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CARTA DE APRESENTACAO
INSTITUCIONAL

No marco dos cinco anos do Projeto Pensando o Direito, a Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justica ([SAL/MJ] traz a publico novas pesquisas sobre temas
de grande impacto publico e social, buscando contribuir para a construcdo de um sistema
normativo mais proximo da realidade e das necessidades da populacao brasileira.

Esta publicacao consolida os resultados das pesquisas realizadas pelas instituicoes
selecionadas na Convocacao 001/2011. A cada lancamento de novas pesquisas, a SAL
renova sua aposta no sucesso do Projeto, lancado em 2007 com o objetivo de qualificar e
democratizar o processo de elaboracao legislativa. Com essa iniciativa, a SAL inovou sua
politica legislativa ao abrir espacos para a sociedade participar do processo de discussao
e aprimoramento do ordenamento normativo do pais. Isso tem sido feito, entre outras
formas, pelo fortalecimento do didlogo com o campo académico a partir da formacao de
grupos multidisciplinares que desenvolvem pesquisas de escopo empirico, como esta
aqui apresentada.

A'inclusao do conhecimento juridico de ponta no debate publico tem estimulado tanto
a academia a produzir e conhecer mais sobre o processo legislativo, quanto qualificado o
trabalho da SAL e de seus parceiros. Essa forma de conduzir o debate sobre as leis contribui
para o fortalecimento de uma politica legislativa democratica, permitindo a producao plural
e qualificada de argumentos utilizados nos espacos publicos democraticos, sobretudo
perante o Congresso Nacional, o governo e a opinido publica.

O Projeto Pensando o Direito consolidou, desse modo, um novo modelo de participacao
social para a Administracao Publica. Por essa razao, em abril de 2011, o projeto foi premiado
pela 152 edicao do Concurso de Inovacao da Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP).

Para ampliar a democratizacao do processo de elaboracao legislativa, os resultados
das pesquisas promovidas pelo Projeto sdo incorporados sempre que possivel na forma de
novos projetos de lei, de sugestoes para o aperfeicoamento de propostas em discussao, de
orientacdo para o posicionamento da SAL e dos diversos 6rgaos da Administracdo Publica
sobre os grandes temas discutidos no processo de elaboracao normativa. Ademais, a
publicizacdo das pesquisas através da Série Pensando o Direito permite a promocao de
debates com o campo académico e com a sociedade em geral, demonstrando compromisso
com a transparéncia e a disseminacao das informacoes produzidas.



O presente caderno configura-se como a versao resumida de extensa pesquisa,
disponivel em sua versao integral no sitio eletronico da SAL/MJ (http://www.mj.gov.br/
sal], somando-se assim a mais de 40 publicaces que contribuem para um conhecimento
mais profundo sobre assuntos de grande relevancia para a sociedade brasileira e para a

Administracao Publica.

Brasilia, agosto de 2012.

Marivaldo de Castro Pereira
Secretario de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica






APRESENTACAO DA PESQUISA

O NEATS - Nucleo de Estudos Avancados em Terceiro Setor da Pontificia Universidade
Catélica de Sao Paulo - PUC/SP, esta orientado para a producao interdisciplinar de
conhecimento no campo das organizacoes da sociedade civil, abrangendo as caracteristicas
tipicas da administracao destas entidades privadas de interesse publico, inclusive quando
se relacionam com o Estado ou participam da gestao intersetorial de politicas publicas.
Criado em 1998, no ambito do Programa de Pds-graduacao em Administracao da Pontificia
Universidade Catélica de Sao Paulo, o NEATS redne académicos e profissionais de diferentes
areas do conhecimento, para a realizacao de projetos de pesquisa, formacao e consultoria,
produzindo cursos, encontros tematicos, congressos, seminarios, debates, publicacao de
livros e revistas cientificas.

Com uma consolidada atuacao nas areas do Direito e das Ciéncias Sociais Aplicadas a
equipe do NEATS discute e estuda em profundidade as relacdes de parceria entre Estado
e Organizacoes da Sociedade Civil.

Neste contexto insere-se a presente Pesquisa proposta pelo Edital 01/2011 do Projeto
Pensando o Direito da Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica e do
PNUD, que apresenta propostas concretas e Uteis a tao necessaria modernizacao do
sistema de convénios entre entidades da sociedade civil e o Estado.

Os trabalhos de pesquisa, que contaram com a integracao de pesquisadores da area
do Direito e da Administracao, destacando-se o apoio do Grupo de Pesquisa em Direitos
Fundamentais da Faculdade de Direito da PUC-SP, nao poderiam ter se dedicado a tema
mais atual.

De um lado, a necessidade de controle sobre os recursos publicos repassados a
organizacoes que atuam em regime de colaboracao com o Estado. De outro, a natureza
privada das organizacoes da sociedade civil, e o legitimo direito de participacao democratica
em politicas publicas na sociedade contemporanea.

Adificuldade de enfrentar a matéria num terreno marcado pelo emaranhado de normas
infralegais aponta para o acerto da metodologia definida, que privilegiou a experiéncia
empirica, com acodes voltadas a escuta e participacao dos agentes publicos e privados
diretamente envolvidos no dia-a-dia das relacoes de convénio. A comparacao da figura
do convénio com outras formas de ajuste especificamente talhadas para as relacdes do
Estado com organizacdes sem fins lucrativos (em especial, o Termo de Parceria, da Lei
das OSCIPs], igualmente revelou-se de grande contribuicdo.



O estudo deixa claro que o cenario atual caracteriza-se pela inseguranca juridica na
matéria - reforcando o maior apego a uma légica procedimental nos convénios, marcada
pela rigidez do controle formal - e pela necessidade de aperfeicoar os mecanismos de
gestao de politicas publicas desenvolvidas em colaboracao. O tema descortina uma série
de desafios que estao colocados ao Estado e a sociedade.

Como principal desafio aparece a necessidade de prover maior seguranca juridica a
essas relacoes, de forma a evitar a auséncia de controle sobre o uso do recurso publico
repassado, ou, no outro extremo, a imposicao de normas proprias de direito publico a
organizacoes privadas.

A superacao desses desafios envolve uma ampla gama de propostas, que vao desde
recomendacoes para uma eventual Lei especifica que venha disciplinar a matéria, até
mecanismos internos da Administracao voltados a uniformizar entendimentos e orientacoes,
incluindo capacitacoes, formacoes e a elaboracao de manuais.

Todas estas medidas, passiveis de implementacao, foram pensadas a partir de um
olhar abrangente e participativo, no sentido de buscar a esperada melhoria da qualidade
das relacoes juridicas entre Organizacoes da Sociedade Civil e o Estado.

Sao Paulo, maio de 2012.
Prof. Dr. Luciano A. Prates Junqueira Prof. Dr. Marcelo Figueiredo

Coordenador do Nucleo de Estudos Avancados Coordenador do Grupo de Pesquisa em
do Terceiro Setor - NEATS/PUCSP Direitos Fundamentais - PUCSP
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| - INTRODUCAO

|.I. CONTEXTUALIZACAO DO TEMA

Nos ultimos anos verificou-se notavel crescimento das organizacdes da sociedade civil,
da estruturacao e da profissionalizacao deste segmento, inclusive como consequéncia
da maior participacdo democréatica dos cidadaos no processo de formulacao, execucao e
fiscalizacao de politicas publicas. Gradativamente, estas organizacdes passaram a receber
volume significativo de recursos publicos para subsidiar sua participacao, em especial por
meio de Convénios', atraindo atencdo do Estado, do mercado, da opinido publica e dos
érgaos de controle.

E a partir da analise dessa relacao especifica entre a Administracao e as Organizacdes
da Sociedade Civil - mais precisamente estabelecida sob a égide dos Convénios — e de um
olharjuridico e administrativo, que foi desenvolvido o Projeto de Pesquisa “Modernizacao
do Sistema de Convénio da Administracao Publica com a Sociedade Civil”.

O enfoque escolhido permitiu uma abordagem qualitativa e mais aprofundada -
considerando os prazos e recursos disponiveis - do sistema de convénios entre Unido
Federal e a Sociedade Civil Organizada, aqui compreendido como o arcabouco normativo
que permeia estas relacoes de cooperacao e que se encerra na utilizacao do software
denominado Sistema de Convénios do Governo Federal ["SICONV").

Nao foi nossa pretensao - mesmo ao coletar dados quantitativos - fazer censo ou
pesquisa estatistica de opinido sobre convénios ou sobre o software? SICONV, mas, sim,
a partir dos dados e do estudo de casos concretos, observar, identificar e interpretar as
peculiaridades deste “campo de acdo”, no qual Sociedade Civil Organizada e Administracao
interagem. Nesta trajetoria, percebemos similaridades e diferencas entre os principais
contextos e atores, o que nos permitiu, a partir dos problemas levantados, apresentar
um caminho possivel para a construcao de solucoes para o sistema de celebracao de
convénios e também para o SICONV - Sistema de Gestao de Convénios, Contratos de
Repasse e Termos de Parceria.

Preocupamo-nos, durante todo o processo de pesquisa, em ampliar os espacos de
didlogo?, utilizando instrumentos de consulta por meio dos quais os atores com vivéncia

" E importante mencionar que os repasses diretos a entidades privadas sem fins lucrativos no ano de 2010 representaram apenas 0,48%
do total dos orcamento federal, segundo dos apresentados pelo IPEA no Comunicado 123 de 07 de dezembro de 2011, disponivel no site do
IPEA para consulta.

72 Software, logicidrio ou suporte ldgico € uma sequéncia de instrucées a serem seguidas e/ou executadas, na manipulacao, redirecionamento
ou modificacao de um dado/informacao ou acontecimento. Software também & o nome dado ao comportamento exibido por essa sequéncia
de instrucées quando executada em um computador ou maquina semelhante além de um produto desenvolvido pela Engenharia de software,
e inclui nao sé o programa de computador propriamente dito, mas também manuais e especificacées.. Jorge H. C. Fernandes. UNB. O que é
um Programa (Software]. http.//www.cic.unb.br/~jhct/MyBooks/iess/Software/oqueehsoftware.html. Ultimo acesso em 21 de janeiro de 2012.
3 Nossa metodologia abrangeu a compilacdo de legislacdo, jurisprudéncia e doutrina sobre o tema dos convénios, e contou com amplo
espaco de escuta, como se vera mais detalhadamente no decorrer do Relatdrio, incluindo trés oficinas com Organizacdes da Sociedade
Civil, entrevistas com gestores e servidores publicos federais, estudos de caso, um conselho consultivo cientifico e, ainda, a realizacdo de
Semindrio Final sobre o tema.
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pratica no tema pudessem manifestar suas contribuicoes. Isto, aliado a experiéncia do
grupo de pesquisa e sua atuacao profissional e militante, também contribuiu para o alcance
das conclusoes aqui apresentadas.

No entanto, é preciso dizer, o universo cognitivo que circunda esse tema é bem mais
amplo e complexo do que o objeto da presente pesquisa. Abrange questoes relacionadas ao
papel e ao espaco ocupado pela sociedade civil na formulacao, execucao e fiscalizacao de
politicas publicas - estatais e nao estatais, passando pelos principios e direitos essenciais
para a manutencao da democracia.

A seguir apresentaremos os referenciais utilizados no processo de elaboracao desta
pesquisa - essencialmente focada no aperfeicoamento do sistema de convénios hoje
existente, cujo principal desafio é buscar um modelo moderno e eficiente de gestao
de politicas publicas desenvolvidas conjuntamente entre Estado e Sociedade Civil, que
proporcione o respeito a liberdade constitucional de auto-organizacao das associacoes
privadas’ sem prejuizo da necessaria transparéncia no emprego e na prestacdo de contas
dos recursos publicos repassados pela Administracao.

Estes referenciais, a sequir elencados, tém papel estruturante para aqueles “engenheiros”
que projetam nao apenas uma mera reforma, mas a reconstrucao do sistema que acolha
as legitimas e desejaveis interacoes entre Estado e Sociedade Civil numa sociedade
democratica:

. politicas publicas nao se confundem com politicas estatais: o publico ndo é
monopolio do Estado e tampouco é de se esperar que seja financiado ou executado,
exclusivamente, com recursos governamentais;

J a sociedade civil nao esta restrita a sociedade civil organizada: o
protagonismo social dos individuos, dos movimentos sociais e de suas organizacdes,
em uma era de conexdes, é cada vez mais evidente;

. os principios da eficiéncia e da publicidade da gestao publica nao se
alcancam com a mera comprovacao de cumprimento de processos formais: a efetiva
aplicacao destes principios deve implicar um sistema de disponibilizacao de dados
que permita a compreensao e analise gerencial de aplicacao dos recursos aplicados
e do alcance de resultados, alinhados com cada politica publica em referéncia;

J asrelacoes entre Estado e Sociedade Civil envolvem muito mais elementos
que o repasse de verbas: as possibilidades de interacao Estado-sociedade civil sao
inUmeras e objeto de constantes alteracoes, razao pela qual o estudo dos convénios
- e das relacoes de cooperacao que os caracterizam - envolvem muitas variaveis
além do repasse de recursos e do controle pretendido pelo software SICONV;

o a efetivaimplantacao de um novo sistema adequado a abranger as relacoes
entre Estado e Sociedade Civil nao se baseia exclusivamente na criacao de um

“ Conforme redacdo do inciso XVIIl do art. 5°. da Constituicdo Federal: “XVIII - a criacdo de associacées e, na forma da lei, a de cooperativas
independem de autorizacdo, sendo vedada a interferéncia estatal em seu funcionamento;”
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novo marco legal: esta implantacao passa por mudancas culturais e reformulacao
das praticas hoje existentes.

Nessa perspectiva, se é verdade que esta pesquisa se iniciou a partir de um recorte sécio-
histérico voltado a identificar no passado os processos que permearam o desenvolvimento
do Sistema de Convénios, em sua Ultima etapa, inclinou-se a analisar as tendéncias de
futuro, buscando propor sugestoes de aperfeicoamento e modernizacao que respeitem
os referenciais acima indicados. Assim, evitou-se a elaboracao de sugestoes que venham
a se tornar empecilhos para o acolhimento das novas tecnologias e dindmicas sociais,
politicas e econdmicas, que estao continuamente se redesenhando.

E preciso alertar que embora apresentemos neste trabalho propostas de acdes
concretas de reforma, pensadas sob a ldgica de aplicacao de curto e médio prazos,
entendemos que a identificacao de diretrizes informadoras para a construcao de uma
nova politica voltada ao futuro das relacoes de contratacao entre Estado e Sociedade Civil
seja a contribuicdo de maior relevancia dessa pesquisa, em um cenario que nao carece
apenas de medidas pragmaticas ou moralizadoras, mas, principalmente, de um enfoque
sistémico, estruturado em bases estaveis e profundas para se solidificar.

l.Il. OBJETO DA PESQUISA

O Projeto desenvolvido pela equipe de pesquisa do NEATS/PUC-SP - Nucleo de Estudos
Avancados em Terceiro Setor da Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, sobre
“Modernizacao do Sistema de Convénio da Administracao Publica com a Sociedade Civil”,
foi escolhido a partir de um concurso de Projetos no ambito do Programa de Democratizacao
de Informacoes no Processo de Elaboracao Normativa - Pensando o Direito, desenvolvido
em parceria entre o Ministério da Justica e o PNUD - Programa das Nacoes Unidas para
o Desenvolvimento, cujo resultado foi publicado em meados de agosto de 2011.

O préprio edital, relativamente a modernizacao do sistema de convénio da Administracao
Publica com a Sociedade Civil reconhecia o seguinte cenario:

‘Os desafios, contudo, ndo se restringem a falta de clareza quanto as regras
aplicaveis a gestao dos convénios ou a sua fiscalizacao, e prestacao de contas. Nao
obstante os recentes esforcos empreendidos no sentido de uma modernizacao dos
sistemas de fiscalizacao e controle sob a perspectiva do controle por resultados,
perdura uma ldgica ainda demasiado procedimental e formalista. Soma-se a este
problema a pluralidade e as particularidades das organizacoes da sociedade civil,
que, em geral, nao sao dotadas de recursos ou pessoal suficientes para responder
as exigéncias dos érgdos de controle.” (Trecho do edital)

Importante mencionar que, desde o inicio dos estudos, o tema dos convénios foi objeto
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de substantivas discussoes e alteracoes normativas, motivadas por uma agenda publica
ja estabelecida, que adquiriu maior destaque e prioridade pela necessidade de oferecer
respostas a demanda social intensificada em razado da divulgacao de fatos envolvendo o
mau uso de recursos repassados por meio de convénios celebrados entre a Administracao
Publica e entidades privadas.

Neste contexto, a pesquisa ganhou maior importancia e interesse, por parte tanto
de entidades sem fins lucrativos, quanto de entes publicos, exigindo que o foco dos
pesquisadores nao se limitasse a apresentacao de uma proposta académica, mas que
proporcionasse uma efetiva colaboracao com solucoes possiveis de serem implementadas.

Isto porque, paralelamente ao inicio das atividades de pesquisa, em setembro de 2011,
o Decreto n. 7.568/2011 instituiu um Grupo de Trabalho formado por representantes de
érgaos publicos e organizacdes da sociedade civil, destinado a propor alteracdes legislativas
ao denominado “Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil". Menos de um
més depois, o Decreto 7.592/2011, suspendeu por 30 (trinta) dias todas as transferéncias
de recursos a entidades sem fins lucrativos e determinou a avaliacao de reqgularidade dos
convénios em execucdo por todos os Ministérios, gerando grande repercussao.

A mudanca de cenario e o ingresso da tematica dos convénios na agenda publica
nacional demandaram grande esforco e investimento por parte da equipe de pesquisa, que
esteve atenta aos debates, a fim de que nenhuma informacao relevante fosse desconsiderada
na elaboracao deste trabalho.

Como parte integrante do conteudo do Relatorio Final apresentado (disponivel
para consulta e download no site da Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério
da Justica - http://www.mj.gov.br/sal encontra-se a sistematizacao ), encontra-se a
sistematizacao mais aprofundada dos principais pontos levantados na etapa de coleta
de dados de ampliacao de escuta utilizados nas Oficinas com Gestores de Organizacoes
da Sociedade Civil, Entrevistas e Visitas Técnicas a ()rgéos Publicos e Estudos de Casos,
apontamentos decorrentes do dialogo havido com os membros do Conselho Consultivo
do Projeto e, relato sobre o Seminario Final, que apresentou ao publico os resultados
parciais da pesquisa, servindo também de instrumento para a coleta de impressoes e
validacao de posicionamentos. Estao contidos, ainda, na integra do Relatério Finale em
seus Anexos, os resultados do levantamento de jurisprudéncia do Tribunal de Contas
da Uniao, Legislacao, por fim uma planilha com uma série de sugestoes de alteracoes
para modernizacao do SICONV.

Nesta versao para publicacao impressa, optamos por concentrar os resultados mais
perenes de nossa pesquisa, e também, nossas conclusdes, que nao pretendem apontar um
Unico caminho, mas apresentar nossa contribuicdo para a tdo necessaria Modernizacao
do Sistema de Convénio da Administracao Publica com a Sociedade Civil, a partir das
respostas as seguintes questdes que nos propusemos enfrentar:
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1. A regulamentacdo existente sobre convénios esta adequada a logica das
parcerias entre o Poder Publico e as organizacoes da sociedade civil?

2. Considerando que o conceito legal e infralegal de convénio vigente abrange
tanto as relacoes de cooperacao celebradas entre entes publicos entre si quanto
aquelas celebradas com entidades privadas, uma eventual proposta de elaboracao
normativa para a modernizacao do sistema de convénios da administracdao publica
com a sociedade civil deveria ser contemplada num diploma normativo especifico?

3. A regulamentacao da matéria, hoje feita em nivel infralegal, por meio de
atos do Poder Executivo, deveria ser feita por meio de lei?

4. Como se caracteriza o atual modelo de controle aplicado a gestao e
fiscalizacao dos convénios celebrados com organizacoes da sociedade civil ?

5. Como as qualificacoes de 0S e OSCIP e o modelo de emparceiramento
e de controle dos termos de parceria e contratos de gestao podem influenciar a
elaboracao de uma proposta normativa sobre convénios?

6. Que instrumentos administrativos e gerenciais poderiam ser aplicados
para implementar a [dgica de controle por resultados com menores custos para
0s projetos de cooperacao objeto dos convénios celebrados entre a administracao
publica e as organizacoes da sociedade civil?

7. Considerando a necessidade de eficacia e de controle gerencial por
resultados, que alteracées/complementacées podem ser feitas na legislacao
existente?

L.IIl. METODOLOGIA

A estrutura metodoldgica utilizada levou em consideracao o prazo para a execucao da
pesquisa, a otimizacao dos recursos financeiros disponiveis, e a necessidade de proporcionar
a oitiva da sociedade civil e do Estado no desenvolvimento e realizacao dos trabalhos. Para
tanto, foram previstas instancias proprias de participacao e escuta, bem como mecanismos
de selecao dos participantes para assegurar a diversidade de perfil de participacao, inclusive
no aspecto de representatividade regional das organizacoes da sociedade civil brasileira.

A analise legislativa identificou o conjunto de normas infraconstitucionais esparsas
que regulamentam a matéria no ambito federal, e levantou os aspectos controversos e
procedimentais, a fim de subsidiar propostas para a modernizacao do regime juridico do
sistema de convénios entre o Poder Publico e a Sociedade Civil. A pesquisa doutrinaria
agregou a compreensao de diversas concepcoes sobre a gestdo publica em cooperacao
com a sociedade civil, enquanto a analise jurisprudencial focou a analise do tratamento
conferido a gestao, a fiscalizacdo e a prestacao de contas dos repasses publicos por meio de
Convénios e/ou Termos de Parceria a organizacoes da sociedade civil, através de decisdes
proferidas pelo Tribunal de Contas da Uniao sobre a matéria desde 1999.

As ferramentas de escuta e participacao das organizacoes da sociedade civil e do Poder
Publico foram as Oficinas com Gestores de Organizacoes da Sociedade Civil, Estudos
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de Casos e Entrevistas com Servidores Publicos e Visitas Técnicas a (')rgéos Publicos,
que possibilitaram a extracao de conteldos e percepcoes praticas de quem esta envolvido
diretamente nas relacdoes de convénio, fornecendo ricos subsidios as proposicoes de
elaboracao e alteracao normativa do atual sistema de gestao de convénios.

O Comité Consultivo Cientifico proporcionou a participacao de profissionais e
académicos dedicados ao tema, que puderam opinar sobre o desenvolvimento de proposicoes
e resultados dos trabalhos, contribuindo para a integracao com a producao académica da
area e para o desenvolvimento de um trabalho de qualidade.

Por fim, o Seminario ocorrido no dia 19 de marco de 2012, no campus da PUC-SP, no
Teatro TUCARENA, proporcionou a participacao dos mais diversos segmentos da sociedade
na discussao acerca do sistema de gestao e fiscalizacao de repasses feitos a organizacoes
da sociedade civil por meio de convénios, bem como a analise do atual cenario, com
reflexoes de futuro para essas relacoes, enriquecendo o conjunto de contribuicoes geradas
pelo Projeto ao pensamento critico da tematica.

Em todas as etapas da pesquisa, foram utilizados os quatro eixos seguintes para
sistematizacao dos resultados:

- Eixo | - Relacao Publico-Privada - Envolve o instrumento de Convénio e outras
formas de ajustes para cooperacao entre entes publicos e organizacdes da sociedade
civil (Temos de Parceria, Contrato de Gest&o, Contrato de Repasse, etc.), incluindo
a fase selecao, habilitacao, elaboracao de Projetos, plano de trabalho e orcamento.

- Eixo Il - Planejamento e SICONV - Compreende a etapa operacional do inicio
da utilizacao do SICONV, prévia a efetiva alimentacao de dados dos convénios
celebrados, como o cadastro no sistema e validacao de documentos; designacao
dos responsaveis e perfis dos usuarios; a apresentacao de Projetos; e o cadastro
do detalhamento do Projeto e do Plano de Trabalho e Orcamento.

- Eixo Ill - Operacionalizacao do SICONV - Abrange questoes da utilizacao da
ferramenta no dia-a-dia da execucao do Plano de Trabalho, incluindo questoes
praticas, como abertura de conta corrente; pontualidade no repasse das parcelas;
procedimentos de cotacoes de precos, fluxo de disponibilizacao de notas fiscais e
comprovantes de pagamento, lancamento da contrapartida, despesas administrativas,
pagamento de didrias, passagens aéreas, contratacao de equipe, recursos humanos
e questoes trabalhistas em geral.

- Eixo IV - Instrumento Gerencial e Avaliacao de Resultados - Envolve
a multiplicidade de modelos e padroes de prestacao de contas das entidades,
considerando os controles do SICONV, o controle interno de cada entidade, e a
fiscalizacao dos 6rgaos de controle; a avaliacao do SICONV como instrumento de
gestao da entidade e/ou de mensuracdo de resultado dos Projetos conveniados; bem
como o custo operacional e outros eventuais impactos da implantacao e utilizacao
do SICONV.
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Il - DESENVOLVIMENTO

II. | - O SISTEMA DE CONVENIOS NO BRASIL: ANALISE DA
DOUTRINA, LEGISLACAO E JURISPRUDENCIA

Muitas foram as alteracodes legislativas que tiveram lugar nos ultimos quase 50 anos
no que se refere a conceituacao das relacoes havidas entre o poder publico e as entidades
sem fins lucrativos.

Da leitura destas alteracoes e da anéalise da conjuntura histérico-politica em meio a qual
este conjunto normativo foi gradualmente sendo construido é que se buscou identificar e
tracar uma linha “evolutiva” dos convénios no pais, pontuando as principais caracteristicas
que permearam estas interacoes publico-privadas.

Tomamos como ponto de partida a analise da natureza juridica dos convénios
administrativos na doutrina brasileira, e verificamos que esta é compreendida de diversas
formas - até mesmo contraditérias, o que nos parece ser a primeira raiz da inseguranca
juridica que circunda o tema.

Na doutrina, os entendimentos afirmam que o convénio pode: (i) possuir natureza
juridica contratual®; (ii) Nao possuir natureza juridica contratual, face ao regime de mutua
colaboracao ou cooperacao; liii) ser classificado como acordo programa ou acordo funcao,
com caracteristicas de cooperacao; liv) ser tratado como instrumento de delegacao
unilateral ou bilateral de func&o publica ou, nos termos do Decreto Legislativo n® 200/67,
instrumento de delegacao parcial de programa federal, hipétese que pressupoe a colaboracao
ou cooperacao; (iv) prestar-se a ser instrumento de fomento, j& que para alguns nao ha
delegacdo de servico por meio de convénio administrativo; ou ainda (v] caracterizar-se
como instrumento de transferéncia voluntaria ou transferéncia ao setor privado®.

? Para o entendimento de convénio como contrato, refiram-se: TODERO, Domingos Roberto. Dos convénios da administracao publica.
Dissertacdo de Mestrado, Puc Rs, Porto Alegre, 2006 e JUSTEN FILHO, Marcal & FERREIRA JORDAO, Eduardo. A contratacao administrativa
destinada ao fomento de atividades privadas de interesse coletivo. Revista Brasileira de Direito Publico n. 34, jul/set., Ed. Forum, Belo
Horizonte: 2011. Sobremais, como indicacdo de pesquisa, reporta-se a discussdo havida em torno da relacdo juridica da funcdo publica na
Alemanha, sobre as concessées de obras e servicos publicos, com conceituacdo de regime juridico de funcdo publica, pois “esses institutos
Juridicos se perfazem mediante ato unilateral da Administracdo Publica e manifestacdo consequente de vontade do administrado, como
simples condicdo de eficacia daquele ou por ato bilateral, convencao-unido, distinto do contrato” [0. BANDEIRA DE MELLO, 1968, pag. 5),
constituindo “contrato de submissao” o regime juridico da concessao de obra ou de servico publico [JELLINEK, LABAND apud 0. BANDEIRA
DE MELLO, 1968, pag. 3), sendo o Gesammtakt, também traduzido por ato juridico coletivo ou ato unilateral plural e o Vereinbarung, por
ato bilateral ou ato unido (0. BANDEIRA DE MELLO, 1968, pag. 4], sendo o melhor termo para as transferéncias ao setor privado, conforme
a Lei de Responsabilidade Fiscal, classificado em lei especifica, como em LDO que as classifica por transferéncias-setor privado, com o
regramento de direito financeiro para subvencées, auxilios e contribuicdes, enfim as despesas correntes e de capital quando aplicaveis a
pessoas juridicas de direito privado sem finalidade de lucro.

¢ As despesas publicas dividem-se em dois grupos: a) despesas correntes, despesas de custeio e transferéncias correntes, estas ultimas, como
as subvencées sociais, destinadas a instituicées publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa, conforme
art. 12, pardgrafo 3°, inc. | c.c. arts. 16 e 17, Lei 4.320/1964, e b] despesas de capital, investimentos, inversées financeiras, transferéncias
de capital e auxilios, estas ultimas dotacoes para investimentos ou inversoes financeiras que pessoas de direito publico ou privado devam
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Ao lado de todas essas indefinicoes, a doutrina indica, majoritariamente, trés teorias
para classificar o convénio administrativo no direito brasileiro tratando-o, a partir da analise
das vontades, como: (i) ato unilateral com determinac&o legal de delegacao de funcao
executiva federal; (ii) ato bilateral com delegacao de funcdo executiva de ente publico; ou,
ainda (iii) conjugacao de esforcos para a satisfacdo de interesse comum, com suporte na
doutrina alema (TORRES, 2001, pag. 21).

De forma ampliada, pode-se compreender o convénio administrativo federal como
expressao do federalismo de cooperacao, a par de outras figuras juridicas como o consércio
administrativo e a regido administrativa, préprias do federalismo de integracao.

Historicamente, o Convénio nasceu no direito brasileiro como instrumento unilateral
de delegacdo de competéncia para a execucao de atos administrativos da Unido pelos
Estados membros, conforme previa expressamente o art. 7°, paragrafo 3°, da Constituicao
de 18917. Num segundo momento, o convénio passa a ser aplicado na formulacdo de
acordos entre entes federados, tendo a expressao “acordo entre os respectivos governos”,
surgido com o art. 5°, paragrafo 1° e art. 7°, paragrafo Unico, da Constituicao de 1934%.

De instrumento utilizado entre a Uniao, Estados e Municipios para viabilizar a execucao
de leis, servicos e decisdes, por intermédio de funcionarios federais, estaduais ou
municipais conforme previa a Constituicdo de 19677, passou o convénio - com o advento
da Reforma Administrativa do Estado- a ser aplicado também como ferramenta para (i)
a descentralizacao da execucao das atividades da Administracao Federal a outros entes
federados e [ii) delegacdo da execucdo de programa governamental de carater local'’, o
que nos termos do Decreto-Lei n°. 200, de 25 de fevereiro de 19671'"", acabou por abarcar
as possibilidades de descentralizacao administrativa e, por extensao, os propositos de
administracao e planejamento; coordenacao e controle; delegacao de competéncia e

realizar, com previsdo na Lei de Orcamento ou de lei especialmente anterior (ZANCHIM, 2010, pags.70-86). O art. 32 da Lei 12017/2009
trata das subvencées sociais e o art. 33 desta Lei, por sua vez, disciplina as contribuicées correntes (DE SOUZA, 2010, pag. 159-160). J& as
transferéncias voluntarias consistem em “instrumentos para a descentralizacdo de programas constantes do orcamento central” (GOMES,
2011, pag. 812), sendo o programa conceituado por ‘instrumento de organizacdo da atuacdo governamental que articula um conjunto de
acdes que concorrem para a concretizacdo de um objetivo comum preestabelecido, mensurado por indicadores instjtuidos no plano, visando
4 solucdo de um programa ou o atendimento de determinada necessidade ou demanda da sociedade” [MANUAL TECNICO DE ORCAMENTO
apud GOMES, 2011, pag. 814]. As transferéncias voluntarias devem sequir o art. 165, paragrafo 1°, da Constituicdo Federal ([DE SOUZA, 2010,
pdg. 158). Consistem na entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorre de determinacao constitucional, legal ou seja daqueles destinados ao Sistema Unico de Sadde, conforme art.
25, caput da LC 101/2000. Nao se devem considerar como voluntarias as transferéncias a entidade privadas, considerando a falta de sua
previsdo no art. 25, caput da Lei Complementar n° 101/2000 (GOMES, 2011, pag. 809), considerando ainda o que o art. 26 determina em se
tratando de pessoas juridicas privadas. Ademais, as transferéncias voluntarias visam corrigir o desequilibrio entre receitas e despesas entre
o0s entes da Federacao [RIBEIRO, 2010, pag. 150). Nesse sentido, o convénio administrativo viabiliza a descentralizacdo orcamentaria e, nos
termos do Decreto-Lei 200/67, a descentralizacdo da execucdo de programa federal. Apenas a titulo de curiosidade destaca-se que a Lei de
Diretrizes Orcamentdrias para o exercicio de 2010 - Lei n® 12.017/2009, cunhou o termo “transferéncias-setor privado” [DE SOUZA, 2010, pag.
159). Além disso, cumpre dizer que o convénio administrativo, o contrato de repasse, o termo de parceria e o contrato de gestao formalizam
e operacionalizam as transferéncias orcamentarias discricionarias, também chamadas de transferéncias voluntarias de recursos publicos,
sob as rubricas de transferéncia corrente e transferéncia de capital [CARVALHO NETO, 2008, pag. 10).

7 Miranda, PONTES. 1987, v.2, pag. 301 apud TORRES, 2001, pag. 19.

& A palavra convénio firmou-se nos artigos 19, pardagrafo 7° e 27 da Constituicdo de 1967 e no art. 13, paragrafo 3°, com a Emenda de 1969,
estendendo-se a sua amplitude para além da matéria tributaria (TORRES, 2001, pags. 20 e 21). A origem do consdrcio pdblico consta do art.
29 da Constituicdo de 1937.

?A Constituicdo de 1967, nos termos do seu artigo 13, pardgrafo 3%, facultava a Unido, Estados e Municipios “celebrar convénios para execucdo
de suas leis, servicos e decisoes, por intermédio de funciondrios federais, estaduais ou municipais.”

19" Insta mencionar a discussdo em torno da interpretacdo acerca da delegacao do Decreto-Lei 200/67, tida por delegacdo de atribuicées ou
‘mera autorizacdo para a prética de atos de rotina administrativa” (CAVALCANTI, 1972, pag. 13), mas também por delegacdo de competéncia,
com destaque para a distincdo entre delegacdo de simples assinatura e a delegacao de funcoes, posto que na primeira, o expediente e o
trabalho material sao desempenhados por outrem, ao passo que nas delegacées de funcées, “as razées de decidir pertencem a quem pratica
0 ato, é ele quem conhece os fundamentos do seu ato” [LAUBADERE apud CAVALCANTI, 1972, pag. 13).

" No Governo Castelo Branco constituiu-se a denominada Comissdo de Estudos Técnicos para a Reforma Administrativa. Relata-se a época

21



supervisdo superior (SOBRINHO, 1974, pag. 24) (SOUTO, 2003, pag. 62)".

Conforme ensina a doutrina nacional, o conceito de descentralizacao é amplo
e engloba a nocdo de descentralizacao territorial (politica, administrativa e judiciall,
descentralizacdo funcional (autdrquical, descentralizacao hierdrquica (desconcentracaol,
descentralizacdo por delegacao (legal, contratual e unilateral] e descentralizacdo social
(outorga e reconhecimento) (MOREIRA NETO, 1997, pag. 82). Além disso:

‘Ha descentralizacao administrativa quando, por lei, determinadas competéncias
sdo transferidas a outras pessoas juridicas, destacadas do centro, que podem
ser estruturadas a maneira do Direito Publico (autarquias e fundacées de Direito
Publico), ou estruturadas sob forma de Direito Privado lempresas publicas e
socledades de economia mista), sem embargo de ndo se submeterem inteiramente
a esse regime juridico. Ainda é possivel a descentralizacao administrativa a outros
entes privados, na forma de delegacdo” [FIGUEIREDO, 2004, pags. 84 e 85).

Nesse sentido, a descentralizacdo® "“pretendida na esfera federal ao final da década
de sessenta, ou seja, essa transferéncia de incumbéncias foi proposta de forma a envolver
a participacao dos entes federados e da prépria iniciativa privada na implementacao de
politicas. Tanto é assim que referida normativa expressamente previu em seu artigo 10:

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

§ 19 A descentralizacdo sera posta em pratica em trés planos principais:

al dentro dos quadros da Administracdo Federal, distinguindo-se claramente o
nivel de direcao do de execucao;,

b) da Administracao Federal para a das unidades federadas, quando estejam
devidamente aparelhadas e mediante convénio;

¢/ da Administracao Federal para a orbita privada, mediante contratos ou
concessées. [...

§ b9 Ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia,
a execucdo de programas federais de carater nitidamente local devera ser

embate havido entre Hélio Beltrdo e José Nazareth Teixeira Dias, defendendo o primeiro a aplicacdo dos principios da descentralizacéo,
delegacéo e desburocratizacdo, pressupondo delegacado de responsabilidades para gerentes “que deveriam ser dispensados de uma série de
controles burocrdticos ex-ante e cobrados a partir de resultados " (GAETANI, 2003, pag. 24), a partir de uma legislacao simples, com principios
e orientacdes gerais, opondo-se a “detalhamentos tipicos da tradico juridica brasileira” [GAETANI, 2003, pag. 25). Todavia, coube a José
Nazareth Teixeira Dias o detalhamento final da proposta que resultou nos Decretos-Leis n°® 199 e n° 200 de 1967. Note que o Decreto-lei
199/67 dispds sobre a Lei organica do TCU, antes do advento da Lei 8.443/92.

2 Antes de nos debrucar sobre a andlise do Decreto-Lei n°®200/67, cabe esclarecer que o processo de delegacdo verifica-se quando o Estado
confere a pessoas de direito privado a faculdade de exercicio de servicos publicos. A descentralizacdo, que pode se dar por colaboracdo ou
por processo de concessao, quando o Estado transfere mediante contrato de direito publico a pessoas fisicas ou juridicas de direito privado a
incumbéncia de execucdo de servico publico. Por fim, por processo de autarquia, entende-se a personalizaco de servico publico, informado
pelo principio da especialidade (CRETELLA JUNIOR, 1986, pag. 115]

% Na ciéncia da administracdo, concebe-se o principio da descentralizacdo por um principio da proximidade em “deixar as administracées
locais gerirem efetivamente as atividades ", pois quando o governo se entulha de milhares de pequenos pedidos locais “passa a gerir interesses
fisioldgicos em vez de governar o pais, ocasionando a perda de governabilidade [...)" [DOWBOR, 1994, pag. 111). Na administracdo assim como
no servico social, relaciona-se descentralizacdo com intersetorialidade: “significa alterar a forma de articulacdo das acées em segmentos,
privilegiando a integracdo em prejuizo da setorializacdo. Também significa mudancas na cultura e nos valores da rede de protecdo social,
das organizacées gestoras das politicas sociais e das instancias de participacdo” [SPOSATI apud CARVALHO, 2006, pag. 129). Menciona-se
aacdo em rede.

" Nas ciéncias sociais considera-se descentralizacao politico-administrativa: “[...] i] a redistribuicdo de competéncias no interior de uma

politica especifica [p. ex., a constituicdo do Sistema Unico e Descentralizado, na drea de sadde]; il a afirmacao de um maior grau de autonomia
orcamentaria e decisoria aos governos municipais lexpressa na reforma tributaria no Brasil, e nos processos de reagrupamento territorial, na
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delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos orgaos estaduais ou
municipais incumbidos de servicos correspondentes.”

E cedico que “[dlescentralizando o servico, nascida a pessoa juridica, esta separa-
se do Estado passando a operar com autonomia dentro do que a lei disser, permitir ou
conceder” e que, “[gluanto a responsabilidade, a Administracdo responde subsidiariamente”
(SOBRINHO, 1974, pag. 30).

Em face desta responsabilidade subsidiaria da Administracdo Publica Federal é que o
legislador ao desenhar o Decreto-Lein® 200/67 e a forma de instrumentalizar o processo de
descentralizacdo, buscou asseqgurar, além da autonomia necessaria, a efetiva realizacdo das
atividades descentralizadas pelos entes federados por meio de instrumentos de convénio.

Note-se que o inciso “c”, do artigo 10 atrelou ao devido aparelhamento do ente federado
a utilizacao do convénio enquanto instrumento apto a transferéncia da execucao das
atividades e responsabilidades da administracao publica federal. Esta vinculacdo do
convénio ao aparelhamento do ente federado espelha, ao nosso ver, a preocupacao do
legislador no sentido de que a descentralizacao proposta se desse de forma planejada,
organizada e com vistas a geracao de resultados efetivos.

Ainda em relacdo a analise histérica e doutrinaria do Decreto-Lei n®. 200/67 destaca-se
a discussao sobre a interpretacdo da delegacao’” da execucao de programas federais de
carater nitidamente local constante do paragrafo 5°, tida por delegacao de atribuicées
ou ‘mera autorizacdo para a pratica de atos de rotina administrativa”(CAVALCANTI, 1972,
pag. 13) e, a0 mesmo tempo, como delegacdo de competéncia.

Vale dizer que no ambito da Reforma Administrativa de 1967 e consequentemente do
Decreto n® 200/67, havia entendimentos doutrinarios divergentes sobre o instrumento
proprio para operacionalizar o processo de delegacdo em razao da segquinte divisao: (i)
delegacao de prestacao de servicos de utilidade publica, por meio de execucao indireta,
através de contratos com particulares ¢, (ii) delegacao de execucao de servico, como na
delegacao de programa governamental de carater local, por meio de convénio (MEIRELLES,
1978, pags. 701-702).

Na década de 80, com o arrefecimento do regime militar e de sua ldgica autoritaria e
controladora, verificam-se novos esforcos normativos no sentido de aproximar o Estado
das Entidades Privadas sem Fins Lucrativos. O Decreto n.° 93.872, de 23 de dezembro
de 1986 trouxe a possibilidade de organizacdes particulares celebrarem convénios com
a Administracao Publica.

Europal e, finalmente iii] a transferéncia de atribuicées do governo municipal para unidades distritais, numa descentralizacao intra-municipal
lexpressa na constituicdo de Administracées Regionais em algumas cidades do pais: Sdo Paulo, Salvador, Belo Horizonte e, sobretudo, no
reordenamento politico-administrativo espanhol]” (ARRETCHE, 1996, pag. 76).

5 A titulo complementar menciona-se a distincdo entre delegacdo de simples assinatura [onde o expediente e o trabalho material sdo
desempenhados por outrem] e a delegacdo de funcées, em que “as razées de decidir pertencem a quem pratica o ato, € ele quem conhece
os fundamentos do seu ato” (LAUBADERE apud CAVALCANTI, 1972, pag. 13).

¢ "Art. 48. Os servicos de interesse reciproco dos drgdos e entidades de administracao federal e de outras entidades publicas ou organizacoes
particulares, poderdo ser executados sob regime de mutua cooperacdo, mediante convénio, acordo ou ajuste”.
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O movimento de redemocratizacao e o advento da Constituicao Federal de 1988 alteraram,
por sua vez, a perspectiva constitucional da atividade administrativa. A denominada
Constituicao Cidada reconheceu como essencial a participacao e o envolvimento dos
cidadaos brasileiros e o convénio passou a ser tido como forma de execucao e delegacao
publica de atividades.

Quase uma década depois, o Brasil vivencia a reforma gerencial de Bresser Pereira,
identificada a época no processo de elaboracao de planos plurianuais Avanca Brasil e
Brasil em Acao (GAETANI, 2003, pags. 29-36), que tinha, entre outros objetivos, a busca
da eficiéncia e da contratualizacao dos resultados. Como ensina a doutrina:

A imagem-objetivo buscada por Bresser Pereira era a da flexibilizacdo da
administracdo publica, no caso de suas estruturas organizacionais e dos regimes de
contratacao de pessoal. A flexibilizacao era apresentada como requisito para multiplos
objetivos como a busca da eficiéncia, a viabilizacdo de processos de delegacao e
descentralizacao, a implementacao do orcamento global em organizacoes publicas
auténomas via contratos de gestao, a valorizacao de mecanismos diferenciados de
reconhecimento de mérito, a contratualizacdo de resultados e outros” [GAETANI,
2003, pag. 28).

Esta reforma da gestao publica procurou transformar burocratas em gestores publicos.
No dizer do préprio reformista:

A Reforma da Gestdo Publica de 1995/98 estd baseada em dois principios
basicos. Em primeiro lugar, busca-se tornar os administradores ou gestores
publicos mais auténomos e mais responsaveis. Para isso, reduz-se a énfase no
controle burocratico baseado em regras procedimentais detalhadas, supervisao e
auditoria, enquanto se aumenta a énfase na responsabilizacao dos administradores
por resultados contratados, por concorréncia administrativa visando a exceléncia,
e por responsabilizacdo ou controle social. Em sequndo lugar, o Estado so deve
executar diretamente as tarefas que sao exclusivas de Estado, que envolvem o
emprego do poder de Estado, ou que apliquem os recursos do Estado. Entre as
tarefas exclusivas de Estado, porém, deve-se distinquir as tarefas centralizadas
de formulacao e controle das politicas publicas e da lei, a serem executadas por
secretarias ou departamentos do Estado, das tarefas de execucao, que devem ser
descentralizadas para agéncias executivas e agéncias requladoras auténomas.
Todos os demais servicos que a sociedade decide prover com os recursos dos
impostos nao devem ser realizados no dmbito da organizacdo do Estado, por
servidores publicos, mas devem ser contratados com terceiros. Os servicos sociais e
cientificos, para os quais os respectivos mercados sao particularmente imperfeitos,
Ja que neles impera a assimetria de informacoes, devem ser contratados com
organizacées publicas ndo-estatals de servico, as “organizacées sociais”, enquanto
os demais podem ser contratados com empresas privadas. As trés formas gerenciais
de controle devem, naturalmente, ser aplicadas tanto as agéncias, quanto as
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organizacées sociais’ [BRESSER-PEREIRA, 2005, pag. 13).

Conforme consta do proprio Plano Diretor da Reforma do Estado, aprovado pela Camara
da Reforma do Estado em sua reunido de 21 de setembro de 1995, a reforma do Estado 7.../
tornou-se imperativa nos anos 90 por uma segunda razao. Nao apenas ela se constituiu
em uma resposta a crise generalizada do Estado, mas também esta sendo caracterizada
como uma forma de defender o Estado enquanto res publica, enquanto coisa publica,
enquanto patriménio que, sendo publico, € de todos e para todos.” "’ (grifos nossos)

Foi em meio a esse processo de mudancas administrativas de preocupacao com a
coisa publica surge a Instrucao Normativa STN/MF n. 01/97, da Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda, que regulamentou o tema dos convénios firmados
pela Administracdo Publica Federal em 1997.

Foiainda a partir da perspectiva gerencial, que permeou todo esse momento de Reforma
do Estado, que o modelo das OS - Organizacoes Sociais foi criado através da Lei 9.637, de
15 de maio de 1998, com o objetivo de regulamentar a sucessao de entes e departamentos
publicos por pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, permitindo a gestao
de politicas publicas por essas entidades, mediante a celebracdo do Contrato de Gestao.

A Leidas OS representou, enquanto marco normativo, o movimento do Estado brasileiro
no sentido de buscar entidades sem fins lucrativos para participar da prestacao de servicos
de “interesse publico” em cooperacdo ou de “relevancia publica” - termo este de que se
vale Juarez Freitas ao tratar das Organizacdes Sociais (Lei n® 9.637/98), no voto do Ministro
Ayres Britto na ADI 19238, e que também encontra guarida no Anteprojeto de Lei Organica
da Administracao Publica, elaborado por Comissao de Juristas instituida pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao, por meio da Portaria MP no 426, de seis de dezembro
de 2007, para propor uma nova estrutura organica para o funcionamento da Administracao
Publica Federal e das suas relacoes com entes de colaboracao.

Data do mesmo periodo a Lei das Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico
- OSCIP, que, resultante de discussoes envolvendo a participacao de entidades privadas
sem fins lucrativos, criou aludida certificacao sob responsabilidade do Ministério da
Justica, juntamente com a figura do Termo de Parceria que poderia ser celebrado com
pessoa juridica de direito publico, nos termos da Lei Federal 9.790, de 23 de marco 1999.

O convénio passa, nesse novo periodo, a ser entendido nao mais como mero
instrumento de delegacao, mas como ferramenta de fomento ao setor social
e a participacao cidada. A parceria e os termos colaboracdo e co-gestdo, que

7 Plano Diretor da Reforma do Estado aprovado pela Camara da Reforma do Estado em sua reunido de 21 de setembro de 1995. p. 14.
Disponivel em http.//www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf. Acesso em 12.02.2012.

60 debate sobre o regime juridico aplicavel as organizacdes sociais, se publico ou privado, é também contempordneo, sendo certo que

prevalecia & época, o entendimento de que se trataria de relacdo de natureza privada. Destaque-se nesse cendrio a Decisdo n® 592/98 -
Plendrio, TCU, em que se afirmou que "o deslocamento da prestacdo de servicos para entes ndo estatais vem marcado pela ndo submissao
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encontram fundamento no direito administrativo democratico, passam a fazer mais
sentido nas relacdes entabuladas entre a Administracao Publica e as Organizacdes
da Sociedade Civil:

“Quanto ao convénio entre entidades publicas e particulares, ele ndo é possivel
como forma de delegacdo de servicos publicos, mas como modalidade de fomento.
E normalmente utilizado quando o Poder Publico quer incentivar a iniciativa privada
de interesse publico. Ao invés de o Estado desempenhar, ele mesmo, determinada
atividade, opta por incentivar ou auxiliar o particular que queria fazé-lo, por meio
de auxilios financeiros ou subvencoes, financiamentos, favores fiscais etc. A forma
usual de concretizar esse incentivo é o convénio” (DI PIETRO, 2005, pags. 298 e 299

E interessante notar que, acompanhando a dindmica que a reforma administrativa
pretendia implantar no pais, no final da década de 90, o Tribunal de Contas da Uniao
adotou, em 1999, posicionamento pouco formalista e mais focado nos resultados, no que
se refere aos convénios celebrados entre a Administracao Publica e Entidades Privadas
sem Fins Lucrativos, alinhado as diretrizes contidas na Lei das 0Ss e na Lei das OSCIPs.
O foco nos resultados era premissa apta a justificar a aprovacao das prestacoes de contas
com ressalvas, conforme se verifica do julgado abaixo:

“Tomada de Contas Especial. Convénio. Ministério do Meio Ambiente e da
Amazénia Legal. Associacao de Agricultores Integracao em Piratini RS. Auséncia
de relatorio técnico final na prestacao de contas. Comprovacao da aplicacao dos
recursos no objeto pactuado. Falhas formais. Contas regulares com ressalva.
Quitacdo.” [ACORDAO 327/1999 - Segunda Camara. Grupo I - CLASSE || - 22 Camara.
Processo: 929.088/1998-0. Natureza: Tomada de Contas Especial - Grifos Nossos)

Destaque-se ainda nesse cenario a Decisao n°® 592/98 - Plenario, TCU, em que se
afirmou que "o deslocamento da prestacao de servicos para entes ndo estatais vem marcado
pela ndo submissao destes ao regime juridico de direito publico”, bem como a Decisao
686/1998 do TCU Plenario (Voto do Ministro Relator], que ressalta o fato de que no Convénio
nao se cogitava, e ainda nao se cogita por conta de sua natureza colaborativa, a hipétese
de licitacdo, como também assentado na Decisao 278/1996 do TCU Plenario (Relatério
do Ministro Relator]. A jurisprudéncia do TCU neste tema teve movimentos pendulares,
sendo que até hoje, apesar da relativa estabilidade alcancada, o tema ainda nao é pacifico.

Sobre a natureza colaborativa dos convénios leia-se o Voto de Mario Pacini, no TC
1.582/1985, sobre a distincao entre Convénios Administrativos e Contratos Administrativos:

“[..] pode-se dizer que a distincdo mais precisa entre o contrato e o convénio é
quanto a reciprocidade de obrigacées [bilateralidade]. Enquanto no contrato uma
das partes se obriga a dar, fazer ou nao fazer alguma coisa, mediante pagamento

destes ao regime juridico de direito publico”.
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previamente acertado [caso mais comum nos contratos de compra e vendal, no
Convénio os interesses sdo comuns e a contraprestacao em dinheiro ndo precisa
existir. O que se faz é ajuste de mutua colaboracdo para atingimento de objetivo
comum.”

A partir dos principais marcos normativos aplicaveis a matéria e do exame das decisoes
do Tribunal de Contas da Unido observa-se que, ao longo da década de 90, assim como
no final da década de 60, ganharam atencao as nocoes de descentralizacao, controle
gerencial e participacdo das entidades sem fins lucrativos na gestao da coisa publica,
como decorréncia do movimento de reforma do Estado e, principalmente, de afirmacao
da democracia.

Nesses dois momentos histéricos pronunciaram-se tendéncias em direcdo a aplicacao
de critérios mais gerenciais e atrelados aos resultados decorrentes das parcerias
estabelecidas, a luz dos modelos propostos no Decreto-lei n® 200/67, na Lei das OS e na
Lei de OSCIP. Note-se que, conforme salienta a doutrina,

A parceria do poder publico com o setor privado deve ser estabelecida para
suprir a caréncia daquele na prestacao de servicos publicos e nos casos em que a
iniciativa privada se mostre mais econémica. Nao basta a instituicao habilitar-se
por meio da obtencdo de certificados e do atendimento das exigéncias legais para
receber o recurso.” [CAMBRAIA, 2011, pag. 20)

Todavia, apenas alguns anos apds o advento das referidas leis, ndo obstante o esforco
de Reforma do Estado, “[n]lem a figura dos gerentes, nem a chamada contratualizacdo de
resultados efetivamente funcionaram, embora a arquitetura para tal tenha sido moldada”
(GAETANI, 2003, pag. 36).

Nessa direcao, é de se destacar as razoes que, para alguns, explicariam o dito fracasso
da implementacao do Estado Gerencial. Especialmente com respeito ao Plano Diretor da
Reforma do Estado a partir de 1995 é de se destacar que mesmo com uma matriz legal e
institucional, nao se alcancou a desejada eficiéncia:

“(...] as reformas gerenciais ndo produziram os resultados esperados, nem na
sua proposta de ajuste fiscal nem no que se refere especificamente a criar um novo
formato institucional para o funcionamento do Estado e de sua burocracia. Diversas
evidéncias empiricas podem constatar a crise de implementacdo das reformas
gerenciais. O caso brasileiro fol um dos muitos casos em que o governo continua a
exibir sérios problemas de desempenho e elevados custos, mas funcionando dentro
de uma matriz institucional orientada pelo modelo nao-regulado pelo desempenho”

7 DI PIETRO, Maria Zanella. Direito Administrativo. Atlas, Sdo Paulo: 2005.

2 Recolhe-se da ciéncia politica levantamento tedrico dos insucessos das reformas administrativas, quando da criacdo do Departamento
Administrativo do Servico Publico, em 1938, e do Decreto-Lei n°. 200, em 1967: nem 1938 nem em 1967 conseguiu-se superar as tradicées
patrimonialista e clientelista do sistema politico brasileiro por conta da “trajetdria institucional” de sistema politico baseado no favorativismo e na
lealdade grupal refratdrios a criacdo de carreira na administracdo publica, o sistema meritocratico ndo foi referendado socialmente; havia falta
de atencao presidencial a implementacao da reforma administrativa; as reformas administrativas ameacaram privilégios, o funcionamento do
sistema politico-eleitoral impediu a implementacdo das reformas administrativas, considerando o padrao de barganha entre o Poder Legislativo
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[REZENDE, 1999 apud REZENDE, 2002, pag. 113). (grifos nossos/’

Parte da doutrina justifica o insucesso da reforma administrativa afirmando que os
interesses de politicos e do proprio funcionalismo publico tiveram papel relevante nesse
processo, senao vejamos:

“Haveria divergéncia de finalidades entre os formuladores da reforma, no
caso, a de 1995, que pretendiam elevar a eficiéncia do desempenho da burocracia
publica nacional, e setores relevantes do funcionalismo publico, que almejariam a
perpetuacdo do baixo desempenho burocratico como forma de conservar poder e
influéncia no interior da maquina administrativa.” (REZENDE, 2002, pags. 123-142
apud ALVERGA, 2003, pag. 34).

‘Reformas efetivas estabelecendo o mérito como critério para emprego,
competicdo de preco como critério para obter contratos, e regras impessoais
para determinar quem recebe beneficios do governo, iriam privar os politicos de
importantes recursos” (GEDDES, 1994, pag. 42 apud ALVERGA, 2003, pag. 40).

Fato é que nos Ultimos anos, a despeito da reforma administrativa, os lacos envolvendo
Estado e entidades sem fins lucrativos passaram a ser objeto de um controle mais rigido
e de carater formalista, instituido por meio de inUmeras alteracdes normativas trazidas
por instrumentos infralegais, de cardter meramente procedimental. Ao final deste item,
apresentamos algumas consideracoes voltadas a formulacao de uma politica direcionada
a implementacao dos indicadores de resultados.

Permanece, todavia, como desafio central estabelecer como exatamente se implementaria
a mensuracao dos resultados com a traducao de critérios para atuacao das OSC diante
do planejamento estatal e do processo de orcamento. Nessa direcao, as LDOs trazem
disciplinas especificas para entidades sem fins lucrativos nos ultimos anos.

Tanto é que em 2003, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (Lei 10.707/2003), por meio de seu
art. 35, determinou a apresentacao de projeto de Lei pelo Poder Executivo para disciplinar a
destinacao de recursos da Uniao ao setor privado, inclusive a Organizacoes da Sociedade
Civil de Interesse Publico, a titulo de subvencaes, auxilios, contribuicoes, despesas
correntes e de capital, e outras denominacoes, em vista do art. 26 da Lei Complementar
n° 101/2000, no prazo de 270 (duzentos e setenta) dias da publicacao desta lei.

Referida lei surge em periodo em que escandalos envolvendo organizacoes da sociedade
civil fizeram com que o Estado adotasse de medidas de controle e maior regulacao das
transferéncias de recursos ao setor privado.

Em virtude desse mesmo cenério de desconfianca, no mesmo ano de 2003, é editada a
Instrucao Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional IN/STN n°. 03/ 2003, atendendo
a recomendacdo do Tribunal de Contas da Unido, exarada ACORDAO n° 1070/2003, que
alterou o art. 27 daquela IN para exigir que entidades privadas executoras de convénios
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com recursos repassados da Uniao realizassem licitacao nos termos da Lei 8.666, de
21 de junho 1997, preferencialmente na modalidade pregao eletrénico.

No que se refere a jurisprudéncia, entre os anos 2003 e 2005, destaca-se a preocupacao
e a cautela do Tribunal de Contas da Unido em relacao a formalizacdo de melhorias nos
sistemas de controle e fiscalizacdo, por meio de novas normativas. 0 ACORDAO TCU
n. 2.261/2005-Plenario traz uma série de recomendacdes que foram encaminhadas
a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), 6rgdo central dos Sistemas de Administracao
Financeira e de Contabilidade Federal, objetivando a implementacao de melhorias no
arcabouco normativo que regulamenta a celebracao dos convénios de natureza financeira
e instrumentos similares, consubstanciado na Instrucdo Normativa STN 01/1997.

Em linha com as orientacoes do TCU, a obrigatoriedade de realizacao de licitacao
por entidades privadas gestoras de recursos publicos acabou sendo objeto de nova
regulamentacao administrativa, desta vez por meio do Decreto n. 5.504, de 05 de agosto de
2005, que estendeu também as OSCIPs e 0Ss referida imposicao. A medida causou grande
impacto nas prestacoes de contas das convenentes, chamando a atencao da comunidade
juridica e da sociedade para a matéria, uma vez que com este ato se impunham normas
tipicas de direito publico a pessoas juridicas de direito privado.

Nos anos seguintes, houve gradativo enrijecimento dos mecanismos de controle e
a exigéncia de adocao de medidas que impusessem a exibicao de dados, como forma
de transparéncia controle dos recursos repassados, o que também se viu refletido nas
Leis de Diretrizes Orcamentarias do periodo. Nesse mesmo sentido os artigos 43 da Lei
11.178/2005, 44 da Lei 11.439/2006 e 42 da Lei 11.514/2007, que obrigaram e condicionaram
as transferéncias ao setor privado ao prévio registro no subsistema de cadastro de
Convénios do SIAFI.

Impds-se, ainda, o dever de divulgacao de dados sobre estas transferéncias na internet
que foi expressamente previsto nos artigos 45, IV, § 6° da Lei 11.439/2006 e 18 da Lei
11.514/2007.

Em relacao ao exercicio das funcoes de controle e fiscalizacdo, a partir de 2006, o
Tribunal de Contas da Unido passou a destacar a responsabilidade dos proprios orgaos
concedentes, em especial no que tange a falta de analises mais aprofundadas e que
permitam, de fato, avaliar a condicao que os convenentes tem ou nao para executar de
forma integral o Plano de Trabalho avencado, senao vejamos:

[..] 11. O ACE Coordenador também relata a auséncia de projeto basico em
diversos convénios, dificultando a avaliacao dos planos de trabalho, possibilitando
o desvirtuamento do objeto e a ocorréncia de outras irregularidades em fases
posteriores.”
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“3.2 Deficiéncias na avaliacdo técnica e apreciacdo juridica dos planos de
trabalho e termos de convénios. Inexisténcia de andlises detalhadas de custo dos
objetos propostos e da capacidade das entidades proponentes para executa-los.
Aprovacao de convénios na auséncia ou a revelia de pareceres. Descentralizacao
de execucdo a entidades que nao dispoem de condicoes para consecucao dos
objetos ou atribuicdes estatutarias para executa-los.

3.2.1 De modo geral, as analises técnicas sao caracterizadas pela
superficialidade e insuficiéncia. Na totalidade dos casos, inexiste qualquer
avaliacao quanto a qualificacao técnica e operacional da convenente para
consecucao dos objetos propostos. Em grande parte ndo se faz qualquer analise
detalhada e documentada dos custos envolvidos. A auséncia de restricoes as
deficiéncias dos planos de trabalho, descritas no achado anterior, associada
as inconsisténcias entre os pareceres e os elementos constantes do processo
sugerem um padrdo de andlise tdo somente pro forma”. [ACORDAO 2066/2006 -

Plenario - AC-2066-45/06-P - Grupo |/ Classe V/ Plenario - Processo 015.568/2005-
! - Natureza: Relatdrio de Auditoria).

Jaem 2006 o Tribunal de Contas da Unido sinalizava o reconhecimento de “deficiéncias
estruturais dos orgaos repassadores”, conforme se extrai do trecho abaixo transcrito,
extraido do Voto do Ministro Relator, ACORDAO TCU n.° 788/2006-Plenario:

“[..]9. Constata-se, alias, que, entre os achados das fiscalizacées de orientacdo
centralizada, os de maior relevancia dizem respeito a deficiéncias ja identificadas em
deliberacoes anteriores deste Tribunal e nos estudos acerca do tema promovidos
pela Controladoria-Geral da Unido. A recorréncia dessas falhas na transferéncia de
recursos federais por convénios e contratos de repasse aponta para deficiéncias
estruturais dos orgaos repassadores, controles inexistentes ou ineficientes e falta
de servidores habilitados a analisar e fiscalizar a descentralizacdo de recursos
em nimero compativel com o volume de instrumentos celebrados. Fssa situacao
tem-se mantido ao longo do tempo, nao obstante as decisoes desta Corte e as
recomendacdes da CGU. " [ACORDAQ 788/2006 - Plenario. AC-0788-20/06-P. Grupo
1/ Classe VIl / Plenario. Processo: 003.777/2002-4. Natureza: Representacdo)

Veja-se, ainda, que 0 mesmo ACORDAO n° 788/2006, para ilustrar referida insuficiéncia
de estrutura da Administracao Publica para gerenciar adequadamente os convénios e
repasses de recursos, faz referéncia a Nota Técnica 600/2002 da GSGAB/SFC/CGU-PR,
da antiga Corregedoria-Geral da Uniao, atual Controladoria-Geral da Unido, que assim
destacou:

“(..] 23. Dita nota técnica concluiu que: "..as analises realizadas evidenciam
impropriedades/irreqularidades nos controles dos drgdos/entidades face aos
estoques e saldos de convénios/contratos de repasse pendentes nas situacées de
a comprovar' e ‘a aprovar’, que totalizam aproximadamente 11 bilhées de reais,

30



Esta pesquisa reflete a opiniao dos seus autores e nao do Ministério da Justica

bem como o descumprimento da legislacao aplicavel a matéria’.

24. Segundo a referida nota técnica, o Ministério da Agricultura Pecudria e
Abastecimento, Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério da Integracao
Nacional, Caixa Econémica Federal mostram tendéncia de aumento de seus estoques
de convénios e contratos de repasse pendentes de aprovacao de prestacao de
contas, enquanto o Ministério do Esporte e Turismo, Ministério da Cultura, Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacao e Fundo Nacional de Saude somente
eliminariam totalmente esses estoques em 24 anos, 21 anos, 6 anos e 2 anos,
respectivamente, mantida constante a razao de analise de prestacao de contas.”

Em atencdo as falhas apontadas na etapa de planejamento e liberacado de recursos
de convénios e a responsabilidade incidente sobre os préprios érgaos da Administracao
Plblica responsaveis pelos repasses, em 2007, por meio do ACORDAQ TCU n® 788/2006,
determinou-se a criacao do Portal e do Sistema Nacional de Convénios, o que foi repisado
pelo ACORDAOQ n® TCU 2022/2006 - Plenério, e posteriormente definido no Decreto n°®
6.170, de 25 de julho de 2007.

Arespeito da fase inicial de formalizacao dos instrumentos de convénio ou de repasse,
o Tribunal de Contas da Unido destacou no Relatério sobre Pareceres Prévios sobre as
Contas do Governo da Republica - Exercicio de 2006%' que o controle nesta etapa se faz
necessario tanto nos casos em que ha contemplacao nominal da entidade no Orcamento
Geral da Unido, como nos casos em que nao ha tal contemplacao:

“(...][e]Jm ambos os casos, compete ao rgdo responsavel pela transferéncia, ou a
instituicao ou agéncia financeira federal interveniente, no caso de descentralizacao
por meio de contrato de repasse, efetuar as analises técnicas das proposicoes de
modo a garantir a verificacao prévia de sua adequabilidade a acao orcamentaria,
avaliacao quanto a necessidade local, prioridade de intervencdo, oportunidade,
conveniéncia, viabilidade técnica e exequibilidade dos objetos propostos com base
em analises de seus custos, nas condicoes do proponente para sua consecucao,
dentre outros critérios técnicos objetivamente aferiveis, fundamentados em
legislacao propria, especialmente na LRF, no PPA, na LDO, no conjunto de exigéncias
e procedimentos adotados pelo drgao ou entidade concedente, nos requisitos de
gestdo do programa, nas caracteristicas de seu produto e na finalidade da acao
governamental, bem como nos demais dispositivos que disciplinam especificamente
a matéria, como, por exemplo, o art. 35, da Lei n° 10.180/2001 e a IN STN 01/97."

Uma vez que o plano de trabalho apresentado logre aprovacao, o proponente
é comunicado da selecao para apresentar a documentacao complementar
[capacidade juridica, reqularidade fiscal, adimpléncia perante a administracdo

e o Poder Executivo em torno da Administracdo Publica Federal [ALVERGA, 2003, pags. 27-44].
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publica, atendimento dos requisitos da LDO/LRF, propriedade do imdével etc.]
que permitird a emissao da nota de empenho e a formalizacdo da transferéncia,
comunicando-se a celebracao ao Poder Legislativo local e publicando-se o extrato
da avenca no Diario Oficial da Unido.

Sob o ponto de vista do controle, esta é a fase mais efetiva e menos onerosa
no ciclo das transferéncias voluntdrias: a antecedente. E nela que deve ocorrer
adepuracdo e a validacao do plano de trabalho, que representa o planejamento
das acoes a serem executadas. A efetividade do controle nas demais fases,
quais sejam, acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo [concomitante] e
andlise da prestacao de contas e avaliacao de resultados [subsequente), depende
fundamentalmente dos pardmetros estabelecidos nesta primeira fase.” [grifos
da trasncricao)

Sobreveio entao, como decorréncia, em parte, das orientacoes exaradas pelo Tribunal
de Contas da Uniao, o Decreto 6.170, de 25 de julho de 2007, que inaugurou uma
nova era na regulamentacao administrativa e de controle incidente sobre os convénios
celebrados entre a Uniao e organizacoes da sociedade civil. Este decreto colocou fim
a exigéncia de realizacao de licitacao para que as entidades aplicassem o0s recursos
advindos de convénios, estabelecendo como padrao a necessidade de cotacao prévia
de precos. Mencione-se, por mais, em termos de interpretacdo analdgica, o julgado
pelo Supremo Tribunal Federal (STF) na ADI 1864-9, de agosto de 2008, em que se
consignou a regra de nao obrigatoriedade de obediéncia aos procedimentos licitatérios
para as entidades privadas que atuam em colaboracdo com a Administracao Publica.

Sobre a necessidade de chamamento publico, o Decreto n° 6.170/2007, ao se referir
ao chamamento publico que ja encontrava guarida nos Decretos regulamentadores da
Lei de Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico e da Lei de Organizacoes
Sociais, consolidou entendimento de que este poderia ser realizado a critério do 6rgao
ou entidade concedente, terminando com a duvida sobre a sua obrigatoriedade?’.

Por outro lado o, referido Decreto n°. 6.170/2007, determinou a previsdo de criacao
do SICONV - Sistema de Gestao de Convénios, em seu art. 3%, atendendo ao disposto no
ACORDAO TCU n.° 788/2006, tendo como meta primordial a ampliacdo dos mecanismos
de transparéncia de modo a oferecer aos cidaddos os meios adequados para que também
exercam o controle social da execucao das acdes governamentais.

A consolidacao das normas relativas a celebracao de convénios e instrumentos
congéneres, bem como a prestacao de contas e sua divulgacdo na internet veio a seguir,
previstano § 1°,do art. 39, da Lei 11.768/2008 (Lei de Diretrizes Orcamentarias). A mesma

2! Relatdrio e Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo da Republica - Exercicio de 2006, p. 240-241. Acesso em 09.03.2012.

22 Conforme ensina a doutrina, a selecdo de entidades e dos respectivos projetos da-se, nada obstante, de trés maneiras: apresentacdo de
emenda ao Orcamento Geral da Unido por deputado federal ou Senador; demanda espontanea da entidade sem fins lucrativos, conquanto
0 drgdo disponha de recursos para execucdo de programa orcamentario; e demanda dos ministérios com procedimento de selecdo publica
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legislacdo trouxe previsdes expressas voltada ao combate do nepotismo e a garantia de
transparéncia nos repasses, ao trazer em seu art. 36, § 3°, vedacao a que agente politico
de Poder ou do Ministério Publico, ou dirigente de 6rgao ou entidade da administracao
publica, ou respectivo conjuge ou companheiro, bem como parente em linha reta, colateral
ou por afinidade, até o segundo grau, seja dirigente de entidade beneficiaria e, no § 4°
do mesmo art. 36, a obrigacao de o Poder Executivo disponibilizar na internet banco
de dados de acesso publico para fins de consulta aos recursos do orcamento da Unido
destinados a entidades privadas, contendo, no minimo, drgao concedente, unidade da
federacao, nome da entidade, nimero de inscricdo do CNPJ, objeto, valores e datas da
liberacao de recursos.

Nessa direcdo, a Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU n. 127/2008, de 29 de maio
de 2008, recentemente revogada pela Portaria 507, de 24 de novembro de 2011, destaca-
se como norma basilar estruturante do SICONV. A partir dai a producdo normativa sobre
Convénios dedicou-se basicamente a implementar e operacionalizar o SICONV, sendo

certo que nos anos que o sucederam ocorreu a fase inicial de implementacao do SICONV,
com a capacitacao de servidores e formacao de multiplicadores.

Acompanhando as mesmas diretrizes rigidas e de controle formal gradativamente
implementados, as Leis de Diretrizes Orcamentarias editadas apds 2008 também trouxeram
dispositivos tendentes a regulamentacdo da estrutura necesséaria a garantia de maior
controle e transparéncia no sistema de repasses de recursos.

Criou-se, ainda, a obrigacdo para os 6rgaos e entidades integrantes dos Orcamentos
Fiscal, da Seguridade Social e de Investimento, de disponibilizar informacoes relativas a
contratos e convénios, com identificacao das respectivas categorias de programacao e
fontes de recursos, no SIASG - Sistema Integrado de Administracao de Servicos Gerais e
no SICONV - Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse.

Na Lei de Diretrizes Orcamentérias n. 12.309/2010 destaca-se o caput do art. 19, ao
mencionar que a alocacao de recursos deve propiciar o controle dos valores transferidos,
dos custos das acoes e a avaliacao dos resultados dos programas de governo, bem
como o §3°e 0§ 5° aodeterminarem a disponibilizacao de informacdes dos convénios e
instrumentos congéneres no SICONV e SIASG, devendo os projetos técnicos cadastrados
no SICONV, aptos para execucao e nao conveniados, integrar banco de projetos mantido
no Portal de Convénios. Tal previsao veio repetida no art. 19 da Lei 12.309/2010, com
novidade em relacao aos convénios cadastrados no SICONV e nao celebrados, podendo
ser disponibilizados projetos basicos e de engenharia pré-formatados para adesao.

Finalmente, a Lei n. 12.465/2011, em seu art. 30, estabeleceu para as subvencdes
sociais, o critério de exercicio continuo de atividades na area da salde, educacao ou
assisténcia social, com atendimento direto ao publico e a necessidade de certificacao de
assisténcia social - que é dispensada no caso de atendimento a saude de povos indigenas,
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de pessoas com transtorno decorrente do abuso de substancias psicoativas, de programas
de combate a pobreza extrema e atendimento a pessoas com deficiéncia.

Para as contribuicoes correntes e de capital estabelece, no art. 31, a necessidade de
identificacdo das entidades sem finalidade de lucro na Lei Orcamentéaria Anual e selecao
conforme as metas do Plano Plurianual e, no art. 32, a necessidade de lei especial paraa
alocacao de recursos a entidades privadas sem fins lucrativos a titulo de contribuicoes
de capital.

Por fim, determina em seu art. 33 que a transferéncia de recursos a titulo de auxilios
somente seréa realizada a entidades privadas sem fins lucrativos que prestem atendimento
direto e gratuito na saude, educacao ou assisténcia social; aquelas qualificadas para
desenvolver atividades de conservacao, preservacao ambiental, com programas ambientais e
registradas no Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas; que desenvolvem programas
de protecao a pessoas ameacadas; para pessoas com deficiéncia, idosos, adolescentes em
situacao de vulnerabilidade, de combate a pobreza ou ainda de extrativismo e reciclagem.

Cumpre dizer: o convénio administrativo, o contrato de repasse, o termo de parceria
e o contrato de gestao formalizam e operacionalizam as transferéncias orcamentarias
discricionarias, também chamadas de transferéncias voluntarias de recursos publicos,
sob as rubricas de transferéncia corrente e transferéncia de capital (CARVALHO NETO,
2008, pag. 10).

As despesas publicas subdividem-se em despesas correntes, despesas de custeio
e transferéncias correntes, estas Ultimas como as subvencoes sociais, destinadas a
instituicoes publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa,
conforme art. 12, paragrafo 3°, inc. | c.c. arts. 16 e 17, Lei 4.320/1964, e em despesas de
capital, investimentos, inversoes financeiras, transferéncias de capital, auxilios, estas
Ultimas dotacoes para investimentos ou inversoes financeiras que pessoas de direito publico
ou privado devam realizar, com previsao na Lei de Orcamento ou de lei especialmente
anterior (ZANCHIM, 2010, p4gs.70-86).

Observa-se, pois, que de 2008 a 2011, as LDOs buscaram estabelecer critérios e limites
objetivos para delinear o rol de entidades sem fins lucrativos que fazem jus ao recebimento
de transferéncias voluntarias, tendéncia essa que acompanha a preocupacao externada nos
anos anteriores quanto a necessidade de registro e publicidade de informacdes relativas
as transferéncias voluntarias a entidades sem fins lucrativos.

Interessa notar ainda que, se de um lado as LDOs editadas entre 2008 e 2011 focaram
no estabelecimento de diretrizes e critérios para efetivacao dos repasses de recursos, o
Tribunal de Contas debrucou seu olhar sobre a estrutura interna da administracao publica

e sua (inJcapacidade de gerenciar todo o processo de formalizacdo desses repasses.

0 ACORDAO n. 2375/2009 do Plenario do TCU, trata de Relatdrio de Levantamento de
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Natureza Operacional, em que se recomendou ao Ministério da Integracao Nacional dotar
a Secretaria de Programas Regionais - SPR/MI de quantitativo adequado de servidores
para a execucao do Programa de Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais - Promeso,
pela constatacao de falta de recursos humanos.?

Ainda no que se refere a atuacdo do Tribunal de Contas da Uniao, deve-se frisar que para
além de multas, este 6rgao também atua com vistas a condenacao comportamental com
a formulacao de orientacao de comportamentos. Nesse sentido, e em termos de controle
prévio de OSCIP, pode-se mencionar o ACORDAO n. 700/2010 (SCHOENMAKER, 2011,
pags. 81-184). Ha ainda o que se chama de controle indireto, quando o TCU determina a
realizacao do controle interno pelo 6rgao, mormente, o Ministério do Poder Executivo, ou
quando analisa relatdrio conclusivo deste (SCHOENMAKER, 2011, pags. 96 e 113].

O interessante deste ACORDAQ foi a recomendacao a Secretaria de Programas Regionais
- SPR/Ml para a instituicdo de indicadores de desempenho para mensurar os resultados
obtidos com as acoes desenvolvidas pelo programa, com apresentacao de banco de
projetos de apoio aos arranjos produtivos aos parlamentares, para quando da analise do
Projeto de Lei Orcamentaria pelo Congresso Nacional, melhor apresentarem as emendas.
Determinou-se o encaminhamento do ACORDAO, inclusive, a Comissao Mista do Orcamento
do Congresso Nacional. Confira-se trecho, em que relatada a dificuldade na utilizacao
do SICONV: "Somada a essa limitacdo na elaboracao de projetos, foram mencionadas
dificuldades na utilizacao do SICONV pelos proponentes, em razao da baixa capacitacao
no manuseio do sistema, da falta de suporte técnico que auxilie a insercao de propostas
e da falta de pessoal do Ml e de entidades parceiras para oferecer apoio.”

Apesar de todo o esforco governamental empreendido a partir de 2007 para a implantacao
do SICONV, o Tribunal de Contas da Uniao, ao analisar as contas do governo para o ano
de 2010, levantou inconsisténcias nos totais registrados nos sistemas SIAFI e SICONV,
sistemas responsaveis por armazenar as informacdes relativas a transferéncia.

O Relatdrio e Parecer Prévio Sobre as Contas do Governo da Republica Exercicio de 2010
mencionou a apreciacao, por meio do ACORDAO 1.647/2010 - Plenario, do levantamento
de auditoria realizado na Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao - SLTI do
Ministério do Planejamento que apontava dentre os seus achados questoes sobre a
impossibilidade de rastrear servicos executados em contrato; artefatos de engenharia
de software desatualizados; indicios sobre a (falta de) seguranca das informacoes no
Sistema de Gestao de Convénios, Contratos de Repasse e Termos de Parcerias - SICONV.

As debilidades relativas ao SICONV e a utilizacdo dessa nova ferramenta tecnoloégica
para gestdo e controle dos repasses de recursos, também foi objeto de anélise do Relatério
de Levantamento (TC 020.012/2010-1), que apontou ‘fragilidades no modelo de controle

(SALINAS, 2008, pags. 78 e 79). o
% Em matéria de responsabilizacdo de ONGs, sdo reportados como referenciais os ACORDAOs TCU n. 709/2008, n. 2.066/2006, 2.508/2010,
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das transferéncias da Unido via convénios e instrumentos congéneres sao de natureza
sistémica e decorrem de problemas estruturais, tais como falta de pessoal capacitado e
infraestrutura tecnoldgica, relatando que (...] o modelo de controle baseia-se quase que
exclusivamente em intervencoes de controle a posteriori, em um cenario de caréncia de
fiscalizacdes in loco durante a execucdo dos planos de trabalho”. Relata ainda que “apds
algumas consultas e circularizacoes de dados, foram verificadas inconsisténcias nos
totais registrados nos sistemas Siafi e SICONV, que armazenam as informacoes relativas
atransferéncia e aplicacao dos recursos descentralizados. Isso indica claramente que os
dados de 2008 e 2009 sao inconsistentes”.

O SICONV inspirou-se no SIAFI, o sistema de gestao das compras e contratos da
administracdo publica federal com empresas, e no dizer de Paul Singer?:

" Apresenta ainda numerosos defeitos, que vao sendo corrigidos a medida que causam
danos e reclamacoes, e seu uso por parte das administracoes publicas e das ONGs exige
treinamento especifico das pessoas que devem manipula-lo. A introducao do SICONV
deveria ter sido gradativa, aplicada inicialmente em carater experimental a um pequeno
numero de convénios. Do modo como esta sendo feito, continua sendo fonte de inUmeras
dificuldades para o bom andamento das parcerias entre o poder publico e entidades da

sociedade civil

Em 2011 todos os olhares voltaram-se novamente aos convénios, mas desta vez por
forca de escandalos relacionados ao desvio de recursos publico a organizacoes de fachada,
por meio de convénios.

A partir dai, o Decreto n®7.568, de 16 setembro de 2011 determinou a obrigatoriedade
de “chamamento pUblico” prévio a celebracdo de convénios e termos de parceria, ficando
excluidos os contratos de gestao, diante da existéncia de previsao de dispensa de licitacao
especifica para esses instrumentos no inciso XXIV do artigo 24 da Lei de Licitacdes.

Houve ainda o Decreto n.? 7.592, de 28 de outubro de 2011, que determinou a suspensao
dos convénios por 30 (trinta) dias para avaliacdo de reqularidade, em carater de medida
excepcional face as denlncias e apuracoes de corrupcao, que, entretanto, reforcando ainda
mais o cenario de inseguranca juridica relativa ao tema.

Houve determinacdo de avaliacao da regularidade da execucao de convénios, contratos
de repasse e termos de parceria celebrados com entidades privadas sem fins lucrativos
pelo Decreto 7.592/11 até a publicacdo do Decreto 7.568/2011. Sobre esta determinacao,
entretanto, advirta-se, noutro giro, que a suspensao abrupta dos convénios acarreta quebra
de rotina para a execucao dos planos de trabalho de todas as organizacoes que executam
convénios, sendo possivel falar em macula ao principio da confianca legitima das entidades
convenentes, publicas e privadas, posto o dever do Estado da boa administracédo e de

n. 564/2008, n, 2.080/2005, 2.643/2007, 4.953/2009 e 1.693/2003.
“ Crise na Relacdo entre o Estado e a Sociedade. Teoria e Debate, disponivel em: http.//www.teoriaedebate.org.br/materias/sociedade/
crise-na-relacao-entre-o-estado-e-ongs
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respeito a boa fé dos administrados.

Por fim, aindaem 2011, o Decreto 7.594, de 31 de outubro de 2011 trouxe alteracoes
pontuais ao Decreto 6.170/07 no que tange a obras de engenharia e, em seguida, o Decreto
7.641, de 12 de dezembro de 2011 novamente alterou o Decreto 6.170/07, para estabelecer
prazos de implantacao de novas funcionalidades do SICONV e ampliar a participacao e
integracao dos 6rgaos federais no uso e acompanhamento do sistema.

Verifica-se, pois, que o movimento de aproximacao e afastamento, bem como de
maior ou menor rigidez nos controles aplicados sobre as relacoes envolvendo o Estado e
Entidades Privadas sem Fins Lucrativos, e, em especial, sobre os convénios, é decorrente
dos processos histéricos e de fatos politicos que ganham destaque no cenario nacional.

O estudo de legislacao, doutrina e jurisprudéncia do TCU permitiu-nos identificar os
sequintes fatores como causas de inseguranca juridica e reforco da légica procedimental
nos convénios: auséncia de regulamentacao do convénio com a sociedade civil em nivel
legal; Sucessivas alteracoes nas normas regulamentadoras; auséncia de definicao sobre
0 objeto dos convénios firmados; dissenso doutrinario sobre a natureza do instrumento
e normas incidentes; planejamento publico insatisfatério para celebracao dos convénios;
e 0 SICONV como forma de controle.

0 atual ambiente legal é marcado pela rigidez do controle formal e pela vontade
de oferecer, via sistema, dados que possam garantir a boa aplicacao de recursos, mas
este controle formal exacerbado nao tem se mostrado eficaz ferramenta de combate
a ma aplicacao dos recursos e a exposicao dos dados nao tem garantido, por si, a
transparéncia das contas.

PRINCIPAIS MARCOS NORMATIVOS SOBRE CONVENIO

Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967 - Convénio como ferramenta para delegacao
de execucao de programa governamental de carater local

Decreto n.° 93.872, de 23 de dezembro de 1986 - trouxe expressamente a possibilidade de
organizacoes particulares celebrarem convénios com a Administracao Publica

Constituicdo Federal de 1988 - art. 241 - convénio como forma de execucao e delegacao
publica de atividades. Participacao e o envolvimento dos cidadaos nas politicas publicas

Lei n.°8.666/93 - art. 116 - prevé aplicacao, no que couber, de suas normas aos con-
vénios

Instrucao Normativa STN/MF n. 01/97, da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério
da Fazenda, regulamentou o tema dos convénios firmados pela Administracao Publica
Federal

nstrucdo Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional IN/STN n°. 03/ 2003 - atendendo a
recomendacdo do Tribunal de Contas da Unido (ACORDAO 1070/2003), alterou o art. 27 IN
01/97, obrigando entidades privadas a realizar licitacdo nos termos da Lei 8.666/93
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Decreto n. 5.504, de 05 de agosto de 2005 - reafirma a obrigatoriedade de licitacao nos
termos da 8.666/93, preferencialmente na modalidade de pregao eletrénico e estendeu
também as OSCIPs e OSs referida imposicao

Decreto 6.170, de 25 de julho de 2007 - estabelece mecanismo de cotacdo prévia para con-
tratacao de produtos e servicos por entidades privadas no ambito do convénio

Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU n. 127/2008, de 29 de maio de 2008 - norma es-
truturante do SICONV, conceitua Termo de Parceria, Convénios e Contratos de Repasse

Decreto N© 7.568, de 16 de setembro de 2011 - cria a obrigatoriedade de chamamento
publico prévio a celebracao de convénios, contratos de repasse e termos de parceria e
institui Grupo de Trabalho com a finalidade de avaliar, rever e propor aperfeicoamentos na
legislacao federal relativa convénios, contratos de repasse, termos de parceria ou instru-
mentos congéneres

Decreto N° 7.592, de 28 de outubro de 2011 - Determina a avaliacao da regularidade da
execucao dos convénios, contratos de repasse e termos de parceria e suspende por 30
dias as transferéncias de recursos a entidades privadas sem fins lucrativos

Decreto N° 7.641, de de 12 de dezembro de 2011 - estabelece prazos para implantacao de
funcionalidades no Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse - SICONV.

II.Il - ACOES DE AMPLIACAO DA ESCUTA E PARTICIPACAO

II.Il.a) Oficinas com Gestores de Organizacées da Sociedade Civil

Foram realizadas 3 Oficinas com Gestores de Organizacoes da Sociedade Civil, sendo
uma em Sao Paulo e duas em Brasilia, cada uma das Oficinas com 4 horas de duracao,
em que os presentes foram divididos em grupos de trabalho para aprofundamento de
debates, elaboracao de propostas e sua respectiva discussao em grupo.

A primeira Oficina foi realizada no campus da PUC de Sao Paulo em 29 de novembro
de 2011 e as duas seguintes realizaram-se no dia 05 de dezembro de 2011, na sede o
Ministério da Justica, em Brasilia. Ao todo participaram 46 pessoas, entre representantes
de 21 diferentes organizacoes, pesquisadores, servidores publicos e demais interessados.
Dentre as organizacoes sem fins lucrativos, havia 3 representantes da Plataforma para
construcao de um novo Marco Regulatoério para as Organizacdes da Sociedade Civil
(Associacdo Brasileira de ONGs - ABONG, Fundacado Esquel e Confederacdo Brasileira
de Fundacoes - CEBRAF).

Das 21 organizacdes presentes nas Oficinas, 14 tinham experiéncia na celebracao
de convénios com a Administracao Publica Federal e em utilizar o SICONV, inclusive na
execucao de Termos de Parceira com a Administracao Publica Federal, que tem sido
exigida por alguns 6rgaos repassadores de recursos por meio de Termos de Parceria. Os
encontros foram abertos com uma breve apresentacao do Projeto pela equipe de pesquisa
e por representante da SAL/MJ, seguida da exposicdo de membros do Comité Consultivo
Cientifico do Projeto sobre convénios e relacdes entre Organizacoes da Sociedade Civil e
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Estado.

Em Sao Paulo, o Dr. Rubens Naves, professor licenciado da PUC-SP e advogado de
diversas entidades do terceiro setor, inaugurou os trabalhos. Em Brasilia, o Dr. César Britto,
ex-Presidente do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e Dr. Joelson Dias,
mestre em direitos Humanos pela Faculdade de Harvard, ambos advogados com destacada
atuacao representando entidades da sociedade civil, prestaram sua valorosa contribuicao.
As Oficinas de Brasilia compareceram servidores da Log/stica e Tecnologia da Informacao
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao; da Secretaria Nacional de Justica; e
da Advocacia Geral da Uniao, confirmando o interesse dos agentes pubicos pela matéria.

As Oficinas se revelaram espaco qualificado de identificacao e aprofundamento das
discussoes sobre Convénios e SICONV, bem com a troca de experiéncias entre organizacoes
usuarias do sistema.

Relacionadas a seguir as principais percepcoes colhidas nas Oficinas, em cada um
dos eixos debatidos:

Eixo | - Relacao Publico-Privada

- Convénio ndo é o melhor instrumento para estabelecer relacées de cooperacao
entre ONGs e governo, pois foi pensado para uma relacao entre entres publicos.

- A proposta de um mecanismo online, transparente, que permita o
acompanhamento dos Projetos e o controle social e dos érgaos publicos é excelente
e apenas fortalece as entidades que desenvolvem um bom trabalho, todavia, o
SICONV nao funciona adequadamente.

- Com relacdo a fase que precede a celebracao dos instrumentos de convénio,
destacou-se que o formato para insercao dos Planos de Trabalhos é muito “rigido e
conciso”, o que nao permite a descricdo técnica das atividades com a profundidade
necessaria para a analise.

- Os Editais de selecao costumam ser confusos e contraditérios, parecem
elaborados com base na Lei de Licitacdes, nao favorecendo a selecao da melhor
entidade para o objeto co Convénio, dado o carater cooperativo e nao licitatério do
convénio

- A'inseguranca juridica na relacao publico-privada é muito grande, os papéis
nao sao bem definidos, refletindo na inibicao da inovacao de politicas publicas

- As qualificacoes e titulacoes concedidas pela Unido (OSCIP - Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico e UPF - Utilidade Pdblica Federal] ndo sdo
valorizadas pelo préprio governo na hora de estabelecer uma parceria

- Os entes publicos, via de regra, atrasam na liberacao das parcelas e nao ha
previsao de indenizacao nem atualizacdo monetéaria dos valores orcados no momento
da elaboracao do Plano de Trabalho

- Divergéncia entre os 6rgaos sobre a necessidade de cadastramento de Termo
de Parceria no SICONV
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Eixo Il - Planejamento e SICONV

- Necessidade de aperfeicoamento do mecanismo de cadastro e validacao das
entidades no SICONV, em especial da necessidade de comparecer as unidades
cadastradoras, que costumam ser pouco preparadas para o atendimento;

- Existe grande dificuldade para manter as certidoes atualizadas no sistema,
sugerindo-se a criacao de um sistema integrado com as diversas esferas: Receita
Federal, INSS, FGTS, ou a consulta online integrada pelos érgaos publicos destes
documentos. Além do cadastro, a manutencao das certidoes atualizadas demanda
muito tempo da equipe da instituicao e este custo nao é contemplado pelo convénio;

- As capacitacoes em SICONV, oferecidas pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, bem como o apoio do 6rgao publico ndo esclarece todas as
duvidas e, nao raro, sdo conflitantes entre si;

- A exigéncia de atestado de funcionamento por autoridade local demonstra
carater formalista e reforca a idéia de clientelismo, gerando constrangimentos e
desconfianca por parte das autoridades locais que desconhecem o SICONV;

- A comprovacao de atuacao de uma organizacao deveria se dar por meio de
relatérios da entidade ou de declaracdes de outras entidade publicas e privadas,
nacionais ou internacionais, bem como de especialistas da area de atuacao.

Eixo Ill - Operacionalizacao do SICONV

- Conta bancéria: embora os técnicos informem que o banco nao pode cobrar
tarifas e demais valores para manutencao das contas do convénio, na pratica as
instituicoes bancéarias acabam cobrando tarifas, que, via de regra, sao pagas pelas
proprias entidades. Seria interessante criar um mecanismo simplificado e automatico
que, na abertura da conta corrente, j& previsse a natureza nao tarifada;

- Falta de uniformizacao dos procedimentos por parte dos diversos 6rgaos da
administracdo gera ddvidas e muita duplicacdo de trabalho;

- O lancamento no sistema de notas fiscais e pagamentos é extremamente dificil,
pela necessidade de se cadastrar cada um dos componentes de cada Nota Fiscal,
0 que consome grande parte do tempo das organizacoes nesta tarefa;

- Dificuldades com o cadastro do relatério financeiro e insercao dos contratos, etc.

- SINCONV ainda nao registra compras e cotacoes, sendo uma duplicidade de
trabalho fazer o processo de compra e depois registrar;

- 0 processo e 0 sistema deveriam andar juntos. E impossivel cadastrar no SICONV
na mesma sincronia da realizacao das atividades. Poderia ser também cadastrado,
conferido e depois atualizado, da mesma forma como se faz com a Declaracao do
Imposto de Renda;

- Quanto a dificuldade de inserir dados no sistema, os Ministérios as vezes tém
que inserir novas abas para a entidade poder cadastrar dados, ou seja, o SICONV
nao ¢ aberto e tem perfis diferentes de usuario e acesso a informacdes diferentes,
o que dificulta a interacdo com os Ministérios e o0 apoio as entidades usuarias pelos
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servidores;

- O Sistema cai o tempo todo, expira muito rapidamente, exigindo, literalmente,
a insercao dos mesmos dados varias vezes;

- A limitacao das despesas administrativas em 15% gera dlvidas sobre a
interpretacdo do que cabe como “despesa administrativa” e no fato de algumas
despesas, num determinado projeto, podem ter carater meramente administrativo
ao passo que em outros, assumem carater técnico;

- Ainda sobre as despesas administrativas existe a proposta de que estas sejam
repassadas a titulo de taxa de administracao sem a necessidade de prestacao de
contas mediante a apresentacao de nota fiscal de cada uma das despesas incorridas
nessa rubrica;

- As questdes trabalhistas sdo certamente a maior preocupacao. E unanime
a necessidade de autorizacao para que as pessoas que trabalham nas atividades
objeto do convénio sejam contratadas no regime da CLT, devendo o orcamento prever
os custos diretos e indiretos da contratacdo e rescisao. A vedacao a contratacao
celetista em convénios, apesar de nao ter amparo legal, € uma pratica consolidada
na Administracao Publica, e nao faz sentido que as entidades sociais contribuam
para a precarizacao das relacoes de trabalho e dos direitos sociais do trabalhador
do segmento social;

- Algumas entidades relataram relativo sucesso na negociacdo com os 6rgaos
convenentes, da previsao de pagamento de salédrios e despesas com verbas
trabalhistas;

- A legislacao deveria autorizar também a alocacao de horas de trabalho de
pessoas que ja sao empregados da entidade nos Projetos, bem como o rateio da folha
de pagamento, uma vez que invariavelmente parte da equipe fixa da organizacao
trabalha nos Projetos;

- Deve ser pensada uma proposta para solucionar essa questao, pois os custos
sao dos Projetos e esta situacao gera graves riscos trabalhistas e institucionais a
sobrevivéncia das organizacoes da sociedade civil.

Eixo IV - Instrumento Gerencial e Avaliacao de Resultados

- O SICONV nao se presta a ser um instrumento gerencial, pois nao avalia e nem
pretende avaliar os resultados técnicos e qualitativos dos projetos nele cadastrados;

- Existe a necessidade de avaliacao técnica da eficiéncia dos projetos, mas o
SICONV nao ajuda nisso. Esta analise fica a cargo do parecer do érgao e nao passa
pelo sistema;

- Existe grande dificuldade em lidar com o SICONV, seja pela falta de clareza
ou pelas diferentes possibilidades de interpretacao das solicitacoes, instabilidade
do sistema na internet, o que acaba exigindo, na pratica, a disponibilizacao de uma
pessoa para trabalhar exclusivamente nesta tarefa;

- O SICONV contribui para o aumento de custo dos projetos e, em geral, as
despesas com o cadastramento dos dados no Sistema nao sao cobertas pelo
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Orcamento do Plano de Trabalho;
- Os Ministérios tém exigido a prestacoes de contas no SICONV e também em
papel, gerando uma duplicidade de prestacao de contas e dos custos decorrentes;
- Os entendimentos e as orientacoes das areas técnica e de prestacao de contas
dos 6rgaos costumam ser contraditérios entre si, o que dificulta muito a escolha
da organizacao sem fins lucrativos sobre como agir em determinadas situacoes,
sobre as quais a Lei é omissa;

|I.1l.b) Entrevistas com Servidores e Gestores Piblicos

As Entrevistas com servidores e gestores publicos ocorreram nos dias 06, 07 e 08 de
dezembro de 2011. Foram realizadas entrevistas com o propdsito de captar as percepcoes
sobre o funcionamento das SICONV, com base na visao privilegiada de atores centrais do
sistema, em funcao da novidade do tema, e também do recorte pratico que esta pesquisa
se propoe a fazer, pois aspectos do dia-a-dia de servidores publicos, bem como questoes
organizacionais dos érgaos certamente impactam o entendimento dos convénios e da
aplicacao do SICONV.

As entrevistas e visitas técnicas foram realizadas com gestores e servidores publicos
dos dérgaos abaixo elencados, a partir da seguinte classificacao functional proposta pela
equipe de pesquisa: a) desempenho de papel estratégico na definicao do sistema de
conveénios e repasses: Chefia de Gabinete da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica*®
, Subchefia de Analise e Acompanhamento de Politicas Governamentais da Casa Civil da
Presidéncia da Republica,* Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia
da Republica,* Diretor do Departamento de Participacdo Social da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica,* Secretaria de Prevencao da Corrupcao e Informacoes
Estratégicas e Ouvidoria e Controladoria-Geral da Unido,* Advocacia-Geral da Uniao,*
Secretaria Nacional de Justica do Ministério da Justica,* Coordenadoria da Secretaria
de Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento e membros
da Comissao Gestora do SICONV,* Coordenacao-Geral de Analise e Informacoes das
Transferéncias Financeiras Intergovernamentais do Ministério da Fazenda*, Procurador de
Justica do Ministério Publico do Distrito Federal e Municipios; b) realizacao de repasses
no ambito da execucao de politica de assisténcia social, satiide e educacao: Consultoria
Juridica do Ministério da Saude; c) realizacao de parcerias de natureza desvinculada a
politica de assisténcia social, saude e educacao: Coordenadoria do Setor de Convénios
do MDA Secretaria de Agricultura Familiar do Ministério do Desenvolvimento Agrario;
Assessoria do Nucleo de Convénios Secretaria de Politicas de Promocao da Igualdade
Racial; Coordenadoria do Departamento de Fomento da Secretaria de Infraestrutura e
Fomento da Pesca e Aquicultura do Ministério da Pesca; Chefia de Gabinete da Secretaria
de Fomento e Incentivo a Cultura.

Dentro dos respectivos 6rgaos, o perfil dos entrevistados foi de servidores com atuacao

% jdentificados com asterisco (*], os drgdos que compéem o GT instituido pelo Decreto n. 7.568/11
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profissional nos processos de contratualizacao, enquanto gestores desses instrumentos,
bem como a participacdo no processo de controle interno e formulacao tedrica sobre o tema.
Nessa direcao, foram entrevistados servidores da Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacao do Ministério do Orcamento, Planejamento e Gestao, da Controladoria Geral
da Uniao e do Ministério da Fazenda, responséaveis por operacionalizar o SICONV e que
participam da Comissao Gestora do SICONV.

As entrevistas tiveram objetivos qualitativos, com a identificacao de percepcoes e
avaliacoes qualificadas, que nos permitiram alcancar as principais percepcoes dos
servidores federais sobre a regulamentacao dos convénios, seus entraves e possiveis
pontos de conflito e de aderéncia para as proposicoes legislativas que serao objeto final
deste estudo, razao pela qual se optou pela nao divulgacao do nome dos entrevistados.

Registre-se que dentre os representantes de 15 diferentes érgaos entrevistados, 8
(oito) tém experiéncia com convénios ou Termos de Parceria e SICONV, e os demais com
atuacao focada na area de estruturacao ou controle.

Relacionadas a seqguir as principais percepcoes colhidas nas Entrevistas, em cada um
dos eixos classificatérios:

Eixo | - Relacao Publico-Privada

- A maior parte das parcerias é formalizada por instrumentos juridicos de Convénio;

- Demanda por capacitacao em temas relativos as parcerias entre Estado e
entidades sem fins lucrativos é alta:

- A maioria dos érgaos faz a capacitacdo dos servidores em treinamentos do
MPOG e internamente, em grupos de trabalho;

- Capacitacoes em geral bem avaliadas, mas consideradas incompletas em razao
da complexidade do tema;

- Auséncia de critérios norteadores, da decisao de se optar por um instrumento
ou outro (Termo de Parceria ou Convénio, por exemplol;

- Convénio, por ser um instrumento mais conhecido e utilizado ha muito tempo
é considerado mais simples e seguro de ser celebrado que os Termos de Parceria;

- Existe forte receio de agir de forma contraria a lei e do gestor vir a ser
responsabilizado administrativamente - inseguranca juridica;

- Apenas o Ministério do Desenvolvimento Agrario declarou ter uma regulamentacao
formal e publica (Portarias) com normas para a execucao de convénios. Nos demais
casos, ha referenciais e check lists;

- E de se destacar o exemplo da AGU, que discutiu os convénios e editou Orientacdes
Normativas sobre convénios, que podem possuir carater vinculante, por meio de
um Colégio composto por membros das Consultorias Juridicas dos Ministérios,
consultores juridicos e representantes dos Ministérios;

- Os modelos de emparceiramento e de controle dos Termos de Parceira (0SCIP)
e Contratos de Gestao (0S) sao entendidos como influéncias positivas a elaboracao
de uma proposta normativa sobre convénios;

- Alguns entrevistados afirmaram que a Lei das OSCIPs é muito melhor que os
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convénios e tem potencial de utilizacao imediata;
- Diversos entrevistados criticaram o clientelismo e a “cultura do balcao” que
ha na celebracao dos convénios, com destaque para as emendas parlamentares.

Eixo Il - Planejamento e SICONV

- Editais FINEP e CNPQ foram citados como boas referéncias de editais, com valor
total, prioridades, metas do Plano Nacional, valores disponiveis linha, orcamentos
maximos e minimos para projetos, pareceristas externos para selecao, com critérios
objetivos e técnicos;

- Nenhum dos servidores entrevistados soube informar com precisao o tempo
meédio que o érgao leva para analisar as prestacoes de contas. Perguntados sobre
a demora na anélise, a percepcao geral é a de que o objeto é complexo e ha falta
de pessoal;

- Dificuldade de mensurar a seriedade, capacidade operacional e a qualificacao
técnica para executar o objeto;

- Apenas um bom planejamento da politica e do papel das OSC permitira boas
parcerias e a definicao de indicadores e metas adequados;

- Ha necessidade da revisao da legislacao relativa a convénios em nivel legal e
infralegal.

Eixo lll - Operacionalizacao do SICONV

- Acompanhamento deve garantir que o objeto seja executado conforme o previsto
no plano de trabalho, simplificando e reduzindo problemas na prestacao de contas;

- O sistema nao atende a peculiaridades regionais e geograficas;

- Em termos de capacidade/qualificacdo das OSC deveria exigir comprovacao
da qualidade técnica, eventualmente com visitas in loco para entrevista com as
entidades interessadas, avaliacao da insercao comunitaria e o histérico de atuacao
da entidade;

- Comissdes de selecao nos Chamamentos Publicos deveria ser integrada por
beneficidrios e especialistas da area, de fora do 6rgao;

- A Comissao de Avaliacao e acompanhamento das parcerias, formada por
representantes da Administracao de entidade privada e convenente - conforme
norma dos Termos de Parceria da Lei 9.790/99, é vista como um 6timo mecanismo
que funciona aquém do que deveria.

Eixo IV - Instrumento Gerencial e Avaliacao de Resultados

- A maioria dos entrevistados acredita que o SICONV auxiliou no alcance dos
objetivos dos projetos e que nao houve alteracao nos custos que a Administracao
Publica tem com a gestao dos instrumentos;

- Convénios deveriam atender peculiaridades regionais e geogréficas;

- Agrande maioria dos entrevistados avalia que os Conselhos de Politicas Publicas
poderiam opinar nos processos de celebracao destes instrumentos, mas que a
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consulta ndo deve ser obrigatéria;
- Existe a pratica de emissao e envio de GRU para pagamento dos valores em
caso de nao comprovacao da formalidade na aplicacao dos recursos;

- A grande maioria dos entrevistados avalia que os Conselhos de Politicas
Publicas podem opinar nos processos de celebracao destes instrumentos, mas que
a consulta ndo deve ser obrigatéria;

- Deveria haver indicadores e comparacoes entre projetos e politicas para atender
peculiaridades regionais e geogréficas.

II.1l.c) Estudos de Caso

Nos 3 (trés) estudos de casos a equipe de pesquisa dedicou-se a testar algumas
percepcoes levantadas nas Oficinas e Entrevistas, bem como aprofundar aspectos
relevantes da execucao de Convénios para as entidades sem fins lucrativos, com vistas a
formulacao de propostas. Os estudos foram feitos mediante entrevistas com organizacoes
da sociedade civil que participaram das Oficinas realizadas em Sao Paulo e Brasilia e
cujos relatos demonstraram aspectos de interesse para a pesquisa. O objetivo dos estudos
de caso foi avaliar a eficacia e efetividade do sistema e a relacao de custo-beneficio dos
controles vigentes, bem como validar o rol de dificuldades, obstaculos, sugestdes e outros
apontamentos que pudessem contribuir para a formulacao de diretrizes tendentes ao
aprimoramento do sistema de convénios com entidades da sociedade civil.

ESTUDO DE CASO

Caso 1 Caso 2 Caso 3
Tipo de Instrumento | Termo de Parceria Convénio Convénio
Objeto promocao da edu- promocao dos direitos | promocao do Brasil
cacao por meio da das mulheres, com o | no exterior como des-
realizacao de ativi- desenvolvimento de tino daquele segmen-
dades de educacao e | atividades de for- to turistico especifico
formacao cidada em | macao de mulheres
diversas localidades rurais em diversas
do territério nacional | regides do territorio
nacional
Concedente Secretaria de Direitos | Ministério do Desen- | Embratur
Humanos volvimento Agrario
Situacao encerrado em andamento encerrado
Inicio da Vigéncia dezembro de 2009 dezembro de 2008 setembro de 2010
Fim da Vigéncia dezembro de 2011 abril de 2012 (houve dezembro de 2010
aditivos de prazo)

A metodologia adotada para este estudo de caso foi do tipo pesquisa qualitativa
hipotético-dedutiva, na qual a equipe de pesquisa comprometeu-se em nao identificar a
organizacao entrevistada. A seqguir relacionamos as principais conclusoes gerais, comuns

a todos aos trés casos e que reforcam percepcoes ja levantadas nas fases anteriores de
escuta a partir dos estudos de caso, quais sejam:

(i) O sistema nao estéa pronto e funcional mal - Sistema nao é friendly;
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(i) Insatisfacdo com os mecanismos de orientacao (0800, manuais, etc);
(iii) Orientacdes e entendimentos conflitantes entre 6rgaos publicos;

(iv] Algumas questdes aparentemente simples sdo recorrentes de dificil solucao
pratica, dentre as quais destacam-se: diarias; abertura de contas; isencao de tarifas
bancarias; reembolsos de despesas; pagamento de pessoas fora do sistema bancario;
adequacoes nos planos de trabalho e respectivos aditivos;

(v] Duplicidade de trabalho dificulta a revisao e favorece os erros;

(vi] A maior vantagem do SICONV é a organizacao gerada e a possibilidade de
acessar todos os documentos digitalizados numa base acessivel na internet;

(vii) Entidades bem organizadas, com sistema préprio de controle, tém duplicidade
de trabalho e dificuldade de integrar SICONV com outros mecanismos; e

(viii) Entidades menores e projetos com orcamento baixo tém maior dificuldade
e alto custo em atender as normas do SICONV. diante da escassez de recursos
orcamentarios suficientes para custear as atividades meio.

Os Estudos de Caso tiveram significativa utilidade na verificacao dos custos do SICONV
para as organizacoes. A seguir, uma tabela comparativa com o resumo dos resultados
obtidos nos estudos de caso sobre custos com o SICONV:

ESTUDO DE CASO - CURSO SICONV E CONTROLE

Caso 1 Caso 2 Caso 3
Valor Total R$ 11 milhoes R$ 9,5 milhdes, R$ 202 mil
aproximadamente
Valor Liberado R$ 11 milhoes R$ 7,0 milhoes, R$ 202 mil

aproximadamente

10 % do valor, em
recursos financeiros

10% do valor, em
bens e servicos

10% do valor, em
bens e servicos

Contrapartida

Estimado em 5 % do
custo total do con-
vénio

Custo SICONV Estimado em 2 % do
custo total do con-

vénio

Contratacao de duas
pessoas de nivel
superior - pés gradu-
acao, para alimentar
o sistema , estimado
em 2 % do custo total
do convénio.

Origem do recurso
para a despesa com
SICONV

Custo de equipe ab-
sorvido pela previsao
de despesas adminis-

trativas no Orcamento

por meio de Termo

Aditivo, excecao feita
ao tempo de dirigen-
tes e coordenadores.

Custo de equipe ab-
sorvido pela previsao
de despesas adminis-
trativas no Orcamen-
to, excecao feita ao
tempo de dirigentes e
coordenadores.

Organizacao assu-
miu todo o custo, de
equipe, estrutura e
tempo de dirigentes

e coordenadores,
além da contrapartida
financeira.
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II.1l.d) Didlogo com os Membros do Comité Consultivo Cientifico

0 Comité Consultivo Cientifico do Projeto proporcionou a contribuicdo de renomados
profissionais e académicos com producao relacionada ao objeto desta pesquisa. Estes
colaboradores foram ouvidos pela equipe de pesquisa, apresentando suas opinides em
reunioes e consultas individuais sobre os resultados parciais da pesquisa alcancados
ao longo do Projeto. Complementarmente, os membros do Comité Consultivo Cientifico
teceram alguns apontamentos e avaliaram a pertinéncia de proposicoes e solucdes
normativas formuladas ao longo do desenvolvimento do trabalho.

O advogado Rubens Naves, especialista em Direito do Terceiro Setor e professor
licenciado da PUC-SP, destacou o descompasso entre as atividades de planejamento e
controle do Estado; inaplicabilidade da lei de licitacdes na execucdo dos convénios por
entidades privadas; e a remuneracao de pessoas em geral, destacando-se a necessidade
de expressa autorizacao de que as entidades contratem empregados celetistas com os
recursos repassados; além da necessidade de reconhecimento a propriedade intelectual
das entidades sobre os bens que resultarem dos projetos objeto de convénio.

César Britto, advogado de entidades da sociedade civil e ex-Presidente da Ordem dos
Advogados do Brasil, frisou a importancia das entidades da sociedade civil organizada
no processo politico e o fendmeno da criminalizacao da politica que esta atingindo nao
apenas os agentes politicos, como também as organizacoes da sociedade civil. Enfatizou
que o fendmeno pode gerar um afastamento das pessoas pela participacdo politica e uma
conseqiente diminuicao da participacao democratica.

Tomaz de Aquino Resende, Promotor do Centro de Apoio Operacional ao Terceiro Setor
da Promotoria do Estado de Minas Gerais, e autor de obras de destaque na area do Direito
do Terceiro Setor, chamou a atencao para que no processo de alteracao normativa sobre
as organizacoes da sociedade civil se busque identificar bem estas instituicoes. Isto porque
ha poucos dados sobre este segmento e aprofundar o conhecimento sobre o que estas
instituicoes fazem, onde estao localizadas, que tipo de beneficio trazem a sociedade, etc.,
é fundamental para bem delinear uma politica para este segmento conhecé-lo melhor.
Mencionou que existe muita desinformacao na area e que a experiéncia de Diagndstico
do Terceiro Setor realizado em Belo Horizonte* trouxe dados surpreendentes sobre o
universo de entidades atuantes do Municipio e as atividades que desenvolvem.

Joelson Dias, advogado de organizacoes da sociedade civil e mestre em Direitos Humanos
pela Universidade de Harvard, abordou o fato de que a participacao da sociedade civil nas
politicas publicas é essencial a democracia. Por esta razao, a participacao é assegurada
como direito fundamental e dever do Estado brasileiro, previsto na Constituicao Federal,

% Disponivel em http.//www.mp.mg.gov.br/portal/public/interno/repositorio/id/3385, ultimo acesso em 09 de abril de 2012
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tratados internacionais e na legislacao ordinaria, inclusive orcamentaria, na medida em
que possibilita a implementacao descentralizada de outros direitos fundamentais.

De modo geral, a consulta aos membros do Conselho Consultivo Cientifico teve grande
utilidade para que o trabalho de pesquisa mantivesse um olhar critico e ampliado, reforcando
a importancia do tema com a democracia e a elaboracdo de proposta especificas para a
modernizacao no sistema de convénios.

IIl.Il.e) Seminério Final

Ao Seminario Final, realizado durante todo o dia 19 de marco de 2012 no Auditério
TUCARENA no Campus da Monte Alegre da Pontificia Universidade Catélica, compareceram
139 pessoas inscritas, reunindo publico qualificado, especialistas, académicos e profissionais
da area do direito e da administracao, gestores publicos e privados, membros de organizacoes
nao governamentais, e demais pessoas ou entidades interessadas ou que atuem com a
tematica objeto do Projeto.

No Semindrio ocorreu a apresentacao da pesquisa pelos pesquisadores Paula
Raccanello Storto e José Alberto Tozzi, seqguido de debate com os advogados especialistas
na area Rubens Naves e Eduardo Szazi, bem como pelo representante da Secretaria de
Assuntos Legislativos do Ministério da Justica, Francisco Carvalheira Neto, do técnico de
planejamento e pesquisa do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada Ipea Fabio de Sa e
Silva, do Coordenador da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao José Antdnio de Aguiar Neto e da assessora especial
do Ministro da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica Lais de Figueirédo Lopes.

Fotos: Odilon Bras

Durante a mesa da tarde, as analises voltaram-se ao aspecto politico e conceitual
do papel das entidades sem fins lucrativos e de sua relacao com o Estado, abrangendo
temas mais amplos que nao se limitam aos convénios ou relacoes de repasse de verbas.
Dela participaram nomes importantes do cenario nacional que pensam de forma critica e
fundamentada as relacoes entre Estado e Sociedade. Com moderacao de Fernando Rossetti,
do GIFE - Grupo de Institutos, Fundacoes e Empresas, a mesa contou com a presenca de
Félix Garcia Lopez, do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas - IPEA; Pedro Paulo
Martoni Branco, economista e Diretor Executivo do Instituto Via Publica; Floréncia Ferrer,
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especialista em governo eletrénico; José Eduardo Sabo Paes, Procurador de Justica do
Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios - MPDFT; Augusto de Franco, escritor
e Netwaver da Escola-de-Redes; Vera Masagao Ribeiro, Doutora em Educacao e Diretora
Executiva da Associacao Brasileira de Organizacoes Nao Governamentais - ABONG;
Joelson Dias, Mestre em Direitos Humanos pela Universidade de Harvard e advogado
de organizacdes da sociedade civil; e Ladislau Dowbor, Doutor em Ciéncias Economicas
e Professor da Faculdade de Administracao da Pontificia Universidade Catélica de Sao
Paulo - PUC/SP.

Os debates desta mesa proporcionaram o pensamento critico e abstrato sobre as relacoes
entre estado e sociedade civil, e inspirando a equipe de pesquisa no encaminhamento de
resolucoes finais para conclusao dos trabalhos, na complementacao de aspectos da
pesquisa.

IL1L.f). Consideracdes Gerais sobre os Resultados das Acdes

de Escuta e Participacdo

A pesquisa constatou que ha apoio a existéncia de um sistema informatizado que
possibilite a transparéncia, o acompanhamento dos Projetos e a prestacao de contas.
Existe um reconhecimento geral de que o movimento de criacao do SICONV é legitimo e
estd na direcao correta.

No entanto, a discussao sobre a engenharia do sistema descortina pontos de atencao
em relacao a falta de estruturacao do préprio processo de conveniamento, desde sua
celebracao a prestacao de contas, e ainda revela que os processos existentes ndo foram
devidamente mapeados com clareza.

O SICONV deveria ter dois ambientes, sendo um primeiro para o usuario “ente publico”
que abarque os municipios, estados e outros, e um segundo, para organizacdo nao
governamental, com as customizacoes peculiares a cada um desses atores.

O sistemna também nao abarca sequer a possibilidade de justificativa quando ha situacoes
manifestamente fora da curva padrao como a prestacao de servicos em locais remotos e
de dificil acesso.

Os editais voltados a selecdo de organizacdes para desenvolvimento de parcerias devem
ser aperfeicoados, buscando inserir caracteristicas préprias dos Projetos. executados em
regime de cooperacao.

A natureza, forma e critérios para contratacao de pessoal para a execucao de projetos
é a questdo prioritaria a ser resolvida, principalmente no caso dos Projetos de longa
duracao. Aindicacao dos 6rgaos publicos, que por vezes selecionam seus parceiros pelo
know how especifico de seus profissionais é de que as organizacoes evitem contratar
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pessoal ja alocado em seus quadros, dificultando a formacao de equipe de qualidade e
confianca para os Projetos.

O SICONV foi responsavel pelo aumento do custo na gestao administrativa dos projetos,
nao tendo sido possivel, todavia, mensurar o efetivo aumento de custos até o presente
momento. A incompatibilidade da prestacao de contas do convénio e a contabilidade da
organizacao reforcam a pouca utilidade do sistema para além da mera prestacao de contas
burocratica.

Segundo nossa legislacao, a contabilidade é o instrumento basico de suporte a
uma prestacao de contas. Dependendo dos procedimentos adotados, fica impossivel
verificar especificamente o recurso publico segregado dos demais recursos da entidade,
inviabilizando, assim, a contabilidade como um instrumento de gestao e prestacao de contas.

E de se destacar que o SICONV traz alguma materialidade para um universo no qual
a reclamacao mais frequente é a de inseguranca juridica e auséncia de regulamentacao
especifica sobre temas diversos. Nesse sentido, apesar dos defeitos, a simples existéncia
de um sistema é vista de forma positiva pela maioria dos usuarios.

O dissenso doutrinario sobre as diferencas entre as varias formas de contratualizacao
analisadas [contratos, convénios, termos de parceria e contrato de gestdo), somada a
auséncia de legislacao especifica sobre a matéria contribui para que, sob a denominacao
de convénios, organizacdes privadas e Poder Publico contratualizem relacoes das mais
diversas naturezas. A amplitude da interpretacao possivel do modelo atrai relacoes juridicas
mal planejadas e indefinidas.

Constata-se a necessidade de se pensar uma politica prépria para o apoio que o Poder
Publico oferece aos movimentos sociais, para a finalidade de fortalecer a organizacao
da sociedade civil, politica essa diversa da que estabelece normas para as relacoes de
parceria, que ocorrem quando o governo busca o apoio de entidades da sociedade civil para
realizar as suas proprias obrigacdoes constitucionais, para as quais exigir-se-a a selecao
de entidades estruturadas que tenham capacidade de prestar servicos.

H& uma tendéncia no sentido de que cada uma das politicas publicas de interesse
crie normas especificas para estruturar a contratualizacao das atividades que pretendem
desenvolver - Ministério do Desenvolvimento Agrario estabeleceu Portarias proprias
regulamentando o uso e interpretacdo do SICONV em seus programas. Ainda na area
da politica publica federal na drea da agricultura é de se notar Lei n® 12.188/2010, que
aprovou a inclusao de um inciso préprio na lei de licitacao, autorizando sua dispensa na
contratacao de instituicao ou organizacao, publica ou privada, com ou sem fins lucrativos,
para a prestacao de servicos de assisténcia técnica e extensao rural no ambito do Programa
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na Reforma
Agraria, instituido por lei federal.
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Ha, ainda importantes consideracoes acerca das emendas parlamentares, bem como
sobre o controle por resultados que foram objeto de estudo e discussoes pela equipe de
pesquisa, cujo registro encontra-se no Relatdrio Final entregue ao Ministério e disponivel
para consulta e download na pagina da SAL/MJ. Estes temas sao de fundamental importancia

para aqueles que buscam um estudo mais aprofundando das relacoes de cooperacao entre
Estado e Sociedade.
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Il - CONSIDERACOES FINAIS

Para apresentacao das consideracdes finais deste trabalho, voltadas a sua conclusao,
faz-se necessario retomar as orientacoes e constatacdes sobre o Sistema de Convénios
do préprio Edital 001/2011, bem como as caracteristicas da proposta apresentada, que
previa a interdisciplinaridade entre académicos e profissionais das areas do Direito e da
Administracdo; a analise dos Termos de Parceria e Contratos de Gestdo (instrumentos
especificos para as relacdes de repasse entre Estado e OSCJ) com vistas a identificacao
de pontos que podem contribuir para o desenvolvimento de propostas de elaboracao ou
alteracdo das normativas aplicaveis; e a ampla escuta e participacdo da Sociedade Civil e de
representantes dos érgaos publicos federais, a fim de coletar informacoes e proporcionar
a formulacao de propostas aplicaveis na pratica.

Ainda, foi premissa da pesquisa realizada a participacao das organizacoes da sociedade
civil, como consequéncia da legitima participacao democratica dos cidadaos nas politicas
publicas.

A regulamentacao sobre convénios entre essas organizacoes e o Estado deve garantir o
respeito a caracteristica privada das entidades e aos principios aplicaveis ao uso do recurso
publico e a boa administracao, sem perder de vista a liberdade de auto-organizacao, prevista
como direito fundamental no inciso XVIII do art. 50. da Constituicdo Federal: “XVIII - a
criacdo de associacoes e, na forma da lel, a de cooperativas independem de autorizacao,
sendo vedada a interferéncia estatal em seu funcionamento;”

Existe solida conviccao de uma gama de organizacoes do legitimo exercicio de um
direito fundamental de participacao nas politicas publicas. O custo da burocracia e o
excesso de formalismos apresentam-se como verdadeiras barreiras ao exercicio da livre
atuacdo democratica dessas entidades, podendo afastar da esfera do Estado as entidades
da sociedade civil que mais podem contribuir para a melhoria da sua atuacao, por possuir
perfil mais moderno e eficiente, ou por atuar em regioes e comunidades mais isoladas e
excluidas —ambas com alto custo de implementacao de um sistema burocratico e formalista.

As contribuicoes dos Conselheiros Consultivos do Projeto, por ocasido da abertura das
Oficinas com os gestores de Organizacoes da Sociedade Civil, reforcam esta percepcao.
Constatou-se o desequilibrio entre as atividades de planejamento e controle do Estado,
por meio do qual os 6rgaos de controle tém se equipado e estruturado de forma muito
mais eficiente que as areas finalisticas, executoras das politicas. Ademais, percebe-se
um movimento geral de segmentos da sociedade e dos 6rgaos de controle em prol da
criminalizacao da politica, que atinge desde agentes politicos até movimentos sociais,
passando pelas organizacoes da sociedade civil, trazendo riscos ao direito fundamental a
participacao como elemento essencial das sociedades democraticas modernas.
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Recente estudo formulado pelo IPEA, divulgado por meio do Comunicado n. 123, e
apresentados pelo Ministério do Planejamento Encontro Técnico sobre o SICONV promovido
pela CGU, em 08 de marco de 2012, demonstram que no ano de 2011 houve significativa
diminuicao dos recursos repassados as organizacoes da sociedade civil.

Assim, é cristalino que a modernizacao das relacées de convénio entre Poder Publico e
organizacoes da sociedade civil inserem-se no contexto mais amplo das relacoes Estado-
sociedade, incluindo, nao se limitando aos repasses, tampouco ao SICONV.

lll.I - CONSIDERACOES ESPECIFICAS SOBRE O SICONV

Segundo Relatério do Tribunal de Contas da Unido das Contas do Governo da Republica
do Exercicio de 200677, em que se fornece pormenorizado relato do processo de criacdo do
SICONV, a eficiéncia ndo esteve entre um dos objetivos originarios do SICONV, tampouco o
carater moderno ou gerencial do sistema, mais voltado ao controle e acompanhamento dos
conveénios. O relatério menciona reuniao com o corpo técnico do TCU, em que representante
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao apresentou as sequintes diretrizes
para os estudos que estavam sendo desenvolvidos para o desenvolvimento do SICONV:
al Informatizacdo do processo; b) Reducdo do quantitativo de convénios; c] Melhora da
qualidade dos projetos; d] Parametrizacdo dos objetos; e] Adequacao de recursos humanos
[concedente e convenente); f| Modalidades de transferéncia de recursos; g) Melhora do
acompanhamento,; h] Promocdo da transparéncia do processo; i] Aperfeicoamento da
Prestacao de Contas.

As referéncias mencionadas, apesar de reconhecerem a necessidade de modernizacao
e a existéncia de temas centrais, como a adequacao de recursos humanos e necessidade
de melhorias na parametrizacao de objeto, qualidade dos projetos, acompanhamento e
transparéncia, estabelecem também como diretriz do SICONV a reducao do quantitativo
de convénios. Esta pode ser uma hipotese para tentar explicar o incremento do controle
burocratico formal sobre os convénios com o SICONV, que tem resultado no aumento
do custo financeiro e dos riscos economico e politico envolvidos na relacao juridica de
conveniamento com o Estado, conforme constatado por esta pesquisa.

Caso se prossiga com a politica de manter o SICONV obrigatério, o que parece ser uma
tendéncia estabelecida deve-se pensar em torna-lo mais adequado as boas relacoes entre
as organizacoes da sociedade civil e o Estado.

E recomendéavel a criacdo de um ambiente especifico para os convénios com entidades
sem fins lucrativos, observadas, no minimo, as sugestdes de alteracdo normativa
que independam de lei, mencionadas na tabela anexa. Sua principal recomendacao,

7 Disponivel em http.//ccrb.pgr.mpf.gov.br/documentos-e-publicacoes/publicacoes-diversas/relatorio_contas_tcu2006.pdf, ultimo acesso
em 02 de maio de 2012
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independentemente da revogacao do art. 116 da 8.666/93, é de excluir do SICONV qualquer
mencdo a Lei 8.666/93 ou a nomenclatura “licitacdo”, especificamente o item “incluir
Licitacao”, que requer das entidades da sociedade civil o preenchimento dos campos de
informacoes tipicamente voltados para convénios administrativos entre entidades publicas,
tais como licitacao, publicacao, numeracao de processo e de licitacao, entre outros.

Verifica-se, ainda, ampla necessidade de que o Poder Publico ofereca e garanta a
realizacao de capacitacao aos gestores de todas as organizacoes conveniadas e de que
estes custos sejam previstos expressamente nos Planos de Trabalho e Orcamento das
entidades. Assim como as entidades, os Ministérios demandam constante capacitacao
no SICONV para os servidores usuarios, sendo recomendavel a formulacdo de cursos a
distancia, com efetiva participacao da sociedade civil na sua formulacao.

O SICONV é um sistema complexo, que busca sistematizar situacdes muito diversas
entre si e sobre as quais hd uma série de incertezas, tornando a alimentacao de dados no
sistema confusa e sujeita a interpretacdes conflitantes.

Diante das dificuldades e imperfeicdes constatadas no processo comprovadamente de
implementacao do SICONV, os eventuais problemas decorrentes de dificuldades no uso ou
na interpretacao do sistema nao devem, em nenhuma hipdtese, gerar sancao ou prejuizo
para as entidades, seus representantes ou servidores publicos usuarios do sistema.

Nessa direcao, os atuais usuarios do sistema podem ser boas fontes de aprendizagem
para estruturacao de cursos e manuais voltados para as entidades privadas, na medida
em que se mostra essencial ter experiéncia no sistema, com o perfil de acesso de gestor
de entidade sem fins lucrativos, para sua compreensao e formulacao de propostas para
resolucao de problemas.

Outra necessidade é garantir maior didlogo e participacao das organizacoes da sociedade
civilna regulamentacao do SICONV, passando por acoes de capacitacao, grupos de trabalho
e comités, incorporando-se ao Comité Gestor do SICONV representantes de entidades
privadas sem fins lucrativos usudrias do sistema. E importante ressaltar a necessidade
do Comité Gestor ser mais responsivo inclusive em relacao ao Ministérios finalisticos.
Boa parte das falhas fartamente documentadas pela equipe de pesquisa refletem também
restricoes sofridas pelo érgao concedente.

Conforme ja mencionado, o Relatorio Final apresentado - disponivel para consulta
e download no site da Secretaria de assuntos Legislativos do Ministério da Justica
- contém uma planilha contendo 28 propostas de alteracées para modernizacao do
SICONV. As propostas, classificadas a partir das etapas do SICONV (Chamamento
Publico, Credenciamento, Cadastramento do proponente, Cadastramento de proposta,
Abertura da Conta Bancaria,Contratacao de Bens e Servicos, Realizacao de Pagamentos
e Prestacao de Contas) buscam traduzir em melhorias para o sistema as sugestoes da
equipe a partir das analises e conclusdes deste estudo.
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lIl.Il - CONCLUSOES E RECOMENDACOES

O enfrentamento das questoes fundamentais que balizaram esta pesquisa foi
fundamental para os resultados alcancados. As respostas, a seguir identificadas,
buscam consolidar os principais entendimentos voltados a construcao de um processo
de proposicdo normativa mais adequado as relacdes de convénios - ou outros
instrumentos de repasse de recursos - entre a Administracao Publica e as Organizacoes
da Sociedade Civil:

1. Aregulamentacao existente sobre convénios esta adequada a logica das parcerias
entre o Poder Publico e as organizacoes da sociedade civil ?

Esta pesquisa constatou - a partir do estudo da legislacao, doutrina e jurisprudéncia - a
auséncia de regulamentacao do convénio entre a Administracao Publica e as organizacoes
da sociedade civil em nivel legal, bem como a ocorréncia de sucessivas alteracoes nas
normas regulamentadoras desses convénios em nivel infralegal (Instrucées Normativas,
Decretos e Portarias) nos Ultimos anos. Este cendrio, somado a multiplicidade de objetos
dos convénios e ao dissenso doutrinario sobre a natureza do instrumento e normas
juridicas sobre eles incidentes, leva a um contexto de inseguranca juridica a recomendar
uma regulamentacao mais adequada a ldgica das parcerias entre o Poder Publico e as
organizacoes da sociedade civil.

As acoes de escuta, em especial as Oficinas com Gestores das Organizacoes da
Sociedade Civil, Entrevistas e Visitas Técnicas com gestores e servidores publicos e Estudos
de Caso, reforcaram de forma contundente esta constatacao e a inequivoca demanda dos
publicos de interesse envolvidos nesse processo por maior clareza e seguranca juridica
nas relacoes envolvendo organizacoes da sociedade civil e Administracao Publica, sob
pena de vulnerabilizacao e criminalizacao dessas organizacoes.

O alcance desta clareza passa pela alteracdo das normas vigentes, mas também
por acoes de dialogo, participacao, capacitacdo conjunta, aproximacao entre os entes
publicos e organizacoes sem fins lucrativos, para uniformizacdo de entendimentos.

2. Considerando que o conceito legal e infralegal de convénio vigente abrange tanto
as relacoes de cooperacao celebradas entre entes publicos entre si quanto aquelas
celebradas com entidades privadas, uma eventual proposta de elaboracao normativa
paraa modernizacao do sistema de convénios da administracao publica com a sociedade
civil deveria ser contemplada num diploma normativo especifico?

Como se disse, em nivel legal ndo ha distincao entre os convénios celebrados entre
organizacoes da sociedade civil e Estado (privado-publico) e aqueles que regulam a relacao

entre entes publicos (publico-publico).

Ja em nivel infralegal, a anélise da regulamentacao hoje vigente e das normas
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editadas nos ultimos anos indica histérica confusao entre estas duas relacoes
juridicas de naturezas tao diversas. Da forma como esta colocada, a regulamentacao
cria inseguranca juridica e imposicoes tipicas do regime juridico de direito publico
as organizacoes de direito privado sem fins lucrativos, restringindo direitos.

Assim, recomenda-se que uma eventual proposta de elaboracdao normativa para a
modernizacdo do sistema de convénios da administracdo publica com a sociedade civil
seja contemplada num diploma normativo especifico, a fim de superar de forma definitiva
esta questao.

3. A regulamentacao da matéria, hoje feita em nivel infralegal, por meio de atos do
Poder Executivo, deveria ser feita por meio de lei?

Ainseguranca juridica constatada aponta para que lei especifica regulamente de forma
clara e mais perene os convénios com entidades sem fins lucrativos. Ressalve-se que,
tecnicamente, bastaria um Decreto regulamentador, uma vez que a figura do convénio ja
estd prevista em nivel legal.

O fato de a legislacao federal servir como fonte para edicdo de normas analogas por
estados e municipios quando da elaboracao de normas préprias sobre convénios e outros
instrumentos de ajustes, aponta para a proposta de que uma lei nacional regulamente as
normas gerais da matéria o tema.

No entanto, enquanto nao sobrevenha um processo legislativo mais soélido voltado a
regulamentacao dos convénios entre as organizacoes da sociedade civil e a Administracao
Publica, é possivel avancar significativamente por meio de edicoes de normas infralegais,
capacitacoes, rodadas e encontros voltados a uniformizacao de entendimentos.

De acordo com a constatacao desta pesquisa, é possivel que ato normativo infralegal seja
imediatamente editado harmonizando entendimentos sobre alguns pontos fundamentais,
dentre os quais destacamos os sequintes:

al  expressa autorizacdo de que os trabalhadores nao voluntarios, inclusive
dirigentes das entidades, que atuem como empregados no escopo dos Projetos
conveniados sejam contratados no regime celetista e que o Plano de Trabalho e
Orcamento do Projeto contemplem verbas para o pagamento de salarios e verbas
rescisorias -limitadas ao periodo e valor relativos ao Convénio;

b]  estabelecimento de prazos claros para a anélise das prestacoes de contas
e guarda de documentos;

c)  autorizacdo de pagamento de diarias, rateio de despesas fixas, reembolsos
de despesas, prestadores de servicos ou beneficidrio fora do sistema bancario;

d]  edicdo de norma especifica determinando procedimento para abertura da
conta-corrente, tipo vinculado de aplicacao financeira e a ndo incidéncia de taxas
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ou tarifas bancarias sobre as contas vinculadas dos convénios; e

el  realizacdo de aperfeicoamentos ao SICONV para que o sistema tenha uma
interface prépria, com linguagem adequada as organizacdes da sociedade civil.

4. Como se caracteriza o atual modelo de controle aplicado a gestao e fiscalizacao
dos convénios celebrados com organizacoes da sociedade civil ?

Caracteriza-se por ser um controle a posteriori e formalista. Este estudo constata o
aumento do controle burocratico e formal dos convénios com o SICONV, com acentuado
desequilibrio entre as atividades de planejamento e controle.

Nesse particular, incrementar a consulta publica, a qualificacao de servidores e a
integracao entre executores, controladores internos e externos, para melhoria da fase de
planejamento “pré-convénio” desponta como recomendacao fundamental a ser melhor
estabelecida em nivel de regulamentacao publica e boa pratica.

5. Como as qualificacoes de 0S e OSCIP e o modelo de emparceiramento e de controle
dos termos de parceira e contratos de gestao podem influenciar a elaboracao de uma
proposta normativa sobre convénios?

Estes modelos contemplam boa parte das sugestoes de alteracdes propostas neste
estudo para os convénios, em especial aquelas de natureza administrativa da instituicao
privada. Tanto a Lei das OSCIPs quanto a Lei das OS estabelecem que o Plano de Trabalho
deve prever as despesas com pessoal e 0 pagamento dos empregados; estabelecem uma
Comissao de Avaliacao focada nos resultados e desempenho da organizacao privada no
Projeto, e prevéem que a entidade privada, no ambito da sua autonomia, devem observar
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Estes elementos, somados a normas voltadas ao bom uso do recurso publico, como a
determinacao de contratacao de auditorias externas independentes para fiscalizacao dos
recursos publico repassados conforme o caso, regulamento préprio com as normas de
compras e contratacoes e o estabelecimento de Conselho Fiscal, sao medidas que, porum
lado, proporcionam maior transparéncia e participacdo na execucao dos convénios, e de
outro, reconhecem a autonomia das entidades privadas na gestao de projetos, razao pela
qual considera-se que as qualificacoes de OS e OSCIP e o modelo de emparceiramento e
de controle dos termos de parceira e contratos de gestao podem influenciar a elaboracao
de uma proposta normativa sobre convénios .

6. Que instrumentos administrativos e gerenciais poderiam ser aplicados para
implementar a logica de controle por resultados com menores custos para os projetos
de cooperacdo objeto dos convénios celebrados entre a administracao publica e as

organizacoes da sociedade civil?

O desafio consiste em simplificar a prestacao de contas, sem perder com isso a
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transparéncia, traduzindo a informacao de desempenho e de contabilidade para um sistema
de gestdo publico, para além de uma discussao de contabilidade e avaliacado internas de
uma ONGs, cujos critérios nao cabem ao Estado intervir.

Nessa direcao, propoem-se a criacao e alimentacao constante de bancos de
indicadores da implementacao das politicas pUblicas com indicadores financeiros e
nao financeiros, inclusive, em respeito as particularidades regionais e sociais de cada
segmento.

Estas medidas devem ser realizadas para reduzir e simplificar os controles relacionados
a forma ou método de execucado de todas as espécies de convénios e instrumentos de
cooperacao, priorizando-se o acompanhamento de indicadores de resultados e vetores
de desempenho, com foco na qualidade das entregas.

Modernizar a qualificacdo e o planejamento voltado a implementacao de parcerias e
as especificactes dos planos de trabalho (que devem ser analisados previamente caso
a caso, com justificativa para as principais despesas), também auxiliard a simplificacao
de resultados. Nessa direcao, é possivel transformar o SICONV numa ferramenta que
proporcione esse planejamento, acompanhamento, para além de um mecanismo voltado
exclusivamente ao controle.

7. Considerando a necessidade de eficdcia e de controle gerencial por resultados,
que alteracoes/complementacdes podem ser feitas na legislacao existente?

A regulamentacao existente sobre convénios, relacionada a sua celebracao, execucao
e prestacao de contas, nao estd juridica ou tecnicamente adequada a légica das parcerias
entre o Poder Publico e a Sociedade Civil.

Primeiramente, ha que se salientar que as normas deixam de considerar peculiaridades
proprias do regime de direito privado, a que se encontram submetidas as entidades de
direito sem fins lucrativos. Em segundo lugar, fica evidente que a légica de controle do
Estado tem se apresentado de modo meramente formalista, a posteriori, sem o devido
enfoque no planejamento, na implementacao e na eficacia das politicas de interesse que
se executam por meio de convénios.

Ademais, a prestacao de contas é burocratica e morosa, a despeito da existéncia do
SICONV. Chama a atencao a auséncia de retorno por parte dos érgaos publicos de analise
sobre as prestacoes de contas apresentadas pelas organizacoes.

A desconsideracao da natureza juridica de direito privado das organizacoes evidencia-se
especialmente na fase de execucao dos projetos, em que o Estado nao raro transfere as
entidades privadas a obrigacao de - ao aplicar dinheiro publico - utilizar as regras da Lei
de Licitacoes, incidentes apenas sobre a Administracao Publica Direta e Indireta, conforme
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se pode extrair do art. 2° da Lei Federal 8.666/93% , em interpretacao sistematica com o
caput do artigo 37 da Constituicao Federal”.

Afalta de clareza sobre ando aplicacao da Lei de Licitacoes sobre os recursos repassados
por meio de convénios causa confusdes de entendimento entre os 6rgaos repassadores
e de controle, que misturam relacoes juridicas diversas, estendendo restricoes tipicas do
regime juridico de direito publico a organizacoes de direito privado, sem fins lucrativos,
lesando direitos e causando perda de eficiéncia®.

Assim, como primeira medida, propomos que seja editada norma prevendo expressamente
aauséncia de obrigatoriedade da entidade privada que recebe repasses publicos observar
os dispositivos da Lei 8.666/93, na execucao financeira dos convénios, Termos de Parceria,
Contratos de Gestao e outros instrumentos congéneres.

Recomenda-se alterar o dispositivo do artigo 116 da Lei n. 8.666/03, que é a origem de
boa parte dessa divergéncia ao estabelecer que a Lei 8.666/93 “aplica-se no que couber,
aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres, celebrados por érgaos
e entidades da Administracao.” Este dispositivo, impreciso e genérico, d4 margem a
interpretacoes equivocadas, ora para fundamentar descabida imposicao da licitacao a
entidades privadas, ora para exigir que a Administracao, ao conveniar, siga as regras de
licitacao para escolher a escolha dos convenentes. Note-se que esta Ultima exigéncia de
licitacdo para a escolha de entidade parceira sob o sistema de convénios, ja foi descartada
por diversos 6rgaos julgadores, o que nao afasta, todavia, a necessidade de que a escolha
seja resultado de um processo publico e isonémico®’.

Nessa direcao, propomos a revogacao do artigo 116, para definitivamente afastar a
interpretacao de que a Lei de Licitactes seria aplicavel aos convénios, Termos de Parceria,
Contratos de Gestao, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por
érgaos e entidades da Administracao Publica.

Ressalte-se que este aspecto deve ser amplamente divulgado a gestores e controladores
publicos e privados, por meio de formacodes e capacitacdes sobre este tema. Estabelecer
uma minuciosa revisao das normas e recomendacoes federais para assegurar que este
comando esteja claramente refletido nos demais diplomas normativos que regem a matéria
desponta como medida fundamental.

Como se sabe, o convénio pressupoe colaboracdo. Dai porque o chamamento publico
deva permitir a selecao de mais uma convenente para execucao de um Plano de Trabalho,

% Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitacées e contratos da Administracdo Publica e dd outras
providéncias.

? Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

¥ Nesse sentido julgado do STF na ADI 1864-9, de agosto de 2008, em que se consignou a regra de ndo existir a obrigatoriedade de obediéncia
aos procedimentos licitatorios para as entidades privadas que atuam em colaboracdo com a Administracdo Publica.

31 Conforme voto do Ministro Carlos Ayres Britto na ADI 1923, sobre a Lei 9.637/98 - Lei das Organizacées Sociais.
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bem como a comunhao de propostas e projetos, na forma de pluriconvénio, proporcionando
o0 estabelecimento de uma rede colaborativa.

Propomos que os editais de chamamento publico para cooperacao prevejam a
possibilidade de instauracao de um procedimento no qual os proponentes que assim
desejarem abram suas propostas técnicas e de preco, entre si e para a Administracao, a
fim de identificar a melhor forma de composicao entre os interessados para atingimento
do objetivo do certame. Nao ¢ a loégica da competicao e sim a ldgica da cooperacao que
atendera o interesse publico.

Sublinhe-se o Anteprojeto da Lei Geral da Administracdo Publica® , que traz um
regramento guarda-chuva para convénios, ajustes e Termo de Parceria como espécies
do Contrato Publico de Colaboracao, género apto a albergar as relacoes de parceria,
fomento e cooperacdo, mostra-se alinhada a necessidade de elaboracao normativa para
os vinculos de contratualizacao entre Estado e organizacoes da sociedade civil, prevendo
que o chamamento publico deve ser precedido da regulamentacao do programa. Nesse
particular, é de se destacar a relevancia da proposta do Anteprojeto ao prever a necessidade
de planejamento anterior da Politica Publica e processo de chamamento publico para a
selecao da entidade.

As demais regulamentacdes, sobre as especificidades dos convénios, do software
SICONV e da prestacao de contas, nao careceriam da promulgacao de Lei, uma vez que
a figura do convénio ja esta prevista em nivel legal, bastando, tecnicamente, para fins de
uniformizacao de entendimentos, a promulgacao de Decreto requlamentador.

Contudo, como ja se disse, em razao da inseguranca juridica constatada nesta pesquisa,
é desejavel que seja proposta Lei que regulamente, de forma especifica, clara e perene
os convénios com entidades sem fins lucrativos.

Ha pontos fundamentais para a harmonizacao de entendimentos, dentre os quais
destacamos:

J divisao taxonomica e clara dos instrumentos de convénios com a sociedade
civil em categorias distintas em forma, direitos e obrigacoes, de maneira
proporcional e razoavel, que abarquem: [(i] a prestacao de servicos de relevancia
pUblica para a execucao de politicas parametrizadas previamente pelo Estado; (ii] a
participacao da sociedade civil nos processos de desenvolvimento e experimentacao
de politicas de interesse; e [iii) o fomento a atividades comunitarias e/ou associativas
de interesse publico que atuem em atendimento ao objetivo constitucional de reducao
das desigualdades; tema a ser tratado mais detalhadamente a frente;

¥ Resultado de contribuicdo dos ilustres professores Almiro do Couto e Silva, Carlos Ari Sundfeld, Floriano de Azevedo Marques Neto, Paulo
Eduardo Garrido Modesto, Maria Coeli Simées Pires, Sergio de Andréa e Maria Sylvia di Pietro, no dmbito de Comissao de Juristas criada em
2007 pelo Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestdo, para propor uma nova estrutura organica para o funcionamento da Administracao

60



o diferentes tratamentos relativos acerca da cobertura de gastos
administrativos, de acordo com a classificacao adotada;

o diferentes obrigacdes relativas a contrapartida e a prestacao de contas,
de acordo o tipo de convénio escolhido;

o expressa mencao da nao incidéncia das disposicoes da Lei de Licitacoes
na aplicacao dos recursos publicos repassados a entidades sem fins lucrativos;

o expressa autorizacao de que os trabalhadores nao voluntarios,
inclusive dirigentes da entidade, se for o caso, que atuem nos Projetos
conveniados com habitualidade, pessoalidade, subordinacao sejam
contratados no regime celetista desde que o Plano de Trabalho e Orcamento
do Projeto contemple verbas para o pagamento de salario, verbas rescisorias
limitadas ao periodo e valor relativos ao periodo de vigéncia do Convénio;

o clareza quanto as normas que instituem a forma e os prazos para a
prestacao de contas e guarda de documentos, que devem uniformemente, serem
aplicados por todos os Orgaos Publicos que conveniam em ambito federal;

J expressa autorizacao para a inclusao das eventuais despesas
administrativas da entidade relacionadas a execucao dos convénios - dispensando-
se controles formais (e.g., apresentacdo de notas fiscais) nas despesas limitadas
nesta categoria administrativa;

. dispensa do atestado de existéncia e funcionamento quando a entidade
puder apresentar além de seu CNPJ, relatorio de atividades realizadas;

J desvinculacao da apresentacao de titulos e certificados (Utilidade Publica,
OSCIP, etc.), para a celebracdo de instrumentos de repasse;

. aperfeicoamento da participacao popular e aproximacao entre Estado e
entidades da sociedade civil na discussdo das politicas de parceria, e das demais,
com uso de audiéncias publicas, implementacdao da Emenda Orcamentaria Popular
ou de Orcamento Participativo Popular em nivel federal;

o entendimento expresso de que os atestados de capacidade técnica nao
devem ter sua validade expirada em decorréncia do tempo e que devem ser
interpretados, em seu conjunto de forma sistematica para comprovar a capacidade
de execucao da entidade face ao projeto que pretende implementar; e

. previsao de espacos de interacao ativos antes, durante e depois da

execucao do convénio, que facilitem a participacao da sociedade na escolha e na
fiscalizacdo das politicas implementadas, em especial no processo orcamentario,
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para o cumprimento das metas do PPA.

No que se refere ao controle, nossas sugestoes caminham para criar um sistema no
qual a prestacao de contas dos resultados seja mais relevante do que o mero controle
formal quando as politicas e indicadores ja sao conhecidas da Administracao. E que, nos
casos dos convénios com maior carga de “inovacao” e “experimentacdo” de politicas, o
controle formal ndo se preste apenas a comprovar as despesas, mas também a subsidiar
a definicao de custos e indicadores de avaliacao de politicas. Note-se que nao se pretende
aqui alterar a prestacao de contas disposta no artigo 70 da Constituicao Federal, que visa
a garantir a lisura na aplicacao dos recursos, mas regulamenta-la no sentido de acolher
a logica de parceria e eficiéncia na obtencao dos resultados. O desenvolvimento dessas
iniciativas inovadoras, voltadas a experimentacdo de alternativas para enfretamento de
questdes sem precedentes, formatadas em termos de politica publica, deve ser diferenciada
das parcerias voltadas a entrega de servicos de relevancia publica pelas organizacoes sem
fins lucrativos, como também do fortalecimento e a organizacao da sociedade civil, politica
essa diversa da que estabelece normas para as relacoes de parceria.

Sublinhe-se, mais uma vez, o fomento ao associativismo consistir em dever constitucional
do Estado e o que vem sugerido, neste estudo, repita-se, consiste em distinguir a politica de
fomento para a atividade vocacionada da entidade sem fins lucrativos, da politica de parceria
por exercicio de delegacao, em parte, de programa federal, para fins de especifica destinacdo
orcamentaria, para além dos necessarios aperfeicoamentos de gestao informacional, para
o exercicio de ambas politicas.

Como esquema classificatorio, sugerimos que uma eventual proposta legislativa sobre
convénios (ou, de forma mais ampla, relacoes juridicas entre organizacoes da sociedade
civil e Estado] considere a existéncia de pelo menos 3 [trés] tipos especificos de relacdes
formalizadas por esses instrumentos, distintas entre si e que merecem tratamento préprio,
proporcionais e razoaveis, adequados as suas caracteristicas:

1°. Tipo - caracterizado essencialmente por se tratar de uma parceria em
programa federal, para fins de implementacao de politica publica. Este tipo de
convénio envolve a prestacao de servicos de responsabilidade do Estado e cuja
classificacao, método e custo sdo previamente conhecidos e padronizados pelos
érgaos publicos responsaveis pela politica publica - normalmente servicos de
natureza continuada. Propomos prestacao de contas baseado no atingimento
das metas da execucao, paga pelo valor de custo previamente estabelecido - nao
comprovacao fiscal de cada uma das despesas;

2°, Tipo - tem como principal caracteristica ter por objeto a participacao das
entidades da sociedade civil no processo de formulacao e desenvolvimento de
politica publica. Ocorre, muitas vezes, em carater experimental, para fins inovacao
e aquisicao conjunta de conhecimento entre Estado e Sociedade, em area em que
nao ha classificacao, método ou custo previamente estabelecido - normalmente
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projetos de natureza inédita ou nao continuada. Se estruturadas, tendem a migrar
para o item anterior. Neste caso, propomos que as prestacoes de contas prevejam
a necessidade de comprovar os gastos incorridos de acordo com o orcamento
estabelecido - Focado na aquisicao conjunta de conhecimento sobre o processo
de formulacao dos servicos e respectivos custos.

39, Tipo - caracterizado pelo apoio ou fomento a manutencao de entidades e
organizacoes comunitarias de interesse publico, normalmente constituidas na forma
de associacao e que atuam em atendimento ao objetivo constitucional de reducao
das desigualdades - Foco é no apoio as atividades da entidade, relacionadas ao
seu objeto social e importancia da acao desenvolvida na area social e regido de
atuacao. Para esta modalidade de cooperacao, considerando que nao se trata de
um projeto especifico, propomos que devem envolver verbas de menor valor, cujas
prestacoes de contas seriam baseadas nas demonstracoes contabeis e relatorios
de atividades indicando a origem e a aplicacao dos recursos de acordo com o
Estatuto Social, ou plano de trabalho referencial.

Para além da analise dos instrumentos de repasse, é oportuno frisar que as normas
e entendimentos sobre a utilizacao dos recursos transferidos por meio de convénios tém
sido utilizados por analogia pelas areas técnica e de prestacdao de contas na avaliacao
financeira de projetos desenvolvidos por organizacées privadas no ambito das Leis Federais
de Incentivo voltadas & area de interesse publico - Lei Rouanet, Lei do Audiovisual, Lei de
Incentivo ao Esporte, Fundo da Crianca e do Adolescente, Lei de Inovacao Tecnoldgica. Tem
se observado, assim, nestas instancias, a reproducao dos mesmos formalismos e equivocos
de interpretacao que existem na analise dos convénios, levantados por este estudo. Nessa
direcao, os Ministérios que possuem legislacdo prépria de projetos apoiados por meio de
incentivo fiscal, bem como seus respectivos gestores publicos, devem ser envolvidos na
discussao publica sobre a modernizacao dos convénios, a fim de que avaliem a incorporacao
das alternativas ora propostas numa eventual revisao ou elaboracao normativa sobre a
execucao financeira e prestacao de contas dos projetos incentivados.

Da mesma forma, a legislacao federal inspira e € utilizada como referéncia por estados e
municipios quando da elaboracdo de normas préprias sobre convénios e outros instrumentos
de ajustes, bem como sobre a utilizacao de recursos obtidos por meio das Leis de Incentivo
Estaduais e Municipais, 0 que apenas aumenta a responsabilidade sobre eventual lei
nacional que regulamente as normas gerais da matéria e sobre normas especificas que
a regulamente para a Uniao.

As consideracoes deste estudo, que reuniu dados e informacoes sobre o sistema de
convénios entre a Administracao Publica e as organizacdes da sociedade civil, demonstram
a inegavel necessidade de se aperfeicoarem as bases desse relacionamento juridico e
reforcam a importancia de que esta discussdo seja feita com ampla participacao, para
que tenhamos a esperada melhoria da qualidade das relacoes entre Organizacoes da
Sociedade Civil e o Estado.
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Esta publicacao é a versao resumida da extensa pesquisa realizada. 0 Relatodrio
integral (disponivel para consulta e download no site da Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justica - http://www.mj.gov.br/sal) contém ainda minuciosa
coletanea da legislacao; jurisprudéncia do TCU; documentacao e registro da metodologia
e das atividades de ampliacao de escuta (Oficinas, Entrevistas, Estudos de Caso e
Seminario); clipping das matérias veiculadas na imprensa sobre o Projeto; informacdes
adicionais sobre convénios; além de planilha com 28 propostas praticas de alteracoes
para modernizacao do SICONV, organizadas a partir de suas etapas [Chamamento
Publico, Credenciamento, Cadastramento do proponente, Cadastramento de proposta,
Abertura da Conta Bancaria, Contratacao de Bens e Servicos, Realizacao de Pagamentos
e Prestacao de Contas), que buscam traduzir as analises e conclusoes deste estudo em
propostas concretas de modernizacao do SICONV.
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V. MAIS SOBRE O NEATS PUC -
SP

O NEATS esta orientado para a producao de conhecimento no campo do Terceiro Setor,
suas relacoes com o Estado e a gestdo intersetorial de politicas publicas, por meio da
realizacao de projetos de pesquisa, formacao e consultoria, produzindo cursos, encontros
tematicos, congressos, seminarios, debates, publicacdo de livros e revistas cientificas
sobre temas congéneres.

Criado em 1998, no ambito do Programa de Pds-graduacdao em Administracao da
Pontificia Universidade Catoélica de Sdo Paulo, o Nucleo de Estudos Avancados em Terceiro
Setor - NEATS - PUC/SP é coordenado pelo Prof. Dr. Luciano Antdnio Prates Junqueira,
e relne académicos e profissionais de forma interdisciplinar para discutir questdes
relacionadas as organizacdes da sociedade civil em si e suas relacdes com terceiros,
dentre as quais destacam-se:

. 2000 - participou da “Semana do 22" sobre Terceiro Setor - Centro Académico
22 de Agosto, que durante uma semana discutiu importantes assuntos e contou com

a participacao de mais de 50 professores e profissionais da area.

J 2001 e 2003 - Promoveu o | e Il Congresso Brasileiro de Voluntariado (2001
e 2003), que depois ganhou espaco internacional e foi realizado em Portugal

J de 2005 a 2009 - “Programa de Formacao de Graduandos em Direito” -
cursos livres anuais e semestrais gratuitos sobre Direito e Legislacao Aplicavel ao

Terceiro Setor, que formou mais de 150 estudantes de direito ao longo dos 5 anos

o Curso de Especializacao em Gestao de Projetos Sociais e de Organizacoes
do Terceiro Setor (360 horas) - COGEAE - PUC/SP

. Curso de Extensao em Politicas Sociais (60 horas) - COGEAE - PUC/SP

J Projeto FAPESP - mapeamento de instituicoes sem fins lucrativos e
diagnostico de problemas na area social - Municipio da Grande Sao Paulo que
gerou projeto de intervencao com a Prefeitura local

. Oficinas gratuitas sobre Gestao de Projetos Sociais

. ENAPEGs 2012 - O Encontro Nacional de Pesquisadores em Gestao Social
do ano de 2012 sera sediado pelo NEATS, na PUC-SP
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