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SUMMARY

The magnifying of the state functions, the complexity and the cost of the
public works come shaking, day by day, the beddings of the classic Administration,
demanding new forms and ways of rendering of services affection to the State. We evolve,
chronologically, of the public services centered for the public services commission agents
the particular ones, of these we pass to the granted services the autarchies; from this point
we deflect for the assigned services the foundations and state-owned companies e, finally,
we arrive at the services of reciprocal interest of public entities and carried through
particular organizations in mutual cooperation, under the forms of administrative accords.
Thus becomes because, in many cases, already the instrumental modification of the
installment of the service in the area of responsibility of an Administration is not enough
alone. Necessary they become its territorial magnifying and the conjugate of resources
technician and financiers of other interested parties in its accomplishment. In this manner
services of high cost are obtained that never would be to the reach of a supplied
Administration less. From there the sprouting of the administrative accords, as solution for
such situations.

Word-key: Public administration. Accords
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RESUMO

A ampliacdo das funcOes estatais, a complexidade e o custo
das obras publicas vém abalando, dia a dia, os fundamentos da Administracéo
classica, exigindo novas formas e meios de prestacdo de servicos afetos ao
Estado. Evoluimos, cronologicamente, dos servigos publicos centralizados para
0s servicos publicos delegados a particulares, destes passamos aos Servicos
outorgados a autarquias; daqui defletimos para os servicos traspassados a
fundacdes e empresas estatais e,finalmente, chegamos aos servigos de interesse
reciproco de entidades publicas e organizagdes particulares realizados em
mutua cooperagdo, sob as formas de convénios administrativos. E assim se faz
porque, em muitos casos, ja ndo basta a s6 modificacdo instrumental da
prestacdo do servico na area de responsabilidade de uma Administracao.
Necessarias se tornam a sua ampliacdo territorial e a conjugacdo de recursos
técnicos e financeiros de outros interessados na sua realizacdo. Desse modo
conseguem-se servicos de alto custo que jamais estariam ao alcance de uma
Administracdo menos abastada. Dai o surgimento dos convénios
administrativos, como solucéo para tais situacoes.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Convénios



INTRODUCAO

A Administracdo Publica Federal utiliza com bastante
assiduidade instrumentos contratuais para viabilizar as suas ac¢@es institucionais.
Sejam ac¢des submetidas as leis de licitacdo e contratos administrativos ou sob a
forma de parceria com as diversas entidades publicas e privadas, via convénio

ou congéneres.

O repasse de recursos da Unido a Estados, ao Distrito Federal
e a Municipios, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, o qual
ndo decorra de determinacdo constitucional ou legal ou se destine ao Sistema

Unico de Saude, é denominado transferéncia voluntéria.

Dito de outra forma, sdo consideradas como transferéncias
voluntérias as descentralizagdes de recursos a Estados, ao Distrito Federal e a
Municipios, destinadas a realizacdo de ac¢Ges vinculadas, cuja competéncia seja
da Uni&o ou tenham sido delegadas a esses entes da Federacdo, com énus para a
Unido.

Essas transferéncias voluntarias podem ser realizadas por
meio dos seguintes instrumentos: convénios, contrato de repasse e termo de

parceria.



No presente trabalho falaremos somente sobre os convénios,

dando mais énfase na execucéo e na prestacdo de contas dos mesmaos.

O primeiro capitulo sera tratado o federalismo cooperativo,
como ele comecgou, quando ele surgiu aqui no Brasil, quais sdo suas

modalidades.

O segundo capitulo abordara os mecanismos de colaboragéo
entre Estado e Sociedade Civil. Os exemplos desses mecanismos citados no
presente trabalho séo termo de parceria e as organizacdes da sociedade civil de

interesse publico (as OSCIP’s).

A partir do terceiro capitulo que o tema proposto comegara a
ser desenvolvido, sendo que nesse capitulo sera introduzido o tema convénios,
fazendo a comparacdo entre estes e contratos, enumerando suas caracteristicas.
No quarto capitulo as fases do convénio serdo explicitadas, desde a proposi¢do
até prestacdo de contas do mesmo, sendo que seré dada mais énfase a prestacao

de contas sera no quinto e ultimo capitulo.

Por fim, na conclusdo, a autora dara seu ponto de vista critico

em relacdo ao trabalho realizado.



1 O FEDERALISMO COOPERATIVO

O Estado Federal, que é forma de organizacéo politica, surgiu
com a Constituicdo americana de 1781, mediante a agregacdo dos 13 Estados
independentes em que se transformaram, vitoriosa a Revolugdo de 1776, as
coldnias inglesas, os quais, cedendo a Unido, assim a organizagéo total, a sua
soberania, e reservando para si a autonomia, se constituiram nos Estados
Unidos da América do Norte. A agregacdo de Estados, alids, constitui processo

de formag&o do Estado Federal. E o “federalismo por agregagdo”.*

Emergindo de forma bastante nitida a partir dos conturbados
anos 30, seguintes a grave crise capitalista de 1929, o federalismo cooperativo é
desde entdo a forma dominante nas organizacOes estatais federativas. Nos
Estados Unidos, a maior intervencdo do governo federal foi requerida para a

contencéo dos efeitos advindos do colapso econdémico.?

Dominante no cenério politico, o federalismo cooperativo ndo
dispde claramente definidas na questdo da distribuicdo das competéncias dentre
0s niveis autdnomos de poder. O objetivo explicito é, em sintese, a promocao

de uma livre cooperacédo da Unido com as unidades federadas. Esta variante,

L VELLOSO, Carlos Mério da Silva, Temas de Direito Publico. 12 edicdo, 22 tiragem; Editora Livraria
Del Rey; Belo Horizonte, 1997, p. 381



uma vez adotada no Brasil pos-revolucionario da década de 1930, se exp0s as
suas mais dramaéticas deturpacdes, que por vezes praticamente aniquilaram o
préprio espirito federativo, conduzindo-nos de tal maneira a centralizacdo

excessiva e as inlimeras crises politico-institucionais subsequientes.’

Em fungdo de sua integragdo mais forte, o federalismo
cooperativo pode exacerbar a subordinagdo das esferas estaduais aos designios

de uma Unido excessivamente centralizadora de poderes.*

H&, portanto, duas distintas modalidades de federalismo
cooperativo: o autoritario e o democratico. O primeiro a ser estruturado
exclusivamente pela forga do poder central; o segundo, por outro lado, que se
da em virtude do consentimento legitimamente edificado pelas partes

formadoras do pacto federativo.’

Na sua modalidade autoritaria, representa apenas um
centralismo dissolvente do pacto federativo, que t4o logo se desfaz em ruinas. E
o praticado, por exemplo, nas Federacdes meramente nominais da Ameérica
latina, em sendo o promotor de um executivo federal fortalecido, donde a sua
presenca sobre os executivos estaduais, “de uma parte tende facilmente a
instrumentalizar e politizar a sujeicdo ou dependéncia dos segundos ao

primeiro, e de outra parte a debilitar o prestigio dos 6rgdos representativos,

2 ZIMMERMANN, Augusto, Teoria Geral do Federalismo Democratico. Editora Lumen Juris; Rio de
Janeiro, 1999, pp. 56 e 57

¥ ZIMMERMANN, Augusto, Op.cit., p. 57
* ZIMMERMANN, Augusto, Op. cit., p. 58
® Id. ibidem
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marginalizando ndo somente o Congresso Nacional como o0s poderes
legislativos estaduais. Ficam tais poderes ordinariamente ausentes e
obscurecidos na tarefa participante em cuja esfera se desdobram as relacfes

cooperativas do poder Central com os Estados-membros”.®

O federalismo cooperativo democratico, por sua vez, é aquele
formado no consentimento e ndo através da imposicdo. Nele, o poder é
estabelecido em correlagdo com os valores democraticos de governo, onde 0
cidaddo pode efetivamente exercitar, em distintos graus e esferas, o seu direito
fundamental de participacdo e controle do poder politico. Através dele,
inclusive, os grupos minoritarios ficam mais bem protegidos, conferindo-lhes a

protecéo constitucional e todas as garantias da cooperagéo federativa.’

Por isso, o direito deve ser entendido como a pega

fundamental para a permanéncia do federalismo cooperativo democratico.?

Outro processo de formacdo do Estado Federal é o que parte
de um Estado unitario que “em obediéncia a imperativos politicos (salvaguarda
das liberdades) e de eficiéncia”, descentraliza-se “a ponto de gerar Estados que
a ele forma subpostos. Este Ultimo processo denomina-se “federalismo por

segregacao”.’

® ZIMMERMANN, Augusto, Teoria Geral do Federalismo Democratico. Editora Lumen Jdris; Rio de
Janeiro, 1999, p. 58

" ZIMMERMANN, Augusto, Op.cit., pp. 58 e 59
8 ZIMMERMANN, Augusto, Op. cit., p. 59

° VELLOSO, Carlos Mério da Silva, Temas de Direito Publico. 12 edicéo, 22 tiragem; Editora Livraria
Del Rey; Belo Horizonte, 1997, p. 381
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Essa forma de Estado, segundo a nomenclatura francesa —
para os alemédes a forma de Estado é o que os franceses denominam forma de
governo, “como, por exemplo, nas classificagdes mais antigas e tradicionais, a
monarquia, a aristocracia e a democracia” -, essa forma de Estado, o Estado
Federal, tem evoluido, tem sofrido transformacGes: o federalismo dual cedeu
lugar ao federalismo cooperativo, caracterizando-se o primeiro “pela existéncia
de dois campos de poder, ou melhor, dois governos independentes e soberanos:
0 da Unido e os dos estados”. O segundo, “que se verifica atualmente”, é o
federalismo cooperativo, “em que ha& o desenvolvimento de atividades
nacionais, em que a Unido e os Estados colaboram entre si, planejam juntos a

solucdo de problemas econdmicos e sociais.™°

O federalismo de equilibrio, federalismo cléssico, é o
federalismo dual; o federalismo neocléssico corresponderia ao federalismo de
cooperagdo. J4 o federalismo racionalizado ou hegeménico seria novidade no

direito publico e apresentaria caracteres proprios.™

A Constituicdo Federal de 1988, na formacdo dos arranjos
préprios do Estado brasileiro, privilegiou notadamente a idéia de federalismo
cooperativo, originario da experiéncia constitucional alema. E é na doutrina
alemd que observamos inclusive criticas quanto a terminologia consagrada,

como se fosse possivel a existéncia de federalismo que ndo guardasse tragos

9 VELLOSO, Carlos Mério da Silva, Temas de Direito Pablico. 12 edigdo, 2 tiragem; Editora Livraria
Del Rey; Belo Horizonte, 1997, p. 382

4. ibidem
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desta cooperativismo que se agrega como adjetivo — ainda que sendo imanente

do préprio substantivo.*?

Ressaltam, pois, da necessidade da conjugacdo do paradigma
politico federalista e a consideracdo de instrumentos juridicos proprios, que
permitam estipular as obrigagdes dos diversos entes publicos. Indicam, pois,
que os acordos juridicos ocorrem na forma, ou de tratados — que necessitam a
aprovacdo do Parlamento — ou de convénios — celebrados pelos governos e que

dispensam a participacdo parlamentar.*®

No Brasil, as inspiracbes do texto constitucional de 1988
construiram um sistema de competéncias que faz rigorosamente necessario o
reforco dos lagos entre os diversos entes da federagdo. Neste sentir a
Constituicdo determinou expressamente esforcos comuns na atuacdo
administrativa dos entes federados, e mesmo destes com a iniciativa privada de

modo subsidiario (art.199)."

A historia politica brasileira, entretanto, vislumbra na
formac&o do Estado nacional um carater atipico de formacdo do Estado federal.
O federalismo brasileiro tem origem de rompante, a partir da proclamacéo da
republica e a importacao global do ideario do regime politico norte-americano.
Isto, evidentemente série de dificuldades, notadas inclusive no léxico, de

sermos o Unico pais onde o termo federacédo, antes de significar a organizacao

12 http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=457
B1d.ibidem

“id. ibidem
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da Unido - como no caso dos EUA, identifica antes a idéia de

descentralizagdo.™

De outra parte, nossa experiéncia republicana demonstra um
continuo esforco do municipio em busca de competéncias. A ordem
constitucional vigente contempla este anseio. Primeiro elevando o municipio a
categoria de ente federado, segundo pela nova reparticdo de recursos,

notadamente favorével ao poder local.'®

Eis, pois, que o federalismo cooperativo brasileiro disp0s
igualmente de acordos juridicos proprios para sua realizacdo material,

avultando os instrumentos dos convénios e contratos administrativos.’

Se o Estado Federal constitui forma de descentralizacdo do
poder, certo é, entretanto, que somente isto ndo basta para caracteriza-lo. Dois
sdo os principios basicos do federalismo: o da autonomia das coletividades
territoriais distintas do poder central e o da participagdo dessas coletividades na

vida dos 6rgéos centrais. Ja os fatores indicativos do federalismo s&o:

A)a descentralizacdo politica fixada na Constituicédo;
B)a participacdo das vontades parciais na vontade geral;

C)a circunstancia de os Estados-Membros se auto-organizarem por meio de

Constituicdes proprias.'®

> http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=457
°1d. ibidem
71d. ibidem

18 VELLOSO, Carlos Mério da Silva, Temas de Direito Publico. 12 edigdo, 2 tiragem; Editora Livraria
Del Rey; Belo Horizonte, 1997, pp. 384 e 385
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A autonomia pressupde a reparticdo constitucional de
competéncia e a capacidade de auto-organizacao, ou seja, 0s Estados-Membros
elaboram as suas Constituicdes e as “leis que vao preencher o ordenamento
autbnomo do Estado”, com sujeicdo aos “principios constitucionais que
definem a fisionomia do federalismo constitucional e asseguram a primazia da
unido na matéria de sua competéncia”. Se a autonomia € elemento essencial a
configuracdo do Estado Federal, a participacdo do Estado-Membro na

organizacao da Federaco é outro dos tracos dominantes do federalismo.*®

Carlos Velloso tem como tracos bésicos caracterizadores do

Estado Federal:

A)a reparticdo constitucional de competéncias; quer dizer, as competéncias da

Unié&o e dos Estados-Membros devem estar na Constituicao;

B)a autonomia estadual, que compreende a auto-organizac¢ao, no sentido de que
os Estados elaboram as suas Constituicbes e as suas leis, observados,
entretanto, os principios inscritos na Constituicdo Federal, pelo autogoverno e

pela auto-administrag&o;

C)a participacdo do Estado-Membro na organizacdo da Federacdo ou na
formacdo da vontade federal, o que ocorre com a existéncia de uma Camara de
representantes dos Estados — o Senado, no caso brasileiro, por exemplo - e pela

possibilidade de os Estados-Membros, por suas Assembléias, apresentarem

9 VELLOSO, Carlos Mério da Silva, Temas de Direito Publico. 12 edigo, 2 tiragem; Editora Livraria
Del Rey; Belo Horizonte, 1997, p. 385
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proposta de emenda constitucional. Modernamente, ndo ha como deixar de

incluir, como requisito para boa pratica do federalismo;

D)a discriminacdo constitucional das rendas tributarias, ou a reparticdo
constitucional da competéncia tributaria entre os componentes do Estado
Federal, estabelecendo-se, outrossim, com a finalidade de corrigir desvios e
viabilizar o federalismo de cooperagdo, uma boa distribuicdo da receita

tributaria.®

Em suma, sdo requisitos caracterizadores do Estado Federal: a
reparticdo constitucional de competéncias; a autonomia estadual, que
compreende a auto-organizacdo, o0 autogoverno e a auto-administracdo; a
participacdo do Estado-Membro na formacdo da vontade federal; a
discriminacdo constitucional das rendas tributarias, com a participacdo da

competéncia tributria e a distribuicao da receita tributaria.”*

2 \VELLOSO, Carlos Mario da Silva, Temas de Direito Pablico. 12 edigdo, 2 tiragem; Editora Livraria
Del Rey; Belo Horizonte, 1997, p. 386

2L \VELLOSO, Carlos Mario da Silva, Op. cit., p. 387
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2 MECANISMOS DE COLABORACAO ENTRE ESTADO E
SOCIEDADE CIVIL

Além da associacdo de pessoas exclusivamente da
Administracdo Publica, o Estado pretende modernizar-se através da
possibilidade de executar os servi¢os publicos pelos regimes de parceria,
caracterizados pela alianca entre o Poder Publico e entidades privadas, sempre
com o objetivo de fazer chegar aos mais diversos segmentos da populacdo os

servicos de que esta necessita e que, por varias razées, nao lhe sdo prestados.??

O ponto caracteristico nuclear desses regimes consiste em que
a parceria do Estado e formalizada junto com pessoas de direito privado e da
iniciativa privada, ou seja, aquelas que, reguladas pelo direito privado, ndo
sofrem ingeréncia estatal em sua estrutura organica. A elas incumbira a
execucdo de servicos e atividades que beneficiem a coletividade, de modo que

tal atuacdo se revestira da qualificacio de funcdo delegada do Poder Publico.?
2.1 Termo de parceria

Instituido pela Lei n° 9790, de 23 de mar¢o de 1999, o termo

de parceria é o instrumento firmado entre o Poder Publico e as entidades

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo, 162 edicdo revista,
ampliada e atualizada até 30/06/2006; Lumen Jdris Editora; Rio de Janeiro, 2006, p. 292
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qualificadas como OrganizacGes da Sociedade Civil de Interesse Publico —
OSCIP, destinado a formacédo de vinculo de cooperagéo entre as partes, para o
fomento e a execucgdo de atividades consideradas de interesse publico, previstas
no artigo 3° da Lei. Essa definicdo, embora tecnicamente imperfeita, indica o
vinculo de cooperagcao como sua caracteristica e nos leva a concluséo de que a

lei se refere a um termo de cooperagéo.*

A Lei 9790/99 estabelece que “o termo de parceria firmado de
comum acordo entre o Poder Publico e as OrganizacGes da Sociedade Civil de
Interesse Puablico discriminard direitos, responsabilidades e obrigacdes das
partes signatarias” (artigo 10), assemelhando-o, em muitos aspectos, ao
contrato de gestdo (artigo 6° da lei federal 9637, de 15/5/98), que a lei define
como o “instrumento a ser firmando entre o Poder Publico e a entidade
qualificada como organizacdo social, com vistas a formac&o de parceria entre as
partes para fomento e execucdo de atividades relativas as areas relacionadas no

artigo 1°” (Lei 9637/98, artigo 5°).%

S&o clausulas especiais do termo de parceria: a do objeto,
que contera a especificacdo do programa de trabalho proposto pela Organizacéao
da Sociedade Civil de Interesse Publico; a de estipulacdo das metas e dos

resultados a serem atingidos e 0s respectivos prazos de execucdo ou

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo, 162 edicdo revista,
ampliada e atualizada até 30/06/2006; Lumen Jdris Editora; Rio de Janeiro, 2006, p. 292

# MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 26? edicio atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e Jos¢ Emmanuel Burle Filho; Malheiros Editores; Sdo Paulo,
2001, pp. 253 e 254

% MEIRELLES, Hely Lopes, Op. cit., p. 254
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cronograma; a de previsao expressa dos critérios objetivos de avaliacdo de
desempenho a serem realizadas em seu cumprimento, estipulando item por item
as categorias contabeis usadas pela Organizagdo e o detalhamento das
remuneracdes e beneficios de pessoal a serem pagos, com recursos oriundos ou
vinculados ao termo de parceria, a seus diretores, empregados e consultores; a
que estabelece as obrigacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, entre as
quais a de apresentar ao Poder Publico, ao término de cada exercicio, relatorio
sobre a execucdo do objeto do termo de parceria, contendo comparativo
especifico das metas propostas com os resultados alcangados (Lei 9790/99,

artigo 9°).%°
2.2 Organizacg0es da sociedade civil de interesse publico

A Lei Federal n°® 9790, de 23 de marc¢o de 1999, dispGe sobre
as entidades denominadas de “organizacbes da sociedade civil de interesse
publico”. Assim como as organizagdes sociais, também séo entidades privadas,
sem fins lucrativos, desempenham atividades sociais e, por intermédio de ato

normativo do Poder Plblico, recebem qualificacéo especial. 2’

Duas sdo suas caracteristicas principais: devem ter

personalidade juridica de direito privado; e ndo podem ter fins lucrativos.?®

% MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 262 edicéo atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho; Malheiros Editores; Sao Paulo,
2001, p. 254

2T MIRANDA, Henrique Savonitti. Curso de Direito Administrativo, 22 edi¢do revista e atualizada.
Brasilia: Senado Federal, 2005, p. 133

% CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo, 16 edicdo revista,
ampliada e atualizada até 30/06/2006; Lumen Jaris Editora; Rio de Janeiro, 2006, p. 296
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Ademais, ndo podem estar voltadas para qualquer objetivo.

Os objetivos que podem dar ensejo ao titulo juridico:

A) a promoc¢do da educacdo, da salde, da cultura, da assisténcia social e da

seguranca alimentar e nutricional,
B) a protecéo e defesa do meio ambiente;

C) a promocdo do desenvolvimento econémico e social, incluindo o combate a

pobreza;
D) experimentacdo de novos modelos socioprodutivos:

E)promogdo de valores universais, como os de ética, da paz, da cidadania, dos
direitos humanos e da democracia, e também a promog¢do de assisténcia juridica

complementar;
F) apromocéo do voluntariado; e

G) estudos, pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alternativas, divulgacdo de

informacdes e conhecimentos concernentes a todos os citados objetivos.?

Para que se qualifiquem como organizacbes da sociedade
civil de interesse publico, a lei exige que os estatutos da entidade preencham
alguns requisitos expressos, como, por exemplo, o da observancia dos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,

economicidade e eficiéncia; e ainda, o atendimento aos principios basicos de

% CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo, 16 edicdo revista,
ampliada e atualizada até 30/06/2006; Lumen Jdris Editora; Rio de Janeiro, 2006, p. 297
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contabilidade, a publicidade do relatorio de suas atividades e a sujeicdo a
auditorias externas independentes. O requerimento da qualificagéo,
devidamente instruido, é formulado ao Ministério da justica, que, verificando o
atendimento dos requisitos legais e o fato de ndo se enquadrar a entidade dentre
aquelas vedadas por lei, definira o pedido e expedira o respectivo certificado de

qualificacdo.*

N&o podem se qualificar como organizagdes da sociedade
civil de interesse publico vérias categorias de pessoas juridicas: sociedades
comerciais, inclusive as que comercializam planos de saude e as cooperativas,
bem como as organizagdes crediticias relacionadas com o sistema financeiro;
entidades de representacdo de classe e sindical; instituicdes partidarias;
entidades religiosas; hospitais e escolas sem gratuidade; pessoas, inclusive
fundacdes, instituidas pelo Poder Publico; e as organizacdes sociais (artigo

20)'31

As organizacOes da sociedade civil de interesse publico, na
busca de seus objetivos, podem cooperar com o Poder Publico de trés maneiras:
atraves da execucdo direta de projetos, programas e planos de acdo; pela
entrega de recursos humanos, fisicos ou financeiros; e pela prestacdo de

atividades de apoio a outras entidades sem fins lucrativos.*

% CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo, 16® edigio revista,
ampliada e atualizada até 30/06/2006; Lumen Jdris Editora; Rio de Janeiro, 2006, p. 297

31 1d. ibidem
32 1d. ibidem
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3 CONVENIOS - CONSIDERACOES GERAIS
3.1 Convénios e contratos - diferencas
O primeiro passo para compreender melhor essa modalidade
de contrato € conhecer o significado que a doutrina tem a respeito do conceito
do convénio e de seus similares. As diversas denominagdes que o0 convénio
assume devem ser aqui discriminadas, bem como a distingdo que ha entre ele,
convénio e seus similares, com os contratos administrativos. Essas variagdes,
embora ndo se lhes dé a merecida importancia, causam, por vezes, muitas

confusdes nos operadores e executores desse tipo de avenca.®

Convénios administrativos sdo acordos firmados por
entidades publicas de qualquer espécie, ou entre estas e organizacoes

particulares, para a realizacdo de objetivos de interesse comum dos participes.*

Convénio é acordo, ndo €é contrato. No contrato as partes tém
interesses diversos e opostos; no convénio os participes tém interesses comuns
e coincidentes. Em outras palavras, no contrato ha sempre duas partes

(podendo ter mais de dois signatarios), uma que pretende o objeto do ajuste (a

¥ RIBEIRO, Jorge Miranda; PIRES, Maria Mota. Convénios da Uni&o — Temas Polémicos, Doutrina,
Jurisprudéncias do TCU e Poder Judiciario, Recomendac®es. Editora Brasilia Juridica; Brasilia, 2005, p.
25

¥ MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 26 edicdo atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e Jos¢ Emmanuel Burle Filho; Malheiros Editores; Sdo Paulo,
2001, p. 377



22

obra, 0 servigo etc.), outra que pretende a contraprestacdo correspondente (0
preco, ou qualquer outra vantagem), diversamente do que ocorre no convénio,
em que nao ha partes, mas unicamente participes com as mesmas pretensdes.
Por esse motivo, no convénio a posicao juridica dos signatarios é uma so,
idéntica para todos, podendo haver apenas diversificagdo na cooperacdo de cada

um, segundo suas possibilidades, para a consecucao do objetivo comum.®

Outro aspecto distintivo reside nos pélos da relacéo juridica.
Nos contratos, sdo apenas dois pélos, ainda que num destes haja mais de um
pactuante. Nos convénios, ao reves, podem ser varios os pélos, havendo um
inter-relacionamento maltiplo, de modo que cada participante tem, na verdade,

relacdo juridica com cada um dos integrantes dos demais p6los.*

Os convénios ndao se formam com personalidade juridica
autdbnoma e representam, na verdade, o vinculo que aproxima vérias entidades
com personalidade propria. O vinculo juridico nessa modalidade de ajuste néo
tem a rigidez prépria das relagdes contratuais. Como regra, cada pactuante pode
denunciar o convénio, retirando-se livremente do pacto, de modo que, se s6 ha
dois participes, extingue-se o ajuste. Se varios séo o0s participes, todos podem
decidir-se, também livremente, pela extincdo. Nesse caso, se um deles resolve

abandonar a cooperagdo, o convénio pode prosseguir entre os remanescentes.*’

% MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 26? edicio atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e Jos¢ Emmanuel Burle Filho; Malheiros Editores; Sdo Paulo,
2001, p. 377

% CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo, 16 edicdo revista,
ampliada e atualizada até 30/06/2006; Lumen Jaris Editora; Rio de Janeiro, 2006, p. 188

37 1d. ibidem
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A liberdade de ingresso e retirada dos participes do convénio é trago
caracteristico dessa cooperagdo associativa, e, por isso mesmo, ndo admite

clausula obrigatéria da permanéncia ou sancionadora dos denunciantes. *

A Lei n° 8666/93 considera contrato, para seus fins, todo e
qualquer ajuste entre Orgdos e entidades da Administracdo Publica e
particulares, desde que haja acordo de vontades para a formacao de vinculo e a
estipulacdo de obrigacGes reciprocas, seja qual for a denominagdo utilizada
(artigo 2°, paragrafo Gnico)®®. A celebracdo de convénio, por sua natureza,
independe de licitagdo prévia como regra. E verdade que a citada lei estabelece,
no artigo 116, que ela € aplicavel a convénios e outros acordos do mesmo
género. No entanto, faz a ressalva de que a aplicacdo ocorre no que couber.
Nos seus paragrafos, estabelece uma série de formalidades que devem ser
cumpridas quando da celebracdo de convénio, principalmente quando houver
repasse de recursos da entidade publica & organizagdo privada interessada®.
Como é 6bvio, raramente serd possivel a competitividade que marca o processo
licitatorio, porque os pactuantes ja estdo previamente ajustados para o fim
comum a que se propéem. Por outro lado, no verdadeiro convénio inexiste

perseguicdo de lucro, e os recursos financeiros empregados servem para

¥ MEIRELLES, Hely Lopes, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 262 edicéo atualizada por
Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho; Malheiros Editores; Sdo
Paulo, 2001, p. 378

¥ MEIRELLES, Hely Lopes, Op. cit., p. 379
0 1d. ibidem
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cobertura dos custos necessarios a operacionalizagdo do acordo. Sendo assim,

inviavel e incoerente realizar licitagdo.*

No Decreto n® 93.872/ 86, o legislador j& havia cuidado de
estabelecer a distingdo entre convénios e contratos administrativos na Secéo VI

do Capitulo I, verbis:

Art 48. Os servigos de interesse reciproco dos 6rgdos e entidades de administracdo
federal e de outras entidades publicas ou organizacOes particulares, poderdo ser
executados sob regime de mitua cooperagdo, mediante convénio, acordo ou ajuste.

§ 1° Quando os participantes tenham interesses diversos e opostos, isto é, quando se
desejar, de um lado, o objeto do acordo ou ajuste, e de outro lado a contraprestacéo
correspondente, ou seja, 0 pre¢o, 0 acordo ou ajuste constitui contrato.

§ 2° Verificada a conveniéncia administrativa, podera ser realizada por meio de contrato,
a gestdo de recursos originarios de empréstimos externos e a correspondente
contrapartida local, para financiamento de programas ou projetos, por 6rgdos ou
entidades da Administracio Federal.*?

3.2 Caracteristicas

As principais caracteristicas dos convénios administrativos
advém de sua natureza de parceria e ndo de contrato administrativo. Vejamos as

principais:

3.2.1 Possibilidade de desfazimento unilateral

Os contratos administrativos e 0s ajustes sob preceitos de
Direito Privado possuem como trago caracteristico a estabilidade, de sorte que,

uma vez celebrado o ajuste, as partes tém um direito subjetivo ao seu fiel

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo, 162 edicdo revista,
ampliada e atualizada até 30/06/2006; Lumen Jaris Editora; Rio de Janeiro, 2006, p. 188

2 RIBEIRO, Jorge Miranda; PIRES, Maria Mota. Convénios da Uni&o — Temas Polémicos, Doutrina,
Jurisprudéncias do TCU e Poder Judiciario, Recomendac®es. Editora Brasilia Juridica; Brasilia, 2005, pp.
24e 25
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cumprimento até o prazo estipulado. Destarte, a parte que der causa a rescisao

contratual devera indenizar a outra.*®

N&o € o que ocorre com 0s convénios administrativos que, em
razdo de sua natureza juridica de acordo cooperacional, podem ser denunciados
a qualquer tempo e por qualquer das partes. Note-se que nédo se fala em resciséo

de convénio, mas de dentincia ou desfazimento.**

3.2.2 Manutencéo das personalidades juridicas

Embora a celebragdo de convénios muitas vezes envolva
repasses e transferéncias de recursos, ha que se ressaltar que 0s mesmos nao
adquirem personalidade juridica. Dessa forma, cada um dos participantes
continua detentor de seus direitos e obrigagdes, patrimdnio, responsabilidade

civil, entre outros.*®

Segundo Hely Lopes Meirelles, considera-se convénio “uma
cooperacdo associativa, livre de vinculos contratuais. Essa instabilidade
institucional, aliada a precariedade de sua administracdo, vem criando

dificuldades insuperaveis para sua operatividade, principalmente no campo

* MIRANDA, Henrigue Savonitti. Curso de Direito Administrativo, 22 edigio revista e atualizada.
Brasilia: Senado Federal, 2005, p. 271

*1d. ibidem
% 1d. ibidem
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empresarial, que exige pessoas e 0rgdos responsaveis para as contratacdes de

grande vulto”.*®

Na sistematica atual, em regra, um dos participantes torna-se
responsavel por sua execucdo. Todavia, nada impede a criacdo de uma pessoa

juridica com a finalidade especifica de executar o objeto do convénio.*’

3.2.3 Desnecessidade de autorizacgao legislativa

Conforme manifestacdo do Supremo Tribunal Federal, a

celebracéo de convénios independe de autorizacio legislativa.*®

Entretanto, nada impede que a celebragcdo do convénio resulte
de emenda ao Orcamento do ente concedente, de forma que, quando da
aprovacdo da Lei Orcamentaria, ja que se tenha a previsdo de recursos para sua
execucdo, que serdo repassados de acordo com as disponibilidades financeiras.
Ocorre que nem todos os convénios exigem transferéncias de recursos e a
necessidade de lei autorizativa acabaria por ofender a independéncia dos

poderes.*

* MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 26 edicdo atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e Jos¢ Emmanuel Burle Filho; Malheiros Editores; Sdo Paulo,

2001, p. 378

* MIRANDA, Henrigue Savonitti, Curso de Direito Administrativo, 22 edigio revista e atualizada.
Brasilia: Senado Federal, 2005, p. 272

*1d. ibidem
*1d. ibidem
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4 FASES DO CONVENIO

Normalmente, um convénio envolve quatro fases que se

desdobram em varios procedimentos:
A)proposicao;
B)celebracdo/formalizacéo;
C)execucao;

D)prestagdo de contas.>®

Durante a execucdo de cada fase, € importante atentar a
legislacdo sobre o assunto, a fim de que evitar que o convénio ou a sua

prestacdo de contas sejam rejeitados.”

A seguir, é comentada cada uma das fases e seus respectivos

procedimentos, com vistas & perfeita execucdo do convénio.*

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 13
*!|d. ibidem
%2 |d. ibidem
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4.1 Proposicédo do convénio

4.1.1 Identificacdo das necessidades locais e definicdo de prioridades

O inicio do processo de solicitacdo de verbas federais para
aplicacdo em Estados e Municipios se d& com a identificacdo das necessidades
existentes na comunidade. A partir do conhecimento da realidade
socioecondmica local é que se definem as areas mais carentes que necessitam

de maior atencéo e acdo mais imediata do Poder Piblico.>

Mesmo que o convenente (Distrito Federal, Estado ou
Municipio) disponha, em sua estrutura organizacional, de setor especifico para
a realizacdo de estudos sobre a realidade socioecondmica local, convém ouvir a
comunidade por meio de instituicdo, tais como sindicatos, associacfes de
bairros e ONGs. Normalmente, as areas que sempre demandam recursos sao
educagdo, saude, saneamento, construcdo e recuperacdo de estradas,

abastecimento de agua, energia urbana e rural e habitacéo.>

A partir da selecdo das areas carentes, o interessado precisa
estabelecer uma escala de prioridades dentre as necessidades detectadas. O
projeto a ser implementado deve contemplar a agdo mais urgente e eficaz dentro

de determinada area carente.*

A escolha do segmento a ser atingido e a do projeto a ser

executado devem levar em conta, dentre outros aspectos, o impacto na

** TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 14
> Id. ibidem
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comunidade, a relacdo custo-beneficio, o valor do projeto e a disponibilidade do

valor de contrapartida.*®

Contrapartida é a parcela de colaboracdo financeira do convenente
(Estado ou Municipio) para a execucdo do objeto do convénio.®’

4 .1.2 Conhecimento dos programas de governo

Apos a identificacdo das caréncias e das prioridades locais,
compete ao interessado buscar, no 6rgdo ou na entidade apropriados, de

recursos necessarios para implementar o projeto desejado.>®

E aconselhavel que o gestor conheca os diversos programas
federais existentes, em especial as exigéncias, finalidades e condicbes de

participagdo.

Os recursos disponiveis no Orcamento Fiscal da Unido séo
limitados, sofrem constantes contingenciamentos e estdo sujeitos a cortes,

segundo prioridades definidas pelo governo federal.®

Dai que a proposicdo de convénios, em areas consideradas
também prioritarias pelo governo federal, tem, naturalmente, mais chances de

aprovacdo.™

> TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 14
% Id. ibidem
> TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 15
%8 |d. ibidem
% 1d. ibidem
% 1d. ibidem
®1d. ibidem
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4.1.3 Irregularidades e falhas mais freqlientes na fase de proposi¢éo dos

convénios verificadas pelo TCU
A) plano de trabalho pouco detalhado;
B) caracterizacéo insuficiente da situacao de caréncia dos recursos;
C) projeto basico incompleto e/ou com informagdes insuficientes;
D) auséncia de projeto basico;
E) falta de comprovacéo da existéncia de contrapartida;

F) orcamento subestimado ou superestimado.®

A ocorréncia de falhas na fase de proposi¢do pode acarretar a ndo-
aprovacéo do convénio.®®

Para ndo incorrer em falhas, é conveniente que o plano de
trabalho seja consistente, baseado em pesquisas e consultas feitas a

comunidade.®*

Os 6rgdos e as entidades federais estdo exigindo cada vez
mais que as informacdes do plano de trabalho contenham detalhamento e
exatidao suficientes para perfeita caracterizacdo da necessidade de aplicacdo

dos recursos.®®

2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 19
% |d. ibidem
% 1d. ibidem
% Id. ibidem
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4.2 Celebracgdo/formalizac@o do convénio

4.2.1 Atendimento as condicdes de participacdo

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar
n°® 101, de 4 de maio de 2000) dispde que Estados, Distrito Federal e
Municipios, para receberem transferéncias voluntérias, devem satisfazer as

seguintes condicdes:

A) Contas do exercicio: Enviar suas contas ao Poder Executivo Federal, nos
prazos previstos, para consolidagdo nacional e por esfera de governo,
relativas ao exercicio anterior. Os Estados devem encaminhar suas contas
até 31 de maio. Os Municipios, até 30 de abril de cada ano, com copia para

0 Poder Executivo do respectivo Estado.

B) Relatorio da execucdo orcamentaria: Publicar o relatério resumido da

execucdo orcamentaria até 30 dias ap6s 0 encerramento de cada bimestre.

C) Relatorio de gestéo fiscal: Publicar o relatorio de gestdo fiscal até 30 dias
apds o encerramento de cada quadrimestre. E facultado aos Municipios com
populacdo inferior a 50 mil habitantes optar por divulgar o relatério de

gestdo semestralmente, até 30 dias apds o encerramento do semestre.

D) Limites de gastos com pessoal: Observar os limites de gastos com pessoal,
verificados ao final de cada quadrimestre (caso o0s limites sejam

ultrapassados, ndo havendo reducdo no prazo estabelecido e enquanto
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perdurar o excesso, 0 ente da Federacdo ndo podera receber transferéncias

voluntérias).®®

A LRF e a Lei n° 9995, de 25 de julho de 2000, exigem
também que o beneficiario de convénio ou outro repasse, no ato da assinatura

do instrumento de transferéncia, comprove atender as seguintes exigéncias:

A) Regularidade na gestao fiscal: Instituiu, regulamentou e arrecada todos os

tributos previstos nos artigos 155 e 156 da Constituicdo Federal.

B) Despesas: N&o destinara os recursos ao pagamento de despesas com pessoal

ativo, inativo ou pensionista.

C) Quitacdo: Acha-se em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e

financiamentos devidos a Unido.

D) Contas: Encontra-se em dia quanto a prestacdo de contas de recursos

anteriormente recebidos do 6rgao repassados.

E) Limites constitucionais: Cumpre os limites constitucionais relativos a

educacdo e a salde.

F) Limites de dividas: Observa os limites das dividas consolidada e mobiliaria,
das operac@es de crédito, inclusive por antecipacao de receita, de inscricao
em restos a pagar e da despesa total com pessoal (Estado, Distrito Federal
ou Municipio ficardo impedidos de receber transferéncias voluntarias, se a

respectiva divida consolidada ultrapassar o limite que a ela corresponde ao

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, pp. 20 e 21
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final de um quadrimestre). Da mesma forma, assim ocorrerd uma vez
vencido o prazo para retorno da divida a seu limite — até o téermino dos trés

quadrimestres subsequentes e enquanto perdurar 0 excesso.

G) Contrapartida: Existe previsdo or¢camentaria de contrapartida, estabelecida
de modo compativel com a capacidade financeira do convenente e de

acordo com se indice de Desenvolvimento Humano.®’

4.2.2 Elaboracgéo do plano de trabalho

A Instrucdo Normativa STN n° 01, de 1997, prevé, em seu
artigo 2°, como requisito para de trabalho que devera conter, no minimo, as

seguintes informacgdes:

| — razBes que justifiguem a celebracéo do convénio;

Il — descricdo completa do objeto a ser executado;

I11 — descri¢do das metas a serem atingidas, qualitativa e quantitativa;

IV — etapas ou fases da execucdo do objeto, com previséo de inicio e fim;

V — plano de aplicacdo dos recursos a serem desembolsados pelo concedente e
contrapartida financeira do proponente, se for o caso, para cada projeto ou

evento;
VI - cronograma de desembolso;

VIl — declaragdo do convenente de que ndo esta em situacdo de mora ou de
inadimpléncia perante qualquer 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica

Federal Direta e Indireta;

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, pp. 21 e 22
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VIl — comprovacdo do exercicio pleno da propriedade do imével, mediante

certiddo de registro no cartorio de imoveis, quando o convénio tiver por

objeto a execucdo de obras ou benfeitorias no mesmo imével.®®

Para calcular o custo do objeto proposto, o interessado devera
realizar prévias pesquisas de precos no mercado fornecedor dos produtos ou dos
servicos pleiteados. Também podera se valer de informagfes contidas em
bancos de dados informatizados, pesquisas na Internet, publicacGes

especializadas e outras fontes.*®

Preferencialmente, a pesquisa de precos devera envolver o
mercado mais proximo ao Estado ou ao Municipio convenente, espelhando os
valores vigentes nas respectivas localidades. No entanto, nada impede a
realizacdo de pesquisa de precos com produtores ou fornecedores situados em

outros locais.”

A Instrucdo Normativa STN n® 01, de 1997, determina
também que o plano de trabalho apresente a especificagdo completa do bem a
ser adquirido ou produzido e, no caso de obras, instalacbes ou servigos, 0

projeto bésico.”

Projeto béasico é o conjunto de elementos necessarios e suficientes
para caracterizar, de modo preciso, a obra, a instalacdo ou o servico
objeto do convénio, a sua viabilidade técnica, o custo, as fases ou
etapas e 0s prazos de execucao.’

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, pp. 26 e 27
% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 27

" TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 28

™ 1d. ibidem

2 1d. ibidem
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O gestor deve atentar para a fidedignidade e exatiddo das
informacdes contidas no plano de trabalho. Qualquer inexatiddo ou falsidade de

informacdes implicardo a néo-celebracéo do convénio.”

A exatiddo das informacdes do plano de trabalho tem
repercussao, também, na execucdo do convénio e na respectiva prestacao de
contas. A fiscalizagdo dos oOrgdos federais de controle baseia-se nas
informacGes do plano de trabalho para fixar critérios de avaliacdo do alcance
das metas propostas. Subestimar ou superestimar as metas, 0s custos ou o
cronograma de execucdo do objeto do convénio podera trazer sérias

conseqiéncias para o gestor do convénio.”

Em suma, para propor a celebragdo de convénio, o interessado

deve atentar para as seguintes medidas:

A)elaborar o plano de trabalho (planejamento) de forma bem detalhada e

completa;
B)estruturar orgamento realista do objeto programado;
C)certificar-se da existéncia dos recursos de contrapartida;

D)realizar previsdo factivel das fases do projeto e do prazo necessario para sua

concluséo;

" TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 28
™ 1d. ibidem
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E)somente propor a celebracdo de convénio quando j& dispuser do projeto

basico de seu objeto.”

4.2.3 Comprovacao de situacao de regularidade

Para celebrar o convénio, o interessado devera comprovar que

se encontra em situacao regular perante a Administracdo Publica Federal.”

A Instrugdo Normativa STN n° 01/1997, em seu artigo 3°,
determina que a situacdo de regularidade do convenente sera comprovada

mediante:

| — apresentacdo de certiddes de regularidade fornecidas pela Secretaria da
Receita Federal — SRF e pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional —
PGFN do Ministério da Fazenda e pelos correspondentes 6rgaos estaduais e

municipais;

Il — apresentacdo de comprovantes de inexisténcia de debito para com o
Instituto Nacional de Seguro Social — INSS, referentes aos trés meses
anteriores, ou Certiddo Negativa de Débitos — CND atualizada; se for o
caso, também a de regularidade quanto ao pagamento das parcelas mensais

relativas a débitos negociados;

1l — apresentacdo de Certificado de Regularidade do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo — FGTS, fornecido pela Caixa Econémica Federal, nos

termos da Lei n° 8036, de 11 de maio de 1990;

" TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 29



37

IV — comprovacéo de regularidade perante o PIS/PASEP;

V — comprovagao de n&o estar inscrito como inadimplente no Sistema Integrado

de Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI;

VI — comprovagdo de ndo estar inscrito ha mais de 30 (trinta) dias no Cadastro

Informativo de Créditos Nao Quitados — CADIN;

VIl - declaragdo expressa do proponente, sob as penas da lei, de que ndo se
encontra em mora nem em débito com qualquer 6rgdo ou entidade da

Administracdo Publica Direta ou Indireta.””

Caso o0 convenente esteja classificado como inadimplente no
SIAFI por problemas relativos a convénios executados na gestdo anterior, o
gestor atual deve solicitar ao 6rgdo repassador dos recursos a imediata
instauracdo de tomada de contas especial e a inscricdo do responsavel na conta
“Diversos Responsaveis”. Procedendo assim, podera ser suspensa a chancela de
inadimplente e permitida a celebracdo de novos convénios (artigo 5°, §2°, da IN

STN n° 01, de 1997)."

4.3 Execucéao do convénio

O éxito nesta fase do convénio depende essencialmente de

dois fatores: o planejamento do convénio no plano de trabalho e o atendimento

® TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 29
" TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, pp. 29 e 30
® TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 30
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as normas de administracdo orgamentéria e financeira da administracdo publica

federal.”

Falhas e irregularidades cometidas nessa fase podem
comprometer, irremediavelmente, as contas que serdo apresentadas ao 6rgao
repassador dos recursos. Na fase de execugdo é que normalmente ocorrem as
acOes de fiscalizacdo dos Orgdos federais de controle, embora estas também
sejam realizadas ap0s o término da vigéncia do convénio. As conclusdes das

fiscalizacdes servem de respaldo & avaliacdo das contas.®

Se 0 gestor cumpriu as duas primeiras fases de maneira
criteriosa, adotando parametros corretos, muito provavelmente conseguird
executar a contento o objeto conveniado. No entanto, € importante atentar para
algumas situacOes que, se ndo forem bem cuidadas, podem provocar

problemas.®

E muito freqliente o gestor perceber, ao receber 0s recursos,
que o objeto previsto ndo podera ser executado nos termos propostos no
instrumento de convénio. Também acontece de 0 objeto proposto ndo mais ser
considerado prioritario para o Municipio, tendo em vista o tempo decorrido

entre a apresentacdo da proposta e a liberagdo dos recursos.®

" TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 31
81d. ibidem
8 |d. ibidem
8 |d. ibidem
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Em ambos os casos, € comum o gestor utilizar os recursos de
maneira diferente daquela prevista no instrumento de convénio, sem fazer
qualquer consulta ao 6rgdo concedente. Esse procedimento (a utilizacdo de
recursos em desacordo com as clausulas de convénio) é considerado falha de
natureza grave e normalmente conduz ao julgamento pela irregularidade das
contas apresentadas e a inclusdo do nome do responsavel no cadastro de contas

irregulares do TCU, para remessa ao Ministério Ptblico Eleitoral %

A providéncia que o gestor deve tomar nos casos apontados €
entrar em contato com o 6rgdo concedente, para renegociar os termos do
convénio naquilo que ndo seja exequivel. Em hipétese alguma deve o gestor

utilizar os recursos para outra finalidade.>*

A utilizacdo de recursos para finalidade diversa da pactuada em
convénio implica irregularidade grave.®

4.3.1 Execucao financeira
A gestdo financeira tem importancia fundamental na execucéao

do convénio e compreende a realizacéo de diversos procedimentos.®®
4.3.1.1 Abertura de conta corrente exclusiva
De inicio, deve ser aberta conta corrente em situacdo em

instituicdo bancaria, para movimentacdo de recursos do convénio, sendo

informado ao 6rgdo concedente o respectivo niumero. Em hipdtese alguma os

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 32
8 1d. ibidem
% 1d. ibidem
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recursos podem ser movimentados em outras contas do convenente. Também
ndo devem ser gerenciados recursos de diversos convénios em uma mesma

conta.’’

Para cada convénio, uma conta exclusiva.®®

Na abertura da conta corrente exclusiva do convénio,
precisam ser observadas algumas normas. Segundo dispde o inciso IV do artigo
18 da Instrugdo Normativa STN n® 01, de 1997, quando o convenente for
integrante de administracdo estadual e municipal ou do Distrito Federal, devera

ser aberta conta, opcionalmente,
A) no Banco do Brasil S/A;
B) na Caixa Econémica Federal;

C) em outra instituicdo oficial, inclusive de carater regional (outros bancos oficiais

federais, estaduais ou regionais).®

Somente quando nenhuma das opg¢des acima for viavel, é que
a conta poderé ser aberta em agéncia bancéria de instituicdo privada existente

na localidade.®

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 33
8 1d. ibidem
% |d. ibidem
8 |d. ibidem
% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 34
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No caso de contratos de repasse, a conta corrente é aberta pela
propria instituicao financeira responsavel pela sua operacionalizacdo
(por exemplo: Caixa Econdmica Federal).*

4.3.1.2 Pagamentos de despesas

Os pagamentos devem seguir todos os estagios de pagamento

de despesas na administracdo publica: empenho, liquidacdo e pagamento.*?

O EMPENHO é o comprometimento de verba orcamentaria para
fazer face a uma despesa. E ato formal praticado pela autoridade
competente (o ordenador de despesas) que cria para o 6rgao emitente
uma obrigacdo de pagamento futuro gue poderd ou ndo se
concretizar.

A LIQUIDACAO consiste na verificagdo do direito do credor de
receber o valor empenhado, ou parte dele. E nessa fase que sdo
emitidas e conferidas as medicOes de servigos, as notas fiscais de
entrega de material, os recibos de prestacdo de servicos etc. A partir
da comprovacao fisica do recebimento dos bens adquiridos ou da
efetiva prestacao de servigcos contratados € que o0 gestor procedera ao
pagamento da despesa.

O PAGAMENTO ¢ o estdgio final de uma despesa. Consiste na
emissdo de cheque ou ordem bancaria no valor correspondente ao
produto entregue ou ao servico prestado.*

Os recursos depositados na conta corrente especifica somente

podem ser utilizados para pagamento de despesas referentes ao objeto do

convénio. Obrigatoriamente, os pagamentos devem ser feitos mediante a

emissdo de cheques nominativos ou ordem bancéria, configurada a relacdo

causal entre as despesas efetuadas e o objeto conveniado.**

N&o podem ser antecipados pagamentos a fornecedores de bens e
servicos, salvo em casos admitidos em lei, mediante garantias. Além
de correr o risco de ndo ter o objeto cumprido pelo fornecedor (e ver-

! TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 34

%2 1d. ibidem

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, pp. 34 e 35
* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 35
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se responsabilizado pelo montante pago indevidamente), o gestor fica
sujeito a aplicacdo de multa pelo descumprimento da legislacdo.*

Todos os lancamentos a débito na conta corrente devem
corresponder a um comprovante de sua regular liquidacdo. Ou seja, cada débito
em conta deverd estar suportado por documentos comprobatorios da execucao
efetiva da despesa (empenho, nota fiscal, recibo, cdpia de cheque) no mesmo

valor.%

Em hipdtese alguma é admitida a pratica de retirar recursos da conta
corrente especifica do convénio para pagamento de despesas
estranhas, ainda que haja posterior devolucdo dos recursos a conta
bancéria. Agindo assim, o gestor ndo poderd provar o nexo causal
entre as despesas realizadas e o0 objeto do convénio, 0 que podera
implicar devolucéo dos valores, além de sancdes legais.”’

Outro cuidado que o gestor deve tomar é o de ndo realizar
pagamentos antes ou apds o periodo de vigéncia do convénio. Se concretizada,
a impropriedade pode ter como consequiéncia a glosa dos valores e a sua

devoluc&o aos cofres publicos.*®

No caso de contrato de repasse, 0s pagamentos sao realizados
pelo agente financeiro (Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal), mediante a
apresentacdo dos documentos comprobatérios das despesas. O interveniente
realiza fiscalizacBes periddicas para certificacdo da execucao fisica do objeto do

contrato de repasse, em confronto com os documentos apresentados. Apos essa

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 35
% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 36
7 Id. ibidem
% Id. ibidem
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providéncia, comprovando-se a situacdo de conformidade dos documentos com

a execucdo fisica, os valores respectivos so liberados.”

Os documentos das despesas (notas fiscais, faturas, recibos) devem
ser emitidos em nome do convenente.'®

4.3.1.3 Irregularidades e falhas mais frequientes na execucao financeira dos
convénios detectadas pelo TCU

A) saque total dos recursos do convénio sem levar em conta 0 cronograma

fisico-financeiro de execuc¢édo do objeto;
B) realizacdo de despesas fora da vigéncia do convénio;
C) saque dos recursos para pagamento em espécie de despesas;

D) utilizacdo de recursos para finalidade diferente daquela prevista no

conveénio;
E) pagamento antecipado a fornecedores de bens e servicos;
F) transferéncia de recursos da conta corrente especifica para outras contas;
G) retirada de recursos para outras finalidades com posterior ressarcimento;

H) aceitacdo de documentagéo inidonea para comprovacdo de despesas (notas

fiscais falsas, por exemplo);
I) falta de conciliacdo entre os debitos em conta e 0s pagamentos efetuados;

J) ndo-aplicacdo ou ndo-comprovacdo de contrapartida;

® TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 36

100 14, ibidem



44

L) auséncia de aplicacdo de recursos do convénio no mercado financeiro,

quando o prazo previsto de utilizacdo for superior a 30 dias;

M) uso dos rendimentos de aplicacdo financeira para diferente da prevista no

convénio.'%

E aconselhavel registrar o ndmero do convénio em todos o0s
documentos que comprovam as despesas (empenhos, notas fiscais,
medicdes, recibos).!%?

4.3.2 Execucdo fisica

A execucdo fiscal do objeto do convénio desenvolve-se em
varias e compreende diversos procedimentos. Deverd existir perfeita sincronia
com a execucdo financeira, evitando-se duvidas quanto a legalidade e a lisura

dos atos praticados.'®

4.3.2.1 Licitacao

O artigo 27 da Instrucdo Normativa n° 01, de 1997, estabelece
que, quando o convenente integra a administracdo publica de qualquer esfera de
governo (federal, estadual ou municipal), esté sujeito as normas de licitacdo da

Lei n° 8666, de 21 de junho de 1993.%

Conforme o valor e a natureza do objeto a ser adquirido ou

produzido (obras e servicos de engenharia e compras e outros servicos), a

101 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 37
102 14, ibidem
1% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 38

104 1. ibidem
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licitacdo pode ser realizada por convite, tomada de precos, concorréncia ou

pregéo.'%®

A comisséo de licitacdo encarregada de proceder as licitagdes
deve ser integrada, preferencialmente, por pessoas que possuam um minimo de
conhecimento da legislacdo especifica e alguma experiéncia em processos

licitatdrios.%®

Mesmo ndo participando da comissdo de licitagdo, o gestor é
responsavel pelo processo, pois é a autoridade que realiza a
homologac&o do resultado e adjudica o objeto ao vencedor.*”

E importante ter cuidado com o procedimento licitatorio. De
acordo com a Lei de LicitacOes (Lei n° 8666, de 1993, artigos 89 a 98), ha
irregularidades que podem ser enquadradas como crimes, cabendo ao

Ministério PGblico, a iniciativa da agdo penal.'®®

Os membros da comissdo de licitagdo e o vencedor da licitagao
também podem ser responsabilizados, se houver dolo (inten¢do) em
irregularidade cometida.'®

As irregularidades e as falhas mais freqlientes encontradas em

processos licitatorios sao as seguintes:
A)falta de divulgacdo da licitagéo;

B)aquisicdo direta de bens e servigos sem licitacao;

15 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 38
1% 1d. ibidem
97 1d. ibidem
18 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 39

109 1. ibidem
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C)dispensa indevida de licitacao sob alegacdo de emergéncia,
D)auséncia de, no minimo, 3 (trés) propostas validas no convite;

E)aquisicdo fracionada do objeto com alteragdo da modalidade de licitacdo
(fracionar o objeto em valores que permitam realizar licitagdo sob modalidade
inferior, substituindo, por exemplo, a tomada de precos devida por Varios

convites);
F)auséncia de pesquisa de precos referenciais no mercado;

G)exigéncias exorbitantes no edital, restringindo o carater de competicdo para

beneficiar determinada empresa;

H)permissdo de participacdo de empresas “fantasmas” (existem no papel, sem

existéncia fisica real);
I)inobservancia dos prazos para interposic¢ao de recursos;

J)auséncia de documentos de habilitacdo das empresas participantes (contrato

social, certiddes negativas de tributos estaduais e municipais);

L) direcionamento intencional da licitacdo para determinada empresa, com
apresentacdo proposital de propostas acima de mercado pelas outras

concorrentes.*°

E aconselhavel certificar-se da efetiva existéncia das empresas
licitantes nos 6rgaos competentes, tais como CREA, Junta Comercial,

110 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, pp. 39 e 40d
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Receita Federal, Receita Estadual. Normalmente as consultas podem
ser feitas pela Internet.*"*

4.3.2.2Contratacao de fornecedores de bens e servicos
Fornecimento é o contrato administrativo pelo qual a
Administracdo Publica adquire bens mdveis e semoventes necessarios a

execucdo de obras ou servicos.™?

Quanto ao contelido, ndo se distingue do contrato de compra e
venda; por isso mesmo, alguns negam que exista como contrato administrativo.
Inexplicavelmente, em apenas mais um dos indmeros vicios de técnica
legislativa contidos na Lei n° 8666/93, ela se refere as compras nos artigos 15 e
16, dentro de uma secdo especifica; no entanto, fala em fornecimento na se¢éo
referente as obras e servicos, dando a entender que somente considera como

fornecimento as compras vinculadas a contratos de obras e servicos.**

Apos o regular processo licitatorio, segue a fase de celebracéo

do contrato com a empresa vencedora.***

Os contratos devem estabelecer com clareza e precisdo as
condi¢Bes para sua execucgdo, expressas em clausulas que definam direitos,
obrigacOes e responsabilidades das partes, em conformidade com os termos da
licitacdo e da proposta a que se vinculam. As clausulas contratuais devem

conter todas as especificagdes referentes a:

11 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAOQ. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 40

112 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 192 edicdo; Editora Atlas Juridico; Sdo
Paulo, 2006, p. 334

13 1d. ibidem
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A)definicao exata e perfeita do objeto contratado;
B)regime de execucdo ou forma de fornecimento;

C)prazos das etapas de execugdo, conclusdo, entrega e recebimento definitivo

do objeto;
D)preco dos produtos ou dos servigos;

E)forma de pagamento, que deve corresponder sempre as fases de andamento

da realizacdo do objeto;
F)critérios de reajuste de precos;

G)direitos e responsabilidades das partes, penalidades cabiveis e valores de

multas;

H)inicio e término de vigéncia.'*®

E obrigatorio que o gestor, ao celebrar contrato, submeta-o
previamente a sua assessoria juridica ou, caso ndo exista 6rgdo juridico formal

na estrutura do convenente, pelo menos consulte um advogado.™

Irregularidades e falhas mais freqlentes na contratacdo de

fornecedores detectadas pelo TCU:

A)prorrogacao de contrato apds ter expirado o prazo de vigéncia;

1 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 40
5 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, pp. 40 e 41
118 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 41
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B)alteracdo contratual apos o prazo de vigéncia,;

C)prorrogacao de contratos sem previsao legal;

D)realizacdo de pagamentos sem cobertura contratual;

E)uso de contrato existente para execugdo de objeto diverso do pactuado;
F)realizacdo de pagamentos antecipados;

G)contratacdo de “empresas-fantasma”;

H)aquisicdo de bens ou execucdo de obras com precos muito superiores aos

praticados no mercado;

I)ndo-exigéncia de regularidade fiscal, quando da realizagdo de cada pagamento

a contratada;

J)acréscimos aos contratos de obras e/ou reformas acima dos percentuais

permitidos no artigo 65, § 1°, Lei 8666, de 1993.1*'

4.3.2.3 Execucéo de contratos de obras
A Lei n° 8666/93, no artigo 6° | e Il, define obra publica
como toda *“construcdo, reforma, fabricacédo, recuperacdo ou ampliacéo,

realizada por execucéo direta ou indireta”. ™

Grande parte dos convénios trata de obras civis. Construgédo

de escolas, postos de saude, hospitais, estradas, barragens, pontes, presidios,

1 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 42
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pavimentacdo asféltica sdo alguns exemplos da grande variedade de obras

presentes em convénios e contratos de repasse.™

Por ser um processo complexo e envolver muitas
varidveis,uma obra deve merecer toda a atengdo do gestor. Desde o projeto
béasico até o recebimento final da obra, todas as fases devem ser rigorosamente

fiscalizadas.'%

4.3.2.4 Execucdo de contratos de bens e servicos

A Lei n° 8666/93, no artigo 6°, | e Il, define servico como
“toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse para a
Administracdo, tais como: demolicdo, conserto, instalacdo, montagem,
operacdo, conservacgdo, reparacao, adaptacdo, manutencdo, transporte, locacao
de bens, publicidade, seguro, ou trabalhos técnicos profissionais”. Ndo d& para

entender a inclus&o da locac&o de bens no conceito de locacdo de servicos.**

O gestor deve exigir o cumprimento integral de todas as
clausulas contratuais. Ndo podem tolerar atrasos, inexecugdo do objeto ou
execucdo diferente do que foi contratado. Caso contrario, sera responsabilizado

pelo ndo-cumprimento do objeto conveniado. %

18 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 192 edigdo; Editora Atlas Juridico; Sao
Paulo, 2006, p. 329

19 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 43
12014, ibidem

121 | PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 329

122 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 45
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Em caso de aquisi¢do de produtos, ¢ fundamental que, no
momento da entrega, seja feita rigorosa conferéncia de suas caracteristicas, tais
como peso, tamanho, qualidade, especificacdes técnicas etc. O recebimento dos
produtos tem de ser atestado por responsavel designado pelo convenente. A
entrada do produto no almoxarifado do convenente deverd ser registrada

convenientemente.*?®

Assim como deve ser registrado o recebimento dos produtos
da empresa contratada, também sua utilizacdo no objeto devera ser
comprovada. O bem adquirido deve ser empregado no objeto do convénio e em

beneficio da comunidade.**

Quando se tratar de produtos que devam ser distribuidos a
populacdo (remédios, alimentos, material escolar), a entrega devera ser
comprovada mediante documentos que indiqguem o dia, a quantidade e a

identificacéo dos beneficiarios.'?®

Em caso de prestacdo de servicos, aléem da respectiva nota
fiscal, é necesséria a comprovacdo de sua efetiva realizacdo, mediante
documentos habeis, como fichas de freqtiéncia, relatérios de execucéo, boletins

de medic6es e outros.?®

12 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 45
2414, ibidem
125 1d ibidem

126 14 ibidem
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5 PRESTACAO DE CONTAS DO CONVENIO

Ao se celebrar um convénio, o ajuste deve conter clausulas
essenciais, entre as quais a obrigacdo de o convenente prestar contas dos
recursos recebidos da Unido no prazo de sessenta dias apds o término de sua
vigéncia. Constitui, portanto, pressuposto para celebragdo de convénio clausula
que preveja a obrigatoriedade de prestacdo de contas por parte do

convenente.*?’

Todo aquele que gere ou administra bens e dinheiros de
outrem tém o dever de prestar contas. O ato de apresentar contas ndo significa
nenhum favor do administrador ou gerente para com aqueles que lhe confiaram
a missdo, sequer motivos de desconfianca dos que lhe outorgaram o encargo.

Deve ser considerado ato normal a prestacéo de contas.*?

O objetivo da prestagdo de contas consiste na verificagcdo por

parte do 6rgdo concedente da regular aplicacdo dos recursos transferidos. Ao

127 CANDEIA, Remilson Soares. Convénios Celebrados com a Uni&o e suas Prestacfes de Contas.

Editora NDJ Ltda; S&o Paulo, 2005, p. 91

128 RIBEIRO, Jorge Miranda; PIRES, Maria Mota. Convénios da Uni&o — Temas Polémicos, Doutrina,

Jurisprudéncias do TCU e Poder Judiciario, Recomendacdes. Editora Brasilia Juridica; Brasilia, 2005, p.

97
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6rgéo ou entidade repassadora dos recursos publicos federais compete analisar a

regularidade da prestacéo de contas apresentada pelo convenente.'®

De acordo com as peculiaridades, complexidades e extensao
do objeto estipulado no plano de trabalho encaminhado ao 6rgéo concedente,
podera a liberacdo dos recursos ocorrer em uma Unica parcela ou em mais de

uma.*°

A prestacdo de contas ndo é para fazer “figuracdo”, mas
importante mecanismo de controle do emprego das verbas publicas transferidas
para terceiros. Esta a merecer cuidados do gestor em respeito aos contribuintes

que suprem de recursos a maquina publica. E também um ato de cidadania.**

O legislador constituinte de 1988 ndo olvidou de imputar
responsabilidade de prestacdo de contas aquele que receber qualquer verba
publica. O paragrafo Unico do artigo 70 da Constituicdo de 1988 determina,

verbis:

Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.'*

A Egrégia Corte de Contas (TCU) possui em anais a Sumula

n° 73 e o item 4 do Relatorio que antecedeu o Acordao n° 2109/2003 — TCU —

129 CANDEIA, Remilson Soares. . Convénios Celebrados com a Uni#o e suas Prestacdes de Contas.

Editora NDJ Ltda; S&o Paulo, 2005, p.92

13014, ibidem

B! RIBEIRO, Jorge Miranda; PIRES, Maria Mota Convénios da Uni&io — Temas Polémicos, Doutrina,

Jurisprudéncias do TCU e Poder Judiciario, Recomendacdes. Editora Brasilia Juridica; Brasilia, 2005, p.
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12 Cémara, TC — 016952/2001-5, publicado no DOU n° 182, de 19 de setembro
de 2003, p.108. Ambos demonstram a seriedade conferida pela Cote a omissao

de prestar contas, verbis:

A) SUMULA N° 073

Estdo sujeitos a prestacdo de contas, perante o Tribunal de Contas da Unido,
que isolada ou globalmente, quer em confronto ou em conjunto com as contas
do ordenador das despesas ou Administrador responsavel, a movimentacao e
aplicagdo dos Fundos contabeis de natureza financeira e destinagdo especifica,
Ccujos recursos, provenientes ou ndo do Orgamento, sejam administrados ou
geridos por 6rgdo ou entidade da administracdo federal ou Fundacdo instituida
pelo Poder Publico.**®

B) 4. Assim, tendo em vista gravidade da infracdo que comete o responsavel
omisso no dever de prestar contas (Lei n® 8429/1992, artigo 11, inciso VI),
entende-se que, além do débito, deva ser-lhe aplicada a multa prevista nos
artigos 19, caput, e 57 da Lei n° 8443/1992, remetendo-se, ainda, copia da

documentacdo pertinente ao Ministério Publico da Unido, com base no artigo
209, § 6°, in fine, do Regimento Interno do TCU.***

Para quem a liberacdo de recursos financeiros se deu até duas
parcelas, a apresentacdo das contas dar-se-a ao final da vigéncia do convénio,
que é o caso de prestacdo de contas final. Contudo, quando a liberacao se der
por mais de duas vezes (prestacdo de contas parcial), o Convenente devera
apresentar relatdrios de execucdo fisico-financeira, e prestar contas dos recursos

recebidos. O Convenente sO podera receber a terceira parcela se a prestacdo de

133 RIBEIRO, Jorge Miranda; PIRES, Maria Mota Convénios da Uni&io — Temas Polémicos, Doutrina,
Jurisprudéncias do TCU e Poder Judiciario, Recomendacdes. Editora Brasilia Juridica; Brasilia, 2005, p.
99

134 1d. ibidem
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contas da primeira parcela foi apresentada ao ente governamental; a quarta, se a

segunda parcela teve as contas prestadas, e assim sucessivamente.™®

Dessarte podera acumular até duas prestagdes de contas. Se
infringir essa regra, a liberagdo de novos recursos sera suspensa
temporariamente, bem como ante a falta de comprovagdo de boa e regular
aplicacdo da respectiva parcela recebida anteriormente; desvio de finalidade na
aplicacdo dos recursos; atrasos injustificados no cumprimento de etapas ou
fases programadas; violagdo de principios fundamentais exigidos a
Administracdo Puablica, tais como: moralidade, publicidade, legalidade... nas
contratagbes ou quaisquer outros atos atentatérios na conducdo da coisa
publica, que ocorram na execucdo do instrumento. Ocorrendo a denuncia,
rescisao, extingdo ou conclusdo do convénio, a liberacdo de eventuais parcelas

ainda programadas sera definitivamente suspensa.*

Em havendo apenas uma ou duas liberacGes de recursos pelo
concedente, ocorrera tdo-somente uma Unica prestacao de contas apos o final da
vigéncia dos ajustes. Se houver trés ou mais liberagcfes de recursos financeiros,
deverdo ocorrer prestacdes de contas parciais e também a prestacdo de contas
final, quando devera ser atestada, ou ndo, a consecug¢do do objeto ajustado, bem

como a regularidade da prestacdo de contas.™’

35 RIBEIRO, Jorge Miranda; PIRES, Maria Mota Convénios da Uni&o — Temas Polémicos, Doutrina,
Jurisprudéncias do TCU e Poder Judicidrio, Recomendagdes. Editora Brasilia Juridica; Brasilia, 2005, pp.
99 e 100

3% 1d. ibidem

37 CANDEIA, Remilson Soares. Convénios Celebrados com a Uni&o e suas Prestacdes de Contas.
Editora NDJ Ltda; Sdo Paulo, 2005, p. 92
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Na prestagdo de contas, seja ela parcial ou final, os
documentos fiscais ou equivalentes devem ser remetidos por copia, livres de
emendas, rasuras, ressalvas, assim como emitidos em nome do Convenente ou
do Executor do Convénio; sempre com referéncia ao titulo do convénio e a

mencao do nimero. A via original deve permanecer com o Convenente.**®

De nada adianta ter executado bem as fases anteriores do
convénio, se a prestagcdo de contas ndo for apresentada tempestiva e

convenientemente.**®

5.1 Prestacéao de contas final

Iniciemos pela prestacdo de contas final em virtude de ser a
gue mais ocorre nos convénios celebrados com a Unido. A grande maioria de

transferéncia de recursos mediante convénios ocorre em uma Unica liberacdo.**

A prestacdo de contas final do convénio devera ocorrer até
sessenta dias apds a vigéncia do acordo, conforme clausula obrigatéria a ser

inserida no ajuste (artigo 7°, VIII, da IN STN n° 01, de 1997).1#

Em nédo ocorrendo a prestacdo de contas final dos recursos
recebidos por forca de convénio, sera aberto prazo de trinta dias pelo 6rgédo

repassador dos recursos para que 0 convenente a apresente ou recolha a

138 RIBEIRO, Jorge Miranda; PIRES, Maria Mota. Jorge Miranda; PIRES, Maria Mota Convénios da
Unido — Temas Polémicos, Doutrina, Jurisprudéncias do TCU e Poder Judicidrio, Recomendagcdes.
Editora Brasilia Juridica; Brasilia, 2005, p.100

3% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 46

140 CANDEIA, Remilson Soares. Convénios Celebrados com a Unio e suas Prestagdes de Contas.
Editora NDJ Ltda; Sdo Paulo, 2005, p. 92
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importancia recebida, devidamente acrescida dos consectarios legais, sob pena

de ser instaurada a competente tomada de contas especial.**?

Além de a prestacdo de contas comprovar a realizacdo do
objetivo reciproco pactuado entre os participes, deve, também, estabelecer nexo
entre a consecucdo do objeto ajustado e os recursos recebidos por forca do

convénio.1*®

Assim, os documentos essenciais exigidos na prestacdo de
contas possuem a finalidade de verificar a correta aplicacdo dos recursos
publicos federais obtidos por meio de convénio e ndo constituem mera

formalidade.'*

Conforme dispde o artigo 28 da IN STN n° 01, de 1997, todo
0rgdo ou toda entidade que receber recursos, inclusive de origem externa,
ficardo sujeitos a apresentar prestagdo de contas final do total dos recursos
recebidos, que sera constituida de relatério de cumprimento do objeto,

acompanhado de:
A)plano de trabalho;

B)copia do Termo de Convénio ou do Termo Simplificado de Convénio, com a

indicacéo da data de sua publicacao;

141 CANDEIA, Remilson Soares. Convénios Celebrados com a Unifo e suas Prestagfes de Contas.
Editora NDJ Ltda; Sdo Paulo, 2005, p. 93

142 CANDEIA, Remilson Soares. Convénios Celebrados com a Unio e suas Prestacdes de Contas.
Editora NDJ Ltda; S&o Paulo, 2005, p. 93

14, ibidem
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C)relatério de execucdo fisico-financeira;

D)demonstrativo da execugdo da receita e da despesa, evidenciando 0s recursos
recebidos, o valor da contrapartida, os rendimentos auferidos na aplicacdo dos

recursos no mercado financeiro, quando for o caso, e os saldos, se houver;
E)relacdo de pagamentos;

F)relacdo dos bens adquiridos, produzidos ou construidos com recursos da

Unido;

G)extrato da conta bancaria especifica, desde o dia do recebimento dos recursos

até a data do ultimo pagamento, e conciliacdo bancaria, quando for o caso;

H)cdpia do termo de aceitacdo definitiva da obra, quando esta for objeto do

convénio;

I)copia do despacho adjudicatorio e homologatério das licitagdes realizadas ou
justificativa para sua dispensa ou inexigibilidade, com o devido embasamento

legal *

Os elementos presentes na prestacdo de contas permitem a
Administracdo aferir a legalidade dos atos praticados e comprovar o efetivo
cumprimento do convénio. Essas duas vertentes de avaliacdo do convénio sdo
consideradas quando da analise da prestacdo de contas pelo 6rgao

descentralizador dos recursos. Impropriedades detectadas podem resultar em

144 CANDEIA, Remilson Soares. Convénios Celebrados com a Uni#o e suas Prestagdes de Contas.
Editora NDJ Ltda; Sdo Paulo, 2005, p. 93
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rejeicdo das contas e instauracdo de Tomada de Contas Especial, a ser julgada

pelo Tribunal de Contas da Uni&o.**°
5.2 Prestacédo de contas parcial

A prestacdo de contas parcial consiste na comprovagdo da
aplicacdo de parte dos recursos recebidos mediante convénio, quando houver

trés ou mais repasses financeiros.'*’

Sempre que houver mais de duas transferéncias de recursos
publicos federais, a liberacdo da terceira parcela ficara condicionada a
apresentacdo da prestacdo de contas referente & primeira, e assim

sucessivamente.'*®

Devem integrar a prestacdo de contas parcial os seguintes

documentos:
A)relatorio de execucdo fisico-financeira;

B)demonstrativo da execugdo da Receita e Despesa, evidenciando 0s recursos
recebidos em transferéncias, a contrapartida os rendimentos auferidos da

aplicacdo dos recursos no mercado financeiro e, quando for o caso, os saldos;

C)relacao de pagamentos;

16 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 47

147 CANDEIA, Remilson Soares. Convénios Celebrados com a Unido e suas Prestacdes de Contas.
Editora NDJ Ltda; Sdo Paulo, 2005, p. 108

148 CANDEIA, Remilson Soares. Convénios Celebrados com a Unio e suas Prestacdes de Contas.
Editora NDJ Ltda; Sdo Paulo, 2005, p. 108
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D)relagdo de bens (adquiridos, produzidos ou constituidos com recursos da

Unido);

E)extrato da conta bancéria especifica do periodo de recebimento da primeira

parcela até o Gltimo pagamento e conciliacdo bancéria, quando for o caso.'*

A exigéncia de prestacdo de contas parcial insere-se no
contexto do dever de cautela de que se revestem os atos da Administragéo, pois

estao envolvidos recursos ptblicos federais que exigem a correta aplicagdo.™

A inobservancia da prestacdo de contas parcial ou a
constatagdo de qualquer irregularidade implica a imediata suspensdo de
transferéncia de recursos, além da fixacdo do prazo de trinta dias para que o
convenente sane as irregularidades ou cumpra o dever de prestar contas dos
recursos recebidos, sob pena de ser instaurada a competente Tomada de Contas

Especial - TCE.™**

Né&o atendida a notificacdo com vista a sanar a irregularidade
verificada, o 6rgao concedente instaurard a TCE e registrara a inadimpléncia no
cadastro de Convénios no Sistema Integrado de Administragdo Financeira —

SIAFI.*?

9 CANDEIA, Remilson Soares. Op. cit., p. 109
2014, ibidem

11 1d. ibidem
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5.3.A tomada de contas especial

A tomada de contas especial (TCE) € um processo
administrativo, formalizado com o objetivo de apurar os fatos ocorridos,
identificar os responsaveis e quantificar o débito daqueles que derem causa a
perda, extravio, desvio de recursos ou outra irregularidade de que resulte dano

ao erario,**® ou que ndo cumpra o dever de prestar contas.***

Pode-se entender, também, tomada de contas especial como
um procedimento adotado para identificar os responsaveis, quantificar o valor a
ser ressarcido e apurar os fatos, sempre que houver irregularidades na aplicacdo

de recursos publicos.'*®

Em regra, a TCE deve ser instaurada pela autoridade
competente do préprio 6rgdo ou entidade jurisdicionada (responsavel pela
gestdo dos recursos), depois de esgotadas as providéncias administrativas
internas com vista & recomposicao do erario. A ndo adogéo dessas providéncias,
no prazo maximo de cento e oitenta dias, caracteriza grave infracdo a norma

legal, sujeitando a autoridade administrativa competente a imputacdo das

152152 CANDEIA, Remilson Soares. Convénios Celebrados com a Unido e suas Prestacdes de Contas.

Editora NDJ Ltda; S&o Paulo, 2005, p. 109

153 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p. 48
B4http://ww2.tcu.gov.br/pls/portal/docs/PAGE/TCU/CONTROLE_EXTERNO/CONATS_GESTORE

S_PUBLICOS/TOMADA_CONTAS_ESPECIAL/TOMADA DE_CONTAS_ESPECIAL.DOC
155 CANDEIA, Remilson Soares. Op.cit., p. 111
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sangdes cabiveis, incluindo a responsabilidade solidaria no dano identificado

(art. 1°, §1°, da Instrugdo Normativa TCU 13/96). **°

Entretanto, a TCE pode ser instaurada por
recomendacao dos 6rgaos de controle interno (art. 50, 111, da Lei 8.443/92) ou
por determinacdo do préprio Tribunal, nos casos de omissdo na prestacdo de
contas ou inércia na instauracdo da TCE pelo gestor. A TCE pode ser, ainda,
oriunda de conversdo de outros processos de controle externo, tais como,
denuncia, representacdo, inspecao, auditoria e processos de registro de atos de

pessoal (art. 47 da Lei 8.443/92).

A norma reguladora do processo de TCE no TCU é a
Instrucdo Normativa TCU 13/96, com nova redacdo dada pela Instrucdo

Normativa TCU 35/2000, que estabelece como objetivo do processo de TCE:
A) apurar os fatos (o0 que aconteceu);

B) identificar os responsaveis (quem participou e como);

C) quantificar os danos (quanto foi o prejuizo ao erario).'*®

Para tal, o processo de TCE deve conter elementos de
prova/convicgdo suficientes para se definir qual foi a conduta dos agentes

publicos e demais responsaveis envolvidos (agentes solidarios ou n&o),

Bohttp://www2.tcu.gov.br/pls/portal/docs/PAGE/TCU/CONTROLE_EXTERNO/CONATS_GESTORE
S_PUBLICOS/TOMADA_CONTAS_ESPECIAL/TOMADA DE_CONTAS_ESPECIAL.DOC

157 1d. ibidem
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qual/quanto foi o dano e, principalmente, o nexo de causalidade entre a conduta

dos agentes e o dano.**®

Conforme estabelece o art. 1° da Instrugdo Normativa TCU
13/96 c/c o art. 8° da Lei 8.443/92 (Lei Orgénica do TCU), sdo determinantes

para a instauracao de TCE a ocorréncia de pelo menos um dos seguintes fatos:
A) omissdo no dever de prestar contas;

B) ndo comprovagdo da aplicacdo dos recursos repassados pela Unido,

mediante convénio, acordo, ajuste ou instrumento congénere;

C) ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores

publicos; e

D) prética de ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que resulte dano aos

cofres ptblicos.*®

Na ocorréncia de qualquer dessas irregularidades, deverd a
autoridade administrativa competente, sob pena de responsabilidade solidéria,
adotar os procedimentos necessarios a fim de que seja instaurada tomada de
contas especial, com o objetivo de apurar os fatos, identificar o responsavel e

quantificar o débito existente.'®*

Shttp://www2.tcu.gov.br/pls/portal/docs/PAGE/TCU/CONTROLE_EXTERNO/CONATS_GESTORE
S_PUBLICOS/TOMADA_CONTAS_ESPECIAL/TOMADA_DE_CONTAS_ESPECIAL.DOC

160 14, ibidem
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Ocorre que nem sempre a autoridade competente instaura a
tomada de contas especial quando dos eventos retro. Nesse caso, cabera ao
TCU determinar a instauracdo da TCE, seja por meio de ato proprio, seja por
meio de determinacdo ao Orgdao competente, fixando a ele prazo para

atendimento da determinagéo proferida.’®?

A regra, portanto, é o 6rgdo repassador, verificando um dos
motivos mencionados, instaurar a competente tomada de contas especial, cuja
competéncia para julgamento cabe ao TCU. Entretanto, ndo sendo observado
esse preceito, a Corte de Contas adotara as providéncias com vista a sua

instauracéo.'®®

S&o elementos essenciais ao processo de TCE o relatorio do
gestor, o relatdrio do tomador de contas (pode ser o responsavel pela gestdo dos
recursos ou outro agente designado para tomar as contas) e o relatério e
certificado de auditoria, acompanhado do pronunciamento ministerial. Integram
a TCE, ainda, a ficha de qualificacdo do(s) responsavel(is), 0 demonstrativo do
débito e demais elementos necessarios a apuragdo da responsabilidade dos
envolvidos (art. 4° da Instrugdo Normativa TCU 13/96). Cabe ao 6rgdo de

controle interno competente emitir o relatorio e certificado de auditoria que

162 CANDEIA, Remilson Soares. Convénios Celebrados com a Unio e suas Prestacdes de Contas.
Editora NDJ Ltda; S&o Paulo, 2005, p. 112
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consignard as irregularidades constatadas e as medidas adotadas pelo gestor

para apurar e corrigir as falhas encontradas (art. 9°, 111, da Lei 8.443/92).1%*

As TCEs instauradas pelas unidades jurisdicionadas s6 devem
ser encaminhadas ao TCU para julgamento se o dano ao erario for de valor
igual ou superior & quantia fixada anualmente pelo Plenéario do Tribunal (para o

ano de 2004 o valor esta estabelecido na Decisdo Normativa n® 64/2004). Se o

dano for de valor inferior ao fixado pelo Tribunal a TCE serd anexada ao
processo de tomada ou prestacdo de contas ordinarias/anuais do gestor ou

ordenador de despesas competente (art. 199 do Regimento Interno do TCU -

aprovado pela Resolugdo TCU 155/2002).1%

Durante a tramitacdo da tomada de contas especial, desde sua
instauracdo até o julgamento pelo Tribunal de Contas da Unido, o responsavel
(pessoa que geriu 0s recursos do convénio ou do contrato de repasse) tem
direito a ampla defesa e ao contraditdrio, podendo produzir as provas que julgar

necessarias em seu favor.®

A TCE no ambito do TCU é processo administrativo tipico.
Em razdo da necessaria presenca do contraditorio e da ampla defesa tratar-

se-4, mais propriamente, de processo expressivo de manifestacio complexa. A

1o%http://www2.tcu.gov.br/pls/portal/docs/PAGE/TCU/CONTROLE_EXTERNO/CONATS_GESTORE
S_PUBLICOS/TOMADA_CONTAS_ESPECIAL/TOMADA _DE_CONTAS_ESPECIAL.DOC

18514, ibidem
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semelhanca dos processos administrativos em geral, existem etapas instrutivas e

decisrias, e ha a previsao legal de recursos.*®’

Os processos de TCE no TCU poderdo ser julgados
regulares (dando quitacdo plena aos responsaveis), regulares com ressalva
(falhas formais), irregulares, iliquidaveis (trancamento das contas por
impossibilidade de julgamento) ou arquivadas sem apreciacgdo do mérito
quando verificada a auséncia de pressupostos de constituicdo ou de
desenvolvimento valido e regular do processo (arts. 197 a 213 do Regimento

Interno do TCU).*%®

Os responsaveis pela aplicacdo de recursos transferidos pela
Unido que tiverem suas contas julgadas irregulares pelo Tribunal de Contas da

Unido poderdo sofrer varias sangdes, tais como:
A)devolugdo dos valores, com atualizagcdo monetaria e juros de mora;

B)multa que pode alcancar 100% do valor atualizado do dano causado ao

Erério;

C)inscricdo no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor
Publico Federal — CADIN, o que implica impossibilidade de realizar transagdes

bancérias;

D)declaracdo, pela Justica Eleitoral, de inelegibilidade para cargos eletivos;

http://www2.tcu.gov.br/pls/portal/docs/PAGE/TCU/CONTROLE_EXTERNO/CONATS_GESTORE
S_PUBLICOS/TOMADA_CONTAS_ESPECIAL/TOMADA_DE_CONTAS_ESPECIAL.DOC
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E)inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdo ou funcéo de confianca na

Administracdo Publica Federal, por um periodo de cinco a oito anos;

F)ajuizamento de ac&o penal pelo Ministério Piblico Federal.'®®

Além dessas conseqléncias, outras sancdes podem ser
aplicadas a partir do julgamento das contas, tais como, a declaracdo de
inidoneidade do particular para licitar ou contratar com a administragdo, a
declaragdo de inabilitagdo para o exercicio de cargo ou funcdo publica, a
inclusdo no Cadastro Informativo dos débitos ndo quitados de o6rgdos e
entidades federais - CADIN, comunicar ao Ministério Publico Federal e
solicitar arresto de bens para garantir o ressarcimento. O proprio julgamento
das contas pela irregularidade j& apresenta como conseqiéncia a inclusdo no
cadastro a ser enviado a Justica Eleitoral, a partir do qual o responsavel podera

figurar na lista de inelegiveis.*

19 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses. Brasilia, 2003, p.49
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CONCLUSAO

N&o raras vezes, deparamo-nos com situacOes de andlise de
prestacdo de contas de recursos oriundos de convénios celebrados com a Unido
em que o gestor de boa-fé, apesar de demonstrar a existéncia fisica do objeto
ajustado, ndo consegue estabelecer nexo entre essa consecugao e 0S recursos a
ele destinados, 0 que enseja a condenacdo em débito do responsavel e a
obrigacéo de restituir aos cofres publicos o dinheiro cuja aplicacdo ndo tenha

sido comprovada.

A prestacdo de contas representou, e ainda representa, 0
grande problema aqueles que celebram convénios com a Administracdo. A
simples leitura do Diario Oficial da Unido, Secdo 1, da a dimensdo do
problema: a enorme quantidade de pessoas (prefeitos, presidentes de entidades
privadas etc) com glosa (rejeicdo) de documentos inadequados, fraudados, que
nada tém em comum com as despesas do convénio, ou mesmo fora dos padrdes

contabeis, apresentados na prestacdo de contas.

Irregularidades praticadas com dolo ou por desconhecimento
na prestacdo de contas terminam por levar os responsaveis a condenagéo pelo
Tribunal de Contas da Unido, obrigando-os ao ressarcimento do valor apurado,

acrescido de consectérios legais, além de se tornar razdo de inelegibilidade de
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quem pretenda candidatar-se nos pleitos eleitorais. E 0 “calcanhar-de-aquiles”
para quem recebe recursos voluntarios da Unido, via convénio, assim como a

guantidade enorme de processos de tomada de contas especial.

Algo gque também chama muito a atencdo € a inexisténcia de
uma lei especifica que regulamente os convénios, levando-se em conta o fato de
existirem muitos convénios celebrados entre a Unido e Estados, Municipios e
Distrito Federal. A Instrucdo Normativa n°® 01, da Secretaria do Tesouro
Nacional, de 1997, é a Unica existente hoje em dia que regulamenta os

convénios.



70

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=457

http://www?2.tcu.gov.br/pls/portal/docs/PAGE/TCU/CONTROLE EXTERNO/
CONATS GESTORES PUBLICOS/TOMADA CONTAS ESPECIAL/TOM
ADA DE CONTAS ESPECIAL.DOC

CANDEIA, Remilson Soares. Convénios Celebrados com a Unido e suas
Prestacdes de Contas, Sdo Paulo: Editora NDJ Ltda; 2005

CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo,
162 edicdo revista, ampliada e atualizada até 30/06/2006; Rio de Janeiro:LUmen
Juris Editora; 2006

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 192 edicdo; Sao
Paulo: Editora Atlas Juridico; 2006

MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 262 edigéo
atualizada por Eurico de Andrade Azevedo, Delcio Balestero Aleixo e José
Emmanuel Burle Filho; S&o Paulo: Malheiros Editores; 2001

MIRANDA, Henrique Savonitti. Curso de Direito Administrativo, 22 edigdo
revista e atualizada. Brasilia: Senado Federal, 2005

RIBEIRO, Jorge Miranda; PIRES, Maria Mota. Convénios da Unido — Temas
Polémicos, Doutrina, Jurisprudéncias do TCU e Poder Judiciario,
Recomendac6es. Brasilia: Editora Brasilia Juridica; 2005



71

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Convénios e outros repasses.
Brasilia, 2003

VELLOSO, Carlos Mario da Silva, Temas de Direito Publico. 12 edigdo, 22
tiragem; Belo Horizonte: Editora Livraria Del Rey; 1997

ZIMMERMANN, Augusto, Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio
de Jeneiro: Editora Lumen Juris; 1999



72



	capadamonografia
	SUMÁRIODAMONOGRAFIA
	SUMMARY
	resumodamonografia
	INTRODUÇÃODAMONOGRAFIA

