Administracéo Publica.

Além dos principios expressos na Carta Magna, sabe-se que existem outros que nao
sao expressos, mas sado norteadores do Direito Administrativo, a Administracéo
Publica, ou seja, orientam por outras diretrizes e tem a mesma relevancia que aqueles.
A Doutrina e a Jurisprudéncia os utilizam revelando a aceitagao geral desses principios

como regras de proceder a Administragado. Vejamos brevemente alguns:
1.2.6 Principio da Supremacia do Interesse Publico

As atividades administrativas sado desenvolvidas pelo Estado para beneficio da
coletividade. Mesmo quando age em vista de algum interesse estatal imediato, o fim
ultimo de sua atuacéo deve ser voltado para o interesse publico. E se, como visto, ndo
estiver presente esse objetivo, a atuagdo estara inquinada de desvio de finalidade.
Logicamente, as relagdes sociais vao ensejar em determinados momentos, um conflito
entre o interesse publico e o interesse privado, mas ocorrendo esse conflito, ha de

prevalecer o interesse publico, conforme dito pelo autor Carvalho Filho?.

Para Di Pietro®®, é também chamado de finalidade publica, e esta presente tanto no
momento da elaboragédo da lei como no momento da sua execugao em concreto pela
Administragdo Publica. Ela inspira o legislador e vincula a autoridade administrativa em

toda a sua atuacéo.

* QObra citada, p. 22.
" Obra citada, p. 25.
2 Obra citada, p. 59.
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A aplicabilidade desse principio, por certo, n&o significa o total desrespeito ao interesse
privado, ja que a Administragao deve obediéncia ao direito adquirido, a coisa julgada e
ao ato juridico perfeito, consoante prescreve a Lei Maior da Republica (art. 5°, XXXIV).
De sorte que os interesses patrimoniais afetados pela prevaléncia devem ser

indenizados cabalmente, conforme dito por Diégenes Gasparini®.
1.2.7 Principio da Autotutela

Quando a Administracéo controlar outra pessoa por ela instituida, ela esta exercendo a

tutela. Ja a autotutela ocorre quando a prépria Administracdo controla seus atos.

Nas palavras do eminente autor Diégenes Gasparini*®®, a Administragdo Publica esta
obrigada a policiar, em relacdo ao mérito e a legalidade, os atos administrativos que
pratica. Cabe-lhe, assim, retirar do ordenamento juridico os atos inconvenientes e
inoportunos e os ilegitimos. A prerrogativa de invalidar ou revogar os préprios atos nao

se estende além dos administrativos.

Nao se trata de uma faculdade, mas também de um dever, pois que nao se pode
admitir que, diante de situagbes irregulares, permanecga inerte e desinteressada. O
autor José dos Santos Carvalho Filho®*' menciona que, na verdade, so restaurando a
situacao de regularidade é que a Administracdo observa o principio da legalidade, do

qual a autotutela € um dos mais importantes corolarios.

Partindo dessa idéia, ndo precisa a Administragdo ser provocada para que reveja seus
atos, pode fazer de oficio para sanar as irregularidades, com também prevenir para que
nao venha acontecer, evitando-se assim, os reflexos prejudiciais aos administrados ou

ao proprio Estado.

O principio da autotutela sempre foi observado no seio da Administragao Publica, e

esta contemplado na Sumula n° 346 que prevé que a Administracdo Publica pode

¥ Obra citada, p. 20.
3% Obra citada, p. 19.
31 Obra citada, p. 25.
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declarar a nulidade dos seus proprios atos e a Sumula n°® 473 do STF, esta vazada nos

seguintes termos:

‘A Administracdo pode anular seus proprios atos quando eivados de vicios que 0s
tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em

qualquer caso, a apreciag¢éo judicial’.

Portanto, a Administracdo Publica pode anular seus proprios atos quando eivados de
vicios, ou revoga-los quando inconvenientes ou inoportunos independentemente de
recurso ao Poder Judiciario, pois se o Estado foi instituido para realizar o direito
visando o bem comum, isto é, um dever da Administracdo, ndo podendo, portanto,

deixar de cumprir as normas juridicas e a moral administrativa.
1.2.8 Principio da Indisponibilidade

Para o autor Carvalho Filho*, os bens e interesses publicos ndo pertencem a
Administracdo nem a seus agentes. Cabe-lhes apenas geri-los, conserva-los e por eles
velar em prol da coletividade, esta sim a verdadeira titular dos direitos e interesses

publicos.

Os bens, direitos, interesses e servigos publicos ndo estdo a livre disposicdo dos
orgaos publicos e nem aos agentes publicos, sendo este mero gestor da coisa publica,
cabendo-lhes somente o dever de guarda e utiliza-los na finalidade a que estédo

vinculados.

32 Obra citada, p. 26.
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1.2.9 Principio da Continuidade dos Servigos Publicos

O servigo publico € um modo pelo qual o Estado cumpre com a sua fungéo, e podem
ser consideradas essenciais ou necessarias a coletividade, e muitas vezes essas sao

necessidades prementes e inadiaveis ndo podendo ser interrompidos.

A Constituicdo Federal no artigo 37, VII dispbe o direito de greve e que seria regulada

por lei especifica, demonstrando a preocupag¢ao com a continuidade dos servigos.

Diogenes Gasparini*® preleciona que, ainda, em razdo desse principio que, pelo ao
menos em tese, veda-se aquele que contrata com a Administragdo Publica a
possibilidade de valer-se da excecédo de contrato ndo cumprido, prevista no art. 476 do
Caddigo Civil, quando a Administragdo Publica, sem ter cumprido a sua obrigagao,

exige a satisfacdo de obrigacdo de quem com ela contratou.

Portanto, os servigos publicos deverdo ser continuos, mas nem sempre a atividade
sera ininterrupta, pois devera ir de acordo com a sua natureza e forma de prestacao.
Para José Cretella Junior*, “Nao significa que todos os servigos devem funcionar de
maneira permanente, porque muitos deles sdo por natureza intermitentes, como, por
exemplo, o servigo publico eleitoral, o servico das comissdes de bolsas de estudos,
mas significa que o servico deve funcionar regulamente, isto €, de acordo com sua

natureza e conforme o que prescrevem os estatutos que os organizam”.
1.2.10 Principio da Segurancga Juridica

Esse principio se justifica pelo fato de ser comum, na esfera administrativa,
acontecerem mudangas de interpretagdo de determinadas normas legais, com a
consequente mudanca de orientacdo, em carater normativo, afetando situacdes ja
reconhecidas e consolidadas na vigéncia de orientag&o anterior. Maria Sylvia Zanella di

Pietro® nos diz que essa possibilidade de mudancga de orientagdo é inevitavel, porém

* Obra citada, p. 17.
3 Tratado de direito administrativo: 1972, v. 10, p. 85.
3% Obra citada, p. 76.
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gera inseguranga juridica, pois os interessados nunca sabem quando a situagéo sera

passivel de contestacao pela propria Administragao Publica.

Diz ainda que se a Administracdo adotou determinada interpretacdo como a correta e a
aplicou a casos concretos, ndo pode depois vir anular atos anteriores, sob pretexto de

que os mesmos foram praticados com base em errénea interpretagao.

Apesar desse principio ndo ser incluido por alguns autores como um dos principios
gerais da Administragdo Publica, foi inserido pelo artigo 2°, caput, da Lei 9.784/99, in

verbis:

“Art. 2° A Administragcdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motiva¢do, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,

ampla defesa, contraditério, seqguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.”

Carvalho Filho®* menciona que a prescrigdo e a decadéncia sao fatos juridicos através
dos quais a ordem juridica confere destaque ao principio da estabilidade das relagbes
juridicas, ou, como se tem denominado atualmente, ao principio da seguranca juridica).
O mesmo autor ressalta que, “como se pode observar, conjuga os aspectos de tempo e
boa-fé, mas se dirige essencialmente a estabilizar relagdes juridicas pela convalidagao

de atos administrativos maquinados de vicio de legalidade”.

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella di Pietro®, o principio estd na base das normas
sobre prescricdo e decadéncia, das que fixam prazo para a Administracao rever seus
proprios atos, da que prevé a Sumula Vinculante; o §1° do artigo 103-A da Constutigao
Federal deixa expresso o objetivo da Sumula Vinculante de afastar controvérsias que
gerem grave inseguranga juridica e relevante multiplicagcado de processos sobre questao

idéntica.

36 Obra citada, p. 28.
37 Obra citada, p. 77.
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1.2.11 Principio da Razoabilidade

Este principio trata-se de mais uma das tentativas de impor limitacbes a
discricionariedade administrativa, ampliando a apreciagao do Poder Judiciario devendo
analisar se o agente publico violou a lei ou se houve vicio nas razdes impulsionadas da

vontade do agente.

Razoabilidade, conforme ensinamentos de José dos Santos Carvalho Filho®, “é a
qualidade do que é razoavel, ou seja, aquilo que se situa dentro de limites aceitaveis,
ainda que juizos de valor que provocaram a conduta possam dispor-se de forma um
pouco diversa”. O mesmo autor argumenta que o que pode ser razoavel para uns,
podera nao ser para outros, e que dentro dessa conduta ndo pode o juiz sob mera

alegacao de que nao entendeu ser razoavel a conduta do administrador.

Porém, a lei ao conceder ao agente publico o exercicio de discricionariedade, n&o foi
para ele agir da maneira que quisesse, mas sim ao contrario, lhe foi imposto um
encargo de agir de modo que satisfizesse o interesse publico, ou seja, somente é
permitido ao agente publico agir de maneira razoavel, sensata quando atuar no

exercicio da discricionariedade.
1.2.12 Principio da Proporcionalidade

Este principio ainda esta em evolugdo e tem alguns pontos parecidos com o principio
da razoabilidade, no qual o objetivo de ambos outorga ao Poder Judiciario o controle
sobre os atos dos demais poderes. O cerne do principio da proporcionalidade € apenas

um aspecto do principio da razoabilidade.

Fundamenta-se no excesso de poder e sua finalidade é a de conter atos, decisdes e
condutas dos agentes publicos que excedam os limites impostos. Incide no controle da
Administragdo Publica e exige proporcionalidade entre os meios de que se utiliza para

os fins que ela tem que alcancgar.

3% Obra citada, p. 29.
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Conforme os ensinamentos de Didgenes Gasparini*®, tais condutas sdo incoerentes,
donde a aproximagao ao principio da proporcionalidade com o da razoabilidade.
Importa afirmar, por essa razdo, que qualquer uma dessas condutas se caracteriza
como ilegal, devendo, por essa razdo, ser anuladas pelo Judiciario ou invalidadas pela
propria Administracdo Publica.

% Obra citada, p. 25.
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1.3 DESCENTRALIZAGAO E TRANSFERENCIA VOLUNTARIA

Para o Estado realizar suas fungdes administrativas, ele as executa por meio de
orgaos, agentes e pessoas juridicas. Relativo ao seu aspecto organizacional, o Estado
adota duas formas basicas para o desempenho de suas atribuicdes administrativas:

pela centralizagao e descentralizagao.

A centralizagdo administrativa ocorre quando o Estado executa suas tarefas por meio
dos 6rgéos e agentes integrantes da Administragao Direta. Os servigos séo prestados
pelos 6rgdos do Estado, despersonalizados, integrantes de uma mesma pessoa

politica (Unido, DF, estados ou municipios), sem outra pessoa juridica interposta.

Portanto, a centralizacdo administrativa, ou o desempenho centralizado de fungdes
administrativas, consolida-se na execucao de atribuicbes pela pessoa politica que
representa a Administracdo Publica competente. Nao ha participacdo de outras

pessoas juridicas na prestagcao do servigo centralizado.

Ja a descentralizagdo administrativa ocorre quando o Estado desempenha algumas de
suas fungdes por meio de outras pessoas juridicas. A descentralizagao pressupde duas
pessoas juridicas distintas: o Estado e a entidade que executara o servigo, por ter
recebido do Estado essa atribuicdo. A descentralizacdo administrativa acarreta a
especializagdo na prestacédo do servigo descentralizado, o que € desejavel em termos
de técnica administrativa. Por esse motivo, ao disciplinar a denominada “Reforma
Administrativa Federal”, o Decreto-Lei n°® 200/67, em seu art. 6°, inciso lll, elegeu a
“‘descentralizacdo administrativa” como um dos principios fundamentais da

Administracédo Federal.

Para o eminente autor Hely Lopes Meirelles*’, descentralizar, em sentido juridico-

administrativo, é atribuir a outrem poderes da Administracao.

“ Obra citada, p. 633.
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Nessa mesma idéia de descentralizacdo, a Administracdo Publica Federal utiliza
constantemente instrumentos contratuais para viabilizar as suas agdes, seja ela por
meio de ag¢des submetidas as leis contratuais, as leis de licitagdo e contratos
administrativos ou sob a forma de parceria com as diversas entidades publicas e

privadas, por meio de convénio e instrumentos congéneres.

Usualmente a Administragcado se utiliza dos instrumentos contratuais para descentralizar
o repasse de recursos financeiros da Unido as entidades publicas e privadas com o
mesmo interesse na consecugdo de determinados objetivos, ou seja, o interesse
publico. Tem-se entdo a descentralizagdo, por meio dos 6rgaos e entidades, para a
melhor execucdo da gestdo dos programas de trabalho do governo, transferindo
recursos aprovadas na Lei Orgamentaria para as entidades publicas e privadas para
que sejam atendidas pelo programa, realizando, portanto, as ag¢des de interesse

comum.

Ja nas transferéncias voluntarias, o que ocorre é que 0s recursos financeiros sao
repassados pela Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios as entidades
publicas em decorréncia da celebracdo de convénios, acordos, ajustes ou outros
instrumentos similares cuja finalidade é a realizagdo de obras e/ou servigos de

interesse comum e concordante com as trés esferas do Governo.

De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal em seu artigo 41, inciso | (Lei
Complementar n° 101/2000), transferéncia voluntaria € "a entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federacéao, a titulo de cooperacao, auxilio ou
assisténcia financeira, que nao decorra de determinagao constitucional, legal ou os

destinados ao Sistema Unico de Saude".

As leis que fixam as diretrizes orcamentarias dao atencdo para que as transferéncias
voluntarias aos entes estatais sejam feitas via convénio, mas nada impede que outros
tipos de verbas orgcamentarias federais sejam concedidas mediante outros
instrumentos. O Decreto n°® 93.872/86 dispde que o instrumento mais adequado para a

descentralizagao de recursos financeiros sob regime de parceria € o convénio.
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1.4 CONCEITO, NATUREZA JURIDICA E OBJETO DOS CONVENIOS
ADMINISTRATIVOS

O modelo federativo brasileiro denota a idéia de cooperagao entre os entes federativos,

formando, portanto, uma rede de cooperacao entre as trés pessoas politicas.

A Constituicdo Federal no artigo 23, elenca as competéncias comuns da Uniao,
Estados-Membros, Municipios e Distrito Federal, mas o paragrafo unico ressalta que
por lei complementar serdo fixadas normas para cooperagao entre essas entidades,

tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar nacional.

Mas de adentramos sobre o conceito de convénio € importante ressaltar que ha uma
diferenga entre contrato e convénio. Por se tratarem de instrumentos parecidos tem um
ponto diferencial entre eles, no contrato as partes tém interesses opostos e anseiam
coisas diferentes ja nos convénios as partes desejam a mesma coisa, ou seja, caminha

na mesma diregao.

Convénio, segundo Hely Lopes Meirelles (2003:378) “é acordo, mas n&o contrato”. No
contrato existem as partes com interesses opostos e enquanto no convénio existem os

participes com interesses em comum.

A doutrina ja observou alguns pontos incomuns entre contrato e convénio. Segundo
Maria Sylvia Zanella di Pietro*', acordos firmados por entidades publicas de qualquer
espécie, ou entre estas e organizagbes particulares, para realizagdo de objetivos de
interesse comum entre participes. Convénio € acordo, mas nao € contrato. No contrato,
as partes tém interesses diversos e opostos; no convénio, os participes tém interesses

comuns e coincidentes.

Ja para Elias Freire*?, o trago caracteristico dessa cooperagéo associativa € a liberdade

de ingresso e retirada dos participes do convénio. Portanto, qualquer participe pode

“ Temas Polémicos sobre Licitagcbes e Contratos. 2.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 214.
“ Direito Administrativo. 3.ed.Rio de Janeiro:Impetus, 2002, p. 342.
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denunciar o convénio e retirar sua cooperagao quando desejar, so ficando responsavel

pelas obrigagdes e auferindo vantagens do tempo que participou do acordo.

Portanto, observa-se que os convénios € um ajuste administrativo celebrado por
pessoas publicas realizado por estas pessoas ou por pessoas de natureza privada, na
consecucao de objetivos e interesses comum dos convenentes, ou seja, podem
participar pessoas publicas de qualquer espécie ou pessoas privadas, sejam fisicas ou
juridicas, mas dada a natureza administrativa € necessario que um dos participes seja

pessoa publica.

A regulamentagado dos convénios esta disposta em leis esparsas. O Decreto-Lei n°
200/67, dispde sobre a organizagao da Administracdo Federal, e em seu Capitulo Il —
Da Descentralizagdo, no art. 10, § 1°, alinea b, menciona sobre o convénio como
instrumento juridico para a descentralizagdo de suas atividades as unidades federadas

e no paragrafo 5° prevé a execugao de programas federais de carater local, in verbis:

“Art. 10. A execugdo das atividades da Administracdo Federal devera ser

amplamente descentralizada.
§ 1° A descentralizacdo sera posta em pratica em trés planos principais:

b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas, quando

estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

§ 5° Ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia,
a execugdo de programas federais de carater nitidamente local devera ser
delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos 6rgdos estaduais ou

municipais incumbidos de servigos correspondentes.”

Encontra-se também previsto no Cdédigo Tributario Nacional nos artigos 83 e 100,

inciso |1V, abaixo transcrito:

“Art. 83. Sem prejuizo das demais disposicbes deste Titulo, os Estados e
Municipios que celebrem com a Unido convénios destinados a assegurar
ampla e eficiente coordenagado dos respectivos programas de investimentos e

servigos publicos, especialmente no campo da politica tributaria, poderéao

26



participar de até 10% (dez por cento) da arrecadagéo efetuada, nos respectivos
territérios, proveniente do imposto referido no artigo 43, incidente sobre o
rendimento das pessoas fisicas, e no artigo 46, excluido o incidente sobre o
fumo e bebidas alcodlicas.

Paragrafo unico. O processo das distribuicbes previstas neste artigo sera

regulado nos convénios nele referidos.”

(...

“Art. 100. Sa&o normas complementares das leis, dos tratados e das

convengébes internacionais e dos decretos:

IV - 0s convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios.”

Na Lei 8.666/93 denominada de lei de Licitacbes e Contratos, em seu artigo 116

detalha como se operam os convénios:

Art. 116. Aplicam-se as disposi¢cbes desta Lei, no que couber, aos convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgéos e

entidades da Administragéo.

§ 1° A celebragdo de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou entidades da
Administragdo Publica depende de prévia aprovagdo de competente plano de
trabalho proposto pela organizagdo interessada, o qual devera conter, no

minimo, as seguintes informagées:

| - identificagcdo do objeto a ser executado;

Il - metas a serem atingidas;

Ill - etapas ou fases de execugédo;

IV - plano de aplicacdo dos recursos financeiros;
V - cronograma de desembolso;

VI - previsé@o de inicio e fim da execugédo do objeto, bem assim da concluséao
das etapas ou fases programadas;
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VIl - se o ajuste compreender obra ou servigo de engenharia, comprovagéo de
que 0s recursos proprios para complementar a execugdo do objeto estéo
devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento recair

sobre a entidade ou 6rgéo descentralizador.

§ 2° Assinado o convénio, a entidade ou 6rgdo repassador dara ciéncia do

mesmo a Assembléia Legislativa ou a Camara Municipal respectiva.

§ 3% As parcelas do convénio seréo liberadas em estrita conformidade com o
plano de aplicagdo aprovado, exceto nos casos a seguir, em que as mesmas

ficardo retidas até o saneamento das impropriedades ocorrentes:

I - quando néo tiver havido comprovagéao da boa e regular aplicagédo da parcela
anteriormente recebida, na forma da legislagdo aplicavel, inclusive mediante
procedimentos de fiscalizagdo local, realizados periodicamente pela entidade
ou 6rgdo descentralizador dos recursos ou pelo 6érgdo competente do sistema

de controle interno da Administracao Publica;

Il - quando verificado desvio de finalidade na aplicagcdo dos recursos, atrasos
néo justificados no cumprimento das etapas ou fases programadas, praticas
atentatérias aos principios fundamentais de Administracdo Publica nas
contratagbes e demais atos praticados na execugdo do convénio, ou o
inadimplemento do executor com relacdo a outras clausulas conveniais

basicas;

Il - 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 ndo utilizados, serdo obrigatoriamente
aplicados em cadernetas de poupancga de instituicdo financeira oficial se a
previsdo de seu uso for igual ou superior a um més, ou em fundo de aplicagdo
financeira de curto prazo ou operagao de mercado aberto lastreada em titulos
da divida publica, quando a utilizagdo dos mesmos verificar-se em prazos

menores que um més.

§ 5° As receitas financeiras auferidas na forma do paragrafo anterior serdo

obrigatoriamente computadas a crédito do convénio e aplicadas,
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exclusivamente, no objeto de sua finalidade, devendo constar de demonstrativo

especifico que integrara as prestacbes de contas do ajuste.

§ 6° Quando da conclusédo, denuncia, rescisdo ou extingdo do convénio,
acordo ou ajuste, os saldos financeiros remanescentes, inclusive o0s
provenientes das receitas obtidas das aplicagées financeiras realizadas, serdo
devolvidos a entidade ou O6rgao repassador dos recursos, no prazo
improrrogavel de 30 (trinta) dias do evento, sob pena da imediata instauragdo
de tomada de contas especial do responsavel, providenciada pela autoridade

competente do 6rgdo ou entidade titular dos recursos.

A natureza juridica dos convénios, conforme ja foi dito anteriormente, € um acordo, pois
pressupde o interesse e objetivos em comum entre seus participes, diferentemente
como ocorre com o contrato, onde os interesses sdo antagdnicos. Por nao existir duas
partes, mas sim participes com a mesma pretensdo, por essa razao, a posigao juridica
dos participes € uma s6 havendo apenas diferenciacdo da cooperagao de cada um
deles, conforme previsto no termo a ser celebrado. Requer uma equilibrada relacéo
entre as partes, ou seja, € da natureza do acordo de vontades quando se firma o termo.
Nao ha obrigagdes a serem assumidas, mas sim cumpridas, e no seu descumprimento
havera a responsabilizacdo daquele participe que ndo cumpriu com sua parte do

acordo de cooperacgao.

Sendo assim, 0s convénios se enquadram nas técnicas contratuais, no sentido amplo,
aplicando no que couber, as disposi¢oes pertinentes aos contratos publicos, aos
convénios e congéneres celebrados por 6rgédos e entidades da Administragao,

conforme previsto no artigo 116 da Lei 8.666/93.

O objeto dos convénios, como qualquer outro instrumento, € o que vira a ser
executado, o fim a que se pretende atingir. Conforme disposto na Instrucdo Normativa
STN n° 02/97 e na Portaria Interministerial n® 127/08, o objeto do convénio € o produto
final do convénio, de acordo com o programa de trabalho e suas finalidades. O objeto
do convénio deve atender o interesse publico, ndo podendo visar o lucro do participe

recebedor do recurso publico, viso que os participes tém interesses reciprocos.
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O Decreto Federal n° 93.872/86 no artigo 48, paragrafo unico dispde que, quando os
participantes tenham interesses diversos e opostos, isto €, quando se desejar, de um
lado, o objeto do acordo ou ajuste e de outro lado a contraprestagéo correspondente,
ou seja, o preco, o acordo ou ajuste constitui contrato. Entdo se o objeto é a
contraprestacdo é contrato, mas se for interesse em comum, sera constituido o

convénio.

Por fim, Convénio é todo ajuste celebrado entre entidades da Administragao Publica ou
entre essas e organizagdes particulares, tendo por objeto a realizagdo de interesses

comuns.
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CAPITULO II

DOS ATOS NORMATIVOS QUE REGULAMENTAM OS CONVENIOS

2.1 DECRETO-LEI N° 200/67

A competéncia legislativa para editar as normas gerais € da Unido, conforme exposto

no artigo 22 da Constituicdo Federal no inciso XXVII, a saber:

“Art. 22. Compete privativamente & Uniéo legislar sobre:

(...

XXVII - normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para as administragbes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e
para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do
art. 173, § 1°, lll; (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)™

As normas especificas cabem as demais entidades da Federagédo, ou seja, ndo podem
editar sobre normas gerais os Estados, os Municipios e o Distrito Federal, cabendo-
Ihes apenas editar sobre normas especificas caso ao contrario aquele ato estara

eivado de ilegalidade.

Antes da Constituicdo de 1988, existia uma norma que regulava sobre a reforma
administrativa, o Decreto-lei n°® 200 editado em 1967. A nossa atual Carta Magna
recepcionou o Decreto supracitado, naquilo que se revelou compativel, sendo assim,
observa-se que além dos principios expressos que regem a Administragéo Publica sdo
os dispostos no artigo 37, caput, podera haver outros constantes em leis
infraconstitucionais, como por exemplo, os que encontram dispostos no Decreto-lei
200/67, devendo considerar primeiramente os principios constitucionais, e de forma
subsidiaria os principios do decreto-lei, que s&o, inclusive, muito menos genéricos do

que os do artigo 37, "caput", CF.
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Portanto, o Decreto-lei n°® 200/67 estabeleceu diretrizes para a reforma administrativa, e
fixou que um dos principios fundamentais norteadores das atividades da administracéao
federal seria a descentralizagdo. O artigo 10 do Decreto mencionado dispde sobre a
descentralizagdo, conforme ja mencionado no Capitulo anterior, menciona que seria os
convénios a forma de descentralizagao de atividades da administracido federal para as
suas unidades federadas, sendo que a descentralizagcdo sera posta em pratica em trés
planos principais: a) dentro dos quadros da Administragdo Federal, distinguindo-se
claramente o nivel de direcdo do de execugao; b) da Administragado Federal para a das
unidades federadas, quando estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c) da Administracdo Federal para a 6rbita privada, mediante contratos ou concessoes.

Ja o paragrafo 6° dispbée que, os oOrgaos federais responsaveis pelos programas
conservarao a autoridade normativa e exercerao controle e fiscalizagao indispensaveis
sobre a execucao local, condicionando-se a liberagao dos recursos ao fiel cumprimento
dos programas e convénios. Este paragrafo estabelece em que situagao ocorrera tal
descentralizagdo, bem como de que forma seria garantido o alcance dos objetivos
pretendidos pela esfera federal, no qual os 6rgaos federais deverdo exercer o controle

interno administrativo sobre os recursos liberados.

Portanto, este decreto além de mencionar sobre a descentralizagao entre as unidades

federadas, dispde também que o instrumento dessa descentralizagao € o convénio.

Os convénios também se encontram expressos na Carta Magna no artigo 241, in

verbis:

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinarao

por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperagao 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. (Redacdo dada pela_
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)”
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Este artigo dispde que os entes federados, por meio de lei, disciplinardo sobre os
consorcios publicos e os convénios de cooperagcédo entre a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, autorizando a gestdo associada. Mas o que seria gestédo
associada? A definigdo encontra-se no artigo 3° da Lei n°® 11.445/07, na qual para
efeitos dessa lei gestdo associada € associagao voluntaria de entes federados, por
convénio de cooperagdo ou consorcio publico, conforme disposto no art. 241 da
Constituicdo Federal. Para que ocorra a gestdo associada ou a transferéncia de
servicos, a lei prevé a possibilidade dos entes federativos se associarem por meio de

dois instrumentos contratuais, os consdércios publicos e os convénios de cooperacao.

Sobre o detalhamento dos convénios de cooperagao na gestdo associada, sabemos
que existem algumas particularidades que s&o peculiaridades dos convénios
administrativos, como por exemplo, por nao ter personalidade juridica prépria, ndo esta
autorizado a pratica de qualquer ato juridico, devendo entéo, ser praticado por um dos
entes conveniados. Sobre os detalhamentos da gestdo associada, deve-se observar o
conteudo do convénio de cooperagao, sendo os tais: o objeto; planejamento; regulagao

e fiscalizagao; direitos e obrigagdes dos participes, com atribuicdes em comum.

Apesar da Lei 11.445 ter sido editada em 2007, deixa bem claro o principio da
descentralizagao prevista no Decreto-lei n° 200/67, com a transferéncia total ou parcial
de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos

transferidos, por meio dos consoércios publicos e dos convénios.
2.2 DECRETO N°93.872/86

Este decreto veio regulamentar sobre a unificagdo dos recursos de caixa do Tesouro
Nacional, atualiza e consolida a legislagédo pertinente, e em seu artigo 1° dispde que a
‘realizacao da receita e da despesa da Unido far-se-a por via bancaria, em estrita
observancia ao principio de unidade de caixa (Lei n°® 4.320/64, art. 56 e Decreto-lei n°
200/67, art. 74)”. Na péagina da internet do Tesouro Nacional **, a definigdo do principio

da unidade de caixa “é disciplinada a realizacdo da receita e da despesa da Uniao,

“ hitp://www.tesouro.fazenda.gov.br/servicos/glossario/glossario_u.asp
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através do SIAFI, significando que o Governo Federal mantém em seu agente
financeiro, para o conjunto de gestores, uma posicao financeira global, cabendo ao
SIAFI o controle individualizado da posi¢ao de cada unidade”. Também esta previsto no
art. 2°, Lei n° 4.320/64, e dispde que cada esfera de governo deve possuir apenas um

orcamento.

Portanto, essa lei visa facilitar a administracdo e o controle, contabilizando em uma
unica conta caixa dos valores arrecadados pelo governo, evitando-se, dessa forma, a
existéncia de caixas paralelos, fracionados. Mas, porém, ndo se pode afirmar que

existe apenas uma conta corrente, mas sim, uma unica conta contabil.

Reportando aos convénios, o artigo 48 determina que, os servicos de interesse
reciproco dos orgaos e entidades de administracdo federal e de outras entidades
publicas ou organizagdes particulares, poderdao ser executados sob regime de mutua
cooperagao, mediante convénio, acordo ou ajuste. Diferentemente do Decreto-Lei
n°200/67 que regula sobre a descentralizacdo entre os entes da federacéo, o Decreto
n°® 93.872/86 inclui também outras entidades publicas e organiza¢des particulares. E

traz a diferenca entre contrato e convénio em seu paragrafo 1°, in verbis:

“§ 1° Quando os patrticipantes tenham interesses diversos e opostos, isto é,
quando se desejar, de um lado, o objeto do acordo ou ajuste, e de outro lado a
contraprestagao correspondente, ou seja, o preg¢o, o acordo ou ajuste constitui

contrato.”

Também menciona que devera ser aplicado aos convénios, acordos ou ajustes, as

mesmas formalidades e requisitos cabiveis exigidos para a validade dos contratos.

O artigo 49 reafirma que sera utilizado como forma de descentralizagéo das atividades
da administracdo federal o convénio, para a execugdo de programas federais de
carater nitidamente local, ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou
inconveniéncia. J& o paragrafo 2° determina que para a execugdo de qualquer

convénio é necessario prévio cadastramento no sistema de controle interno, através do
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orgao de contabilidade, ou seja, depende do cadastramento no Sistema Integrado de

Administracao Financeira do Governo Federal — SIAFI.

E importante ressaltar que o paragrafo Unico do artigo 56 prescreve que, os bens,
materiais e equipamentos adquiridos com recursos de convénios com Estados, Distrito
Federal, Territérios ou Municipios poderao, a critério do Ministro de Estado competente,
ser doados aquelas entidades quando, apds o cumprimento do objeto do convénio,
sejam necessarios para assegurar a continuidade de programa governamental,
observado o que, a respeito, tenha sido previsto no convénio. Portanto, quando houve
aquisicdo de bens, materiais ou equipamentos, por discricionariedade do Ministro de
Estado ser doados as entidades que firmou o convénio quando assegurar que havera a
continuidade do programa governamental, devendo esta clausula estar prevista no

convénio.

A Secéo Il do referido decreto, dispde sobre o empenho da despesa, e o artigo 27 do
Decreto n® 93.872/86, e expressa em seu escopo que as despesas relativas a
contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual, serdo empenhadas em
cada exercicio financeiro pela parte nele a serem executadas, ou seja, o convénio
podera vir ter a vigéncia plurianual, no entanto o valor a ser repassado pela Unido néo
sera global, ou seja, podera ser feita uma previsdo orcamentaria do que vira ser
executado, mas, no entanto, s6 sera empenhado apenas o previsto a ser executado em

cada exercicio financeiro.

No entanto, no artigo 30 paragrafo 1°, prescreve que a duragdo dos contratos,
convénios, acordos ou ajustes, que ultrapassem um exercicio financeiro, deverao
indicar o crédito e o respectivo empenho para o atendimento da despesa no exercicio
em curso, bem como cada parcela da despesa relativa a parte a ser executada em
exercicio futuro, com a declaracdo de que, em termos aditivos, indicar-se-ao os

créditos e empenhos para sua cobertura.

Este decreto, como se pbéde observar trata de repasse de verbas do tesouro nacional,

admitindo, portanto, a descentralizagcdo dos servigos publicos mediante convénio com
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as organizagdes particulares. Cabe ressaltar que estes entes particulares deverao ser
entidades sem fins lucrativos, pois 0 escopo do convénio € a cooperagao para a

execucao de um fim comum.
2.3 Lei 8.666/91

A lei de Licitagdes e Contratos inovou ao regulamentar as normas gerais para a
Administracdo Publicas, normatizando o procedimento a ser adotado no ambito dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além dos 6rgaos
da administracao direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundag¢des publicas, as
empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades controladas

direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Apesar dessa lei ndo regulamentar especificamente sobre os convénios, o artigo 116
diz que, serdo aplicadas as disposicoes desta Lei, no que couber, aos convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgaos e entidades

da Administragao.

Mas, no entanto, os paragrafos seguintes deste artigo dispéem sobre alguns dos

procedimentos a serem adotados aos convénios, assim exposto:

§ 1° A celebragdo de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou entidades da
Administragdo Publica depende de prévia aprovagdo de competente plano de
trabalho proposto pela organizagdo interessada, o qual devera conter, no

minimo, as seguintes informagées:

I - identificagdo do objeto a ser executado;

Il - metas a serem atingidas;

Ill - etapas ou fases de execugédo;

IV - plano de aplicagdo dos recursos financeiros;

V - cronograma de desembolso;
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VI - previséo de inicio e fim da execugéo do objeto, bem assim da concluséao

das etapas ou fases programadas;

VIl - se o ajuste compreender obra ou servigo de engenharia, comprovag¢ao de
que 0S recursos proprios para complementar a execugdo do objeto estéo
devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento recair

sobre a entidade ou 6rgdo descentralizador.

Este paragrafo nos remete aos requisitos essenciais para a celebragdo dos convénios,
dependendo de prévia aprovacado dos formularios necessarios, contendo no minimo as

informagdes expostas no paragrafo acima descrito.

Os outros paragrafos expressam de maneira geral a forma como serdo utilizado os
recursos financeiros repassados. Explanam que o recurso sera liberado em
conformidade com o plano de aplicacdo aprovado, como também, no caso de saldos
de convénio ndo utilizado deverdo obrigatoriamente ser aplicados em cadernetas de
poupanca de instituicado financeira oficial, devendo as receitas financeiras auferidas
serem aplicadas e computadas obrigatoriamente a crédito do convénio, integrando nas
prestacbes de contas. E no caso de saldos financeiros remanescentes serao

devolvidos a entidade ou 6rgéo repassador dos recursos.

Portanto, apesar dessa lei ndo ser uma lei complementar especifica que trate desta
cooperacgao, devera ser observado os procedimentos previstos no Decreto-lei n® 200/67
e no Decreto n°. 93.872/86, aplicando-se subsidiariamente as disposi¢cdes contidas na

lei de Licitagdes e Contratos.
2.4 Instrugao Normativa STN n° 01/97

Visando a padronizacao e a uniformidade dos procedimentos, a Secretaria do Tesouro
Nacional editou uma instrugcao para disciplinar a celebracdo dos convénios. Observa-se
que os convénios apesar de ja serem utilizados ha muito tempo, ndo havia até entado
um ato normativo que implementasse novas regras para a celebragdo desse

instrumento.
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No artigo 1° ja podemos notar que a IN STN n° 01/97 efetiva a observagao sobre a
legislagdo pertinente que regulara a descentralizacdo de recursos mediante a
celebragcdo de convénios utilizados pela Administracdo Publica Federal, direta ou

indireta, assim exposto:

“Art. 1° A celebracdo (assinatura de termo de convénio) e a execug¢do de
convénio de natureza financeira, para fins de execugcdo descentralizada de
Programa de Trabalho de responsabilidade de 6rgdo ou entidade da
Administragdo Publica Federal, direta ou indireta, seréo efetivadas nos termos
desta Instru¢do Normativa. IN 7/2007”

Logo no préoximo artigo, a IN STN n°01/97 traz definicbes sobre convénio e partes do

instrumento, assim expresso:
“§ 1° Para fins desta Instrugcdo Normativa, considera-se:

I - convénio - instrumento qualquer que discipline a transferéncia de recursos
publicos e tenha como participe 6rgdo da administracdo publica federal direta,
autarquica ou fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista
que estejam gerindo recursos dos orgamentos da Unido, visando a execug¢do
de programas de trabalho, projeto/atividade ou evento de interesse reciproco,

em regime de mutua cooperagao;

Il - concedente - 6rgdo da administragdo publica federal direta, autarquica ou
fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista, responsavel
pela transferéncia dos recursos financeiros ou pela descentralizagdo dos

créditos orgamentarios destinados a execug¢éo do objeto do convénio;

Ill - convenente - 6rgdo da administragdo publica direta, autarquica ou
fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista, de qualquer
esfera de governo, ou organizagdo particular com a qual a administragdo
federal pactua a execugéo de programa, projeto/atividade ou evento mediante

a celebragéo de convénio,”

Apesar do conceito de convénio na Instrugdo nos informar que é um instrumento
utilizado quando ocorrer a transferéncia de recursos publicos para a execugao de

projeto de interesses reciprocos, ndo menciona como participe as entidades privadas.
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A definicdo das partes do convénio € clara, Concedente sdo os 6rgaos da
Administracdo Publica direta e indireta que transfere ou descentraliza recursos para a
execugao do objeto do instrumento. E a outra parte € denominada de Convenente e
pode ser qualquer 6rgado da Administragdo Publica direta ou indireta de qualquer esfera

de governo. Ainda sim, ndo menciona as entidades privadas.

Os requisitos para a celebragdo estdo previstos no artigo 2° e descreve os
documentos necessarios para que se proponha o convénio, o proponente, observa-se

que a parte que estar propondo n&o é convenente, mas sim proponente.

Devera ser enderegada ao titular do Ministério, 6rgdo ou entidade responsavel pelo
programa, a proposta de trabalho mediante a apresentagcdo do Plano de Trabalho
contendo no minimo as razdes que justifiquem a celebragdo do convénio, a descricao
completa do objeto a ser executado e a descrigdo das metas a serem atingidas,
qualitativa e quantitativamente; a licenca ambiental prévia, quando o convénio envolver
obras, instalagbes ou servigos que exijam estudos ambientais, as etapas ou fases da
execugao do objeto, com previséo de inicio e fim; o plano de aplicagdo dos recursos a
serem desembolsados pelo concedente e a contrapartida financeira do proponente, se
for o caso, para cada projeto ou evento; o cronograma de desembolso; a comprovagao
pelo convenente de que ndo se encontra em situacdo de mora ou inadimpléncia
perante 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Federal Direta e Indireta; a
comprovacao do exercicio pleno dos poderes inerentes a propriedade do imével,
mediante certiddo emitida pelo cartério de registro de imdveis competente, quando o

convénio tiver por objeto a execucao de obras ou benfeitorias no imével.

Com referencia a contrapartida a IN STN n® 01/97 deixa bem claro que sera de
responsabilidade dos Estados, Municipios e do Distrito Federal, bem como das
respectivas entidades autarquicas, fundacionais ou de direito privado (empresas
publicas ou sociedades de economia mista), sera estabelecida de modo compativel
com a capacidade financeira do ente federativo beneficiado, observados os limites

(percentuais) e as ressalvas estabelecidos na lei federal anual de diretrizes
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orcamentarias, devendo comprovar que os recursos referentes a contrapartida para

complementar a consecugao do objeto do convénio estdo devidamente assegurados.

Além da previsdo da contrapartida, o ente que solicitar o recurso devera esta
adimplente perante os 6rgaos ou entidades publicos federais, e observar o atendimento
das exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal que sera procedida por meio de
apresentacdo da devida documentacdo impressa ou, alternativamente, conforme
previsto na lei federal de diretrizes orgamentarias, fazer consulta ao Cadastro Unico de
Convénio (Cauc). Esta comprovagao devera ser feita tanto no ato de celebragédo quanto
na liberacdo dos recursos de cada parcela de recursos a vir ser liberado para a

execugao do programa de trabalho.

O artigo 5° trata das vedacgoes referentes a celebragéo, assim exposto:
“Art. 5° E vedado:

| - celebrar convénio, efetuar transferéncia, ou conceder beneficios sob
qualquer modalidade, destinado a 6rgédo ou entidade da Administragdo 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 néo esteja em situacdo de regularidade para com a Unido

ou com entidade da Administracdo Publica Federal Indireta;

Il - destinar recursos publicos como contribuigbes, auxilios ou subvengdes as

instituicbes privadas com fins lucrativos.”

Aqui neste artigo, podemos observar que a legislagdo menciona sobre a celebracao
com as entidades privadas, discordando, portanto, da definigdo utilizada no artigo 2° da

referida lei.

O convenente que nao apresentar a prestagdo de contas, final ou parcial dos recursos
recebidos, nos prazos estipulados na Instrugdo Normativa, n&o tiver a sua prestagao de
contas aprovada pela concedente por qualquer fato que resulte em prejuizo ao erario
elou estiver em débito junto a érgéo ou entidade, da Administragcdo Publica, pertinente

a obrigacbes fiscais ou a contribuicbes legais, sera inserido no cadastro de

40



inadimplentes do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal -
SIAFI e no Cadastro Informativo - CADIN.

Para se formalizar o acordo é necessario um instrumento, e esse instrumento € o
convénio. Neste instrumento constara o predmbulo os dados do processo, do 6rgao
concedente e convenente que estejam firmando o instrumento, dos dirigentes titulares
da concedente e convenente indicando, ainda, os dispositivos legais de
credenciamento; a finalidade, a sujeicdo do convénio e sua execugéo as normas da Lei
n°. 8.666, de 21.06.93, no que couber, bem como do Decreto n°. 93.872, de 23.12.86, e
a esta Instrugdo Normativa. Constardo também clausulas, conforme disposto no artigo
7° da IN STN n° 01/97, na qual obrigatoriamente devera ser estabelecido no

instrumento.

Na Instrucdo Normativa, mais precisamente no artigo 8°, veda a incluséo, a tolerancia

ou a admissao de clausulas ou condi¢gbes que prevejam ou permitam:

“I - realizagéo de despesas a titulo de taxa de administragcdo, de geréncia ou

similar;

Il - pagamento, a qualquer titulo, a servidor ou empregado publico, integrante
de quadro de pessoal de 6rgdo ou entidade publica da administragdo direta ou
indireta, por servigos de consultoria ou assisténcia técnica. Redagéo alterada
p/IN n° 2/2002

Il - aditamento com alteragdo do objeto; Alterado p/In STN n° 2/2002

IV - utilizagdo, mesmo em carater emergencial, dos recursos em finalidade
diversa da estabelecida no Termo de Convénio, ressalvado o custeio da
implementacdo das medidas de preservacdo ambiental inerentes as obras
constantes do Plano de Trabalho, de que tratam o “caput” e os §§ 1° e 7° do
art. 2° desta Instrucdo Normativa, apresentado ao concedente pelo
convenente; IN n° 2, de 31.5.2006

V - realizacdo de despesas em data anterior ou posterior a sua vigéncia; VI -

atribuicdo de vigéncia ou de efeitos financeiros retroativos;
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VIl - realizagdo de despesas com taxas bancarias, com multas, juros ou
corregcdo monetaria, inclusive, referentes a pagamentos ou recolhimentos fora

dos prazos;

VIIl - transferéncia de recursos para clubes, associagcbes de servidores ou
quaisquer entidades congéneres, excetuadas creches e escolas para o

atendimento pré-escolar; e

IX - realizagdo de despesas com publicidade, salvo as de carater educativo,
informativo ou de orientagdo social, das quais ndo constem nomes, simbolos
ou imagens que caracterizem promogdo pessoal de autoridades ou servidores

publicos.”

Importante ressaltar que ja foi muito discutida pelos érgéos de controle a observagao
pela concedente e convenente sobre essas vedagoes, ndo tdo somente as clausulas,

mas também na execugao e na prestacédo de contas.

As alteragbes do convénio ou do Plano de Trabalho s6 poderdo ocorrer mediante
proposi¢ao justificada do convenente, apresentada no minimo antes do término da
vigéncia, ou seja, a concedente nao podera fazer alteragbes até porque ndo é a parte

executora para saber das necessidades locais.

Para que tenha eficacia, observado o principio da publicidade, os convénios ficam
condicionados a publicagdo, portanto, deverao ser publicados em jornal oficial para que

tenham validade.

Conforme ja previsto nas leis anteriores, a liberacdo do recurso financeiro devera
obedecer ao cronograma de desembolso previsto no Plano de Trabalho e guardar
consonancia com as fases ou etapas de execucédo do objeto do convénio. Mas, no
entanto, a IN STN 01/97 ainda dispde que se o convenente for 6rgao da Administragcéao
Direta Federal, a remessa dos recursos sera feita pelo érgao setorial de programacéao
financeira, como consequéncia da descentralizagcdo do crédito; quando o convenente
for 6rgdo da Administragéo Federal, integrante da conta unica, a liberagao constituir-se-
a em autorizagado de saque; sendo o convenente 6rgao ou entidade da Administragao

Publica Federal, ndo integrante da conta unica, ou instituicdo de direito privado os
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recursos ficardo depositados e geridos no Banco do Brasil S/A, na Caixa Econbdmica
Federal ou em outra instituicdo bancaria cujo controle acionario a Unido detenha;
quando o convenente integrar a administracdo estadual, municipal ou do Distrito

Federal os recursos serdo depositados e geridos, a seu critério, alternativamente.

Aqui a IN STN n° 01/97 menciona a entidade privada, afirmando, portanto a
possibilidade da instituicdo particular pactuar com a Administragcdo Publica mediante
convénio, e essa liberacdo significa dizer que constituira despesa do concedente; e o

recebimento, receita do convenente.

Essa receita que o convenente recebe, ndo € dinheiro dele, mas sim dinheiro publico,
pois a Administracdo Publica utiliza-se da descentralizagdo para dar continuidade aos
programas e ag¢des publicas, e o particular como qualquer agente publico, ao receber o
recurso devera atentar-se na maneira de como utiliza-lo, pois se trata de coisa publica

e sO podera ser feito o que a lei manda.

O artigo 20 explicita a forma de movimentagcdo do recurso que devera ser feito
mediante cheque nominativo, ordem bancaria, transferéncia eletrénica disponivel ou
outra modalidade de saque autorizada pelo Banco Central do Brasil, em que fiquem
identificados sua destinacdo e, no caso de pagamento, o credor. E importante
averiguar se houve saques feitos diretamente no caixa, pois neste caso, ndo ha como

evidenciar o nexo entre o credor e a destinacao do recurso.

No caso de na&o utilizacdo do recurso em sua finalidade, devera ser aplicado
obrigatoriamente em caderneta de poupanga de instituicdo financeira oficial, se a
previsao de seu uso for igual ou superior a um més e em fundo de aplicagao financeira
de curto prazo, ou operacdo de mercado aberto lastreada em titulo da divida publica
federal, quando sua utilizacao estiver prevista para prazos menores. Qualquer receita
provinda da aplicacdo ndo podera ser computada como contrapartida e deverao ser
obrigatoriamente aplicadas no objeto do convénio ou da transferéncia, estando sujeitos
as mesmas condi¢cdes de prestagdo de contas exigidos para os recursos transferidos.

Findo o convénio, os saldos financeiros remanescentes, inclusive os provenientes das
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receitas obtidas em aplicagdes financeiras realizadas, serdo devolvidos ao 6rgao ou
entidade concedente, sob pena da imediata instauragdo de tomada de contas especial
do responsavel, providenciada pela autoridade competente do o6rgao ou entidade

concedente.

As partes deverao executar fielmente o convénio, respondendo cada uma pelas
consequéncias de sua inexecugao total ou parcial, observado a legislagao vigente. Nao
€ permitida a celebragdo com mais de uma instituicdo para o mesmo objeto, salvo
quando se tratar de agbes complementares, que devera ficar consignado no respectivo
convénio, delimitando-se as parcelas referentes de responsabilidade deste e as que
devam ser executadas a conta do outro instrumento. Em todos os casos devera ser
observado, quando da execucdo de despesas com o0s recursos transferidos, as
disposicoes da Lei n° 8.666, especialmente em relacdo a licitagcdo e ao contrato,

admitida a modalidade de licitacdo, nos casos em que especifica.

Podera acarretar a rescisao do convénio quando ocorrer a utilizacdo dos recursos em
desacordo com o Plano de Trabalho; aplicagdo dos recursos no mercado financeiro em
desacordo com o disposto no art. 18 e falta de apresentacao das Prestagcdes de Contas

Parciais e Final, nos prazos estabelecidos.

Todo e qualquer pessoa que receba recursos transferidos mediante convénio devera
prestar contas, obedecendo a uma relacdo de documentos descrita no artigo 28 da IN,
devendo ser sera analisada e avaliada na unidade técnica responsavel pelo programa
do 6rgao ou entidade concedente que emitira parecer sob os aspectos técnico (quanto
a execucgao fisica e atingimento dos objetivos do convénio, podendo o setor
competente valer-se de laudos de vistoria ou de informagdes obtidas junto a
autoridades publicas do local de execugao do convénio) e financeiro (quanto a correta

e regular aplicagao dos recursos do convénio).

Caso a prestacao de contas final seja aprovada constara no processo declaragao
expressa de que os recursos transferidos tiveram boa e regular aplicagdo, mas na

hipétese de a prestacdo de contas nao ser aprovada e exauridas todas as providéncias
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cabiveis, o ordenador de despesas registrara o fato no Cadastro de Convénios no
SIAFI e sera encaminhado o respectivo processo ao 6rgao de contabilidade analitica a
que estiver jurisdicionado, para instauracdo de tomada de contas especial e demais

medidas de sua competéncia, sob pena de responsabilidade.

A Tomada de Contas Especial sera instaurada quando for identificado o responsavel e
a quantidade do dano acarretado ao erario, por solicitagao do respectivo ordenador de
despesas ou, na sua omissao, por determinagcdo do Controle Interno ou TCU. Apesar
das eventuais justificativas, ndo sera aprovada a prestagéo de contas quando ocorrer a
nao execucgao total do objeto pactuado; atingimento parcial dos objetivos avengados;
desvio de finalidade; impugnacao de despesas; ndo cumprimento dos recursos da
contrapartida; ndo aplicacdo de rendimentos de aplicagbes financeiras no objeto

pactuado, ou quando ocorrer qualquer prejuizo ao erario.
2.5 Decreto 6.170/07

O Decreto 6.170/07, editado em 2007, foi uma outra inovagdo com relacédo a
regulamentagcdo dos convénios. Dez anos apos a IN STN n° 01/97, viu-se a
necessidade de um cadastro unico de proponentes, para facilitar os procedimentos da
formalizacao a prestagcdo de contas, dispondo, portanto, o decreto sobre as normas
relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de
repasse celebrados pelos 6rgéos e entidades da administragdo publica federal com
orgaos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos, para a execugao de
programas, projetos e atividades de interesse reciproco que envolvam a transferéncia

de recursos oriundos do Orgcamento Fiscal e da Seguridade Social da Uniao.

O novo decreto incluiu as entidades privadas sem fins lucrativos, ao conceituar

convénio conforme disposto no paragrafo 1°, inciso I:

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

| - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotagbes consignadas nos
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniao e tenha como participe, de

45



um lado, érgéo ou entidade da administragcdo publica federal, direta ou indireta,
e, de outro lado, 6érgéo ou entidade da administragdo publica estadual, distrital
ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins
lucrativos, visando a execugdo de programa de governo, envolvendo a
realizagdo de projeto, atividade, servigo, aquisicdo de bens ou evento de

interesse reciproco, em regime de mutua cooperagéo;”

Como também conceituou convenente como “érgdo ou entidade da administracao
publica direta e indireta, de qualquer esfera de governo, bem como entidade privada
sem fins lucrativos, com o qual a administracdo federal pactua a execucao de

programa, projeto/atividade ou evento mediante a celebragdo de convénio”.

Instituiu as normas para celebracdo, acompanhamento e prestacao de contas, e ja de
inicio dispde as vedacgoes, limitando o valor a ser repassado aos 6rgéos e entidades da
administragao publica direta e indireta dos Estados, Distrito Federal e Municipios cujo
valor seja inferior a R$ 100.000,00 (cem mil reais), permitido o consorciamento entre os
orgaos e entidades da administragdo publica direta e indireta dos Estados, Distrito
Federal e Municipios e a celebragdo de convénios ou contratos de repasse com objeto
que envolva varios programas e agdes federais a serem executados de forma
descentralizada, devendo o objeto conter a descrigdo pormenorizada e objetiva de

todas as atividades a serem realizadas com os recursos federais.

As entidades privadas sem fins lucrativos é vedado que o dirigente seja agente politico
de Poder ou do Ministério Publico, dirigente de 6rgdo ou entidade da administragao
publica de qualquer esfera governamental, ou respectivo cbnjuge ou companheiro, bem

como parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o segundo grau.

O cadastramento esta previsto no artigo 3°, mas menciona que somente as entidades
privadas deverdo realizar o cadastro prévio no Sistema de Gestdo de Convénios e
Contratos de Repasse — SICONV, que podera ser realizado em qualquer 6rgao ou
entidade concedente e permitira a celebragdo de convénios ou contratos de repasse

enquanto estiver valido o cadastramento, que sera de 1 (um) ano.
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Além das documentagdes necessarias para se formalizar um convénio, como a
documentacdo da instituicdo e do dirigente, a regularidade fiscal da instituigao,
declaragcédo do dirigente da instituicdo informando a nao existéncia de divida com o
Poder Publico, bem como quanto a sua inscricdo nos bancos de dados publicos e
privados de protecdo ao crédito. A declaragdo informando que os dirigentes que
constam na relacdo nominal dos dirigentes da instituicdo ndo ocupam cargo ou

emprego publico na administragédo publica federal foi uma das inovagdes deste decreto.

Outra inovacao foi o chamamento publico, no qual devera estabelecer critérios que
visem a afericdo da qualificagao técnica e capacidade operacional do convenente para
a gestao do convénio, bem como a seleg¢ao de projetos ou entidades que tornem mais
eficaz o objeto do ajuste. Devera ser publico e sua divulgagdo devera ocorrer na
primeira pagina do sitio oficial do érgéo ou entidade concedente, bem como no Portal

dos Convénios.

O artigo 6° nos remete a uma situagao geralmente ndo muito observada pelos 6rgaos
da Administragao Publica, pois a maioria dos recursos repassados para a execugao de
projetos ndo sdo acompanhados pelo 6rgado concedente. Desta vez, o decreto constitui
clausula necessaria o dispositivo que indique a forma pela qual a execugao do objeto
sera acompanhada e a forma de acompanhamento devera ser suficiente para garantir

a plena execucéo fisica do objeto.

Sobre a contrapartida do convenente, o decreto as separou em duas formas: por meio
de recursos financeiros e de bens e servicos, desde que economicamente
mensuraveis. Quando for financeira devera estar em conformidade com o cronograma
de desembolso e ser depositada na conta bancaria especifica do convénio ou nos
cofres da Unido, sendo que nessa hipotese, o convénio sera executado por meio do
Sistema Integrado de Administracdo Financeira - SIAFI. E quando for por meio de bens
e servigos, devera constar no convénio clausula que indique a forma de afericdo da

contrapartida.
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Pela dificuldade de acompanhamento da concedente na execug¢ao do projeto de obras
e servigos, o decreto estabelece que a execugao de programa de trabalho que objetive
a realizacdo de obra sera feita por meio de contrato de repasse, salvo quando a
concedente dispuser de estrutura para acompanhar a execugédo do convénio. Ou seja,
caso nao tenha estrutura para acompanhar e queira transferir o recurso, essa

descentralizagao devera ser feita mediante o contrato de repasse.

O empenho ocorrera no ato de celebragdo do convénio, e no caso de convénio ou
contrato de repasse com vigéncia plurianual, devera ser efetuado o registro no SIAFI,
em conta contabil especifica, dos valores programados para cada exercicio

subsequente para garantir a execugado do convénio.

As transferéncias financeiras serao feitas exclusivamente por intermédio de instituicao
financeira controlada pela Unido, que podera atuar como mandataria desta para
execucao e fiscalizagdo. Agora os pagamentos sO poderdo ser feitos mediante
identificacdo do beneficiario final, como também a obrigatoriedade de depdsito em sua
conta bancaria. Em casos excepcionais poderdo ser realizados pagamentos a
beneficiarios finais pessoas fisicas que ndo possuam conta bancaria, observados os

limites previstos em lei.

Para que se possa movimentar o recurso, seja por parte dos convenentes, executores
e instituigdes financeiras autorizadas, devera ser observando alguns preceitos quanto a
movimentagcdo mediante conta bancaria especifica para cada instrumento de
transferéncia, ou seja, para cada convenio uma conta; quanto aos pagamentos
realizados mediante crédito na conta bancaria de titularidade dos fornecedores e
prestadores de servigcos, sera facultada a dispensa deste procedimento, por ato da
autoridade maxima do concedente ou contratante, devendo o convenente ou
contratado identificar o destinatario da despesa, por meio do registro dos dados no
SICONV.

Tudo sera registrado no SICONV e sera aberto ao publico através do Portal dos

Convénios. A Comissdo Gestora do SICONV funcionara como 6rgao central do
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sistema, e sera composta por representantes dos seguintes 6rgaos: Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, Secretaria de Orcamento Federal do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, Secretaria de Logistica e Tecnologia
da Informagdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e pela Secretaria

Federal de Controle Interno, da Controladoria-Geral da Uni&o.

Todos os orgaos e entidades da administracdo publica federal que realizem
transferéncias voluntarias de recursos serdo orgaos setoriais do SICONV, competindo

apenas a gestdo dos convénios e a alimentagédo dos dados que forem de sua algada.

E a padronizagdo dos objetos, um principio muito utilizado nos contratos e nas
licitacbes. O decreto traz em seu escopo que 0s 0Orgaos concedentes serao
responsaveis pela sele¢cao e padronizagédo dos objetos mais frequentes nos convénios.
Caso consista em aquisicdo de bens que possam ser padronizados, os préprios 6érgéaos
e entidades da administragcdo publica federal poderdo adquiri-los e distribui-los aos

convenentes.

Nas Disposi¢cbes Finais e Transitorias, no artigo 18 esta previsto que devera ser
editado um ato entre os Ministros de Estado da Fazenda, do Planejamento, Orgamento
e Gestéo e do Controle e da Transparéncia, para que regulamentem sobre a execugao
dos dispositivos no Decreto 6.170/07, com redacdo dada pelo Decreto n® 6.428, de
2008.

2.6 Portaria Interministerial n°. 127/08

Conforme previsto no artigo 18 do Decreto 6.170/07, dispde que deveria haver a edi¢ao
de um ato em conjunto entre os Ministros de Estado da Fazenda, do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo e do Controle e da Transparéncia, para que regulamentassem a

execugao dos dispositivos do referido decreto.

A Portaria Interministerial 127, de 29 de maio de 2008 estabeleceu normas para e
execugao do artigo acima citado, dispondo, portanto, sobre as normas relativas as

transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse.
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O conceito de convénio nesta Portaria € bastante abrangente, pois além de conceituar
convénio, informa ainda as partes pactuantes deste instrumento. Para esta Portaria,
convénio é “acordo ou ajuste que discipline a transferéncia de recursos financeiros de
dotagdes consignadas nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha
como participe, de um lado, 6rgao ou entidade da administragao publica federal, direta
ou indireta, e, de outro lado, 6rgédo ou entidade da administracdo publica estadual,
distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins
lucrativos, visando a execucgéo de programa de governo, envolvendo a realizagao de
projeto, atividade, servigo, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em

regime de mutua cooperacgao”, conforme previsto no paragrafo primeiro, inciso VI.

A Portaria também traz a diferengca entre proponente e convenente, sendo que o
primeiro é 6rgdo ou entidade publica ou privada sem fins lucrativos credenciada que
manifeste, por meio de proposta de trabalho, interesse em firmar convénio com a
Administracdo Publica, e o segundo é 6rgéo ou entidade da administragdo publica
direta ou indireta, de qualquer esfera de governo, bem como entidade privada sem fins
lucrativos, com o qual a administragdo federal pactua a execucédo de programa,
projeto/atividade ou evento mediante a celebragdo de convénio. Portanto, primeiro ele
faz uma proposta de trabalho e depois de aprovada, ou seja, depois de publicado o

convénio, aquele que propds torna-se convenente.

Uma condicdo para que se efetive a descentralizagdo da execug¢ao, por meio de
convénios, € a de que o proponente tenha capacidade técnica para executar o objeto
da proposta da qual se propés a fazer. Informa também que a Unido nao é obrigada a

celebrar convénio.

O artigo 2° explicita quais sdo os convénios que nao se aplicam as exigéncias
dispostas neste artigo, sendo aqueles cuja execugdo nao envolva a transferéncia de
recursos entre os participes; os celebrados anteriormente a data da publicagdo da

referida Portaria, observadas as prescrigbes normativas vigentes a época de sua

celebragao, podendo, ser aplicado os dispositivos desta Portaria naquilo que beneficiar
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a consecugao do objeto do convénio; os destinados a execugédo descentralizada de

programas federais de atendimento direto ao publico, etc.

Serao realizados por meio do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasse — SICONV, os atos e os procedimentos relativos a formalizagao, execucgao,
acompanhamento, prestacdo de contas e informagdes acerca de tomada de contas
especial dos convénios e sera aberto a consulta publica. E caso tenha que executar
atos que, por sua natureza, ndo possam ser realizados no SICONV, nele serdo
registrado. Como também, é requisito essencial para a celebragdo dos convénios que
os proponentes estejam cadastrados neste mesmo sistema. E o concedente devera
adotar procedimentos claros, objetivos, simplificados e padronizados que orientem os
interessados, de modo a facilitar o seu acesso direto aos 6rgdos da administragédo

publica federal.

Antes, os programas eram selecionados por meio de um processo seletivo a critério de
cada Ministério. Hoje, com a Portaria 0 6érgdo ou entidade da Administracdo Publica
Federal podera realizar chamamento publico no SICONV, visando a selegcdo de
projetos e érgaos ou entidades que tornem mais eficaz a execucdo do objeto. Devera
conter no minimo a descricdo dos programas a serem executados de forma
descentralizada e os critérios objetivos para a selegcdo do convenente ou contratado,
com base nas diretrizes e nos objetivos dos respectivos programas. Sera publicado o
chamamento publico no prazo de 15 (quinze) dias na primeira pagina do sitio oficial do

orgao ou entidade concedente, bem como no Portal dos Convénios.

A qualificacao técnica e capacidade operacional da entidade privada sem fins lucrativos
esta sempre sendo mencionado nesta Portaria, devendo o 6rgdo ou entidade
concedente definir critérios técnicos e objetivos em como por meio de indicadores de
eficiéncia e eficacia estabelecidos a partir do histérico do desempenho na gestéo de

convénios celebrados a partir da publicacdo desta Portaria.

As vedagbes constantes na Portaria sdo as mesmas expressas no Decreto n°.

6.170/07, com algumas inclusbes de que servidor publico vinculado ao érgéo ou
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entidade concedente, bem como seus respectivos cénjuges, companheiros, e parentes
em linha reta, colateral ou por afinidade até o 2° grau, ndo podem conveniar, como
também com 6rgdo ou entidade, de direito publico ou privado, que esteja em mora,
inadimplente com outros convénios ou contratos de repasse celebrados com 6rgaos ou
entidades da Administracdo Publica Federal, com pessoas fisicas ou entidades
privadas com fins lucrativos. Informa também o instrumento a ser utilizado quando for
entre 6rgaos e entidades da Administracdo Publica federal, que neste devera ser

firmado termo de cooperacao.

No caso de celebragao de convénio que ultrapasse um exercicio financeiro, devera ser
indicado o crédito e respectivo empenho para atender a despesa no exercicio em
curso, bem como cada parcela a ser executada em exercicios futuros, mediante

registro contabil.

O interessado que quiser apresentar proposta de trabalho devera estar credenciado no
SICONV e as informagdes prestadas no credenciamento e no cadastramento deverao
ser atualizadas pelo convenente até que sejam exauridas todas as obrigagbes

referentes ao convénio.

Para a realizagdo do credenciamento € necessario no minimo o nome, endereco da
sede, endereco eletrbnico e numero de inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoas
Juridicas - CNPJ, bem como endereco residencial do responsavel que assinara o
instrumento, quando se tratar de instituicbes publicas; e a razdo social, endereco,
endereco eletrbnico, numero de inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas -
CNPJ, transcrigao do objeto social da entidade atualizado, relagdo nominal atualizada
dos dirigentes da entidade, com enderego, numero e 6rgao expedidor da carteira de
identidade e CPF de cada um deles, quando se tratar das entidades privadas sem fins

lucrativos.

Apos o credenciamento no sistema, caso o proponente tenha interesse em celebrar
instrumentos regulados por esta Portaria, devera apresentar mediante de proposta de

trabalho no SICONV em conformidade com o programa e com as diretrizes disponiveis
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no sistema. Devera conter pelo ao menos a descrigdo do objeto a ser executado, a
justificativa caracterizando interesses reciprocos, com a relacdo entre a proposta
apresentada e os objetivos e diretrizes do programa federal, a indicagdo do publico
alvo, do problema a ser resolvido e dos resultados esperados; a estimativa dos
recursos financeiros, discriminando o repasse a ser realizado pelo concedente ou
contratante e a contrapartida prevista para o proponente, especificando o valor de cada
parcela e do montante de todos os recursos, na forma estabelecida em Lei; a previsao
de prazo para a execucgao; e informacgdes relativas a capacidade técnica e gerencial do
proponente para execug¢ao do objeto. Podera ser exigido pelos 6rgaos ou entidades da
administragdo publica federal o prévio cadastramento para encaminhamento das

propostas de trabalho.

O procedimento de analise e selegao de propostas ocorrera da seguinte maneira: caso
o 6rgao ou entidade da Administragdo Publica Federal repassadora dos recursos
financeiros aceitar a proposta de trabalho sera realizado o pré-empenho, que sera
vinculado a proposta e s6 podera ser alterado por intermédio do SICONV, caso haja
exigéncias para efetivagdo do cadastro, o proponente devera atende-las como também
incluir o Plano de Trabalho no SICONV, e 6rgao ou entidade repassador informara ao
proponente das exigéncias e pendéncias verificadas. Caso haja recusa da proposta, o
orgdao ou entidade da Administracdo Publica federal repassador dos recursos
financeiros registrara o indeferimento no SICONV e comunicara ao proponente o

indeferimento da proposta.

O cadastramento dos 6rgaos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos
sera realizado ou nas unidades cadastradoras do SICAF a ele vinculadas. O
cadastramento tera validade de 1 (um) ano, sem prejuizo das informagdes prestadas
no credenciamento e exaurindo todas as obrigagdes referentes ao convénio ou contrato

de repasse.

Além das informagdes no cadastramento, sera necessaria para as entidades sem fins
lucrativos a copia do estatuto ou contrato social registrado no cartério competente e
suas alteragdes, a relagdo nominal atualizada dos dirigentes da entidade com CPF de
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cada membro, uma declaragao do dirigente maximo da entidade acerca da inexisténcia
de divida com o Poder Publico e de inscricdo nos bancos de dados publicos ou
privados de protecdo ao crédito e outra declaragdo do dirigente maximo da entidade
informando que cada membro da instituicio ndo € membro do Poder Executivo,
Legislativo, Judiciario, do Ministério Publico ou do Tribunal de Contas da Unido, ou
respectivo conjuge ou companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade
até o 2° grau; e que nao é servidor publico vinculado ao 6rgao ou entidade concedente,
ou respectivo cénjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade

até o 2° grau.

E necessario também a prova de inscricdo da entidade no Cadastro Nacional de
Pessoas Juridicas - CNPJ no prazo minimo de trés anos; as certiddes de regularidade
com as Fazendas Federal, Estadual e Municipal e com o Fundo de Garantia do Tempo
de Servico - FGTS, na forma da lei; e a comprovacdo da qualificagao técnica e da
capacidade operacional, mediante declaracdo de funcionamento regular nos 3 (trés)
anos anteriores ao credenciamento, emitida por 3 (trés) autoridades do local de sua

sede.

Para as instituicbes publicas somente é necessaria as informagdes constantes do
credenciamento, respeitadas as exigéncias do art. 17 que prevé o cadastramento para

as entidades privadas sem fins lucrativos.

No caso da contrapartida do convenente, esta devera ser calculada sobre o valor total
do objeto e podera ser atendida por meio de recursos financeiros e de bens ou
servigos, se economicamente mensuraveis e sera calculada observados os percentuais
e as condicdes estabelecidas na lei federal anual de diretrizes orgamentarias.
Conforme ja dito, quando a contrapartida for financeira devera ser depositada na conta
bancaria especifica do convénio em conformidade com os prazos estabelecidos no
cronograma de desembolso. Porém, quando for por meio de bens e servigos, devera
haver aceitagdo e fundamentagdo do oOrgdo concedente, devendo constar no

instrumento clausula que indique a forma de afericdo do valor correspondente em
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conformidade com os valores praticados no mercado ou, em caso de objetos

padronizados, com parametros previamente estabelecidos.

Apods o cadastro do proponente, o Plano de Trabalho sera avaliado devendo conter no
minimo a justificativa para a celebragéo do instrumento; a descricdo completa do objeto
a ser executado; a descricdo das metas a serem atingidas; a definicdo das etapas ou
fases da execucgdo; o cronograma de execugdao do objeto e cronograma de
desembolso; e o plano de aplicacdo dos recursos a serem desembolsados pela

concedente e da contrapartida financeira do proponente, se for o caso.

A analise do Plano de Trabalho sera feito quanto a sua viabilidade e adequacédo aos
objetivos do programa e, no caso das entidades privadas sem fins lucrativos, sera
avaliada sua qualificagdo técnica e capacidade operacional para gestdo do
instrumento, de acordo com critérios estabelecidos pelo érgéo ou entidade repassador
de recursos. Caso haja irregularidades ou imprecisao, a concedente comunicara o
proponente das impropriedades constadas que devera ser sanada no prazo
estabelecido por ela. Na auséncia da manifestagao do proponente no prazo estipulado
implicara a desisténcia no prosseguimento do processo. E os ajustes realizados
durante a execugao do objeto integrardo o Plano de Trabalho, desde que submetidos e

aprovados previamente pela autoridade competente.

Outro documento exigido pela Portaria € o projeto basico e o termo de referéncia. O
primeiro € um conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou complexo de obras ou servigos,
elaborados com base nas indicacbes dos estudos técnicos preliminares, que
assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo da obra ou servico de
engenharia e a definigdo dos métodos e do prazo de execugdo e o segundo é
documento apresentado quando o objeto do convénio contrato de repasse ou termo de
cooperagao envolver aquisicdo de bens ou prestagdo de servicos, que devera conter
elementos capazes de propiciar a avaliagao do custo pela Administragao, diante de
orcamento detalhado, considerando os precos praticados no mercado, a definicdo dos
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métodos e o0 prazo de execugdo do objeto. Esses documentos deverdo ser
apresentados antes da liberacdo da primeira parcela dos recursos, sendo facultado a

concedente exigi-lo antes da celebragdo do instrumento.

Preenchido todos esses requisitos, passa-se para a celebragao do instrumento. E para
que se celebre o convénio sdo necessarias algumas condigdes, primeiro ndo estar
inadimplente comprovando estar regular e que n&o existem pendéncias em prestagdes
de contas anteriores. Como também é condigao a existéncia de dotagdo orgamentaria
especifica no orcamento da concedente, a qual devera ser evidenciada no instrumento,
indicando-se a respectiva nota de empenho. Para a celebragdo com 6érgaos ou
entidades publicas sera consultado o Cadastro Unico de Convénio - CAUC, observadas

as normas especificas que o disciplinam.

Encontramos na Portaria algumas condi¢cdes para a celebragdo de convénios, como o
cadastro do convenente ou contratado atualizado no SICONYV - Portal de Convénios no
momento da celebracédo; o Plano de Trabalho aprovado; a licenga ambiental preévia,
quando o convénio envolver obras, instalagbes ou servigos que exijam estudos
ambientais, na forma disciplinada pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente -
CONAMA; e a comprovacgao do exercicio pleno dos poderes inerentes a propriedade
do imodvel, mediante certiddo emitida pelo cartorio de registro de imdveis competente,

quando o convénio tiver por objeto a execug¢ao de obras ou benfeitorias no imovel.

E muito frisada na Portaria a quest&o da regularidade do proponente/convenente, pois
€ uma das condigbes também que se haja a celebragdo do convénio e sera efetuada
mediante consulta aos sistemas de informacdo do Governo Federal ou, na
impossibilidade de efetua-la, mediante apresentagcédo da devida documentagao junto ao

orgao responsavel pela manutengéo do respectivo sistema.

Vamos supor que foi celebrado um convénio, e que houve bens remanescentes
decorrente deste instrumento. Os bens remanescentes sdo 0s equipamentos e
materiais permanentes adquiridos com recursos do convénio a consecug¢ao do objeto,

mas que nao se incorporam a este. Esses bens adquiridos com recursos transferidos
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poderédo, a critério do Ministro de Estado supervisor ou autoridade equivalente ou do
dirigente maximo da entidade da administragdo indireta, ser doados quando, apos a
consecucdo do objeto, for necessario para assegurar a continuidade de programa

governamental, observado o disposto no respectivo termo e na legislagéo vigente.

Para a formalizacdo do instrumento, conforme previsto no artigo 30 da Portaria
Interministerial n°® 127/08, é necessario a inclusdo de clausulas que estabelecam o
objeto e seus elementos caracteristicos, em consonancia com o Plano de Trabalho; as
obrigagdes de cada um dos participes; a contrapartida, quando couber, e a forma de
sua afericdo quando atendida por meio de bens e servigos; a vigéncia; a obrigacao de
o concedente prorrogar "de oficio", ou seja, tem a obrigacao de prorrogar a vigéncia do
instrumento quando houver atraso na liberacdo do recurso, exatamente o periodo que

deu causa a atraso, dentre outras expressas em seus incisos.

Algumas clausulas que obrigatoriamente devem ser incluidas e merecem destaque séo
as que mencionam sobre a atualizacdo dos dados no SICONV, como também sobre a
sujeicdo do convénio e sua execugado as normas do Decreto 6.170, de 25 de julho de
2007, bem como do Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, e a transparéncia
com referéncia a execucgéo fisica do objeto, o acompanhamento feito pela concedente
e a previsdo de extincdo do instrumento caso o Projeto Basico n&o ter sido aprovado

ou apresentado no prazo estabelecido.

Na etapa de assinatura do instrumento, os setores técnicos e juridicos do 6rgao ou da
entidade concedente deverdo analisar e se manifestar quanto ao atendimento das
exigéncias formais, legais e constantes desta Portaria, e apds esse procedimento,
assinarao, obrigatoriamente, o convénio ou contrato de repasse os participes e o

interveniente, se houver.

Quanto a publicagado do instrumento, € condicdo para que tenha validade e eficacia,
que devera ser providenciada pelo concedente, no prazo de até vinte dias a contar de
sua assinatura. Para os dos aditivos somente serdo publicados aqueles que alterem o

valor ou ampliem a execug¢ao do objeto, vedada a alteragdo da sua natureza, devendo
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também ser dada a publicidade no sistema SICONV. Para que se altere o convénio,
este devera ser feito mediante proposta devidamente formalizada e justificada,
conforme previsto no art. 37 da Portaria, a ser apresentada ao concedente, trinta dias
antes do término de sua vigéncia ou no prazo nele estipulado. Ja para a prorrogagao
“de oficio” da vigéncia do convénio é necessaria a prévia analise da area juridica do

concedente.

A notificacado da celebragao do instrumento e da liberacdo dos recursos devera ocorrer
pelo concedente para a Assembléia Legislativa ou a Camara Legislativa ou a Camara
Municipal do convenente; dos convenentes ao conselho local ou instancia de controle
social da area vinculada ao programa de governo que originou a transferéncia, quando
houver; e as entidades privadas sem fins lucrativos ao o conselho municipal ou

estadual responsavel pela respectiva politica publica onde sera executada a acao.

Depois de publicado e liberado o recurso, o convenente podera executar o objeto do
convénio. Porém, para que essa execugao ocorra sem nenhum problema, € necessaria
a observancia dos incisos relacionados no artigo 39 da Portaria, no qual dispbe sobre a
observancia as clausulas e as normas pertinentes aos convénios, bem como as suas

vedacoes.

Nas vedacgoes, alguns itens foram recepcionados da IN STN n°01/97, porém outros
foram incluidos e alterados. A alteracdo ocorreu no inciso VI, no qual prevé o
pagamento em data posterior a vigéncia do instrumento, salvo se expressamente
autorizada pela autoridade competente do concedente e desde que o fato gerador da
despesa tenha ocorrido durante a vigéncia do instrumento pactuado. Uma inovagao foi
a de autorizar no limite de 5% do valor do objeto, pagamento com os recursos do
convénio custas com despesas administrativas das entidades privadas sem fins
lucrativos, observadas a exigéncias, como por exemplo, deverao estar expressamente
previsto no plano de trabalho; estar diretamente relacionadas ao objeto do convénio; e

que n&o sejam custeadas com recursos de outros convénios.

58



Devera ser disponibilizado por meio da internet ou, na sua falta, na sede da
convenente, em local de facil visibilidade, consulta ao extrato do convénio contendo,
pelo menos, objeto, a finalidade, os valores e as datas de liberacao e detalhamento da
aplicacdo dos recursos, bem como as contratagcdes realizadas para a execug¢ao do
objeto pactuado. Podera ser suprida essa disponibilizagdo com a insergéo de link na
pagina oficial do 6rgao ou entidade convenente ou contratada que possibilite acesso

direito ao Portal de Convénios.

A liberacdo do recurso obedecera ao cronograma de desembolso previsto no Plano de
Trabalho e guardara consonéncia com as metas e fases ou etapas de execugao do
objeto do instrumento. Os procedimentos com referéncia a manutengdo do recurso
liberado é paralelo ao previsto na IN STN n° 01/97. O recurso sera depositado e gerido
na conta bancaria especifica do convénio, exclusivamente em instituicbes financeiras
controladas pela Unido e serao isentas da cobrancga de tarifas bancarias. O convenente
devera aplicar o recurso enquanto nao forem empregados na sua finalidade, podendo
ser em caderneta de poupanga de instituicao financeira publica federal e ou em fundo
de aplicacdo financeira de curto prazo. Serdo aplicados no objeto do convénio e as
receitas oriundas dos rendimentos da aplicagdo no mercado financeiro nao poderao ser

computadas como contrapartida devida pelo convenente.

No caso de varias parcelas a serem liberadas, antes ocorria diferente. Era necessaria a
apresentacao da prestacao de contas parcial para ocorrer a liberagao da outra parcela.
Hoje com a Portaria, o convenente devera manter as mesmas condigdes para
celebracado de convénios, como por exemplo, a regularidade fiscal da instituigdo, bem
como a atualizagdo do cadastro do convenente no SICONV; a comprovagao do
cumprimento da contrapartida pactuada que, se financeira, devera ser depositada na
conta bancaria especifica do instrumento em conformidade com os prazos
estabelecidos no cronograma de desembolso, ou depositada na Conta Unica do
Tesouro Nacional, na hipétese do convénio ser executado por meio do Sistema
Integrado de Administragdo Financeira - SIAFI; atender as exigéncias para contratagéo

e pagamento previstas nos arts. 44 a 50; e estar em situagao regular com a execugao
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do Plano de Trabalho. As condigbes exigidas para o recebimento dos recursos, no caso
das entidades privadas, somente € necessaria no ato da celebragao e na aprovagao da

prestacédo de contas final.

Os artigos 44 a 50 da referida Portaria nos remete a maneira como feita a contratagéo
com terceiros, com as entidades privadas sem fins lucrativos e a feita por 6rgaos e
entidades da Administracdo Publica. No caso de contratagdo com terceiros, devera
conter clausula que obrigue o contratado a conceder livre acesso aos documentos e
registros contabeis da empresa, referentes ao objeto contratado, para os servidores
dos 6rgédos e entidades publicas concedentes e dos 6rgaos de controle interno e

externo.

Na contratacdo com entidades privadas sem fins lucrativos deverao, pelo ao menos
realizar cotacdo prévia de pregcos no mercado, observados os principios da
impessoalidade, moralidade e economicidade. Deverdo ser contratadas as empresas
que tenham participado da cotagao prévia de precos, ressalvados 0s casos em que nao
houver interessados a cotagao, neste caso sera exigida pesquisa ao mercado prévia a
contratagao, que sera registrada no SICONV e devera conter, no minimo, orgamentos

de trés fornecedores.

A cotacao prévia de precos devera estar em conformidade com o Decreto 6.170/07,
devendo ser realizada por intermédio do SICONV, obedecendo aos critérios exigidos
no artigo 46 desta Portaria. Sera registrada a descrigdo completa e detalhada do objeto
a ser contratado, em conformidade com o Plano de Trabalho, especificando as
quantidades no caso da aquisi¢cao de bens, bem sera feita a convocagao para cotagao
prévia de precos que permanecera disponivel no SICONV que determinara o prazo
para o recebimento de propostas, que respeitara os limites minimos de cinco dias, para
a aquisicao de bens, e quinze dias para a contratacdo de servigos, os critérios para a
selecao da proposta que priorizem o menor prego, sendo admitida a definicido de outros
critérios relacionados a qualificagdes especialmente relevantes do objeto, tais como o
valor técnico, o carater estético e funcional, as caracteristicas ambientais, o custo de
utilizacdo, a rentabilidade; e o prazo de validade das propostas, respeitado o limite
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maximo de sessenta dias. Para o carater estético ndo se vé prioridade na contratacao,
pois na maioria das vezes n&o se prioriza a economicidade e o interesse publico.
Devera a entidade privada sem fins lucrativos, em decisdo fundamentada, selecionara
a proposta mais vantajosa, segundo os critérios definidos no chamamento para cotagao

prévia de precos. O resultado sera registrado no SICONV.

Nao havera necessidade da cotacao prévia de pregos no SICONV quando o valor for
inferior a R$ 8.000,00 (oito mil reais), desde que ndo se refiram a parcelas de uma
mesma obra, servigo ou compra, ou da mesma natureza e no mesmo local que possam
ser realizadas conjunta e concomitantemente, ou quando em razao da natureza do
objeto, ndo houver pluralidade de opg¢des, devendo comprovar tdo-s6 0s pregos que
aquele proprio fornecedor ja praticou com outros demandantes. O registro no SICONV
€ condicao indispensavel para sua eficacia e para a liberacdo das parcelas

subsequentes do instrumento.

Todo é qualquer processo de compra ou contratagbes de bens, obras e servigos das
entidades sem fins lucrativos devera ser realizado ou registrado no SICONV, e contara
no minimo os documentos relativos a cotagao prévia ou as razdes que justificam a sua
desnecessidade, os elementos que definiram a escolha do fornecedor ou executante e
justificativa do preco, a comprovagao do recebimento da mercadoria, servigo ou obra e
os documentos contabeis relativos ao pagamento. Podera ser utilizado o sistema de
registro de precos dos entes federado. Portanto, a realizagdo desse procedimento

facilitou a analise da prestacao de contas do convénio.

Ja as contratagdes por 6rgaos e entidades da Administragao Publica estao obrigadas a
observar as disposicdes contidas na Lei Federal de Licitagcdes e Contratos
Administrativos e demais normas federais pertinentes ao assunto, quando da
contratagao de terceiros. Na aquisicao de bens e servigos comuns, sera obrigatério o
uso da modalidade pregéao, nos termos da Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002, e do
regulamento previsto no Decreto n°® 5.450, de 31 de maio de 2005, sendo utilizada
preferencialmente a sua forma eletrénica. No caso de sua inviabilidade devera ser
devidamente justificada pela autoridade competente do convenente. As atas e as

61



informacdes sobre os participantes e respectivas propostas das licitacbes, bem como
as informacodes referentes as dispensas e inexigibilidades, deverao ser registradas no
SICONV.

Depois das contratagdes, para realizar movimentagdes e para se efetivar o pagamento
€ necessario observar alguns preceitos, tais como devera ocorrer a movimentagao
mediante conta bancaria especifica para cada convénio, os pagamentos deverao ser
realizados e registrados no SICONV, bem como exclusivamente mediante crédito na
conta bancaria de titularidade dos fornecedores e prestadores de servigcos, como
também a transferéncia das informacgdes relativas a movimentagao da conta bancaria
no SIAFI e no SICONV, por meio de cartdo magnético, a ser providenciada pelas

instituicoes financeiras autorizadas.

No entanto, antes da realizagdo de cada pagamento, o convenente devera incluir no
SICONV, as seguintes informagdes: a destinagdo do recurso; o nome e CNPJ ou CPF
do fornecedor, quando for o caso; o contrato a que se refere o pagamento realizado; a
meta, etapa ou fase do Plano de Trabalho relativa ao pagamento; e a comprovagao do
recebimento definitivo do objeto do contrato, mediante inclusdo no Sistema das notas

fiscais ou documentos contabeis.

Sabemos que é vedada a realizagao de saques da conta do convénio, porém a Portaria
estabelece que excepcionalmente, sera permitida pelo banco mediante identificacao,
uma unica vez no decorrer da vigéncia do instrumento o pagamento a pessoa fisica
que ndo possua conta bancaria, limitando o valor de R$ 800,00 (oitocentos reais) por

fornecedor ou prestador de servico.

Na execucdo do convénio, o acompanhamento e a fiscalizacdo serdo formas de
garantir a regularidade dos atos praticados e a plena execugéo do objeto, respondendo
o convenente pelos danos causados a terceiros, decorrentes de culpa ou dolo na
execucao do convénio. Os processos, documentos ou informacbes referentes a

execugcdo de convénio ndo poderdo ser sonegados aos servidores dos oOrgaos e
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entidades publicas concedentes ou contratantes e dos 6rgaos de controle interno e

externo do Poder Executivo Federal.

Caso, por agado ou omissao, haja embarago, constrangimento ou obstaculo a atuagao
dos servidores dos 6rgaos e entidades publicas concedentes e dos érgaos de controle
interno e externo do Poder Executivo Federal, no desempenho de suas funcdes
institucionais relativas ao acompanhamento e fiscalizacdo dos recursos federais
transferidos, ficara sujeito a responsabilizacdo administrativa, civil e penal. Havera um
servidor encarregado de elaborar o relatério trimestral e outro de aprovar a prestagao

de contas ndo podera emitir parecer técnico da vistoria.

O concedente devera ter condicbes necessarias para a realizagdo do
acompanhamento do objeto pactuado, observando a metodologia estabelecida no
instrumento, programando visitas ao local da execugdo com tal finalidade que, caso
nao ocorram, deverao ser devidamente justificadas, bem como o que estava previsto

no Plano de Trabalho.

No caso de realizacdo de obras por convénio, para que ocorra a celebracido do
convénio, a concedente devera comprovar que dispde de estrutura que permita
acompanhar e fiscalizar a execugédo do objeto, de forma a garantir a regularidade dos
atos praticados e a plena execugao do objeto, nos termos da Portaria Interministerial
127/08, em especial o cumprimento dos prazos de analise da respectiva prestacao de
contas. Devera ser acompanhada por um representante do concedente, especialmente
designado e registrado no SICONV, que anotara em registro proprio todas as
ocorréncias relacionadas a consecucao do objeto, adotando as medidas necessarias a
regularizagéo das falhas observadas. Todos os atos de acompanhamento da execugéo

do objeto deverao ser registrados no SICONV.

Durante o exercicio das atividades de fiscalizagcdo e acompanhamento da execucéo do
objeto, a concedente podera: valer-se do apoio técnico de terceiros; delegar
competéncia ou firmar parcerias com outros 6rgdos ou entidades que se situem

proximas ao local de aplicacdo dos recursos, com tal finalidade; e reorientar acbes e
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decidir quanto a aceitacdo de justificativas sobre impropriedades identificadas na
execucao do instrumento. Além desse acompanhamento, a Controladoria Geral da

Unido - CGU realizara auditorias periddicas nos instrumentos celebrados pela Unido.

Serao verificadas durante o acompanhamento e fiscalizagdo do objeto: a comprovagao
da boa e regular aplicagdo dos recursos, na forma da legislagdo aplicavel; a
compatibilidade entre a execugdao do objeto, o que foi estabelecido no Plano de
Trabalho, e os desembolsos e pagamentos, conforme os cronogramas apresentados; a
regularidade das informagdes registradas pelo convenente ou contratado no SICONV;,

e o cumprimento das metas do Plano de Trabalho nas condi¢cbes estabelecidas.

Quando houver qualquer irregularidade decorrente do uso dos recursos ou outras
pendéncias de ordem técnica ou legal, sera suspensa a liberagdo dos recursos, fixando
prazo de até ftrinta dias para saneamento ou apresentacdo de informacbes e
esclarecimentos, podendo ser prorrogado por igual periodo, devendo o concedente
comunicar o convenente e o interveniente. Havera o prazo de 10 (dez) dias para a
apreciacao dos esclarecimentos e informacdes solicitados, e deverao decidir quanto a
aceitacdo das justificativas apresentadas, sendo que a apreciagdo fora do prazo

previsto nao implica aceitagao das justificativas apresentadas.

Caso nao seja feita a regularizagcdo no prazo previsto, o concedente realizara a
apuracdo do dano e comunicara o fato ao convenente ou contratado para que seja
ressarcido o valor referente ao dano. Caso ndo haja o atendimento das medidas

saneadoras ensejara a instauragao de tomada de contas especial.

A prestacdo de contas ficou mais facil de ser analisada, a Portaria ao instituir no
Capitulo IV — Dos Pagamentos, a forma como seria feito o pagamento das despesas
referentes ao convénio, ou seja, facilitou a andlise. O recebedor dos recursos estara
sujeito a prestar contas da sua boa e regular aplicagdo, com o prazo maximo de trinta
dias contados do término da vigéncia do convénio ou do ultimo pagamento efetuado,
quando este ocorrer em data anterior aquela do encerramento da vigéncia. A inovagao

da Portaria esta no ultimo pagamento efetuado, desde que ocorra dentro da vigéncia,
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conforme ja previsto no artigo 39, VI da referida Portaria. Na IN STN 01/97 o prazo era
de até 60 dias apos o termino da vigéncia, ndo havendo essa previsao expressa, mas

sim Acordéaos julgando e decidindo sobre o tema.

Caso a prestagédo de contas ndo seja encaminhada no prazo estabelecido na Portaria,
o concedente estabelecera o prazo maximo de trinta dias para sua apresentacao, ou
recolhimento dos recursos, incluidos os rendimentos da aplicagdo no mercado
financeiro, atualizados monetariamente e acrescido de juros de mora, na forma da lei.
Na verdade os 60 dias continuam o que muda € que na IN STN 01/97, o prazo era de
60 dias podendo ser prorrogaveis por mais 30 dias, agora ndo poderao passa de 60

dias ja prorrogados.

Se nao houver apresentado a prestacdo de contas e nem devolvido os recursos no
prazo estabelecido, o concedente devera registrar a inadimpléncia no SICONV por
omissdo do dever de prestar contas e comunicara o fato ao 6rgao de contabilidade
analitica a que estiver vinculado, para fins de instauracdo de tomada de contas
especial sob aquele argumento e adogao de outras medidas para reparagdo do dano

ao erario, sob pena de responsabilizagao solidaria.

Caso haja saldos financeiros remanescentes, inclusive aqueles provenientes das
receitas obtidas nas aplicagdes financeiras realizadas, e que nao forem utilizadas no
objeto pactuado, deveréo ser devolvidos a entidade ou 6rgao repassador dos recursos,
no prazo estabelecido para a apresentacdo da prestacido de contas. Na devolucéo
devera ser observado o critério de proporcionalidade dos recursos transferidos e os da
contrapartida previstos na celebragdo, independentemente da época de seu aporte

pelas partes.

Sera composta a prestagcdo de contas dos seguintes documentos e informagoes:
Relatério de Cumprimento do Objeto; declaragao de realizagdo dos objetivos a que se
propunha o instrumento; relagdo de bens adquiridos, produzidos ou construidos,
quando for o caso; a relacéo de treinados ou capacitados, quando for o caso; a relagéo

dos servigos prestados, quando for o caso; comprovante de recolhimento do saldo de
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recursos, quando houver; e termo de compromisso por meio do qual o convenente ou

contratado sera obrigado a manter os documentos relacionados ao convénio.

Os documentos e informacgdes deverao ser apresentados pela convenente no SICONV,
bem como o concedente devera registrar no SICONV o recebimento da prestagdo de

contas.

Ao 6rgao ou entidade concedente incumbe decidir sobre a regularidade da aplicagéo
dos recursos transferidos e, se extinto, ao seu sucessor. Tera o prazo de noventa dias,
contado da data do recebimento, para analisar a prestagdo de contas do instrumento,
com fundamento nos pareceres técnico e financeiro expedidos pelas areas
competentes. Todo e qualquer ato de aprovagao da prestacdo de contas devera ser
registrado no SICONV, cabendo ao concedente prestar declaragao expressa de que os

recursos transferidos tiveram boa e regular aplicagao.

Caso nao seja aprovada, e sejam exauridas todas as providéncias cabiveis para
regularizagcéo da pendéncia ou reparagao do dano, a autoridade competente devera
registrar o fato no SICONV, sob pena de responsabilizagado solidaria, e adotara as
providéncias necessarias a instauracao da Tomada de Contas Especial, com posterior
encaminhamento do processo a unidade setorial de contabilidade a que estiver

jurisdicionado para os devidos registros de sua competéncia.

Podera também ser denunciado a qualquer tempo, respondendo os participes somente
pelas obrigacbes e auferindo as vantagens do tempo em que participaram
voluntariamente da avencga, ndo sendo admissivel clausula obrigatoria de permanéncia
ou sancionadora dos denunciantes. No caso de ocorrer a conclusdo, denuncia,
rescisao ou extingdo do convénio, os saldos financeiros remanescentes, inclusive os
provenientes das receitas obtidas das aplicagdes financeiras realizadas, serao
devolvidos a entidade ou 6rgao repassador dos recursos, no prazo improrrogavel de
trinta dias do evento, sob pena da imediata instauracdo de tomada de contas especial
do responsavel, providenciada pela autoridade competente do 6rgao ou entidade titular

dos recursos.
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Os motivos de rescisao estao previstos no art. 62 da Portaria que assim dispde: o
inadimplemento de qualquer das clausulas pactuadas; a constatagdo, a qualquer
tempo, de falsidade ou incorrecido de informacéo em qualquer documento apresentado;
e a verificagdo que qualquer circunstancia que enseje a instauragdo de tomada de
contas especial. A rescisdo do convénio quando resultar dano ao erario, ensejara a

instauracao de tomada de contas especial.

Nao vou comentar muito sobre a Tomada de Contas Especial, que esta prevista nos
artigos 63 a 65 da Portaria Interministerial 127/08, mas comentarei brevemente sobre o
assunto. A Tomada de Contas Especial € um processo devidamente formalizado,
dotado de rito proprio, que objetiva apurar os fatos, identificar os responsaveis e

quantificar o dano causado ao Erario, visando ao seu imediato ressarcimento.

Sobre a padronizagao de objetos prevista no art. 14 do Decreto n° 6.170, de 2007, a
Portaria dispde sobre alguns procedimentos a serem adotados. Os 6érgaos
responsaveis pelos programas deverao constituir, anualmente, comissao especial que
elaborara relatorio conclusivo sobre a padronizagdo dos objetos; esse relatério sera
submetido a aprovacdo da autoridade competente, que devera decidir pela
padronizagao ou nao dos objetos, registrando no SICONV a relagdo dos objetos
padronizaveis até 31 de outubro de cada exercicio; e 0os 6rgaos responsaveis pelos
programas deverdo registrar no SICONV, até 15 de dezembro de cada ano, o

detalhamento das caracteristicas dos objetos padronizados.

As informagdes basicas contidas nas atas das licitagbes e das cotagdes de preco
relativas as contratagcbes realizadas com o0s recursos repassados poderdo ser
utilizadas forma de subsidiar a composi¢cdo dos objetos padronizados. No caso de
impossibilidade de padronizagdo de objetos, esta devera ser justificada no SICONV

pela autoridade competente.
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CAPITULO Il

3.1 A Problematica da Regulamentagcao dos Convénios Administrativos

A Republica Federativa do Brasil na sua organizagdo politico-administrativa
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos
entre si. Porém, sdo muitos entes com a legitimidade para a tomada de decisao
politica, e convivem aptos a determinar ou até redefinir o papel do Poder Publico

perante a sociedade.

Para evitar a concentracdo do poder decisério em torno de uma unica estrutura foi
adotada a forma federativa de Estado. Reconhecida a pluralidade social e politica como
valor fundamental, cabe o entendimento de que cada comunidade inserida nesse
contexto deve ter a capacidade de autodeterminacdo nas questdes que sejam
diretamente ligadas ao seu interesse. Portanto, cada entidade da Federagao
representa uma estrutura democratica de poder, tornando entdo parte legitima para
identificar questdes de interesse publico, como também aptiddo para estabelecer as
prioridades a serem atendidas e como vai ser a sua forma de atuagéo. Dai que surgiu a

denominada “autonomia das entidades federativas”.

Este previsto na Constituicdo da Republica que as areas de atuagao de cada esfera de
governo, sejam elas proprias ou comuns, devem buscar o entendimento e as politicas

publicas, sendo, portanto, necessaria para evitar o mau uso dos recursos publicos.

Dai surgiu a reforma administrativa e nesse contexto, surgiu uma disposicao que

alterou o art. 241 da Constituicdo Federal, consignando-lhe a seguinte redacéo:

"Art. 241. A Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo
por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperagdo 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.”
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Este dispositivo constitucional dispde expressamente sobre uma espécie de
cooperacao geral entre os entes federados, na gestdo dos servigos publicos e
transferéncia de encargos. Impde, portanto, que sejam disciplinados por lei, os acordos
juridicos proéprios de cooperagao, vinculando-os a um regime juridico uniforme. A nosso
sentir, a iniciativa que se pretende a partir desta norma constitucional é evidente. De
um lado o fomento das relagdes de cooperacdo como meio de assegurar a eficiéncia
administrativa. De outro, uma razoavel uniformidade dos acordos de cooperagao, que

assegure sua adequacéo técnica do ponto de vista juridico e administrativo.

A importancia de que cada esfera se mantenha em sua area, para que as acodes
publicas possam ser mais efetivas, combatendo-se assim o desperdicio de recursos é
relativo as competéncias préprias de cada ente. J&a nas comuns cabe a todas as
esferas de governo, pois € preciso que as agdes em conjunto dos entes federativos

sejam organizadas em torno da concretizagao dos interesses publicos envolvidos.

Sabemos que cada ente tem sua autonomia, mas na busca dos objetivos comuns,
evidentemente, vai haver divergéncias entre as diversas entidades. Para assegurar o
modo institucional a cooperacao entre eles foi instituido mecanismos denominados de

convénios, contratos de repasse e consorcios.

Os convénios nao tinham uma lei que as regulamentasse especificamente, mas tinham
respaldo no Decreto-lei n°® 200/67 que contemplava a descentralizacdo como diretriz
imposta a gestao federal, associando-se esse processo ao convénio. Dispunha que os
trés planos em que a descentralizacao ocorre estdo o “da Administracao Federal para a
das unidades federadas, quando estejam devidamente aparelhadas e mediante
convénio” (art. 10, § 1°, b).

Para melhor atuacdo das entidades federativas, sob a légica do federalismo, a
transferéncia de recursos € o meio pelo qual torna efetiva essa atuagao. Olhando pelo
lado de quem recebe os recursos, apesar de contarem com receitas proprias, geridas
de acordo com a legislagdo local, a complementagdo desse ingresso é sempre uma

oportunidade de suplementar suas atividades. Ja para quem repassa os valores, é
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claro que espera que O recurso possa ser mais bem aplicado por aquela esfera de
governo que esta mais proxima da populagcao atendida, legitimando seu plano de agéo,
sendo, portanto decidida pela comunidade que sera mais diretamente atendida. Esses

sdo os grandes motivos para a descentralizagdo administrativa.

O argumento mais frequentemente utilizado favorecendo a descentralizagao € a de que
havera melhoria do gerenciamento do setor publico, ja que o governo local tem maior
capacidade de alocar eficazmente os bens publicos cujos beneficios sejam
espacialmente localizados. Também ¢é importante frisar que o fornecimento desses
bens pelos governos locais proporciona maior flexibilidade, melhor adaptagcéo dos

investimentos publicos as preferéncias da populagao.

A Lei Federal n° 8.666/93 surgiu para a regulamentagao das licitagdes e dos contratos,
porém consta em seu corpo disposicdes que se aplicam aos convénios. Apos quatro
anos, foi criada a Instrucdo Normativa n® 01/97 da Secretaria do Tesouro Nacional que
conferiu regras uniformes aos instrumentos quando celebrados no dmbito da Unido
Federal. Varios 6rgéos federais estavam interessados em desenvolver suas politicas e
seus programas por meio de relagdes com outras esferas de governo, aperfeicoando,

portanto, as suas necessidades.

Havia muita dificuldade do Municipio manifestar formalmente o interesse na celebracao
de convénios ou até mesmo na prestacdo de contas dificultando, portanto a eficiéncia
do servico publico. Muitos desconhecem o que a lei determina principalmente a outra
parte legalmente autorizada, os entes privados. Ja que os agentes publicos tém que
fazer o que a lei determina, neste caso eles tém que conhecer a lei. As entidades
privadas sao regidas pelas normas de direito privado, mas ao celebrar convénio com a
Unido, sendo este executado mediante a transferéncia de recursos publicos, a entidade
privada é obrigada a agir como se fosse um ente publico. Portanto, submete-se ao

regime de direito publico.

Sendo assim, para que o principio da eficiéncia do servigo publico seja executado mais

fielmente pelas partes, facilitando tanto na formalizagdao como na prestacédo de contas,
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foi editado o Decreto n® 6.170, de 25 de julho de 2007 e complementado pela Portaria
Interministerial MP/MF/MCT n° 127, de 29 de maio de 2008. Para a Unido era o
momento de organizar o Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse —

a fim de consolidar uma base de integragdo mais clara para todos os envolvidos.

Com a tecnologia avangada e com a facilidade de acesso a internet, permitiu a
instalagdo do Portal dos Convénios para permitir um relacionamento mais dinamico
entre as instituicdes interessadas, bem como facilitara o conhecimento de toda a
sociedade sobre como os recursos publicos federais estdo sendo aplicados e a

transparéncia das contas para os érgaos de controle.
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Conclusao

A descentralizagao por outorga institucional ocorre quando o Estado, por intermédio de
lei, cria uma nova pessoa juridica e transfere uma atividade administrativa. Existe ainda
a desconcentracido que ocorre no ambito da prépria estrutura administrativa, decorrente
do poder hierarquico. E também a descentralizagcdo por delegacdo, € quando a
transferéncia de atividade administrativa ocorre para terceiros, estranhos a
Administracdo Publica. Nessa hipotese de descentralizacdo temos os atos
administrativos unilaterais, que sao as permissdes e autorizagdes, os bilaterais, que

sdo os contratos e os multilaterais que s&o os convénios.

Essa estrutura politica nos direciona a necessidade do denominado federalismo
cooperativo, que tem por fim a coordenacado dos varios entes politicos na realizacéo
das tarefas publicas. Porém, essa cooperagao nao visa somente o interesse geral, mas
sim pela imposi¢cao constitucional pela concorréncia de esforcos para realizagdo de
dada atividade. Ainda, a coordenacgédo de orgaos diversos de uma mesma entidade

estatal, conjugando especialidades para realizagéo de sua finalidade prépria.

Na necessidade de conjugacado de conhecimentos técnicos e recursos financeiros,
surgiu um instrumento especifico, os convénios administrativos, e se caracterizam por
serem acordos celebrados por entes publicos de qualquer espécie, ou entre estes e
entidades particulares, tendo como objeto a concretizagdo de objetivos de interesse
comum. Igualmente, a descentralizagdo da atuagdo administrativa permitiu
procedimento de transferéncia de encargos, servigos, pessoal e bens, num regime de

ampla coordenacao.

Dos objetivos gerais do Estado Federal brasileiro aos principios aplicaveis a
Administragédo Publica, e pousando sobre as regras relacionadas as finangas publicas e
as competéncias de cada ente federativo, encontramos muitos dispositivos da

Constituicao definem questdes ligadas aos convénios, especialmente o artigo 241, a
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partir da redacao estabelecida pela Emenda Constitucional n°® 19/98, que alude sobre
0s convénios como instrumentos destinados a transferéncia de encargos, servicos,

pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

Sabe-se, entretanto, que o trago distintivo dos convénios em relagdo as outras figuras
contratuais € a necessaria convergéncia dos interesses dos participes, diferentemente
da nogao contratual classica, na qual o ajuste de interesses pelas partes € oposto.
Conclui-se, entdo que, no contrato ha partes, sé que elas pretendem a contraprestacao
correspondente, oposto dos convénios, no qual ndo ha partes, mas sim participes com

pretensdes iguais.

Fazendo essa distingao, percebemos a diferenga entre os instrumentos contratuais
juridicos vigentes, sabendo que, embora sejam modalidades de acordo de vontades,
no contrato os interesses sao opostos, enquanto os convénios tém uma caracteristica
peculiar, a coexisténcia de interesses paralelos ou convergentes que nele se integram.
Embora, nos outros ramos da ciéncia juridica a terminologia seja similar, através do
estudo feito identificamos que os convénios n&o tém nada a ver com algum instituto de
direito privado, pois o pacto no qual nos referimos, remetem a realizacdo de um

interesse geral.

O Estado, guiado pela descentralizacdo, nao podera pactuar, para a consecugao de
interesses comuns, mediante contrato, pois os ajustes entre 6rgdos que em verdade
formam partes de um todo que é a Administracdo Publica, o Estado, devem se utilizar
de um instrumento diferente do contrato. Por isso que os convénios administrativos sao
os instrumentos que devem ser utilizados quando houver como objetivo a cooperagao
dos diversos entes da Administracdo Publica entre si e com particulares. Infere-se,
portanto, a idéia basica de conjugacdo de esforgcos comuns para realizagdo de
atividade de interesse publico a que o empenho isolado dos envolvidos nao faria

possivel.

Atualmente, a redefinigdo das relagdes entre o Estado e a sociedade civil, e as

prestacdes que aquele deve oferecer a esta, necessita de que sejam estruturados e
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que sejam usado novos meios capazes de fazer o ente publico responder a estas
questdes. A formula que mais se identificou foi a da conjugacao de esforgos entre os
diversos orgados da Administragdo, pois procurando eliminar a dupla atuagcédo e
repetitiva de agdes, que acabam visando, por fim, o mesmo resultado, e de outro lado,
acaba por conectar e coordenar os esforcos de multiplos agentes, na busca de

redistribui-los visando a otimizagao dos interesses materiais obtidos.

Infelizmente, apesar de fartamente adotado por toda a Administracdo Publica brasileira
e de sua real importancia, os convénios, ndo raro, sao implementados de forma

totalmente equivocada.

Sendo assim, o 6rgao responsavel pela execucao expede as regras especificas do
programa a ser executado, e o participe devera ser reportar a esse determinado
programa ja definido. Porém, ndo deve se esquecer de observar as proprias normas

locais que tratam da celebragao e execucao de convénio.

O Portal dos Convénios visa a dindmica e a materialidade inerentes a execugao do
objeto do convénio, devendo ser langado as informagdes correspondentes a essas
ocorréncias. No Portal existem formularios correspondentes as informagdes que
precisam ser registradas, mas, em caso de duvida, assiste ao convenente consultar o
orgao/entidade responsavel pelo programa. Mesmo sendo um sistema novo, acabou

facilitando, portanto, da celebragao a prestacado de contas dos convénios.
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