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1 - INTRODUCAO

De acordo com o art. 70, paragrafo unico, da Constituicdo Federal
de 1988, prestar contas constitui 6nus de 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 em que, em nome desta,

assuma obriga¢fes de natureza pecuniéria.

Assim, esta sujeito a prestar contas todo gestor que administre
recursos publicos federais descentralizados por meio de convénios. Esses gestores
devem prestar contas aos 6rgdos repassadores dos recursos. Nesse sentido, a
presente pesquisa abordard os ditames legais e algumas fases que envolvem o

convénio até sua prestacdo de contas.

Uma vez que cabe ao Tribunal de Contas da Uniédo o julgamento da
conta desses administradores publicos, tratar-se-4 do mecanismo de abertura de
Tomada de Contas Especial por aquela Corte de Contas decorrente de

irregularidades ou da propria omissao na prestacao de contas referente ao convénio.

Cabe salientar que muitas vezes o0s processos de Tomada de
Contas Especial originam-se ndo em funcédo da malversacao dos recursos publicos,
mas pelo desconhecimento da legislacdo aplicAvel ao tema, desorganizacao
administrativa e falta de preparo, com consequente insucesso na comprovacéo do

dinheiro recebido.

Além da introducdo e conclusdo, a pesquisa tera quatro capitulos,
tratando da legislacdo aplicavel aos convénios, da indicacdo das situacdes em que é
possivel utilizar convénio, das falhas e irregularidades mais comumente encontradas
pelo Tribunal de Contas da Unido quando da andlise da prestacdo de contas dos
recursos recebidos e da abertura de Tomada de Contas Especial, remetida para

julgamento pelo Tribunal de Contas da Uni&o, conforme previsdo constitucional.

2 — LEGISLACAO APLICAVEL AOS CONVENIOS
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Na classificacdo tradicional, os Estados podem adotar a forma

unitaria ou federativa. No Brasil adotou-se a forma federativa de Estado, em que a
vontade politica da federacdo é exercida pela Unido, estados-membros, Distrito
Federal e Municipios. Esses entes, todavia, devem estar unidos para o atingimento
de interesses reciprocos, seja por iniciativa de cada ente, seja pela interacdo entre
eles.

Em meados da década de 60 do século XX, a ampliacdo das
funcbes do Estado, a necessidade de racionalizacdo e simplificacdo dos
procedimentos administrativos, bem como a busca do crescimento econdmico-social
do Pais, conduziram o Estado Brasileiro a repensar sua forma de atuacdo. Essa
mudanca culminou na edicdo do Decreto-Lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967,
expedido durante o regime militar. Naquele periodo, a estrutura organizacional da
administracdo publica caracterizava-se por servicos ineficientes e morosos,
excessiva concentracdo de atribuicdes nos 6rgaos centrais de administracéo, falta
de racionalizacdo dos trabalhos e subordinacdo das atividades-fim as

atividadesmeio.

Com a edicdo do referido decreto foram fixadas diretrizes e
principios visando proporcionar funcionalidade e dinamismo a administragdo publica
federal. Uma das questdes centrais foi a tentativa de desconcentracdo e
descentralizacdo da execucdo da atividade administrativa, com o objetivo de
proporcionar a administracdo publica maior tempo para se dedicar as atividades
especificas de planejamento, coordenacéo, supervisdo e controle. E vélido destacar
que a descentralizacdo administrativa tornou-se principio consagrado pelo art. 10 do
Decreto-Lei n® 200/1967*, que reza:

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

8§ 1° A descentralizacdo serd posta em préatica em trés planos principais:
a) dentro dos quadros da Administracéo Federal, distinguindo-se claramente
o nivel de dire¢éo do de execucao;

! Nesse ponto, cabe ressalvar que o Decreto-Lei n°® 200/1967 representa ato normativo anterior a
Constituicdo Federal de 1988, de maneira que somente foi recepcionado pela Carta Magna naquilo
gue lhe é compativel.
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b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas, quando
estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

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

§ 5° Ressalvados o0s casos de manifesta impraticabilidade ou
inconveniéncia, a execucao de programas federais de carater nitidamente
local devera ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos
Orgdos estaduais ou municipais incumbidos de servicos correspondentes.

(destacou-se)
A busca pela racionalizacdo da administracdo publica resultou na
mudanca da centralizacdo dos servicos publicos para a sua delegacdo a
particulares, para a sua outorga a autarquias, a fundacdOes e a entidades
paraestatais e para o reconhecimento de que existem servicos publicos de interesse
reciproco de entidades publicas de outras esferas de governo, e mesmo de
particulares, que poderiam ser realizados em regime de mutua cooperacao.

(AGUIAR, 2008)

Conforme leciona Candeia (2005), a Unido, para alcancar seus
objetivos, podera descentralizar recursos para os demais entes da Federacédo ou,
conforme o campo de atuacdo, para entidades privadas que se disponham a
executar atividades de interesse reciproco do ente federado e da respectiva
entidade. Uma das formas de descentralizacdo de recursos é a voluntaria.

As transferéncias voluntarias destinam-se a consecucao de obras ou
servicos de interesse reciproco da Administracao Publica e da entidade que recebe
0s recursos. Assim, os valores destinam-se a objetivo especifico, previamente
estipulado, ndo podendo o executor dos recursos desviar-se do fim a que se destina,
sob pena de ser-lhe imputada a obrigacéo de restituir aos cofres publicos os valores
recebidos (CANDEIA, 2005). Uma das formas de transferéncia voluntaria consiste

naquela realizada por intermédio da celebracdo de convénios.

Os convénios estado contemplados de modo sumario na Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993. Durante uma década esse instrumento teve tratamento
mais pormenorizado pela Instrucdo Normativa n° 1, de 15 de janeiro de 1997,
expedida pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN, que estabeleceu um minimo

de regras aqueles instrumentos quando celebrados pela Uniéo.
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Em sessao de 8 de novembro de 2006, foi proferido pelo plenario do

Tribunal de Contas da Unido — TCU o Acérdéao n° 2.066/2006, resultante de relatorio
consolidado de auditorias realizadas pelo corpo técnico daquela Corte de Contas
com o objetivo de verificar a regularidade da aplicacdo de recursos federais
repassados pela Unido ou entidades da Administracdo Indireta a Organizacdes Nao-
Governamentais — ONGs, por meio de convénios, contratos de repasses e

instrumentos similares.

Os trabalhos de auditoria realizados pelo TCU foram motivados pela
preocupacao daquele tribunal com o crescente nimero de convénios que vinham
sendo celebrados com ONGs e com o0 aumento dos recursos repassados a aquelas
entidades, sem observacdo da adequacdo da estrutura da Administracdo Publica e
das normas atinentes a matéria, a fim de garantir a devida analise da viabilidade e
conveniéncia dos ajustes, a selecdo das ONGs de forma impessoal e com critérios
objetivos, bem como a correta fiscalizagdo dos valores repassados.

Com o objetivo de facilitar o controle social dos recursos publicos
repassados aos entes federados, 6rgdos e entidades privadas, o TCU expediu,
como resultado dos trabalhos realizados, determinacdo ao Ministério do
Planejamento — MP para que apresentasse estudo técnico para implementacao de
sistema de informética que permitisse o acompanhamento simultaneo, por meio da
rede mundial de computadores, de todos 0s convénios e outros instrumentos

juridicos utilizados para transferéncia de recursos federais, nos termos a seguir:

9.1. determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que,
para possibilitar a transparéncia que deve ser dada as a¢des publicas, como
forma de viabilizar o controle social e a bem do principio da publicidade
insculpido no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 c/c o art. 5°, inciso
XXXIII, da mesma Carta Magna, no prazo de 180 (cento e oitenta dias),
apresente a este Tribunal estudo técnico para implementacao de sistema de
informatica em plataforma web que permita 0 acompanhamento on-line de
todos os convénios e outros instrumentos juridicos utilizados para transferir
recursos federais a outros orgaos/entidades, entes federados e entidades
do setor privado, que possa ser acessado por qualquer cidadao via rede
mundial de computadores, contendo informag®es relativas aos instrumentos
celebrados, especialmente os dados da entidade convenente, o parlamentar
e a emenda orcamentéria que alocaram os recursos, se houver, o objeto
pactuado, o plano de trabalho detalhado, inclusive custos previstos em nivel
de item/etapa/fase, as licitacdes realizadas com dados e lances de todos os
licitantes, o status do cronograma de execucdo fisica com indicagdo dos
bens adquiridos, servicos ou obras executados, o nome, CPF e dados de
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localizacdo dos beneficiarios diretos, quando houver, 0s recursos
transferidos e a transferir, a execugcdo financeira com as despesas
executadas discriminadas analiticamente por fornecedor e formulario

destinado a coleta de denudncias; (Acérdao/TCU n° 2.066/2006 - Plenario)
Atualmente, as regras relativas as transferéncias de recursos da
Unidao mediante convénios encontram-se contidas no Decreto n° 6.170, de 25 de
julho de 2007, com as alteragOes introduzidas pelo Decreto n° 6.428, de 14 de abril
de 2008, Decreto n°® 6.497, de 30 de junho de 2008 e pelo Decreto n°® 6.619,
de 29 de outubro de 2008, e em portaria lancada pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo em conjunto com o Ministério da Fazenda e com o Ministério
do Controle e da Transparéncia. Trata-se da Portaria Interministerial n° 127,
de 29 de maio de 2008, aperfeicoada pelas Portarias Interministeriais n°® 165,
de 20 de junho de 2008, n° 342, de 5 de novembro de 2008, n°® 404, de 23 de
dezembro de 2008, n°® 268, de 25 de agosto de 2009, n° 534, de 30 de dezembro de

2009 e n° 23, de 19 de janeiro de 2010.

O Decreto n° 6.170/2007 trouxe modificagcbes significativas no modo
de processamento das diversas etapas que envolvem um convénio, da celebracao a
prestacdo de contas. Essas modificacbes foram detalhadas na Portaria
Interministerial n® 127/2008.

A principal novidade estabelecida pela Portaria Interministerial
n® 127/2008 consiste na previsdo de que todos os atos e procedimentos relativos a
formalizacdo, execucdo, acompanhamento, prestacdo de contas e informacfes
acerca de tomada de contas especial dos convénios sejam realizados no Sistema de
Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse — SICONV, aberto a consulta publica,
por meio do Portal dos Convénios, que pode ser acessado pelo endereco eletrénico
<www.convenios.gov.br>. Essa obrigatoriedade, estabelecida no art. 3° daquele

normativo, atendeu a determinacéo expedida pelo TCU em 2006.

Destarte, o Portal dos Convénios, criado para dar efetividade ao
SICONV, entrou em operacao na internet no dia 1° de setembro de 2008. A partir
dessa data, os interessados precisam promover seu credenciamento no sistema e

0S atos preparatorios para a celebracdo de convénios devem ser registrados em
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meio eletrénico, por meio do portal. Além disso, os procedimentos relacionados a

execucdo do ajuste ou as informagbes correspondentes a essas ocorréncias

deverdo, sempre que possivel, ser realizados diretamente pelo portal.

Dessa maneira, conforme aponta Aguiar (2008), as alteracdes
introduzidas pelos novos normativos buscaram fortalecer os mecanismos de controle
e de transparéncia, mediante a utilizacdo de sistema informatizado em plataforma
web, permitindo que os usuarios do sistema o acessem por meio da rede mundial de

computadores.

No entanto, é valido ressaltar que as novas regras aplicam-se aos
convénios celebrados com a Unido apés o inicio da vigéncia da Portaria
Interministerial n® 127/2008, ou seja, a partir do dia 30 de maio de 2008. Todos os
acordos celebrados antes daquela data continuam regidos pelas normas anteriores,
em especial pela IN/STN n° 1/1997.

Importante destaca ainda que, apesar de a Portaria Interministerial
n® 127/2008 néao ter revogado expressamente a IN/STN n° 1/1997, algumas matérias
tratadas na IN foram disciplinadas de forma diversa pela Portaria. Por outro lado,
varias disposi¢des novas foram estabelecidas pela nova portaria paralelamente as ja
estatuidas pela IN/STN. Essa situacdo caracteriza as hipoteses previstas no art. 2°,
8§ 1° e § 2° da Lei de Introdugdo ao Codigo Civil, resultando na auséncia de
revogacdo da norma anterior e a modificacdo apenas dos dispositivos especificos

cujo objeto tenha sido regulado de forma diversa, verbis:

Art. 2° - Nao se destinando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que
outra a modifique ou revogue.

§ 1° - A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare,
guando seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria
de que tratava a lei anterior.

§ 2° - A lei nova, que estabeleca disposi¢cdes gerais ou especiais a par das
ja existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior.

Finalmente, cabe destacar que esta sendo desenvolvido novo

ordenamento juridico para modificar o Decreto-Lei n° 200/1967. Em 2007 foi
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instituida comisséo de juristas pelo Ministério do Planejamento para elaborar a nova

lei organica da administracdo publica. O anteprojeto resulta de trabalho desenvolvido
ao longo de 18 meses pela comisséo integrada por respeitados juristas brasileiros,

todos especialistas em direito administrativo.
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3—DISTINCAO ENTRE CONTRATO E CONVENIO

A doutrina define o termo convénio como ajuste firmado entre o
poder publico e entidades publicas ou privadas para a realizacdo de objetivos de

interesse comum, mediante matua colaboracéo (PIETRO, 2001).

Para Aguiar (2008), em seu sentido mais amplo, 0s convénios sao
acordos firmados entre entidades publicas de esferas distintas, ou entre essas e
organizacdes particulares, para a realizacdo de objetivos de interesse comum,
desde que os participes estejam devidamente aparelhados para a consecucédo da

atividade acordada.

Portanto, pode-se entender convénios como acordos celebrados por
entidades publicas, ou entre estas e organiza¢des particulares, para a realizacao de
objetivos de interesse comum entre eles. No entanto, h4 grande diferenca entre

convénios e contratos.

A Lei n° 8.666/1993 considera contrato todo e qualquer ajuste entre
orgaos e entidades da Administracdo Publica e particulares, desde que haja acordo

de vontades para a formacéao de vinculo e a estipulacéo de obriga¢des reciprocas.

De acordo com Meirelles (2001, p. 205), contrato significa todo
acordo de vontades, firmado livremente entre as partes para criar obrigacbes e

direitos reciprocos, e assim leciona:

Em principio, todo contrato é negdcio juridico bilateral e comutativo, isto &,
realizado entre pessoas que se obrigam a prestacbes mutuas e
equivalentes em encargos e vantagens. Como pacto consensual, pressupde
liberdade e capacidade juridica das partes para se obrigarem validamente;
como negdcio juridico, requer objeto licito e forma prescrita ou ndo defesa
em lei.

Justen Filho (2005) ensina que no contrato administrativo ndo ha
comunhdo de interesses ou objetivo comum a ser buscado. Cada parte vale-se do

contrato para atingir a um fim que ndo é compartilhado pela outra.
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Assim, no contrato as partes envolvidas possuem interesses

diversos e opostos, ou seja, uma parte almeja a execucédo do objeto contratado e a
outra parte deseja a remuneracdo correspondente. Por isso, o art. 48, § 1° do
Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986 estabelece que “quando os
participantes tenham interesses diversos e opostos, isto €, quando se desejar, de um
lado, o objeto do acordo ou ajuste, e de outro lado a contraprestacéo

correspondente, ou seja, o preco, o acordo ou ajuste constitui contrato”.

No convénio, por sua vez, 0s participes tém interesses comuns e
coincidentes. O Decreto n° 6.170/2007, em seu art. 1°, 81°, inciso |, assim define tal

instrumento:

| — convénio — acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a

transferéncia de recursos financeiros de dotacdes consignadas nos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como patrticipe,
de um lado, 6rgédo ou entidade da administracdo publica federal, direta ou
indireta, e, de outro lado, érgdo ou entidade da administracdo publica
estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades
privadas sem fins lucrativos, visando a execu¢é@o de programa de governo,
envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servi¢o, aquisicdo de bens ou
evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacao;

Desse modo, a principal diferenca entre esses dois institutos reside
no fato de que o convénio ndo visa o lucro, uma vez que representa interesse
comum entre o convenente, entidade publica ou privada e o 6rgdo concedente. Ja

0S contratos caracterizam-se pela prestacdo de um servico por determinada

entidade com o objetivo de auferir alguma vantagem, ou um beneficio, como lucros.

Na visdo de Couto (2009), o convénio ndo € um fim em si mesmo,
mas um meio para o alcance de objetivos maiores, servindo como instrumento

materializador do atendimento das necessidades de certo publico alvo.

No convénio, a avenca € instrumento de realizacdo de determinado
e especifico objetivo, em que os interesses ndo se contrapdem. A assuncao de
deveres destina-se a regular a atividade de participes voltadas a realizacdo de
interesses fundamentais similares (JUSTEN FILHO, 2005).
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Além da diferenca de objetivos, existem outros aspectos que diferem

a figura do contrato com a do convénio. Um deles consiste na questdo da
obrigatoriedade de comprovacéo da boa e regular aplicacdo dos recursos recebidos
mediante convénio, na forma prevista pela legislacdo. Assim, o convenente, ao final
do ajuste, deve demonstrar o cumprimento do objeto do convénio e o atingimento

das metas acordadas.

Outra distincdo que ocorre entre convénio e contrato € que,
normalmente, no caso do primeiro, a transferéncia dos valores correspondentes é
feita antecipadamente, antes da efetiva execugcdo dos servigos, enquanto que nos
contratos administrativos o pagamento antecipado é vedado, exceto em situacfes
excepcionais, como as previstas no art. 38 do Decreto n° 93.872/1986> (COUTO,
2009).

A importancia da distingéo entre esses dois institutos ocorre porque,
embora 0s convénios sejam disciplinados subsidiariamente pela Lei n°® 8.666/1993, a
celebracdo desse tipo de ajuste ndo exige a prévia realizacdo de licitagdo. O
convénio é firmado entre dois ou mais entes em funcéo de seus interesses comuns,

e nao pela busca da “melhor proposta”, objetivo da licitagdo (FURTADO, 2007).

Sobre a inaplicabilidade de prévia licitacdo a celebracdo de
convénios, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, citada por Furtado (2007, p. 413) leciona

nos seguintes termos:

Enquanto os contratos abrangidos pela Lei n° 8.666 sdo necessariamente
precedidos de licitacdo — com as ressalvas legais — no convénio ndo se
cogita de licitacdo, pois ndo ha viabilidade de competicdo quando se trata
de mutua colaboracédo, sob variadas formas, como repasse de verbas, uso
de equipamentos, de recursos humanos, de imoveis, de “Know-how”. Nao
se cogita de precos ou de remuneragao que admita competicao.

2 Art . 38. Nao sera permitido o pagamento antecipado de fornecimento de materiais, execucédo de
obra, ou prestacdo de servigo, inclusive de utilidade publica, admitindo-se, todavia, mediante as
indispensaveis cautelas ou garantias, o pagamento de parcela contratual na vigéncia do respectivo
contrato, convénio, acordo ou ajuste, segundo a forma de pagamento nele estabelecida, prevista no
edital de licitacdo ou nos instrumentos formais de adjudicacao direta.
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Por fim, para ilustrar a distingdo entre contrato e convénio, cabe

transcrever trecho do relatério de deliberacdo expedida pelo TCU por meio da
Decisédo n° 686/1998 — Plenario, em que se examinou a situacdo em que o Banco do
Brasil, para fins de ndo realizar o devido procedimento licitatorio, utilizou
indevidamente o instrumento de convénio quando deveria ter sido utilizado o

contrato administrativo:

35. E é dificil enxergar a aquisicdo de passagens aéreas como um
atendimento de objetivos comuns. O BB precisa que seus funcionarios se
desloguem rapidamente dentro do Pais, ou mesmo para o exterior, a
servico, e, portanto, precisa adquirir passagens aéreas. Para a BBTUR, nédo
faz qualquer diferenca quem viajara ou porque, ela deseja, simplesmente,
vender passagens aéreas. Inexiste, portanto, objetivo comum.

36. Por suas caracteristicas, trata-se de clara e inquestionavel compra e
venda, na qual uma empresa fornece um bem, as passagens aéreas, que a
outra necessita, ou seja, uma parte vende e a outra compra. Os objetivos
sdo contrapostos, ndo comuns. Ora, compras e vendas sao realizadas por
contratos, e no ambito da administragdo publica direta ou indireta, conforme
a Lei de Licitacdes e Contratos. (...)

39. De se destacar que a propria Lei ressalta que a denominacéo errbnea
ndo h& de descaracterizar o negécio realizado. Assim, e mesmo se
denominado de convénio, o negécio sob enfoque nos autos € um contrato
de compra e venda de passagens aéreas.
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4 — FALHAS E IRREGULARIDADES RECORRENTES

Com certa frequéncia o corpo técnico do TCU depara-se com falhas
e irregularidades quando da analise da documentacéao relativa a convénios firmados
entre 0rgaos e entidades da administracdo publica federal com entidades publicas
ou com organizacdes particulares. Serdo expostas a seguir algumas falhas
recorrentes, tendo como referéncia a base de dados do TCU em seu sitio na rede

mundial de computadores.

4.1 — Obrigatoriedade de caracterizacdo do convénio

Constitui requisito obrigatério para celebragdo de convénio a
caracterizacdo de interesse comum e coincidente entre os participes. Tratando-se
de interesses opostos, conforme visto no capitulo antecedente, o instrumento

adequado é o contrato, para o qual se impde o devido procedimento licitatorio.

Esse tipo de falha possui farta jurisprudéncia no TCU. No Ac6rdao n°
3.749/2007-1 — 12 Camara, por exemplo, aquela Corte de Contas determinou ao
Servico Nacional de Aprendizagem Industrial — Departamento Regional em Alagoas
que “limite o uso do instrumento de convénio aos casos em que efetivamente houver
interesse reciproco e regime de mutua cooperacdo, abstendo-se, nos casos de
simples prestacdo onerosa de servigos, de firmar convénios, devendo proceder a

contratacdo, mediante o devido processo licitatorio (...)".

Ja no Acordao n° 1.663/2006 — Plenario foi determinado a Secretaria
Especial de Direitos Humanos que “realize licitacdo para contratacdo dos
prestadores de servico, (...) quando se tratar de relagdo meramente comercial, sem
que estejam caracterizadas as figuras do interesse reciproco e da cooperacao,

tipicas do instrumento de convénio”.

Finalmente, por ocasido do Acérddo n® 875/2007 — 22 Camara, O

Ministro-Relator daquele Tribunal se manifestou nos seguintes termos:
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8. Conforme se observa do objeto do convénio, o que se pretendia era uma
prestacdo de servicos por parte da conveniada em contrapartida a um
pagamento. Assim, a avenca intencionada revestia-se de natureza
contratual, ante os interesses opostos das partes, ndo cabendo ao caso o
instrumento convénio, visto ndo estar caracterizada a existéncia de
interesses reciprocos na consecucdo do objeto. Ressalte-se que a
legislacdo patria é clara quanto a diferenciacdo das situacdes em que
cabem os instrumentos do contrato e do convénio.

[...]
9. Por outro lado, em se tratando de celebracdo de contrato, impbe-se o
devido procedimento licitatdrio prévio. Entendo entdo pertinente determinar-
se ao 6rgdo que se abstenha de firmar convénios em situagdes como a
tratada no presente caso, onde o instrumento juridico cabivel é o contrato.
Desse modo, conclui-se que a formalizacdo da efetivacdo de
convénios deve pautar-se na existéncia de interesse publico reciproco entre o ente
concedente e o convenente. Caso contrario, conforme leciona Candeia (2005),

faltard o requisito basilar para a celebracédo de convénio: finalidade publica.

4.2 — Compatibilidade do objeto pactuado com as atribui¢fes do convenente

O art. 6° da Portaria Interministerial n°® 127/2008 veda a celebracao
de convénios com entidades publicas ou privadas cujo objeto social ndo se relacione
as caracteristicas do programa de governo selecionado. Assim, a utilizacdo do

instrumento de convénio s6 é permitida quando o objeto pretendido estiver

relacionado com as prerrogativas da entidade convenente.

A jurisprudéncia do TCU corrobora esse entendimento. Por meio do
Acorddao n° 1.403/2008 - Plenario, aquele Tribunal, quando da andlise de
auditoria nos repasses de recursos federais para ONGs e organizacdes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIPS), nos anos de 2003 a 2006,
determinou aos 6rgdos envolvidos® que se abstivessem de realizar transferéncias
voluntarias a entidades dessa natureza que ndo contemplem em seus estatutos as

atividades dos objetivos pretendidos pelo convénio.

* Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo, Secretaria de Politicas Publicas de Emprego do
Ministério do Trabalho, e Secretaria de Politicas para as Mulheres e de Politicas de Promogéo da
Igualdade Racial, ambas da Presidéncia da Republica.
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Desse modo, ndo € permitido, por exemplo, ao Ministério do Meio

Ambiente firmar convénio para promocao de atividades ambientais com ONGs ou
outras entidades particulares cujas denominacdes ou finalidades principais nao
guardem pertinéncia com as finalidades ligadas ao meio ambiente. Caso contrario,
nao restaria caracterizado o interesse reciproco entre os participes, em regime de

mutua cooperagdo, nos termos exigidos pela legislagcéo pertinente.

4.3 — Capacidade técnica e operacional do convenente

Para se firmar convénio com determinada entidade, faz-se
necessario demonstrar que a convenente possui capacidade administrativa e

operacional para executar o objeto pretendido.

O art. 22 da Portaria Interministerial n° 127/2008 define que “o plano
de trabalho do convénio sera analisado quanto a sua viabilidade e adequacdo aos
objetivos do programa e, no caso das entidades privadas sem fins lucrativos, sera
avaliada sua qualificacdo técnica e capacidade operacional para gestdo do
instrumento, de acordo com critérios estabelecidos pelo 6rgdo ou entidade

repassador de recursos”.

E recorrente nos trabalhos efetuados pelo corpo técnico do TCU
encontrar deficiéncias na avaliacdo técnica e apreciacdo juridica dos planos de
trabalho e termos de convénios analisados. Essas deficiéncias traduzem-se, por
exemplo, em inexisténcia de analises detalhadas de custo dos objetos propostos
para o ajuste e da capacidade operacional das entidades proponentes para executa-
los, como estrutura organizacional, pessoal qualificado e condi¢cdes administrativas e

técnicas.

O entendimento da Corte de Contas sobre essa questdo também ja
foi manifestado em diversas decisbes, a exemplo do Acoérddo n° 958/2008 —
22 Camara, por meio do qual aquele Tribunal determinou a Fundacdo Nacional de
Saude — FUNASA que “se abstenha de celebrar convénio (...) com ONG que nao

demonstre capacidade técnica, organizacional e estrutural para a execucdo do
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objeto, nos termos do art. 1° 8§ 2° da IN/STN 01/97, sob pena de

responsabilizagao”.

Assim, vislumbra-se ser essencial que os quadros técnicos dos
orgaos concedentes de recursos avaliem a capacidade administrativa e operacional
da entidade convenente em executar o objeto proposto, como requisito essencial

para celebracdo de convénios.

4.4 — Projeto basico e plano de trabalho incompleto

Ha& uma série de requisitos basicos que devem ser atendidos para
assinatura de convénios. A Portaria Interministerial n°® 127/2008, em seu art. 15,
exige que a proposta de trabalho apresentada pelo proponente credenciado no
SICONV contenha, no minimo, descricdo do objeto a ser executado, caracterizacao
dos interesses reciprocos entre os participes, estimativa dos recursos financeiros,
previsdo de prazo para a execucao e informagdes relativas a capacidade técnica e

gerencial do proponente para execucao do objeto.

Por sua vez, o art. 21 da referida portaria estabelece que o plano de
trabalho do convénio, que sera avaliado pelo érgdo apdés a efetivacdo do cadastro do
proponente, contera, no minimo, justificativa para celebracdo do ajuste, descricdo
completa do objeto a ser executado e das metas a serem atingidas, definicdo das
etapas ou fases da execucao, cronograma de execuc¢ao do objeto e de desembolso

e plano de aplicacao dos recursos financeiros envolvidos.

No entanto, a insuficiéncia ou a falta de informac¢des exigidas pelos
normativos que regulam a celebracdo dos convénios é caracteristica comum em

grande parte dos planos de trabalho dos convénios analisados pelo TCU.

Sobre esse ponto, cabe destacar trecho do Acérdao n°® 609/2009 —
Plenario, em que o TCU reiterou ao Ministério do Trabalho e Emprego a

determinacao a seguir, referente a descricdo do objeto dos convénios:
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(...) observem com rigor as disposi¢des a respeito da descricdo do objeto

dos convénios, refutando celebra-los quando ndo presentes 0s seus
elementos caracteristicos, com descricdo detalhada, objetiva, clara e
precisa do plano de trabalho, ndo restando duvidas do que se pretende
realizar ou obter, com a correta e suficiente descricdo das metas,
etapas/fases a serem executadas, tanto nos seus aspectos quantitativos
como qualitativos;

Assim, pode-se afirmar que a proposta de trabalho apresentada pelo
convenente deve prever exatamente o que se vai realizar, de que maneira e em que
prazo. E interessante ressaltar ser vedado prever em convénios a transferéncia de
recursos para a elaboracdo de projeto basico, uma vez que tal elemento deve

integrar o plano de trabalho, que precede a celebracdo do ajuste.

4.5 — Auséncia de nexo causal entre os créditos, 0s saques e 0 objeto do convénio

A Portaria Interministerial n® 127/2008 exige que 0s recursos do
convénio sejam depositados e geridos em conta bancaria especifica, em instituicdo
financeira controlada pela Unido, como o Banco do Brasil S/A e a Caixa Econbmica

Federal.

A exigéncia de conta bancéaria especifica para cada convénio
firmado é de extrema importancia para o gestor e para os érgaos de controle, uma
vez que a verificacdo da legalidade dos procedimentos adotados se da, em grande
parte, por meio do exame da documentacdo pertinente em confronto com o extrato
bancério da conta especifica. (AGUIAR, 2008).

Assim, os créditos efetivados na conta especifica do convénio
devem corresponder exatamente ao valor total do ajuste. De igual modo, as saidas
da conta-corrente devem estar demonstradas por notas fiscais ou recibos

concernentes as despesas realizadas, dentro do periodo da vigéncia do ajuste.

E interessante destacar que, conforme leciona Aguiar (2008), a mera
demonstracdo da existéncia fisica do objeto pactuado ndo € suficiente para

comprovar a boa aplicacdo dos recursos do convénio. Somente por meio da
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existéncia da regular documentacao bancéaria e contabil sera possivel afirmar que o

objeto apresentado pelo gestor foi efetivamente realizado com o0s recursos do

convénio, e ndo por meio da utilizacao de outras fontes de recursos.

Esse entendimento foi ilustrado no voto condutor de recente decisao

do TCU, Aco6rdao n°® 296/2010 — 1# Camara, cujo trecho esté transcrito a seguir:

6. O principal ponto questionado nesta TCE, conforme registrei no Relatério
precedente, refere-se a falta de demonstragéo do nexo de causalidade entre
os recursos federais oriundos do Convénio n. 024/1997 e as despesas
realizadas.

7. Note-se que ndo foram acostadas aos autos, a titulo de prestacdo de
contas, notas fiscais referentes aos pagamentos que teriam sido feitos com
vistas a implementacgéo das ac¢des objeto do ajuste em comento. (...)

8. Dessa forma, sem as notas fiscais relativas ao pagamento de despesas
relacionadas ao plano de trabalho pactuado, ndo é possivel confronta-las
com os extratos da conta bancaria especifica do Convénio n. 024/1997, nao
se podendo, em consequéncia, estabelecer o liame entre os recursos
publicos oriundos do aludido ajuste e as despesas realizadas para a
consecucao do objeto do ajuste.

Portanto, constituem-se em elementos imprescindiveis para a
correta prestacdo de contas dos recursos publicos recebidos mediante convénio,
notas fiscais, recibos e extrato da conta bancaria especifica do ajuste, a fim que se

possa configurar o vinculo entre a verba recebida e a totalidade das despesas

realizadas para execuc¢ao do objeto do convénio.
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5—-TOMADA DE CONTAS ESPECIAL

O dever de prestar contas dos recursos publicos esta
expressamente estabelecido na Constituicdo Federal de 1988. Para tanto, cabe ao
Congresso Nacional, por meio do TCU, bem como ao sistema de controle interno de
cada Poder, proceder as fiscalizacbes necessarias com o objetivo de verificar a
regular aplicacdo dos recursos publicos.

De acordo com o art. 70, paragrafo unico, da Carta Magna, prestar
contas constitui 6nus de 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 obriga¢cbes de

natureza pecuniaria.

Assim, esta sujeito a prestar contas aos 0rgaos repassadores todo
aquele que administra recursos publicos federais descentralizados por meio de
convénio. Sempre que for detectada alguma irregularidade na aplicacdo desses
recursos que der causa a perda, extravio ou dano ao erario, sera instaurada a
denominada tomada de contas especial (TCE), que sera remetida ao TCU para
apreciacdo e julgamento. Desse modo, todos que gerem recursos federais, ainda
que temporariamente, estao sujeitos a jurisdicdo do Tribunal de Contas da Unido.

A tomada de contas especial consiste em processo devidamente
formalizado, com rito préprio, para apurar responsabilidade por ocorréncia de dano a
administracdo publica federal e obtencdo do respectivo ressarcimento. O instituto
esta previsto no art. 8°, caput, da Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992, nos seguintes

termos:

Art. 8° Diante da omiss&o no dever de prestar contas, da hdo comprovacao
da aplicacdo dos recursos repassados pela Unido, na forma prevista no
inciso VIl do art. 5° desta Lei, da ocorréncia de desfalque ou desvio de
dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, da pratica de qualquer ato
ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao Erério, a
autoridade administrativa competente, sob pena de responsabilidade
solidaria, devera imediatamente adotar providéncias com vistas a instauracdo
da tomada de contas especial para apuracao dos fatos, identificacdo dos responsaveis
e quantificacdo do dano. (destaca-se)



23
Ressalte-se que a TCE, de acordo com o 8 2° e § 3° do art. 8° do

referido normativo somente ser4 encaminhada ao TCU para julgamento se o dano
causado ao erario for de valor igual ou superior a quantia fixada pelo Tribunal em
cada ano civil. Caso o dano seja de valor inferior, a TCE serd anexada ao processo
da respectiva tomada ou prestagdo de contas anual do administrador ou ordenador
da despesa, para julgamento em conjunto.

Essa medida, adotada por questdes de racionalizacdo administrativa
e economia processual, visa evitar que o0 custo da apuracdo do dano e das
responsabilidades seja superior ao valor da importancia a ser ressarcida. De acordo
com a Instrugdo Normativa/TCU n° 56, de 5 de dezembro de 2007, esse valor, a
partir de 1° de janeiro de 2008, esta estabelecido em R$ 23.000,00.

Cabe destacar que o administrador publico federal tem o dever de
adotar medidas para o ressarcimento de dano causado aos cofres publicos, ou em
funcdo da omisséo no dever de prestar contas ou da ndo-comprovacédo da regular
aplicacao de recursos recebidos mediante convénio, independentemente da atuacéo
do TCU. Assim, a Corte de Contas somente deve ser acionada apds serem
esgotadas as providéncias administrativas internas do 6rgdo onde ocorreu o dano.
Essas providéncias devem englobar a apuracdo dos fatos ocorridos, a identificacdo
dos responsaveis, a quantificacdo do dano e a tentativa de obtencdo do

ressarcimento.

Tais medidas administrativas devem ser providenciadas no prazo de
180 dias contados da data fixada para apresentacdo da prestacdo de contas, nos
casos de omissédo no dever de prestar contas e da ndo-comprovacao da aplicacao
dos recursos recebidos. Nos demais casos, quais sejam, ocorréncia de desfalque ou

desvio de dinheiro, ou ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que resulte dano ao

erario, o prazo deve iniciar a partir da data do evento, quando conhecida, ou da data
de ciéncia do fato pela Administracdo. Esgotadas tais medidas, sem obtencdo do
ressarcimento pretendido, a autoridade competente deve providenciar a imediata

instauracao de TCE.
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Saliente-se que a TCE reveste-se de preceitos e documentos que

devem ser observados antes de remetida ao TCU. Essas formalidades estéo
disciplinadas, no ambito federal, na Lei n°® 8.443/1992, no Regimento Interno/TCU,
na Instrucdo Normativa/TCU n° 56/2007 e, subsidiariamente, nas demais normas

processuais editadas pela Corte de Contas.

Um dos documentos que deveréo fazer parte do processo de TCE
consiste na ficha de qualificacdo do responsavel, que deve conter todos o0s
elementos que permitam sua correta identificacdo e localizacdo. Isso porque o
processo de tomada de contas especial passara pela citacdo do responséavel para
que recolha o valor devido ou apresente alegacdes de defesa. E interessante
destacar que sempre sera garantido ao responsavel o contraditério e a ampla

defesa.

Outro documento essencial na TCE é o demonstrativo financeiro do
débito, indicando seu valor original, origem (convénio a que se refere) e data da
ocorréncia e, se for o caso, as parcelas recolhidas aos cofres da Unido e respectivas

datas de recolhimento.

Apés a entrada no TCU, a tomada de contas especial adquire as
feicOes de processo e se desenvolve no ambito da Corte, nos termos fixados pela
legislacéo correspondente. Assim, a TCE, ap0s receber a instru¢do da unidade
técnica e o parecer do Ministério Publico junto ao TCU, com base na defesa
apresentada pelos responsaveis, sera levada a julgamento pelas Camaras ou pelo

Plenario da Corte de Contas.

Ressalte-se que a orientacdo daquele Tribunal é pacifica no sentido
de que a defesa na tomada de contas especial deve estar instruida com todos os
elementos necessarios a comprovacdo da aplicacdo dos recursos federais
repassados. Nessa linha manifestou-se o Ministro Walton Alencar Rodrigues no voto

condutor do Acérdao n° 923/2006 — Segunda Camara:
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Instaurada a tomada de contas especial, e sendo este um procedimento de
excecdo, a comprovagdo da aplicacdo dos recursos deve estar
acompanhada de todos o0s elementos que motivaram 0s pagamentos, como
notas fiscais, recibos, procedimentos licitatérios, contratos, extratos
bancéarios, cépias de cheques e/ou ordens de pagamentos, enfim, os
elementos necessarios e suficientes que levem ao convencimento da boa e
regular aplicacdo dos recursos.

Importante destacar também os ensinamentos de Aguiar (2008)

sobre a comprovacao da boa e regular aplicacdo de recursos publicos:

Quando se diz correta e regular aplicacdo dos recursos publicos, vale dizer
gue ndo cabe ao gestor apenas afirmar que desviou as importancias
recebidas, ou que foram essas aplicadas em beneficio da comunidade; ha
gue se ter provas irrefutaveis, por meios idéneos, da boa e regular aplicagdo
de recursos publicos, na forma indicada pela legislagcdo que rege a matéria.
Por fim, é interessante destacar que o 6nus da prova € sempre
daquele que tem o dever de prestar contas. Se o0 gestor ndo conseguir demonstrar a
existéncia de nexo entre o objeto descrito no termo do convénio e o que afirma ter
sido executado, comprovando a regular aplicacdo do dinheiro publico recebido,

acabara por ser condenado pelo TCU.
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6 — CONSIDERACOES FINAIS

No presente trabalho buscou-se apresentar os ditames legais
aplicaveis a descentralizacdo de recursos publicos por meio de convénio. A matéria,
que por mais de uma década esteve amparada na Instrucdo Normativa/STN n°
1/1997, sofreu significativas modificacbes com a edi¢do do Decreto n° 6.170/2007 e
da Portaria Interministerial n® 127/2008, sobretudo com relacdo as exigéncias que
devem ser cumpridas pelos beneficiarios dos recursos federais mediante a utilizacéo

do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse, o SICONV.

Pelas regras atuais o interessado em firmar convénio com a
administrac@o publica necessita estar credenciado no SICONV, por meio do qual
apresentara sua proposta de trabalho, em conformidade com o programa e com as
diretrizes disponiveis no sistema. O plano de trabalho também ser& registrado no
referido sistema, e devera ser analisado pelo corpo técnico do 6rgao repassador dos
recursos quanto a sua viabilidade e adequacdo aos objetivos do programa
envolvido. No caso das entidades privadas sem fins lucrativos, devera ser avaliada

sua qualificacéo técnica e capacidade operacional para gestdo do instrumento.

De fato, as novas regras estabelecidas pela legislagdo visam
incrementar a informatizacdo dos dados referentes as transferéncias voluntarias
federais e a transparéncia dos gastos publicos. Além disso, o SICONV funcionara
como um banco dos principais programas do governo federal passiveis de execucao

descentralizada e simplificara a relacdo entre os entes da Federacéo.

A doutrina define o termo convénio, em sentido amplo, como um
ajuste ou um acordo celebrado entre o poder publico e entidades publicas ou
privadas para a realizacdo de objetivos de interesse comum, em regime de mutua
cooperacao. No segundo capitulo desse estudo objetivou-se indicar as situagdes em
que é possivel utilizar esse tipo de avenca, sendo apresentada a diferenciacéo entre
0 contrato administrativo e o convénio, buscando amparo na doutrina e na

jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao.
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Desse modo, apresenta-se o entendimento de que quando o0s

participantes do ajuste possuem interesses diversos e opostos, isto €, quando um
lado deseja o objeto do acordo e o outro lado visa a contraprestacéo

correspondente, ou seja, a remuneracao, resta configurado o contrato administrativo.

Por sua vez, quando os interesses ndao se contrapdem e 0s
participes buscam a realizacdo de atividades orientadas a realizacéo de interesses
reciprocos, fica caracterizado o instrumento de convénio. Assim, o que define o
instituto sdo suas caracteristicas, ou seja, a participacdo de 6rgdo ou entidade da
administrac@o publica federal como transferidora de recursos, interesse reciproco,

mutua cooperacgdo e auséncia de lucro.

Além disso, o TCU depara-se com certa frequéncia com a ocorréncia
de falhas e irregularidades na execucao de convénios. Assim, no presente trabalho,
buscou-se apresentar algumas impropriedades consideradas recorrentes,
fundamentadas em acoérdaos daquela Corte de Contas.

Na ultima parte do presente trabalho foi apresentado o instrumento
processual administrativo de tomada de contas especial e os procedimentos que

devem ser adotados no momento de sua instauragao.

Destaque-se caber ao gestor convenente, em funcdo de
mandamento constitucional expressamente consignado no art. 70, paragrafo Unico,
comprovar a boa e regular aplicacdo dos recursos publicos recebidos. E,
ordinariamente, todos os administradores publicos federais se submetem a
jurisdicdo do TCU, bem como todo aquele que administra recursos federais

descentralizados por meio de convénio.

Assim, os gestores de valores publicos provenientes de convénios
devem prestar contas aos 6rgaos repassadores dos recursos. No entanto, sempre
que for detectada irregularidade na aplicacdo desses recursos que der causa a
perda, extravio ou dano ao erario, sera instaurada a denominada tomada de contas

especial, a qual sera remetida ao TCU, para apreciagao e julgamento.
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