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Resumo

O presente trabalho analisa a gestao das transferéncias voluntarias da Unido em
municipios de pequenos porte. Primeiramente, realizou-se uma analise sobre o tema,
em especial sobre a literatura disponivel acerca do Federalismo, Centralizacdo e
Descentralizagéao, Federalismo Fiscal e Transferéncias da Unido. Em seguida, ocorreu
uma analise das informacgdes sobre as transferéncias voluntarias e os impactos nos
municipios. Na sequéncia, verificou-se os aspectos das transferéncias voluntarias da
Unido pactuadas entre os anos de 2011 e 2018 nos municipios com até 10.000
habitantes. Em seguida, os problemas na execucédo dos instrumentos foram
identificados. Por fim, foi elaborado um guia de boas préticas de gestdo das

transferéncias voluntarias nos pequenos municipios.

Palavras-chave: Transferéncias voluntarias. Emendas parlamentares. Convénios.

Contratos de repasse. Gestéo.



Abstract

This paper analyzes the management of the Union's grants to small municipalities.
First, there is an analysis abou the literature available, especially about Federalism,
Centralization and Decentralization, Fiscal Federalism and Union Transfers to small
cities. Then, the impacts of these grants to municipalities were discussed.
Subsequently, aspects of the Union's grants agreed between the years 2011 and 2018
were verified in municipalities with up to 10,000 citizens. Problems in the execution of
the instruments were also produced. Finally, a guide on good practices for running

grants in small municipalities was developed.

Keyword: grants, parliamentary amendments, covenant, agreement, management.
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1. Introducéo

Segundo Secchi (2016), “o problema publico é a diferenca entre a situacao
atual e uma situacdo ideal possivel para a realidade publica”. O problema publico
identificado no presente trabalho séo as obras inacabadas ou em atraso nos pequenos
municipios do Brasil, assim como o0s atrasos na aquisicdo de equipamentos e
maquinas. Com isso, servicos publicos deixam de ser entregues a populacéo.
Criancas ficam sem escola. Familia ndo tem saneamento basico. Hospitais néo
possuem equipamentos basico. Sao esses os problemas que podem ser melhorados
através de uma melhor gestdo dos recursos disponiveis para investimento, em
especial oriundos das transferéncias voluntarias da Unido. Com uma melhor gestéo,
diminui-se o desperdicio do dinheiro publico, ha um aumento na geracédo de emprego,
a populacdo ndo serd mais impedida de usufruir do beneficio que elas iriam gerar,
diminuem-se a obras de péssima qualidade e superfaturadas.

“Obras publicas tém um objetivo muito maior do que a construgdo de sua
préopria estrutura, elas devem entregar servigos publicos as pessoas.” (Tribunal de
Contas da Uniao, 2020).

O trabalho almeja analisar se esse objetivo tem sido cumprido. Um olhar sobre
a gestédo das transferéncias voluntarias da Unido, oriundas de emendas parlamentares
ou nao, para municipios de pequeno porte, que no caso, considera-se aqueles com
populacao inferior a 10 mil habitantes. Primeiramente, apresenta-se uma analise
sobre o tema, em especial os marcos legislatérios e a literatura disponivel. Ademais,
ocorre a andlise das informacfes sobre as transferéncias realizadas aos municipios
entre os anos de 2011 e 2018. Em seguida, sédo apresentados os dados relativos ao
processo de gestdo dos convénios/contratos de repasse pelos Municipios.
Informacdes sobre os problemas mais comuns na gestéo das transferéncias também
sao apresentados.

Por fim, com a finalidade de ser um estudo pratico, elaborou-se um guia de
boas praticas de gestdo das transferéncias voluntarias nos pequenos municipios,
construido de acordo com as informacdes colhidas na literatura e através de
entrevistas com participantes envolvidos no processo, além da experiéncia pratica do

autor.
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Fundamentacgao tedrica

Foi construida uma fundamentacéo tedrica com base no federalismo brasileiro,

responsabilidade fiscal, descentralizacdo de recursos para 0S entes municipais,

avaliacao de politicas publicas, gestdo de desempenho e melhoria de processos.

2.1.

Federalismo

Esta forma de governo [federal] € uma convencéo pela qual varios corpos
politicos consentem em tornar-se cidadaos de um Estado maior que querem
formar. E uma sociedade de sociedades, que dela fazem uma nova, que pode
ser aumentada pela unido de novos associados. (MONTESQUIEU, 1997
[1748], p. 173)

Esse trecho do classico “O espirito das Leis”, escrito por Mostesquieu, resume

o espirito de um estado federalista e foi umas das inspiracGes para a forma de governo

no Brasil, a qual esté estabelecido na Constituicdo de 1988.

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uni&o indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania

Il - a dignidade da pessoa humana,;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa,;

V - o pluralismo politico.” (CF, 1988)

Conforme preconizado no artigo 1° da Constituicdo Federal, o Brasil € uma

Republica Federativa, da qual o municipio € determinado como um ente federado, em

igualdade com os Estados e o Distrito Federal, através de uma unido indissolavel.

Apesar de estabelecer que 0s entes possuem autonomia politico-administrativa, a

Constituicao Federal também condicionou-0s aos preceitos constitucionais.

2.2.

Centralizacado e descentralizacao

Na d&tica das relagdes intergovernamentais, a federacdo brasileira é
considerada um arranjo complexo onde conviveriam tendéncias
centralizadoras e descentralizadoras, impulsionadas por diferentes forgas,
com motivacdes diversas, produzindo resultados variados. As tendéncias
descentralizadoras e os impulsos centralizadores fizeram dessa federacéo
—um arranjo cooperativo complexo, no qual governo federal, estados e
municipios articularam-se de maneiras diversas nas diferentes areas de agéo
governamental. (ALMEIDA 2005, citado por GALLO, 2011, p. 33).
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Em resumo, na visdo de descentralizacdo da Escolha Pdblica, esta
subjacente a ideia de que o mercado politico local efetua o controle do
governo subnacional e de que cada jurisdicao deve idealmente executar e
financiar os seus encargos com o maximo de independéncia frente as outras.
O funcionamento dos mecanismos intrinsecos que promovem o uso eficiente
dos recursos faria com que as situacdes de desequilibrio entre beneficios e
custos dos bens e servicos publicos pudessem ser tratadas como excecao.
O nivel de intervencdo federal, na forma de transferéncias, deveria ser
minimo. Desde essa visdo, quanto maior o foco na eficiéncia e na autonomia,
menor o papel das transferéncias federais, menor a ingeréncia do governo
federal nas esferas subnacionais, em todos os casos, teoricamente tratados
como situacdo de excecdo. Adicionalmente, essa 6tica v&é como positiva a
competicdo acirrada entre jurisdicfes, resultando numa divisdo de encargos
federativos menos delineada, atendendo determinada funcao a esfera que o
eleitor/consumidor considerar a mais eficiente. (VARGAS, 2011, p. 60)

De acordo com Brickley, Smith e Zimmerman (2016), as principais vantagens
da descentralizacéo, de modo geral sao a utilizagdo do conhecimento local, permitir
que 0s niveis mais altos pensem em questdes mais estratégicas e maior autonomia
de acdo para os gestores locais. Por outro lado, segundo os autores, a
descentralizacéo gera custos, como problemas de incentivos (decisdes desalinhadas),
falhas de coordenacéo, uso menos efetivo das informacdes obtidas pelos niveis mais
altos e a perda da economia de escala.

Os criticos da descentralizagdo levantaram questionamentos a importantes
pressupostos daquela perspectiva, inicialmente pondo em divida seu préprio
papel de promotor de eficiéncia, mas, em especial, destacando 0s seus
impactos desfavoraveis no gerenciamento macroeconémico. Avaliada sob o
prisma da estabilizacdo, a descentralizacdo tenderia a complicar as
estratégias de restricdo fiscal e financeira no &mbito macroeconémico. Isso
porque, geralmente, a estabilizacdo é empreendida sob o controle do governo
central, cujo poder fiscal, num sistema descentralizado, seria insuficiente para
ter o impacto considerado necessario. (VARGAS, 2011, p. 61)

Em sintese, mesmo os descentralistas mais radicais passaram a aceitar a
ponderacédo de que era necessario qualificar a descentralizagéo, construindo
elementos adicionais para que a mesma promovesse a eficiéncia e evitasse
efeitos danosos sobre a esfera macroecondmica. As condi¢cdes de autonomia
fiscal, a adequacdo da atribuicdo de impostos, a minimizacdo do uso de
transferéncias, bem como a accountability, deveriam ser promovidas. Isso
minimizaria a necessidade de transferéncias e as pressdes por socorro do
governo nacional as esferas subnacionais, posto que, sendo adequada a
distribuicdo dos encargos e competéncias tributarias e o perfil de receitas
proprias, 0s riscos sobre a esfera macroecondmica seriam mitigados.
(VARGAS, 2011, p. 67)

Abrucio (2002), citado por Suzart, Zuccolotto e Rocha (2018, p. 13), destaca
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que o discurso descentralizador teve suas principais qualidades associadas a
democratizagdo do Poder Publico e & melhora do desempenho governamental.
Entretanto, para esse autor, qualquer modelo de descentralizagcdo somente podera
ser exitoso caso solucione cinco questdes fundamentais: (a) a constituicdo de um
solido pacto nacional, evitando-se a fragmentagéo excessiva, o0 que poderia levar a
guerra civil, a desorganizacdo econémica ou a secessdo; (b) o ataque as
desigualdades regionais, por meio de politicas redistributivas ou compensatérias para
as localidades mais pobres ou carentes de infraestrutura; (c) a criacdo de um ambiente
contrario a competicdo predatéria dos entes governamentais, com fins a aperfeicoar
0s instrumentos de cooperacdo e coordenacdo entre as esferas de poder; (d) a
montagem de boas estruturas administrativas no plano subnacional, com o intuito de
melhorar o desempenho da gestdo publica; e (e) a democratizacdo dos governos
locais.

Na visdo de Arretche (2010), as politicas de garantia de renda permaneceram
sob responsabilidade da Unido (previdéncia, compensacdo ao desemprego e
programas assistenciais), ao passo que as politicas de prestacdo de servigos
passaram a ser executadas pelos governos territoriais. Entretanto, diferente de outras
federacdes, no Brasil os servigos basicos de saude, educacéo, infraestrutura urbana,
habitac&do, saneamento e coleta de lixo sdo executados pelos governos municipais.

2.3. Federalismo fiscal

Esse arranjo do modelo federativo brasileiro tinha a intengdo de estimular a
cooperacao entre 0s entes participantes, entretanto, na pratica incentiva disputas
predatérias entre os mesmo, que buscam beneficiar-se individualmente pelo sistema.
Ademais, apesar de certa autonomia politica-administrativa, a maior parte dos
recursos ficou nas maos da Unido, ou seja, 0s municipios que na ponta sdo
responsaveis pela maior parte das politicas publica, acaba tendo recursos escassos
para realizagcdo das mesmo, sendo dependente das transferéncias de recursos de
outros entes, em especial da Unido. Isso estabeleceu uma espécie de municipalismo

incompleto, onde ocorrem distor¢des que causam um desequilibrio no sistema.
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A seguir, um quadro resumo sobre a competéncia de arrecadagéo de cada

ente, conforme apresentado pelo professor Jodo Paulo Bachur:

Quadro 1. Arrecadacéo de tributos por ente

Nivel de gover no

Uniao Estados/DF M unicipios

Competéncias
administrativas exclusivas
(principais)

Assuntos relativos a: defesa
nacional, relagdes
internacionais, emissao de
moeda, opera¢des cambiais e de
crédito, planos nacionais e
regionais de ordenagiao
territorial e de desenvolvimento
econdémico e social, correios,
servigos de telecomunicagoes,
energia elétrica, transportes,
gerenciamento de recursos
energéticos, previdéncia social,
entre outros.

Servigos puablicos de

Competéncia residual .
interesse local

Competéncias
administrativas comuns
(principais)

Saude, educac¢ao, moradia e
saneamento basico

Atribuigodes fiscais
constitucionais

I, IR, IPI, IOF, ITR, IPTU

Grandes Fortunas, 1TBI

Empréstimo Compulsorio, I—lr((::l\'>|/|SD ISS
CSLL, Cofins, PIS, IPVA Contribuigao para

Cide, CPMF e outras servigo de iluminagao
contribui¢des sociais publica

Receitas fiscais exclusivas

Como regra geral, as receitas tributarias sao de titularidade do ente federado com
competéncia legislativa fiscal para instituir e legislar sobre o tributo em questao.

Receitas fiscais
compartilhadas

IRRF (sobre rend. pagos pelos estados/DF)
10% do IPI (exportagao)
29% da Cide (combustiveis)

FPE: 21,50% do IR/IPI

IRRF (sobre
rend. pagos pelos
municipios)
50% do ITR

IRRF (sobre
rend. pagos pelos
municipios)
50% do ITR

FPM: 22,50% do IR/IPI

25% da quota estadual de IPI (exportagio)
25% da quota estadual de Cide (combustiveis)
50% do IPVA — 25% do ICMS

3% do IR/IPI (planos regionais de desenvolvimento:

Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste)

Fonte: CF de 1988, arts. 21 a 25, 29, 147, 149, 153, 155 a 159; LC no 62, de 28/12/1989; CTN

Apesar da carga tributaria sob responsabilidade dos municipios vir aumentando

desde a Constituicdo de 1988, ainda corresponde a apenas 2,7% do PIB do pais,

frente a 22,9% que sao de responsabilidade da Uniéo.

Uma parte significativa dos entes governamentais, 0s municipios com
pequena populacdo, depende de receitas de transferéncias das instancias
superiores de governo, ndo podendo usufruir dos beneficios tedricos
propiciados pela maior autonomia dos governos locais. Assim é imperioso
que 0s governos centrais mantenham compromissos de financiamento e de
formulacdo de politicas que sejam consideradas direitos do cidaddo. E
necessario, pois, que a descentralizagao ndo desobrigue o governo federal e
os estados das suas responsabilidades na implementagdo de politicas que
promovam o desenvolvimento humano. (SANTOS, 2008, citado por
ANTINARELLI, 2012, p. 458).
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llustracédo 1. Evolucéo da carga tributaria e desempenho dos tributos

Evelugao da carga tributaria brasileira

Carga tributaria

Carga tributaria da Unido,
bate novo recorde

estados e municipios

Desempenho dos tributos da reforma
tributaria (PEC 45) de 2008 para 2019

Em%daPlB Em % deoPIB Em %
kL) e m 29,1
35,17
EX i
_ os i PIS Cofins IPI
Municipios—e==g +2 1 FET - {federal) (federal) {federal)
30,56
8 Estados I55 ICMS |
municipal)  (estadual 65
(municipal) ) : 107
bk
Uniao—
18 34,8

2000 2019 1988 2008 2012

Fonte: Estudo “Carga Tributaria Bruta de 2019: Recorde Histdrico e Evidéncias Federativas”, dos economistas
José Roberto Afonso e Kleber Pacheco de Castro

Assim, a soma dos impostos arrecadados pelos municipios e as transferéncias

constitucionais, os Municipios recebem uma fatia de 21,2% da receita disponivel,
conforme estudo de 2014.

Gréfico 1.

Arrecadacdo direta e receita

disponivel em  2014.

Arrecadacao direta em 2014 (%) Receita disponivel em 2014 (%)

7,2

Fonte: apresentagio de José Roberto Afonso na Cdmara dos Deputados em 28/4/2015

M Unido
Estados
Municipios

Ja em 2019, segundo dados extraidos do Balanco Nacional do Setor Publico,
0S municipios tiveram apenas 18,5% das receitas correntes sob sua responsabilidade,
enguanto a Unido ficou com 53,37% e os estados com 28,1%. Portanto, os municipios
tem sua participagdo nas receitas correntes diminuida ao longo dos ultimos anos,

engquanto a necessidade de prestacado de servigcos publicos sob sua responsabilidade
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vem aumentando gradativamente.

Conforme estudo do Observatério de Politica Fisca/lbre FGV, os investimentos
publicos corresponderam a apenas 2,43% do PIB, o que representa 0 menor patamar
dos ultimos 50 anos. E com a crise financeira atual, os numeros devem ser ainda
menores nos proximos anos.

Portanto, € necessario que 0s recursos disponiveis utilizados de forma

eficiente, eficaz e efetiva.

A eficiéncia é definida como a relacdo entre os produtos (bens e servicos)
gerados por uma atividade e os custos dos insumos empregados para
produzi-los, em um determinado periodo de tempo, mantidos os padrdes de
gualidade. Essa dimensdo refere-se ao esforco do processo de
transformac@o de insumos em produtos. Pode ser examinada sob duas
perspectivas: minimizagéo do custo total ou dos meios necessarios para obter
a mesma quantidade e qualidade de produto; ou otimiza¢do da combinagéo
de insumos para maximizar o produto quando o gasto total esta previamente
fixado (COHEN; FRANCO, 1993.p. 102).

“A eficacia é definida como o grau de alcance das metas programadas (bens e
servicos) em um determinado periodo de tempo, independentemente dos custos
implicados.” (COHEN; FRANCO, 1993, p. 102).

A efetividade diz respeito ao alcance dos resultados pretendidos, a médio e
longo prazo. Refere-se a relagdo entre os resultados de uma intervencéo ou
programa, em termos de efeitos sobre a populacdo alvo (impactos
observados), e os objetivos pretendidos (impactos esperados), traduzidos
pelos objetivos finalisticos da intervencéo. Trata-se de verificar a ocorréncia
de mudancas na populag¢do-alvo que se poderia razoavelmente atribuir as
acOes do programa avaliado (COHEN; FRANCO, 1993, p. 102).

2.4. Transferéncias intergovernamentais

Segundo Gomes (2007),

As transferéncias intergovernamentais constituem repasses de recursos
financeiros entre entes descentralizados de um Estado, ou entre estes e o
poder central, com base em determinacgfes constitucionais, legais ou, ainda,
em decisdes discricionarias do 6rgdo ou entidade concedente, com vistas ao
atendimento de determinado objetivo genérico (tais como, a manutencdo do
equilibrio entre encargos e rendas ou do equilibrio inter-regional) ou
especifico (tais como, a realizagdo de um determinado investimento ou a
manutencdo de padrées minimos de qualidade em um determinado servico
publico prestado).

As transferéncias podem ser categorizadas em obrigatérias e discricionarias.
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As transferéncias obrigatérias sdo aquelas advindas de imposicao legal, ou pela
Constituicdo Federal ou por lei. Ja as transferéncias voluntarias (grants) sao aqueles
repasses que devem observar, no momento da transferéncia, a regulamentacéo da
matéria.

Uma das formas de transferéncias discricionaria mais comuns, em especial,
para realizagdo de investimento sdos as transferéncias voluntarias da unido, para
descentralizar recursos a Estados e Municipios para a execucdo de programa de
governo de interesse comum, focado nas necessidades e realidades locais.

As transferéncias por concessdes (ou transferéncias voluntarias) independem
de previséo legal especifica, ndo possuem vinculacdo com os motivos externalidade,
compensacao e redistribuicdo, e sua realizacao depende de acordos negociados entre
os entes da federacéo (SILVA 2005 citado por BIJOS 2018, p. 327).



19

3. Transferéncias Voluntarias da Unidao

A Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), conceitua as transferéncias voluntarias como “a
entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de
cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagéo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude.”

As transferéncias voluntarias para municipios podem ser operacionalizadas
como convénios ou contratos de repasse. No presente trabalho, utilizaremos a
nomenclatura convénios para os dois tipos.

O Tribunal de Contas da Unido define convénio como

Todo e qualquer instrumento formal que discipline a transferéncia de recursos
financeiros dos or¢camentos da Unido para um 6rgdo ou entidade da
administragdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou
ainda entidade filantropica sem fins lucrativos na area da saude (81° do art.
199 da CF/1988). Sua finalidade é a execucdo de programa de governo
envolvendo a realizagdo de projeto, atividade, servi¢co, aquisi¢cdo de bens ou

evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagao”.

Por outro lado, segundo o TCU,

Contrato de repasse € o “Instrumento administrativo usado na transferéncia
dos recursos financeiros por intermédio de instituicdo ou agente financeiro
publico federal, que atua como mandatério da Unido. A instituicdo que mais
fortemente vem operando essa modalidade de transferéncia é a Caixa

Econémica Federal’.

3.1. Atores

Os principais atores nos convénios e contratos de repasse recebem as
denominacbes de proponentes, concedentes e convenentes, contratantes e
contratados.

Proponente € orgao publico que demonstra interesse em firmar convénio ou
contrato de repasse, através de envio de proposta.

Concedente é o 6rgao ou entidade publica, responsavel pela transferéncia dos

recursos financeiros para execucao do objeto do convénio.
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Convenente é 6rgdo ou entidade da administracdo publica, com o qual a
administracao federal pactua a execuc¢ao do objeto mediante convénio.

Contratante é 6rgao ou entidade da administracao publica federal, que pactua
a execucao do objeto, por intermédio de instituicdo financeira federal (mandatéaria —
Caixa Econdmica Federal) mediante celebracdo de contrato de repasse.

Contratado: 6rgdo ou entidade da administragdo publica, com a qual a
administracdo federal pactua a execucdo de contrato de repasse e que recebe os

recursos.

3.2. Fases de um convénio ou contrato de repasse

Normalmente, um convénio envolve quatro fases principais: Proposicao;
Celebracgao/formalizacéo; Execucéo; e Prestacao de contas.

A proposicdo € a manifestacdo de interesse na celebragdo do instrumento,
através de proposta enviada ao 6rgao concedente.

A celebracdo/ formalizagdo € a assinatura do instrumento por parte do
concedente e convenente, nas quais sao estipuladas as regras pelo qual o objeto sera
gerido. Engloba a aprovacao do plano de trabalho e do projeto basico.

A execucdo € o processo baseado em seguir o planejamento do convénio
estabelecido no plano de trabalho aprovado, as normas de administracao
orcamentaria e financeira do Concedente, e registrar corretamente todos os atos
relativos a execucédo do convénio. Engloba o processo licitatério, entrega do bem ou
execucao dos servigos e pagamento.

A prestacéo de contas € a fase final e demonstra que o convénio foi executado

conforme as normas e atingiu o objetivo.
3.3.  Normativos
As transferéncias voluntarias sédo regidas através do Decreto 6.170/2007,

regulamentado pela Portaria Interministerial 424/2016 dos Ministérios do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, da Fazenda e do Ministro de Estado da
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Transparéncia, Fiscalizag&do e Controladoria-Geral da Unido.
O Decreto 6.170/2007 também instituiu o Sistema de Gestao de Convénios e
Contratos de Repasse (Siconv) e o Portal de Convénios do governo federal

(www.convenios.gov.br). O Siconv é o sistema informatizado do governo federal no

qual serdo registrados todos os atos relativos ao processo Convénios e outros
repasses de operacionalizagdo das transferéncias de recursos por meio de convénios,
contratos de repasse, termos de parceria, termos de colaboracéo e termos de fomento,
desde sua proposicao e analise, passando pela celebracéo, liberacdo de recursos e
acompanhamento da execucdo, até a prestacdo de contas. As informacdes
registradas sao abertas a consulta publica na internet.

Ja a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000) estabelece
as condicbes para os entes federados receberem as transferéncias voluntarias,
enquanto a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos (Lei 8.666/1993) deve ser
observada por 6rgédos e entidades da administracdo publica na contratagdo com
terceiros.

Instituida por meio de Decreto n°® 10.035, de 1° de outubro de 2019, a
Plataforma +Brasil funciona como um sistema integrado que busca reunir em um sé
local as diferentes modalidades de transferéncias de recursos da Unido a érgaos e
entidades publicas dos Estados, DF e Municipios, além de consoércios publicos e
entidades privadas sem fins lucrativos e incorporou o SICONV. A Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) regula aspectos relativos a operacionalizacdo das
transferéncias voluntarias, em especial os percentuais de contrapartida devidos pelos
interessados, e obriga a disponibilizacdo de informacdes referentes a convénios no
Siconv.

Boa parte dos convénios e contratos de repasse sdo oriundos de emendas
parlamentares. Estas sdo recursos do Orgcamento publico cuja alocacéo é indicada por
deputados e senadores. Elas sao realizadas por meio de emendas ao projeto de lei
orcamentéria anual e, em tese, tem o objetivo de realizar uma melhor distribuigcdo dos

recursos publicos, de acordo com as necessidades especificas de cada regido.


http://www.convenios.gov.br/

22

3.4. Emendas parlamentares

As emendas parlamentares podem ser classificadas em:

a) Emenda individual: de autoria de cada deputado ou senador;

b) Emenda de bancada: coletiva, de autoria de bancadas estaduais ou regionais

c) Emenda de comissao: coletiva, apresentada por comissdes técnicas da Camara e
do Senado;

d) Emenda da relatoria: indicada diretamente pelo relator do projeto de lei
orcamentaria.

As emendas individuais e de bancada sdo chamadas de emendas impositivas,
pois sdo de execucdo obrigatéria por parte do Poder Executivo. As emendas
individuais se tornaram de execucao obrigatéria em 2015, depois da promulgacéo da
Emenda Constitucional n® 86. J4 as emendas de bancadas foram incorporadas a partir
de 2019, através da Emenda Constitucional n°. 100.

De acordo com o artigo 165 da Constituicdo, as emendas individuais "seréo
aprovadas no limite de 1,2% da receita corrente liquida prevista no projeto
encaminhado pelo Poder Executivo". Metade desse valor deve ser destinado a agdes
e servicos na area da saude. Ja as emendas de bancada podem alcancar até 1% da
receita corrente liquida. Abaixo, as informacdes referentes as emendas parlamentares
no periodo de 2015 a 2020. Verifica-se que no periodo foram pagos 49,82% das

emendas autorizadas. Ademais, 53,5% sao de autoria dos deputados federais.

Tabela 1 — Distribuicdo das emendas parlamentares

Autor (Tipo) N°de Autores [N°de Emendas|  Autorizado Empenhado | DespesaExecutada | Pago (incluiRP)

1556 18838 | RS 9248803669798 | RS 7041371383506 | RS 60.201.728.886,91 | R$ 4759186764203

BANCADA ESTADUAL ] 611 | RS 19.644.786.55400 | RS 1598889046520 | RS 14.230/668.28548 | RS 10.489.342.34406
COMISSAO CAMARADOS DEPUTADOY %5 94 RS 32512324300 |RS 21469423455 | RS  135499.16772| RS 13546132703
COMSSAOMISTADO CONGRESSO 4 16 |RS 11850242800 | RS 11195808401 RS  86247.2993L{RS 8532578931
COMISSAO SENADO FEDERAL 13 5 |RS 190423700 RS 10468370572 RS 1L3334512|RS 1116893034
DEPUTADO FEDERAL 197 41824 | RS 47.709.783.277.99 | RS 3730725268155 | RS 34.544673.264,38 | R$ 2710169267150
RELATOR GERAL 0 320 | RS 16949.16348300 | RS 1064235857855 [R$ 573054921566 | RS 556672609188
SENADOR 0 5923 |RS 7563347499 | RS 595387608549 | RS 545375820924 [RS 420215048790

Fonte: Painel de Emendas Impositivas — Senado Federal
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No grafico a seguir, sdo apresentadas as informacdes referente a execucéo das
emendas parlamentares pelo ano em que o pagamento ocorreu. Percebe-se que 0s
valores executados em 2015 foram infimos, sendo que sempre o valor executado €
menor do que o valor que foi autorizado. Até o momento, das emendas autorizadas
entre 2015 e 2018, a execucgédo financeira, ou seja, o valor efetivamente pago foi de
55,87%. Ressalta-se que os dados foram retirados do Painel de Execucdo de

Emendas Impositivas — Senado Federal, cujo inicio foi em 2015.

Gréfico 2 — Execucdo de emenda por ano do pagamento (emendas 2015-2018)

R$16.000,00 R$15.165,02
R$14.000,00
R$11.845,08
R$12.000,00
R$9.663,34 .841,02
R$10.000,00 ? R$9.106,24
R$8.000,00
R$6.000,00 .958,05
R$4.243,07
647,21
R$4.000,00 R$2.844,91
R$2.000,00
$44,90 RS- RS-
RS-
2015 2016 2017 2018 2019 2020
M Autorizado (em milhdes RS) H Valor pago (em milhdes RS)

Fonte: Painel de Emendas Impositivas — Senado Federal

A segquir, foi verificado que a maior fatia das emendas parlamentares sao
destinadas ao Ministério da Saude. Haja vista que metade das emendas
parlamentares individuais € de destino obrigatério para a saude, era de se esperar que
fosse o Ministério mais beneficiado, sendo um percentual superior a 47% de

destinacdo de emendas parlamentares para o 0rgao.
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Grafico 3 — Distribuicdo das emendas parlamentares por ministério

minisTERIO Dasaine A [ 2 2 v @7 55%)

MinIsTERIO Das cloaDes o 7.0 bi 05 .22%)

MINISTERIO DA INTEGRAGAD Nacio... |37 bi@.15%)
MINISTERIO DA AGRICULTURA, PEC... 2.3 bi (5,11%)
MIMNISTERIO D& EDUCATAD 2.2 bi (4.79%)

MINISTERIO DO ESPORTE |1 5 bi (3,25%)
MINISTERIO DOS TRAMSPORTES, PO... 1.4 bi (3,15%)
MINISTERIO DO TURISMO  [|1.2 bi (2 B3%)
MINISTERIO D& DEFESA  []1.2 bi (252%)
MIMISTERIO D& JUSTICA E CIDADANIA v | 7038 mi (1 54%)

Fonte: Painel de Emendas Impositivas — Senado Federal

Conforme dados extraidos do Sistema de Orcamento Publico — SIOP, foram
destinados aos municipio, através de transferéncias voluntarias cerca de R$ 15,39
bilndes. A seguir, a execugdo destes valores ao decorrer dos anos de 2014 a 2020.
Ressalta-se que o SIOP computa as transferéncias voluntarias da unido aos
municipios somente a partir de 2014, mesmo solicitando dados a partir de 2011.
Percebe-se uma grande discrepancia entre os valores empenhados e os efetivamente
pagos. Inclusive, corroborando com o baixo montante efetivamente pago no ano de
2015.
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Gréfico 4 — Empenho de transferéncias voluntarias por ano
-
2020 2019 2018 2017 2016 2015 2014

AN

Transferencias voluntarias - SIOP
R% 10 Bi

RS 8 Bi
RS 6 Bi
RS 4 Bi

RS 2 Bi

RS O Bi

I:Empenhado ®liquidado ®Pago r

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP, elaboracao do autor

Gréfico 5 — Pagamento das transferéncias voluntaria por ano

< Voltar ao relatério | PAGAMENTO DAS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS POR ANO
100%
2020 R$ 5,23 Bi
2019 R$ 3,71 Bi
=018 R$ 3.62 Bi
o

2016 R$ 1,49 Bi
2017 R$ 1,26 Bi

2014 I R$ 0,09 Bi
2015 ‘ R$ 0,01 Bi

0,1%

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP, elaborac&o do autor

Excluindo-se o valor proveniente do Ministério da Fazenda, cujo montante ndo
€ destinado a investimentos, verifica-se que o0s maiores beneficiarios das
transferéncias voluntarias sdo o Ministério da Saude, Ministério da Cidadania,
Ministério do Desenvolvimento Regional, Ministério da Agricultura, Pecuéria e

Abastecimento e o Ministério da Educacéo.
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Gréfico 6 — Valor pago das transferéncias voluntarias por 6rgdo orgamentario

Pago por Orgao Orgamentario Y B
Orgdo Orcamentario
® 35000 - Ministério da Saide
P‘$ D-2 Bi ® 55000 - Ministério da Cidadania
RS 0,54 Bi (3.48%) (132%)

R% 0,7 Bi (4,53%

® 73000 - Transferéncias 3 Estados, Distrito Federal...

@ 53000 - Ministério do Desemvalvimento Regional
® 22000 - Ministéric da Agricultura, Pecudria & Aba..
@ 25000 - Ministério da Educacdo
® 54000 - Ministério do Turismo
@ 51000 - Ministeric do Esporte
® 55000 - Ministério das Cidades
® 32000 - Ministéric da Infraestrutura
® 42000 - Ministéric do Desemvolviments Agrario
& 20000 - Presidénciz dz Repdblica
42000 - Ministerio da Cultura
@ 51000 - Ministério da Mulher, da Familia & dos D
® 54000 - Secretaria de Direitos Humanos
&2000 - Secretaria dz Mico & Peguena Emprasa
® 30000 - Ministéric da Justica e Seguranca Pablica
® 35000 - Ministéric do Trabalho & Emprago
® 57000 - Secretaria de Politicas de Promocio dal.
® 44000 - Ministéric do Meio Ambiznts
RI 1334 Bi(86,66%) @ 25000 - Ministeric da Economia
® 24000 - Ministéric da Ciéncia, Tecnologiz & Inov...

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP, elaboracé&o do autor

Por isso, quando analisado o pagamento por programa, destacam-se 0sS
referentes a salde. Entretanto, aparecem também como destaque programas
referente ao saneamento basico, educacéo, protecao social e agricultura.

Graéfico 7 — Valor de emendas pagas programa
Valor Pago por Programa

Programa
® 2015 - Fortalecimento do Sistema Unico de 5...
R$ 0,13 Bi (0,87%) £019 - Atzncdo Primaria 2 Salde
RS 0,28 Bi (1,79%) I ®E018 - Atznclo Especizlizadz 3 Szdds
RS 0,54 Bi (3,48%) ® 203 - Cperactes Espediais: Transferéncias C..
®5024 - Atzncio Imtegral 3 Primeira Infanciz
R 1,53 Bi(9,07%) £031 - Protecdo Social no Embito do Sistema .
®32227 - Sansamento Bisico
® 2037 - Consolidagdo do Sistema Unico de As...
® 2077 - Agropecuaria Sustentavel
®5011 - Educacio Basica de Qualidade |
® 2014 - Agropecuariz Sustentavel, Abastecime...
® 3218 - Gestdo de Riscos e Desastras
#2029 - Deserwolimento Regional e Territorial
® 2076 - Deserwaliments & Promocdo do Turi..
®2219 - Mobilidade Urbana
RE 2-':2 Bi {13-'?5%:' ® 2054 - Plansjamento Urbano
® 2035 - Esporte, Cidadania & Desernvolvimento
3004 - Aviacdo Ciil
® 2217 - Deserwolimento Regional, Territorial ...
RS 9,66 Bi (62, 72%) 2220 - Moradiz Digna
® 2030 - Educacio de qualidade pars todos

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP, elaboracédo do autor
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Quando analisados os grupos de despesa, verifica-se um maior percentual
classificado como outras despesas correntes, nos quais estao as despesas de custeio
(77,93%). Somente 22,07% foram utilizados em investimentos.

Grafico 8 — Valor pago por grupo de despesa
Pago por Grupo de Despesa

RS 3.4 Bi (22,07%)

R$ 12 Bi (77,93%)

Grupo de Despesa ®3 - Cutras Despesas Cormentes @4 - Investimentos
................................................................................ L )

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP, elaboracao do autor

3.5. Problemas de execucao

Para um entendimento melhor sobre o porqué da discrepancia entre os valores
empenhados para as transferéncias e o que foi efetivamente pago, é interessante
verificar os dados da Auditoria TC 011.196/2018-1 do Tribunal de Contas da Uni&o.

O processo analisou mais de 38 mil contratos referentes a obras publicas em 5
bancos de dados do Governo Federal. Dos contratos analisados, mais de 14 mil
estavam paralisados na época, o que representa cerca de 37% do total de obras.
Juntas elas alcangcavam um investimento previsto de R$ 144 bilhdes, dos quais R$ 10

bilhdes ja haviam sido aplicados.


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/processo/011.196%252F2018-1/%20/ANO%20desc,%20NUMEROPROCESSOCOMZEROS%20desc/1/%20?uuid=c8cd9b50-8152-11e9-b4d4-797e3a2e2ab7
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Quadro 2 — Obras com recursos federais

Obras analisadas Investimento inicialmente pmvistos
Banco de dados
IS Y A S BT

14224 15,087 B00.486,65

PAC 10,666 28% 63340 855 888,62 91%

MEC 10,067 6% 16.205.721.073,95 0%

DNIT 1.168 3% 0851243542557 456

FUMNASA 2987 6% 4847.27160067 1%
Total Geral 38412 100,00% 725.456.451.626,74 100,00%

Fonte: Auditoria do TCU

O quadro abaixo, apresenta a situacado das obras, sendo preocupante o fato
gue mais de um terco das obras encontram-se paralisadas:
Quadro 3 — Andamento das obras com recursos federais

QObras analisadas Investimento inicialmente p-rmrislu
e

Em reformulacio 1,54% 004.988.94285
Adiantada 950 247% 957.961.227,72 ma%
Afrasada 2700 7,03% 4,105.680314,13 0,57%
Normal/Em execucin 19.728 51,36% 575.620,146044,31 70.37%
Obra iniciada s/ medicgo 41 0,11% 44541.721,12 0,01%
Paralisada/Inacabada 14.403 37,50% 144.314.132.476,62 19,89%
Total Geral 38412 100,00% T25.456.451.626,74 100,00%

Fonte: Auditoria do TCU

O mapa de calor a seguir, apresenta o percentual de obras paralisadas por
cada ente da Federacdo. Percebe-se que o Amapéa tem 51% das obras no estado
paralisadas. Por outro lado, Rondénia é o estado com menor percentual de obras
paralisadas, mas ainda assim a situacao atinge 28% das obras.

Mapa 1 — Distribuicdo das obras paralisadas por ente da Federacéo

Fonte: Auditoria do TCU
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Por fim, foram analisados os motivos das paralisacbes, sendo que 0os maiores

motivos sdo técnicos ou por abandono da empresa.

Gréfico 9 — Motivo de paralisagédo das obras

30 1% 104

P

Técnico
Abandono pela empresa
Outros

Orcamentério/Financeiro
Orgéos de Controle

Judicial
w Titularidade/Desapropriagao
®m Ambiental

Fonte: Auditoria do TCU

J& a auditoria n° 201700374 realizada pela Controladoria Geral da Unido —
CGU, analisou os convénios entre 2008 e 2016. Os convénios e contratos de repasse
estudados, foram alocados da seguinte forme entre 0s ministérios:



llustracao 2 — Alocacao dos convénios por Ministério

SAUDE
RS 1546

DEMALS
R$ 9,03

AGRICULTURA
R% 5,86

Fonte: Relatério da CGU
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INTEGRACAD NACIDNAL
RS 6,84

JUSTICA
RS 5,17

EDUCACAD
R$ 4,05

DES CIENCIA E
AGRARID TECHNOLOD...
RS 3,05 RS 2,80

DEFESA
RS 3,05

Verificou-se que 84,22% dos instrumentos sdo de pequeno vulto, ou seja,

possuem um valor inferior a R$ 750.000,00.

Grafico 10 — Histograma de quantidades de obras e valores

Histograma gtde x valor

IO

y4. 787
84,229 =

freqUéncia

120.00%
100,005
850.00%
&0 00
40,00%

F P P P P PP S
PG R R

Fonte: Relatério da CGU

Na sequéncia, o resultado da andlise dos convénios na situagdo “Em

Execucao” e “ Em prestagéo de Contas”, refletindo os tempos médios ocorridos em
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cada fase dos instrumentos:

Quadro 4 — Situacéo dos convénios distribuida no tempo

Meédias

Execucio & Atos Preparatdrios 253 4. 2m 2,62 252 2,55 211 1,86 ]

% =xisterte na fase em fev/ 2007 16,5% 11,08 1,4% 11,4% 14, 2% 24,1% 41, 3% 56, T O, 8% O7.9%
Cuantidade de Contratos 40,00 %3 2155 2 256 1619 2353 6100 6222 T.507 11.568
Prestagio de Contas 2,564 4.5 33 2,598 245 229 1,50 1,81 1,67 1,08

% =xisterte na fase em fev/ 2007 20,9% 51,5% 61% H, 1% 21,3% 26,0 5, 8% M, TR 5.2 0,7%
Cuantidade de Contratos 23530 1.180 5.8 4,156 2427 2030 1061 2717 425 -1

Soma Execucio e Prest Contas 516 & 48 6,71 5.7 5,08 481 4,44 343 3,53 2,08
% existerte na fase em fev/ 2007 ST 4% 62,68 I6,5% I % 35,5% 50,1% B8, 1% 81, 4% o7 0% ol 6%
Cuantidade de Contratos E3.004 1.433 T.5503 6452 .45 4,892 1006 039 1935 11.651
Concluidos 3,1 593 4,68 3,87 1,46 289 2,55 1,90 1,33 0

% existente na fase em fey/ 2007 32T 0, 5% 49, T A8 0% £0,3% 41,78 %1% 14, 0F% 1,9% 0,1%
Ouantidade de Contratos 359049 [£22] 10 282 9.702 5. 736 4.070 A5 1542 154 14
Desconsiderada 5,64 362 4,58 5,06 575 652 1.67 1Az 801 B3

Finalizada o Problemas 587 5,58 577 51 611 678 1,69 7,50 £33 .

% existente na fase em fey/ 2007 9.9% 6, 0% 13, 8% 15 6% 14,2% BXE B A% 4 6% 1,0% 1.3%
Quantidade de Contratos 10855 158 2 R5 ER 1615 k] 1006 02 [ =] 151

Fonte: Relatério da CGU

Portanto, o tempo médio total dos instrumentos analisados foi de 5,16 anos, o
gue se mostra extremamente elevado tendo em vista a grande maioria dos deles
serem projetos de pequeno vulto.

A seguir, a distribuicdo por ministérios:

Gréfico 11 — Distribuicdo do tempo de convénios por ministério
[ - B

Defesa
Agricultura

Cidades

Sadde

Desenv. Agrario
Esporte
Desenv_5ocia
Turismo

Integracdo

Cultura

B Esoucdo W Prest_Contas
Fonte: Relatério do TCU
Ademais, a andlise identificou que os instrumentos firmados para fornecimento

de bens tém demorado, em média, 4,25 anos para a completa finalizacdo, sendo 1,84
anos o tempo de execucao e 2,41 o tempo despendido na prestacao de contas.
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4. Gestdo das transferéncias voluntarias
4.1. Fluxo dos convénios e contratos de repasse

As etapas de um convénio, conforme apresentado no Relatério da CGU, podem
ser divididas nas seguintes fases: celebragéo, execucédo e Prestagcédo de Contas.

A celebracao ocorre conforme o seguinte fluxo:

llustracdo 3 — Fluxo da celebracdo de convénios

Convenente

Concedente

Fonte: TCU
J& a execugdo acontece da seguinte forma:

llustracdo 4 — Fluxo da execucao de convénios

REGISTRA

CONTA

CONVENIO

Concedente | Convenente

Fonte: TCU
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Por fim, a prestacao de contas segue o fluxo:
llustracdo 5 - Fluxo da prestacéo de contas de convénios

+ Cumprimento do objeto

* Realizagao dos objetivos

ELABORA > » Relatorios de Execugao L]

PRESTACAO DE CONTAS - Saldos remanescentes

« Termo de compromisso
» Anexos (diversos)

ENVIA PARA ANALISE

« Pareceres
SOLICITA ey CONCEDENTE ANALISA
COMPLEMENTAGAO PRESTACAO DE CONTAS

APROVA
PRESTACAO
DE CONTAS

ENVIA PARA ©
SIAFI

Fonte: TCU

4.2. Anélise de stakeholders

Em um panorama geral, os stakeholders relacionados a convénios séo

divididos conforme o quadro apresentado abaixo.

“Players’ are those interested stakeholders who also have a high degree of
power to support (or to sabotage) firms’ strategies, whereas ‘Subjects’, while
interested, have less influence. The two lower categories can perhaps be seen
more as ‘potential’ stakeholders, who have not (yet) displayed much interest
in the organization. ‘Context setters’ may have a high degree of power over
the future of the organization e particularly in terms of influencing the future
context within which its strategies will need to operate e while the last quadrant
e the ‘Crowd’ e (currently) exhibit neither interest in or power to influence
strategy outcomes. (They may be small in number, but e by definition e this
quadrant has infinite content.” (Ackerman e Edem. 2011, p. 193).
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llustragdo 6 — Mapeamento de stakeholders de convénios

Deputados Federais
Senadores

Ministérios
Secretarias Municipais

PODER

Populacdo em geral

Empresas em geral

INTERESSE

Fonte: Elaboracéo do autor

4.3. Escopo

Para o presente trabalho, foi necesséaria a limitacdo do escopo, para que
pudessem ser analisados os dados disponiveis e construido um guia de boas praticas
de gestao que fosse efetivo.

Portanto, o primeiro recorte foi referente & base de dados, tendo sido
estabelecida a Plataforma Mais Brasil, pois € o banco de dados com maior nimero de
informacéo e também pelo fato que ir4 absorver outras modalidades de transferéncia

até 2022, tornando o sistema de informacao mais utilizado pelo Governo Federal.



35

llustracdo 7 — Evolucao da Plataforma Mais Brasil

O futuro da Plataforma + Brasil ... WGP

CONEXAO

PLATAFORMA %

Evolucao da < em nimeros* 3

9,8 bi 12,35 bi 122,29 bi 122,98 bi 379,8 bi
HOJE Ago/2019 Nov/2019 Fev/2020 2022
2,58% 3,25% 32,19% 32,38% 100%

*Estimativa minima
Fonte: Ministério da Economia

Quanto ao periodo, foram extraidos dados da plataforma entre os anos de
2011, data em que o SICONV comecou a ser utilizado massivamente por Ministérios,
e 2018, para que sejam analisados os convénios apés o periodo em que deveriam ter
sido executados.

Além disso, definiu-se como objeto de anéalise os municipios com até 10.000
habitantes, haja vista que teoricamente sdo 0s municipios com maior dificuldade de
compor um quadro técnico adequado e que sdo dependentes das transferéncias da
Unido para realizagao de investimentos.

Por fim, o escopo da analise é composto pelas praticas relacionadas a gestao
das operacdes relacionadas as transferéncias da Unido por parte dos Municipios, ou
seja, como 0s municipios fazem a gestao dos convénios e contratos de repasse, apos
teria a indicacdo das emendas, haja vista que a destinacdo em si € mais relacionada

a critérios politicos do que de gestéao.
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4.4. Anélise dos dados

Conforme dados extraidos da plataforma Mais Brasil e com o recorte acima
estabelecido, foram encontrados 26.582 convénios e contratos de repasse,
distribuidos entre 2.434 municipios com menos de dez mil habitantes. Isso da uma
média de cerca de 11 convénios por municipio.

Os mapas a seguir mostram a distribuicdo dos municipios beneficiarios.

Mapa 2 — Distribuicdo dos municipios que celebraram convénios (2011-2018)

Caracas Caracas

Guoighlonn

Buenos
Santiago ) r e
Buenos ® Aires
Alres

Fonte: Plataforma Mais Brasil, elaboracdo do autor
Ja este mapa demonstra 0 agrupamento na regiao a cada vinte municipios.

Mapa 3 — Mapa de calor da distribuicdo dos Municipios que celebraram convénios
(2011-2018)

Fonte: Plataforma Mais Brasil, elaboracdo do autor
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Portanto, ha uma maior concentracdo de municipios beneficiados nas regides
Sul, Sudeste e Nordeste.

A movimentacao financeira referente a esses instrumentos foi de R$ 5,8
bilhdes, de um total de 9.57 bilhdes, que é o valor global dos instrumentos. Isso
significa um percentual de execucgéo de 61% em 2020 dos convénios e contratos de
repasse assinados no periodo de 2011 a 2018.

Portanto, o valor médio dos instrumentos assinados no periodo € de R$
360.018,05, ou seja, em geral sdo obras consideradas de pequeno vulto.

Em média, foram identificados 2 termos aditivos por instrumento. Ja o prazo
médio de execucdo dos convénios e contratos de repasse, ou seja, do periodo de
assinatura até o ultimo dia de vigéncia foi de 1116 dias, pouco mais de 3 anos.

Mesmo para instrumentos considerados de execucdo mais facil, equipamentos
e despesas de custeio, o tempo médio de execucdo foi de 805 dias, ou seja, 2,2 anos.
Quando considerados apenas 0s contratos com obras, o tempo médio de execucdo
sobe para 1305 dias, ou seja, 2,8 anos de execucdo em obras que, em geral, sdo de
pequeno vulto, e poderiam ser executadas rapidamente.

Somente para retirada da clausula suspensiva foram gastos, em média, 334
dias. E da assinatura do instrumento até a homologac¢édo do processo licitatério, em
média, 420 dias.

Linha do tempo 1 — Representacao do tempo médio de execucao dos convénios
e e ° ® e

01/01/2021 | 01/12/2021 | 25/02/2022 | 22/01/2024
o000

Assinatura do Aprovagdo do Homologagdo do Término da
Convénio projeto (retivada da processo licitatorio vigéncia do
cldusula e inicio da convénio. Inicio da
suspensiva) execugdo. Jfase de prestacdo
de contas.

Fonte: Elaboracéo do autor

A maior parte dos convénios e contratos de repasse sao oriundos de emenda

parlamentar.
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Gréfico 12 — Distribuicdo dos convénios assinados através de emenda parlamentar

‘Instrumentos Assinados por Emenda Parlamentar”™

9 Ml (24,995)

18 Mil (65,196)

Emenda Parlamentar »SIiki & MNAC

Fonte: Plataforma Mais Brasil, elaboracéo do autor
Cerca de 62% dos instrumentos possuem obras e os demais sé&o aquisicdo de

equipamentos ou custeio, 0s quais em tese, deveriam ter uma execucao mais célere.

Grafico 13 — Percentual de Instrumentos assinados que possuem obras

Instrumentos assinados que possuem obras

10 Mil (37,89%)

Possui Ohra
® 51

& NAD

17 Mil (62,11%)

Fonte: Plataforma Mais Brasil, elaboracéo do autor

Quando analisada a situacdo dos instrumentos, verifica-se que uma parte

consideravel encontra-se ainda em execucao.
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Grafico 14 — Situacao dos convénios
Qtd Instrumentos Assinados por Situagdo Convénio STl R

0 Mil (1,22%) g 290 Situacdo Convénio

0 Mil (1,69%5)

® Prestagéo de Contas Aprovada

2 Mil (7,52%)

9 Mil (31,6%)

Prestac@o de Contas em Analise
® Prestacio de Contas Aprovada com Ress... |

e Contas Iniciada Por Antecip...

cindidao
7 Mil (24,95%)

Prestacao de Contas Rejeitada

® Inadimplente
Cancelado
Assinatura Pendente Registro TV Siafi

7 Mil (26,95%) ® Proposta/Plano de Trabalho Aprovado

Fonte: Plataforma Mais Brasil, elaboracéo do autor

As duas maiores causas de cancelamento de instrumentos sdo a nao
aprovacao dos projetos basicos e a falta de documento de titularidade das obras.

Entre os fatores para demora na execucdo dos convénios e/ou problemas
durante a execucdo sdo a baixa qualidade dos projetos, descompasso entre a
capacidade técnica e as necessidades, dificuldade dos municipios em honrar com as
contrapartidas, contratacdo de empresas sem capacidade de executar o objeto,
desconhecimento das normas, falta de corpo técnico qualificados para elaboracéo dos
projetos e fiscalizacdo do cumprimento, expectativas infundadas quanto aos prazos.
Tudo isso culmina com atrasos na execucdo, paralisacdo das obras, reajustes

contratuais, termos aditivos em excesso e obras de ma qualidade.

Além do desperdicio do dinheiro publico e da falta de geragcao de emprego,
essas obras impedem a populacdo de usufruir do beneficio que elas iriam
gerar. H& também outros tipos de problemas, como as obras que séo
concluidas com uma qualidade muito inferior aguela que foi planejada e
contratada. O dinheiro foi gasto, mas o que foi entregue muitas vezes nao vai
durar nada. As vezes, elas colocam até mesmo a vida das pessoas em risco.
Outras acabam custando muito mais do que deveriam, seja pela cobranca de
servicos que nunca foram realizados, seja pelas diversas alteracdes dos
projetos, durante a obra, para beneficiar apenas quem esta executando os
servicos. (TCU, 2020)
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5. Guia de boas préticas

De forma a construir um trabalho que possa ser aplicado na pratica, auxiliando
0S municipios na gestéo das transferéncias voluntarias, foi construido um guia de boas
praticas de gestdo que pode ser utilizado por parte dos municipios para que haja mais
efetividade, eficacia e eficiéncia na gestao dos recursos. Cabe ressaltar que néo existe
uma pratica Unica que resolva todos os problemas de gestdo, mas um sim um conjunto
de préticas que podem ser implementadas de acordo com a realidade dos municipios.

Para isso, foram entrevistados:

a) Regina Lemos de Andrades — Diretora do Departamento de Transferéncias
da Unido do Ministério da Economia;

b) Esal Mendes Siqueira — técnico do Ministério da Economia responsavel pelo
Modelo de Exceléncia em Gestdao — MEG Tr;

c) Rodrigo de Meneses Fernandes — Gerente Executivo de Padronizagao e
Normas Técnicas da Caixa Econémica Federal;

d) Wendell de Andrade Araudjo — Coordenador de Projetos da Matriz da Caixa
Econdmica Federal;

e) Bruno Martinello Lima — Secretério de Fiscalizagdo de Infraestrutura Urbana
do Tribunal de Contas da Uni&o.

Em acréscimo, foram adicionadas as experiéncias do autor, que atua desde
2011 como responsavel pelos Convénios e Contratos de Repasse do Municipio de
Cristina/MG.

5.1. Utilizacao de projetos padréao

Para solucionar a dificuldade dos municipios em elaborar projetos de boa
qualidade, devido a falta de corpo técnico qualificado e também para dar maior
agilidade na analise, projetos padrao dos ministérios, secretarias ou escritorios de

projeto podem ser utilizados.

“Obras e servicos que possuam os mesmos fins devem ser
padronizados, por tipos, como por exemplo o projeto padréo de escola de 32
salas, 16 salas e assim por diante. Esses projetos-padrao s6 ndo podem ser
padronizados quando ndo atenderem as condi¢des peculiares do local ou as
exigéncias especificas determinadas pelo cliente. O projeto padrao facilita e
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muito as fases de planejamento da obra, em primeiro lugar, por ja se ter
conhecimento do projeto, 0s custos tornam-se mais reais, assim como o
tempo de execucao da obra. Tendo o projeto padréo se acelera o processo,
pois ndo é necessario contratar projeto, o maior controle do projeto diminui
riscos de aditivos.” (Aguiar, 2015, p.84)

Importante destacar que a utilizacdo de projetos padrdo agiliza o processo de
aprovacao dos projetos, entretanto, pode apresentar problemas, como a dificuldade
de cumprimento das condicdes necessarias e ndo ser correspondente as

necessidades dos cidadaos.

5.2. Escritorios de projetos

Haja vista que os pequenos municipios tém dificuldade em compor um corpo
técnico qualificado e com diversas formacgdes, necessarias para diversos objetos de
convénio, a estruturacdo de escritérios de projetos, em especial, através das
Associacdes de Municipios, pode vir a solucionar a questao, pois 0s mesmos além de
fornecer os projetos, pode elaborar projetos para diferentes municipios e com

diferentes objetos, auxiliando os associados na construgcéo de bons projetos.

O mesmo funciona como um mecanismo que permite a continuidade
organizacional das experiéncias e licbes aprendidas em gerenciamento de
projetos, além de realizar atividades ligadas ao desenvolvimento de politicas,
procedimentos, treinamentos, ferramentas e consultoria em gestdo de
projetos (da Assuncdo Moutinho, Kniess e Maccari apud RAD; RAGHAVAN,
2013, p. 189).

As acdes e processos em gerenciamento de projetos, com foco na eficacia,
devem estar consolidados por meio de escritérios de projetos posicionados
de forma estratégica, permitindo a integracé@o dos varios esforcos em gestédo
de projetos existentes numa organizacao. (da Assuncdo Moutinho, Kniess e
Maccari apud Carvalho e Rabechini Jr, 2013, p. 190).

Y

Como ponto de atencdo a pratica, tem-se a articulacdo para atender as
necessidades dos diversos entes que necessitam dos servicos e também a
disponibilidade financeira dos mesmo para subsidiar a contratacdo dos profissionais

necessarios.

5.3. Elaboracao de cadernos de emendas e elaboracao prévia de projetos

Para direcionar as emendas para as reais necessidades da populacdo, é
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importante que cada municipio elabore um documento com as principais
necessidades e apresente aos deputados, senadores e também aos ministérios, de
forma que os investimentos sejam direcionados para essas necessidades. Esse € um
item relacionado mais ao recebimento dos recursos, mas também é uma boa pratica
gestao, por isso foi incluida no guia.

Além disso, ao elaborar previamente os projetos, de acordo com as
necessidades dos municipios, ao receber a indicacdo do recurso, 0 tramite para
aprovacao sera mais agil, pois somente sera necessaria a atualizacdo dos precos.
Com isso, consegue-se entregar o projeto mais rapidamente, diminuindo o tempo
necessario para aprovagdo. Porém, ressalta-se que devido as diversas tarefas da
rotina das equipes de convénios e também das prioridades das Administracdes, € uma

pratica de dificil implementacéo.

5.4. Participacao na Rede Mais Brasil

A rede tem discutido diversos pontos de melhoria da operacionalizacdo dos
convénios e 0s membros trocado experiéncias para que 0 processo seja aprimorado.
Fazer parte da rede € importante para conhecer as melhores praticas e se antecipar
a mudancas que possam ocorrer.

Segundo Wang (2019, p. 19),

Acerca da participacdo na Plataforma Mais Brasil os beneficios possiveis
seriam: fortalecimento da governanga; compartilhamento de conhecimento e
unificacdo de entendimentos; sinergia na comunicagdo entre 0s parceiros;
melhoria de processos; capacitacdo dos atores envolvidos nas transferéncias
voluntarias da Unido; decisbes colegiadas e legitimadas; construcao
colaborativa de solu¢cdes e melhorias; além de gestdo publica +integra,
+integrada, +inovadora, +transparente, +simples e +efetiva [dados da
Plataforma].

5.5. Nomeacédo de um gestor de convénios e contratos de repasse

Necessario ter um gestor respondendo diretamente ao prefeito e com
autoridade na hierarquia para fazer as secretarias conversarem entre si, com que a
agenda de obras do prefeito coincida com os recursos disponiveis, comunicacdo com
a mandataria e ministérios, e acompanhamento de todas as etapas dos convénios,

além da interlocucéo entre todos os responsaveis pelo projeto.
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“O gestor tem a responsabilidade de liderar o planejamento, a organizacéo, o
monitoramento e o controle do trabalho para alcancar o objetivo do projeto. Em outras
palavras, o gestor oferece lideranca a equipe para atingir o objetivo.” (Guido,
Clements, Baker, 2018, p. 275)

“O gestor € um componente-chave no sucesso de um projeto. Além de
exercer lideranga no planejamento, organizacdo e controle do projeto, deve
possuir um conjunto de habilidades e competéncias que vao inspirar a equipe
ao sucesso e ganhar a confianca dos clientes. Gestores de projeto eficazes
tém lideranca forte, habilidade de desenvolver as pessoas da equipe,
habilidades de comunicacdo, competéncia de negociacdo e na gestdo do
tempo.” (Guido, Clements, Baker, 2018, p.275)

Além disso, é o responséavel por gerir toda a documentagdo do processo. Para
tal, € uma boa pratica também montar pastas especificas de cada convénio com toda
a documentacéo tramitada e na sequéncia em que ocorreu, pois quando necessario a
documentacdo estard de facil acesso. Além disso, criar pastas de arquivos no
computador, com todos os modelos utilizados, os quais poderao servir de referéncias
nos préximos instrumentos. Por fim, deve também monitorar a capacidade financeira
do ente de honrar com a contrapartida estabelecida nos instrumentos, de forma a

manter um andamento adequados as obras.

5.6. Ter uma estrutura de convénios consolidada

Além de ter um gestor das transferéncias voluntarias, € importante ter uma
equipe técnica qualificada ndo s6 para a elaboracao dos projetos, mas também para
acompanhamento da execuc¢ao e para a prestacdo de contas. Ademais, € importante
que o fiscal do contrato também seja empoderado, de forma a cumprir seu papel. Por
fim, € necessario ter uma pessoa capacitada para revisar o projeto, antes que seja
enviado para a analise, pois pode verificar pendéncias que o projetista ndo percebeu,
e assim, evitar que o projeto tenha de passar por varias analises pelo concedente.
Além disso, é importante a qualificacdo da equipe, que com o tempo torna-se mais
especializada na gestdo dos convénios, aprimorando o processo. Por isso, é
importante que o cerne da equipe seja mantido sempre que possivel, de forma a dar

continuidade ao bom andamento dos convénios.

“A delegagao envolve capacitar a equipe para atingir o objetivo do projeto e
capacitar cada membro da equipe para atingir os resultados esperados para
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sua area de responsabilidade. E o ato de permitir que individuos completem
as tarefas designadas com sucesso. A delegacdo implica mais que apenas
designar tarefas a membros especificos da equipe. Inclui conceder
responsabilidade aos membros da equipe de alcancar os objetivos do
trabalho e a autoridade de tomar decisGes e agir para obter os resultados
esperados, bem como a responsabilidade de alcangar tais resultados.”
(Guido, Clements, Baker, 2018, p. 287)

5.7. Mapear os contratos e acompanhé-los

Ter um mapeamento de todos 0s convénios e contratos de repasse, mostrando
em qual etapa cada um deles se encontra e quais 0s proximos passos € essencial
para uma boa gestao dos mesmos. Reunides para entender as pendéncias elencadas
nos projetos também sdo fundamentais para um bom andamento, de maneira a
agilizar a aprovacao. Além disso, é importante ter uma tela com indicadores, para que

visualmente seja possivel fazer o acompanhamento e as intervencdes necessarias.

A utilizacdo de um adequado sistema de monitoramento é requisito basico
para garantir que o0s projetos atinjam 0s objetivos para os quais foram
propostos, na medida em que oferece ferramentas e praticas que possibilitam
0 acompanhamento pelos gestores, com obtencao de informacgdes periddicas
sobre o andamento dos projetos, e subsidiam a tomada de decisédo para o
aperfeicoamento dos projetos, ao longo de toda a execucéo (Lima, Cirqueira,
Pinto et al 2017, p. 105).

Ao tratarem do planejamento governamental no Brasil (Pares & Valle 2006,
citados por Lima, Cirqueira, Pinto et al, 2017, p. 105), afirmam que as atividades de
monitoramento e avaliacdo de politicas e programas assumem carater estratégico
para conferir maior qualidade ao gasto publico e otimizar a obtencédo de resultados
pelo setor publico.

5.8. Manter uma boa Comunicacao

7

Ao assinar um contrato de repasse ou convénio, € importante realizar uma
reunido de alinhamento com o ministério ou mandatéaria e os envolvidos no processo
para que alinhem as expectativas e documentos necessarios, de forma a otimizar o
tempo e produzir resultados mais adequados a necessidade. Nessa linha, apds o
processo licitatorio € importante que seja feita uma reunido entre os envolvidos e a

contratada para que seja feito 0 mesmo alinhamento.

“A comunicagdo pessoal eficaz e frequente é crucial para manter a
movimentacdo do projeto, identificar problemas em potencial, solicitar
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sugestdes para melhorar o desempenho do projeto, manter a satisfagdo do
cliente, manter o envolvimento do stakeholder, e evitar surpresas.” (Guido,
Clements, Baker, 2018, p. 339)

“O envolvimento e o apoio das partes interessadas sao aspectos
importantes para o sucesso do desempenho e a realizacdo do objetivo do
projeto. A comunicacao regular e honesta, a confianca, o respeito, ter a mente
aberta e uma atitude positiva de que todos devem “sair ganhando” sao
fundamentais para o envolvimento bem-sucedido dos stakeholders.” (Guido,
Clements, Baker, 2018, p. 359)

5.9. Aplicar um modelo de gestéo

S840 modelos padronizados e genéricos que desempenham um papel de

referéncia para os tomadores de deciséo a respeito de préaticas a serem empregadas

nas operacdes e processos organizacionais

De acordo com o Ministério da Economia (2020),

O Modelo de Exceléncia em Gestdo (MEG-Tr), elaborado e difundido pelo
Ministério da Economia, é formado por padrBes de referéncia para a gestao
organizacional constituidos pela integracao e compilacdo de boas praticas de
gestdo, visando ao aprimoramento organizacional, ao aperfeicoamento dos
fluxos e préticas, a maximizacdo dos niveis de eficiéncia e efetividade e ao
aumento da capacidade de geracéo de valor.

Figura 1. Representacdo do MEG Tr

Fonte: Rede Mais Brasil

ORIENTAGAO
POR

COMPROMISSO COM AS
PARTES INTERESSADAS

GERAGAO DE
MEG-TR ?
el VALOR PUBLICO

SUSTENTABILIDADE
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Conforme o Guia para Melhoria da Gestao das Transferéncias da Uni&o (2020,

A Governanca define como as Estratégias e Planos devem ser
implementados e materializados, de forma a assegurar a Sustentabilidade,
considerando o Compromisso com as Partes Interessadas e o Capital
Intelectual existente, mediante Orientacdo por Processos, resultando na
Geracao de Valor Publico para as partes interessadas.

A maior dificuldade para a implementagdo do modelo é sensibilizar a gestédo
municipal da importancia da implantacdo e uso de um modelo de gestao, de forma
gue vejo os beneficios decorrentes do processo, e ndo como mais uma atribuicdo legal
para as Prefeituras.
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0. Conclusao

O presente trabalho teve como objetivo fazer auxiliar os pequenos municipios
em uma melhor gestdo dos recursos recebido do Governo Federal através das
Transferéncias Voluntarias da Uni&o.

Primeiro, foram destacados pontos da literatura para construir uma base sobre
0 porgué deste tipo de transferéncia e qual o impacto nos entes subnacionais. Por
isso, foram elencadas as bases tedricas referentes ao Federalismo, Centralizacéo e
Descentralizagao, Federalismo Fiscal e Transferéncias da Uniéo.

Na sequéncia, foram apresentadas informacfes acerca do processo de
transferéncias e dados que demonstram o impacto delas nos municipios. Mas, haja
vista a quantidade de informacdes sobre diversos problemas na execucéo dos objetos
que sdo custeados com estes recursos, foi necessaria também uma construcéo
acerca dos problemas mais comuns encontrados.

Por fim, para auxiliar os municipios a realizar uma melhor gestdo das
transferéncias voluntarias, foi construido um guia de boas praticas de gestao que pode
ser utilizado por parte dos municipios para que haja mais efetividade, eficacia e
eficiéncia na gestdo dos recursos, através de informac6es colhidas com atores que
fazem parte do processo e estdo engajados nessa transformacéao.

Seria importante em um estudo posterior, avaliar a qualidade da gestdo dos
Municipios, por exemplo, sobre a aplicacdo do Painel de Indicadores da Plataforma
Mais Brasil. Em um primeiro momento, constataram-se dois problemas no resultado
dos Indicadores: municipios que enviam propostas voluntarias sdo indevidamente
penalizados, haja vista que a ndo aprovacdo das mesmas acarreta uma nota menor;
e o fato de ndo levar em conta a dificuldade de gerir uma maior quantidade de
convénios, pois 0 melhores colocados no ranking possuem uma quantidade menor de
convénios. Por isso, caberia avaliar uma melhoria nos Indicadores do Painel ou a
proposicdo de novos indicadores mais condizentes com a realidade. E, na sequéncia,
verificar se 0s municipios que possuem uma melhor gestdo dos convénios fazem uso
das praticas de gestéao sugeridas e levantar quais outras praticas sao exitosas.

Portanto, conclui-se que as transferéncias voluntarias da Unido, quando bem



48

utilizadas, sdo uma excelente forma de aplicacdo de politicas publicas nos Municipios,
que com uma boa gestdo dos recursos, podem trazer melhorias & populagéo. Isso
com praticas simples e efetivas: utilizacdo de projetos padréo, utilizar ou ter um
escritorio de projetos, elaboracdo de caderno de emendas, participacdo na Rede Mais
Brasil, nomeacao de um gestor de convénios e contratos de repasse, ter uma estrutura
consolidada, mapear os convénios e monitora-los, melhorar a comunicagéo e aplicar

um modelo de gestéao.
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