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RESUMO

Esta dissertacdo objetiva avaliar dos convénios firmados entre a SUDAM e os
Municipios do Estado do Para em relacdo a atual legislacdo e ao Plano Regional de
Desenvolvimento da Amazbnia (PRDA). Para fundamentacdo deste trabalho,
realizou-se uma revisdo da literatura, inicialmente com uma abordagem sobre
desenvolvimento local, fazendo uma contextualizagdo voltada para o desenvolvimento
da Amazobnia Legal; em seguida explanou-se sobre o0s principais conceitos relativos
as transferéncias voluntarias, com énfase sobre uma de suas modalidades - os
convénios. Por fim, apresenta-se a pesquisa realizada na SUDAM, fazendo um
levantamento, no periodo de 2016 a 2019, sobre os convénios finalizados pela
SUDAM com Municipios paraenses, a fim de se identificar as principais falhas de
execucao e se tém sido coerentes com o PRDA. Ao final da pesquisa, propdem-se
recomendacdes necessarias a respeito e um Manual para servir como guia na

celebracédo, execucao e prestacdo de contas de convénios com a SUDAM.

Palavras-Chave: PRDA - avaliagdo normativa; desenvolvimento local; SUDAM - PA.
convénios federais; Amazoénia legal.



ABSTRACT

This dissertation aims to evaluate the agreements signed between SUDAM and the
Municipalities of the State of Para in relation to current legislation and the Regional
Development Plan for the Amazon (PRDA). To support this work, a literature review
was carried out, initially with an approach on local development, making a
contextualization focused on the development of the Legal Amazon; then, the main
concepts related to voluntary transfers are explained, with emphasis on one of its
modalities - the agreements and, finally, the research carried out at SUDAM is
presented, making a survey, in the period from 2016 to 2019, on the agreements
finalized by SUDAM with Municipalities of Para, in order to identify the main execution
failures and if they have been coherent with the PRDA. At the end of the research,
necessary recommendations are proposed in this regard and a Manual to serve as a

guide in the celebration, execution and accountability of agreements with SUDAM.

Keywords: PRDA - normative assessment; local development; SUDAM - PA; federal
agreements; cool Amazon.
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1 INTRODUCAO

O conceito de Amazoénia Legal configura-se como uma maneira de o Estado
brasileiro gerenciar e incentivar o desenvolvimento econdmico e social dos entes
federativos incluidos nessa regido, que possuem contextos historicos e dificuldades
politicas, sociais e econdmicas semelhantes.

Com fundamento em andlises de sua estrutura e conjuntura, a Amazonia Legal
é delimitada territorialmente com cunho sociopolitico e ndo geografico em si, segundo
as necessidades de desenvolvimento identificadas em seus entes federativos que o
compdem.

A Amazonia Legal abrange uma extensdo territorial de 5.015.067,75 km?, a qual
corresponde a 58,9% do territorio brasileiro, composta pelos Estados do Acre, Amapa,
Amazonas, Mato Grosso, Para, Rondonia, Tocantins e Oeste do Meridiano 44° do
Estado do Maranhao (IBGE, 2021).

Para fomentar o desenvolvimento de uma regido pouco povoada e desprovida
de recursos em relacdo as demais regides brasileiras, o Governo Federal criou, em
1953, a Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econémica da Amazonia (SPVEA),
que, posteriormente, em 1966, tornou-se Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazbnia (SUDAM).

A SPVEA foi criada com o objetivo de desenvolver a economia da Amazonia,
integrar a regido com as regides brasileiras e fortificar as fronteiras utilizando planos
de desenvolvimento para a regido e incentivos fiscais para atracdo de investimento.

Por outro lado, a SUDAM foi instituida com o objetivo de integrar efetivamente
a economia da Amazobnia ao mercado nacional, descentralizando planos e acdes
desenvolvimentistas e de modernizagdo da regido, atuando por meio dos seguintes
instrumentos de acado: patrocinios, fundos de investimento, planos de
desenvolvimento, incentivos fiscais e outros definidos em lei, com destaque para o0s
convénios federais, que materializam politicas publicas para a Amazonia.

Com os convénios, a Unidao tem buscado o equilibrio orcamentario dos
Municipios, atender a uma necessidade publica e contribuir para a redugdo das
desigualdades socioecon6micas regionais, tendo em vista a crescente necessidade
social por politicas publicas e o orgcamento publico bastante comprometido e o
reduzido poder arrecadatoério de tributos em relagéo a Uniéo.
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Nesse contexto, a celebracdo de convénios entre os Municipios e a Unido tem
sido realizada com bastante frequéncia, considerando a facilidade deste modelo para
atender ao objetivo de materializar as politicas publicas. Por meio das politicas
publicas, os entes politicos tomam medidas que desenvolvem determinada atividade
publica, por meio da qual se intenta fomentar o crescimento econémico e social local
num regime de colaboracéo, o que é essencial para as necessidades da Amazénia
Legal.

Dessa forma, o Estado exerce o papel de promotor de agbes que possam
reduzir as disparidades existentes entre regides, bem como de regulador e facilitador
da consecucéo das atividades de desenvolvimento e ndo como agente principal, cuja
competéncia € do ente federativo captador dos recursos federais no que se refere a
execucao e prestacdo de contas. Sao orientacbes gerais da administracdo publica
como forma de manter a transparéncia dos gastos prevista na Constituicdo Federal
(CF) de 1988.

Sabe-se que nem sempre as iniciativas da gestao publica local sdo suficientes
para manter um nivel de eficiéncia para administrar recursos de modo a ofertar bem-
estar e renda a localidade regional, além de que fatores exdgenos tais como
econdmicos, de mercado, dentre outros, s&o incertamente favoraveis ao
desenvolvimento regional, o que exige parceria com instituicbes como a SUDAM.

Por essa razdo, torna-se necessario estudar como o0s gestores publicos
municipais da Amazonia Legal estdo administrando os recursos federais recebidos via
convénios com a SUDAM, no sentido de analisar o nivel de eficiéncia do uso desses
recursos frente ao pacto firmando com essa autarquia federal, destacando tanto o
papel da Instituicdo quanto dos municipios, desvelando assim limitacbes e
oportunidades, com o intuito de a¢des publicas mais eficientes.

Outrossim, pesquisas nessa area justificam-se pela necessidade de se avaliar
de que maneira os convénios da SUDAM com Municipios tém fomentado o
desenvolvimento da Amazénia e se tem sido coerentes com a Plano Regional de
Desenvolvimento da Amazénia (PRDA), haja vista que os recursos dos entes
municipais na Amazonia Legal sdo bastante limitados frente as necessidades locais a
serem atendidas, as quais s6 tendem a crescer.

Esta pesquisa, portanto, justifica-se no sentido de se estudar as melhores

praticas e condutas ao melhor desempenho da gestdo municipal em convénios
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federais, bem como em formular planos de trabalho que venham considerar os planos
de desenvolvimento para a regiao.

Pelo enfoque profissional da gestdo publica, esta pesquisa se faz em razao do
desafio de alavancar o desempenho técnico da gestdo, de forma, a saber, usar
competentemente os recursos disponiveis em prol do desenvolvimento local, a fim de
contribuir para o aperfeicoamento das a¢cdes municipais. Outrossim, os recursos dos
entes municipais na Amazonia Legal sdo bastante limitados frente as necessidades
locais a serem atendidas, as quais s6 tendem a crescer.

Pelo enforque académico, esta nuance justifica-se pela propria exploracao
cientifica sobre a tematica, podendo também contribuir para uma melhor
compreensao dos desafios da administracdo publica nessa area.

A partir da estratégica de alinhamento com o PRDA, o trabalho se alinha ao
periodo de vigéncia do Plano Plurianual (PPA) do governo federal de 2016 a 2019.
Assim, preferiu-se delimitar a avaliacdo dos Convénios da SUDAM nos Municipios do
Estado do Para durante o intersticio de 2016 a 2019, em que serdo analisados os
convénios finalizados nesse periodo.

Tem-se, assim, toda uma discussdo de gestdo publica aplicada ao
desenvolvimento regional/local. Souza (2019) afirma que a gestdo publica esta
associada com o mandato de administracdo e com a geréncia publica nos negécios
do governo, tendo as mesmas caracteristicas da administracdo, mas delimitadas ao
espaco e ao tempo, isto é, a gestdo relacionada a um determinado periodo de
mandato. Com base nessa autora, o periodo delimitado nessa pesquisa abrange o
mandato presidencial de Michel Temer, focando em convénios firmados com a
SUDAM, enquadrados em projetos e programas federais relacionados ao PPA 2016-
2019.

De uma forma bem mais especifica aqui na justificativa do trabalho, o PPA,
dentro de uma discussdo desenvolvimentista, tem a sua relevancia pelo fato de toda
e qualquer intervencdo via programas tem como base 0 mesmo - depois,
evidentemente, tem-se a Lei das Diretrizes Orgamentérias (LDO) e a Lei Orgcamentaria
Anual (LOA). Significa dizer que a relevancia da discussdo do PPA aqui proposta é
mais situacdo da periodicidade da pesquisa a ser feita - ou seja, de 2016 até 2019,
portanto, antes da pandemia da COVID-19.

Sobre a questdo da escolha pelo Estado do Para, vale dizer que o fator

7

determinante foi a factibilidade espacial que é o segundo maior da Amazénia e
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apresenta contradicbes que saltam aos olhos de todo e qualquer pesquisador
interessado na tematica de desenvolvimento regional. Especificando mais ainda: o
Estado detém contradicdes muito grandes entre os 144 (centro e quarenta e quatro)
municipios, sendo que isso pode ser observado pelos indices de Desenvolvimento
Humano (IDH) (SUDAM, 2020) de cada um deles.

Diante do exposto, intenta-se com esse trabalho contribuir tanto para a
Superintendéncia quanto a sociedade amazobnida, fornecendo parametros ao
aprimoramento para os proximos convénios a serem firmados com a SUDAM, desde
a elaboracdo de planos de trabalho até a sua prestacdo de contas, a fim de serem
exitosos e condizentes com o Plano de Desenvolvimento Regional da Amazénia,
visando a boa gestéo dos recursos federais.

Desse modo, esta dissertacéo procura responder ao seguinte questionamento:
Os Convénios pactuados entre a SUDAM e os Municipios do Estado paraenses,
no periodo entre 2016-2019, estdo alinhados as diretrizes e estratégias do
PRDA?

De plano, a partir do problema acima proposto, pode ser percebido que a
pergunta-chave desenrola a seguinte questdo norteadora abaixo:

- Como pode ser trabalhada a questdo dos convénios dentro de um contexto
de desenvolvimento local?

O objetivo geral da pesquisa, a partir de um alinhamento horizontal com o
problema, é o seguinte:

Objetivo Geral:
Avaliar os Convénios firmados entre a SUDAM e os Municipios paraenses no
periodo entre 2016-2019.

Objetivos Especificos:
a) Coletar dados e informacdes relativos aos Convénios entre a SUDAM e 0s
Municipios paraenses, finalizados no periodo entre 2016-2019;
b) Identificar as principais falhas dos Convénios da SUDAM com o0s
Municipios paraenses finalizados durante o periodo entre 2016-2019;
c) Realizar enquadramento dos convénios da SUDAM no periodo pesquisado
com as diretrizes do PRDA.
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Considerando que os convénios sdao uma forma indireta de execucédo dos
programas federais, alguns autores como Santos e Silva (2017) explicam que existe
distingdo entre a pesquisa ndo avaliativa, a pesquisa avaliativa e a avaliagao
normativa - que sao formas de avaliagdo de programas governamentais.

A pesquisa avaliativa usa mecanismos cientificos para verificar 0s
componentes de um programa governamental. A pesquisa ndo avaliativa consiste no
procedimento cientifico cujo fim ndo seja o julgamento de valor de um aspecto do
programa estatal, enquanto a avaliacdo normativa é aquela em que se elabora normas
e critérios para analise de um programa de governo (SANTOS; SILVA, 2017).

Nesse contexto, 0 presente trabalho trata-se de uma avaliacdo normativa em
que serdo avaliados os convénios firmados entre a SUDAM e os Municipios do Estado
do Para, em que sera verificado se a aplicacao dos recursos federais repassados pela
SUDAM a Municipios paraenses via convénios foi boa e regular, segundo a atual
legislacdo e a literatura sobre a temética. Além disso, avaliar-se-a se a justificativa e
0 objeto para o convénio condizem com alguma das diretrizes do PRDA.

Ao consultar ao catalogo de dissertacdes da Coordenacéo de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), fazendo uso de sua ferramenta de busca em
seu portal online, encontraram-se sete dissertacées e nove teses abordando sobre a
SUDAM. Todavia, nhenhuma das nuances se assemelha ao objeto de estudo desta
investigacdo; portanto, trata-se de um trabalho para se somar as discussbes e
tematicas de desenvolvimento regional e local.

Esta dissertacdo estd organizada, inicialmente, pela Introducdo e quatro
capitulos que sdo: Revisdo da Literatura, Metodologia, Resultados e Discusséo e
Consideracdes Finais que sintetizam nossas analises sobre o objeto.

Nesse capitulo de introducdo apresentou-se uma visdo contextual sobre a
teméatica estudada, detalhando-se o0s objetivos perseguidos, a relevancia dessa
investigacdo, bem como a problematica a ser respondida. J& na revisdo de literatura,
séo abordados conceitos referentes ao Desenvolvimento Local e discorrendo sobre a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PRDA), apresentando conceitos
sobre essas teméticas e fazendo uma contextualizacéo.

Posteriormente, explana-se sobre o @mbito tedrico que versa sobre as TVF’s,
em que serdo abordados os tipos de transferéncias de recursos intergovenamentais,
destacando-se as transferéncias voluntarias, tratando sobre as fases desse tipo de

repasse de recurso federal e a legislacdo vigente e as suas modalidades.
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Com énfase na ferramenta de acdo da SUDAM, no item 2.3, é apresentado um
breve contexto histérico sobre os convénios no Brasil, com 0os motivos que levaram o
seu surgimento, o0s conceitos e fases desse instrumento, além de uma
contextualizacdo sobre o quantitativo de convénios firmados com a SUDAM por
Estado nos ultimos anos, a fim de fundamentar a avaliagdo dos Convénios Federais
da SUDAM com os Municipios Paraenses. ApO0s isso, aborda-se sobre a metodologia
utilizada nesta pesquisa, além de uma breve descricdo sobre a SUDAM, local onde
foi aplicada esta investigacao cientifica.

Por fim, trouxemos os resultados da pesquisa realizada com base em
processos administrativos e demais informacfes fornecidas pela Coordenacédo de
Prestacédo de Contas (CPC) de convénios da SUDAM, sobre os pactos firmados entre
a SUDAM e municipios do Estado do Para, durante o periodo de 2016 a 2019, para
avaliar os convénios finalizados pela com municipios paraenses nesse periodo.

A avaliacdo dos convénios da SUDAM ¢ realizada somente sobre os convénios
finalizados, isto é, que prestaram contas ou que terminou a vigéncia sem a prestacéo
de contas, entre 2016 e 2019, em que € analisado por meio da justificativa do Plano
de Trabalho do convénio se estd enquadrado com algumas das cinco diretrizes do
PRDA. O resultado desse enquadramento esta disposto em quadros, identificando o
convénio por seu nhamero, nome da prefeitura e sua entrega, sendo considerada a
coeréncia da justificativa do convénio em relacdo as diretrizes do PRDA.

Também é verificada a avaliagdo do convénio, analisando os equivocos e
irregularidades daqueles que tiveram a prestacdo de contas reprovada, 0s convénios
aprovados com ressalva e 0s convénios rescindidos. Ao final deste trabalho,
apresentam-se recomendacdes e um manual de boas préaticas de prestacéo de contas
de transferéncias voluntarias aos préximos convenentes da SUDAM.
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2 REVISAO DA LITERATURA

A instabilidade econdmica-fiscal ocorrida na década de 1980 foi a
condicionante que promoveu a criacdo de novos ajustes econémicos e politicos, os
quais convergiram a administracdo publica em direcdo a eficiéncia intensificada na
década seguintes na gestao de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), que instituiu
em seu primeiro ano de trabalho uma proposta gerencialista coadunada com a légica
de eficiéncia e eficacia em todos os setores da esfera publica. O contexto publico
contemporaneo tem guiado suas ac¢des ndo apenas vislumbrando a realizacdo de
politicas publicas, mas com o escopo de alcancar eficiéncia na gestao dos recursos
publicos, prezando pelo atendimento efetivo as reais necessidades do cidadao, que
mudam rapidamente e h& a necessidade de atualizagdo constante.

Essa conjuntura exigiu da geréncia publica refletir sobre seu modo de atuacéo,
bem como reexaminar seus resultados e processos para que esses resultados
quantitativos dos investimentos pudessem ser mesurados e observados.

Dentro dessa concepc¢do, a administragdo publica brasileira tem se moldado
numa gestéo voltada para resultados, procurando alcancar melhores desempenhos,
ser mais eficiente na aplicacdo dos recursos publicos; sobretudo sendo transparente,
assumindo responsabilidade por suas atuacdes e prestando contas dos resultados
obtidos a sociedade.

Nessa perspectiva, estruturamos este capitulo em trés partes, comecando com
as diversas conceituacdes sobre o desenvolvimento local e sobre a PRDA; em
seguida, com um estudo sobre os resultados das transferéncias de recursos federais
para o desenvolvimento da regido da Amazébnia. Seguidamente, sédo abordados os
principais conceitos de Transferéncias Voluntarias e, por fim, uma das suas
modalidades, objeto desta pesquisa: 0s convénios, na perspectiva de concluir sobre
a realidade avaliada que séo os convénios federais firmados entre a SUDAM e os

municipios do Estado do Para.
2.1 Desenvolvimento Local: Contexto e Conceitualizagéo
O conceito de desenvolvimento municipal esta mais voltado para a dinamica

econdbmica, sem que essa prejudique outros fatores como o cultural e 0 meio

ambiente, focando na distribuicdo de renda. Gomes (2021) explica desenvolvimento
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municipal como uma harmonia de acdes de competitividade e de produtividade, de
maneira a promover um dinamismo econdmico favoravel, simultaneamente,
perseguindo o aperfeicoamento da distribuicdo de renda, preservando demais
condicionantes essenciais que impulsionam o desenvolvimento, a saber: fatores
culturais, aspectos historicos e recursos naturais.

Pode ser conceituado sendo o dinamismo da interrelacdo entre as variaveis -
politica, social, cultural e economia -, cuja atuacdo € dotada por caracteristicas
comuns, as quais norteiam as mudancas qualitativas numa determinada localidade
(OLIVEIRA; SILVA; LOVATO, 2014).

O desenvolvimento econémico municipal € aquele decorrente das mutacoes e
do crescimento infraestrutural em razdo do repasse de recursos entre as atividades
tradicionais e modernas, e do aproveitamento de inovagcdes e economias exogenas,
proporcionando bem-estar social (GOMES, 2021).

O desenvolvimento municipal consiste no mutuo interesse de melhoria social,
baseada na capacidade de aliar de forma logica os recursos proprios na esperancga
de um futuro promissor. Oliveira, Silva e Lovato (2014) explicam que para um
desenvolvimento local é imprescindivel que haja uma visdo comum, isto é, que as
atividades ambientais, econdmicas, politicas e sociais culminem para o mesmo
intento.

Durante discussfes sobre o desenvolvimento regional, percebeu-se que a
sustentabilidade originou a integracdo dos aspectos relacionados a economia, a
cultura, ao meio ambiente e a sociedade. Somado a esses fatores, sao indispensaveis
os fatores institucionais e politicos nas discussdes, pois compdem a estrutura politico-
administrativa, um dos componentes vitais para a caracterizagdo de regiao (SILVA;
MARTINELLI, 2021).

Para se comecar um desenvolvimento local, se precisa de uma vontade comum
de melhoria da qualidade de vida social, procurando reconhecer as atuais
potencialidades municipais, esbocando a sinergia entre regides e localidades,
estimulando aproveitar o potencial econémico local, preservando as caracteristicas e
recursos histéricos, culturais e ambientais, os quais podem ser fatores que
indiretamente colaboram com o crescimento municipal (FELIX; FARAH JUNIOR,
2014).

Discussdes sobre desenvolvimento local afirmam n&o ser possivel sua
concretizacdo na atual sociedade globalizada (MARTINS; CALDAS, 2010). Acredita-
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se ser uma utopia que o desenvolvimento municipal ocorra de maneira isolada sem
considerar fatores externos e mutaveis, visto ser impossivel fechar a realidade
oscilante e tdo diversa do ambiente dentro de um conceito exaustivo sobre essa
tematica. O desenvolvimento local pode ser entendido como um processo endégeno
de transformacdo, que conduz a uma dinamica econdémica e a melhoria da qualidade
de vida social em pequenas regides (FAGUNDES, J.; FAGUNDES, L., 2018).

No &mbito de estudo sobre desenvolvimento regional, um municipio apresenta
um delineamento geografico para, a depender do seu tamanho, exibir um
delineamento analitico e conceitual para uma analise desenvolvimentista. O
desenvolvimento municipal, além de fomentar a producao, tenciona a projecao de
varios fatores, incentivada por politicas publicas. Como um processo sistémico,
necessita de acoes estatais desburocratizadas, eficientes e com maior flexibilidade
(SILVA; MARTINELLI, 2021).

Para haver um desenvolvimento local, € preciso governanca regional, tendo em
vista que, em ambito local, a seguranca € maior e as intervencdes sdo mais
transparentes, coletivas e abrangentes. O lugar é resultante de ac¢des integradas e da
unido entre a multidimenséo e a producéo, com atividades transformadas e mantidas
por um arcabouco institucional (SILVA; MARTINELLI, 2021).

Os autores Santos e Rodriguez (2002) propdem o conceito de um
desenvolvimento local de base, "de baixo para cima". A capacidade de decidir sobre
esse desenvolvimento ndo € entendida como algo de exclusividade do Estado ou das
elites econdbmicas e vé na sociedade civil o ator principal desse processo de
construcdo coletiva. Esse processo cria um potencial para que o efeito econdémico
dessas experiéncias chegue a esfera politica e produza um ciclo de crescimento que
contrarie as logicas de exclusdo (DORSA, 2019).

O local, enquanto espaco e territério que reproduzem a logica do capital,
caracteriza-se pela producéo, ainda que em escala mais reduzida: de desigualdade
de recursos e poder; de formas de sociabilidade empobrecidas produzidas pela
concorréncia; pelo estimulo individual advindo da cobi¢ca e do medo; e, finalmente,

pela exploragao crescente dos recursos naturais (MARTINS; CALDAS, 2010).



20

2.1.1 O desenvolvimento local brasileiro

O processo historico brasileiro é caracterizado pelo desenvolvimento
concentrado nos grandes centros. Nessa conjuntura, municipios de pequeno e meédio
porte enfrentam problemas para atrair investimentos privados e inddstrias, com isso,
resultando em varios prejuizos a sociedade do local, que acaba imigrando para outras
regides em busca de uma melhor qualidade de vida (FELIX; FARAH JUNIOR, 2014).

Em geral, as regides menos desenvolvidas no Brasil, tal como a Amazobnia
legal, sdo carentes em termo de capital intelectual e indices baixos de atracdo de
capital humano. Resultado disso € a caréncia de pessoal qualificado tanto para o
mercado de trabalho, quanto na administracédo publica regional, além da ma qualidade
de vida, comprovada pelo baixo IDH, um dos menores do Brasil. Essa conjuntura,
somada a falta de orcamento local, resulta na centralizacdo das acdes publicas nas
maos do Estado e da Unido, tornando o Municipio dependente de intervencdes de
governo daqueles (SOUZA, 2013; SUDAM, 2020).

Conforme Pereira (2006), Keynes propunha o uso de uma politica fiscal
compensatoria, em que defendia que o governo deveria assumir a funcéo ativa de
reduzir impostos, complementar os gastos privados ou de realizar investimentos, na
ocorréncia de insuficiéncia de demanda. Nesse sentido, percebe-se hoje no Brasil,
por meio de diversos instrumentos de acdo, tais como incentivos fiscais ou de
convénios federais, uma forma de o Estado realizar investimentos para a promog¢ao
do desenvolvimento regional e municipal.

Um dos pilares da visdo de Keynes estd apoiado na concepcéo de que uma
politica de gastos expansionista ndo significa necessariamente em déficit pablico, uma
vez que o crescimento da renda implica em aumento de arrecadacao de impostos
(CARVALHO, 2008). Nesse sentido, Vieira Filho e Campos (2007) afirmam que gastos
com obras publicas colaboram para a multiplicacéo de renda e geragdo de empregos
diretos e indiretos, sendo que uma das estratégias de um Estado interventor na
economia é 0 uso dessas politicas fiscais expansionistas para promover o
desenvolvimento local, alavancando assim a producéo, gerando emprego e renda.

A preocupacdo com o desenvolvimento local no Brasil iniciou-se no final da
década de 1970, época em que 0s municipios adquiriram novas atribuicées e terem
seus orgcamentos fortalecidos com o aumento da arrecadacéo tributaria propria.

Contudo, na década de 1980, com a forte crise econémica, 0s impactos dessa crise
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se tornaram notérios, com o inchago das metropoles e grandes cidades, concentrando
problemas socioecondmicos, 0 que veio a demandar por mais recursos e politicas
publicas efetivas a nivel local (FELIX; FARAH JUNIOR, 2014).

Nesse contexto, novas politicas internacionais introduziram uma nova maneira
de acao estatal, a qual estabeleceu a extingdo de agéncias atribuidas de fomentar o
desenvolvimento regional, dentre as quais a SUDAM e a SUDENE (COLOMBO,
2021). Em 1990, devido ao foco sobre a estabilizagdo macroecondémica, as acgoes
sobre o desenvolvimento regional deixaram de ser prioridade, ocasionando o
enfraguecimento de organiza¢des de desenvolvimentos regionais, dentre as quais a
SUDAM e a SUDENE e outras.

A partir da nova coalizag&o politica da Unido, em 2003, houve a retomada da
questao regional, em que mudancas na forma das acdes propostas e no diagnéstico
foram direcionadas para o aspecto microrregional. Com isso, regibes receberam
tratamento escalar mais apropriado, em termos de a¢c6es desenvolvimento, o que veio
a resultar na aprovacao da 12 Politica Nacional de desenvolvimento Regional (PNDR)
(MONTEIRO NETO et al., 2017).

Em ambito federativo, o retorno de discussbes sobre o desenvolvimento
regional, em 2003, teve como marco a proposicdo da PNDR. A pauta esteve focada
nas contingéncias de um Estado mais efetivo no enfrentamento das dificuldades de
ordem econdmica, isto €, um posicionamento com vistas a reduzir o crescimento das
desigualdades proporcionadas pelo mercado (MEDEIROS, 2016).

A 12 versdo da PNDR foi criada e institucionalizada em 2007 por decreto
presidencial, partindo do pressuposto que a problemética da desigualdade inter-
regional deve ser tratada inicialmente do nivel local de implementacéo. A época, a
politica foi criada com o fim primordial de promover a equidade e contra a
fragmentacao territorial e a guerra fiscal (BRASIL, 2011).

A PNDR é um estilo de planejamento criado contrapondo modelos tradicionais
de planejamento, estruturadas tipicamente top-down?!, sendo calcado em grandes
projetos de investimento geridos pelas superintendéncias federais de
desenvolvimento, tal como a SUDAM (SILVA, 2015).

Desde entdo, as Politicas de Desenvolvimento Regional deixaram de ser

orientadas para a industrializacdo das regides passaram a ser voltadas ao

1 Modelo de planejamento em que na estruturacdo desse existe uma separacao entre a tomada de
decisdo e sua operacionalizacdo, com diferentes atores e arenas em cada fase (MESQUITA, 2018).
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enfrentamento das dimensdes do desenvolvimento: ambiental, social e econdmico.
Diferente do periodo centralizado anterior (planejamento estilo top-down), agora as
politicas de desenvolvimento local passaram a estar inseridas num ambiente de
democracia, escalas de decisdo, poderes e instituicbes (PORTUGAL, 2018).

Considerando a agregacéao dos territorios locais, a PNDR parte de uma visao
federal de trabalhar a diversidade e a heterogeneidade regionais peculiares no Brasil.
A politica surgiu da necessidade de uma nova maneira de tratar os espacos regionais,
com novo posicionamento para acdes e conceitos num pais com localidades
diversificadas e heterogéneas (COLOMBO, 2021).

Na atual PNDR, a diminuicdo das disparidades regionais é orientada pelas
seguintes estratégias (BRASIL, 2019a):

a) estruturar o Sistema de Governanga do Desenvolvimento Regional para
garantir a articulacéo setorial das acdes do Governo federal,

b) implementar o Nucleo de Inteligéncia Regional no ambito de atuacdo das
organizagfes publicas federais de desenvolvimento regional, dentre as quais a
SUDAM,;

c) estruturar o modelo de planejamento integrado, por meio da elaboracédo de
planos regionais e sub-regionais, pactos de metas e carteiras de projetos;

d) auxiliar na integracdo produtiva locais em torno de projetos estruturantes ou
de zonas de processamento;

e) estruturar o Sistema Nacional de Informacdes do Desenvolvimento Regional;
f) fomentar o0 ao empreendedorismo, ao cooperativismo e a inclusao produtiva,
g) aprimoramento da insercédo da dimensao regional.

Com o objetivo de reducéo das desigualdades de nivel de vida entre as regides
brasileiras e de promocdo da equidade no acesso a oportunidades de
desenvolvimento, a PNDR, conforme Brasil (2019a), orienta programas e ac¢des
federais, cujo intento é erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais, que € um dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil. Inclui-se nesse contexto o PRDA, cuja elaborac¢éao deve ter como
fundamento os preceitos contidos na PNDR (COLOMBO, 2021).

O PRDA é um dos instrumentos de planejamento da PNDR que orienta as
acOes da SUDAM para diminuir as desigualdades econdémicas e sociais, intra e inter-
regionais (SUDAM, 2020). Materializando-se como um plano regional, o PRDA

densifica os vinculos entre o Governo federal com os demais entes intra e inter-
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regionais, a partir de uma percepcao das dificuldades locais e regionais, em harmonia
com os demais planos estaduais, locais e nacionais vigentes na Amazonia, sobretudo
em concordancia com os ditames da PNDR (FREITAS; LIMA, 2020; SUDAM, 2020).

O alvo do PRDA ¢ alcancar as cidades intermediarias, permitindo que os
resultados do desenvolvimento venham se propagar para cidades a redores, além de
objetivar o crescimento da participacéo social nas decisdes do Estado. Preocupando-
se com a transversalidade das politicas, o PRDA define setores de sua atuacao,
dentre as quais: seguranca publica, telecomunicagbes, turismo, dentre outros
(COLOMBO, 2021).

Ferramentas como o Plano Amaz6nia Sustentavel (PAS), o Plano Regional de
Desenvolvimento da Amazobnia (PRDA), o Plano Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), dentre outros, séo resultados de uma nova conjuntura em que o
conceito de planejamento do desenvolvimento é resgatado pela Unido e a procura
pela diminuicdo das desigualdades surge com plena avidez (SUDAM, 2016).

As mudancas de gestdo na administracdo publica, em 2016, no Brasil,
fornecem concepcdes parecidas com as da década de 1990 no que se refere as acdes
do governo acerca das desigualdades regionais, em que a tendéncia é o fomento a
projetos de logistica e parcerias com os entes privados. Contudo, nédo é firme esse
posicionamento, pois a regulacdo macroecondmica e a instabilidade atual politica
fizeram com que as atividades estatais como a Politica Regional ficassem para
segundo plano (PORTUGAL, 2018).

As politicas de desenvolvimento local no Brasil, além de serem produzidas sem
condicBes estruturais referentes a recursos humanos, financeiros e institucionais
apropriados, estiveram fora de foco das discussodes politicas, ndo integrando a agenda
politica, proporcionando a marginalizacao dessas politicas (MEDEIROS, 2016).

Entretanto, para eliminar estrangulamento econémico, incentivos e avanco de
setores considerados prioritarios para superar o subdesenvolvimento, o Estado
conduzia suas ac¢fes para um desenvolvimento orientado pelo mercado. No Brasil, ha
uma extensa diversidade regional, sendo essa considerada uma alta capacidade de
desenvolvimento. Contudo, para explorar esse potencial, é necesséaria uma efetiva
articulagéo e coordenacao de empenho conjunta entre os entes federativos e demais
partes interessadas (UDERMAN, 2015).

Bandeira (2015) destaca a relevancia das articulacdes entre os governos dos

entes da federacdo. Todavia, afirma ser bastante dificil de ser realizado por varios
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motivos, dentre os quais, o atual presidencialismo de coalizdo?, em que é preciso
firmar aliancas por vezes complexas para a governabilidade, além de questdes como:

limitacdes politicas, restricdes de prioridade e problemas financeiros.

2.1.2 A Politica Regional de Desenvolvimento da Amazoénia (PRDA)

Tendo em vista o objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil,
promulgada pela Constituicdo Federal de 1988, em garantir o desenvolvimento
nacional, e partindo do principio da reducdo das desigualdades regionais e sociais
estabelecido no inciso VII do artigo 170 dessa Carta Magna, surgiu o PRDA.

De iniciativa do Governo Federal, a partir do pressuposto de que o
desenvolvimento regional promove o nacional, 0 PRDA busca solucionar os diversos
problemas locais, tendo por base diretrizes de ambito internacional e nacionais,
considerando as peculiaridades locais inerentes a Amazonia Legal.

O PRDA ¢é formulado e deliberado em acdo coletiva entre a SUDAM, o
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), e demais outros ministérios e
organizacdes federais, articulados com governos de Estado atuantes na Amazoénia
Legal, tendo como objetivo primordial a reducao de desigualdades regionais por meio
de intervencdes publicas (BRASIL, 2007b; MONTEIRO, 2020).

A construcédo do PRDA parte da compreenséo de que, para ser efetivo e eficaz,
€ preciso que seja feito em conjunto com os diferentes niveis de governo, com a
harmonia de acdes e a integracdo das varias organizacées publicas do ambito
municipal, estadual e federal; bem como com o0s ministérios setoriais, mediante o
estabelecimento de metas pactuadas para se obter a sinergia dos recursos e das
acOes. Além disso, é necessaria a procura por expandir a articulacéo entre os atores
e o dialogo com o seu entorno a fim de realizar o reconhecimento local, extraindo-se
seus tragos requerentes de atividades préprias (BRASIL, 2007b).

A elaboracédo do PRDA tem como base os preceitos apresentados pela PNDR,
cujo objeto central é a diminuicdo das desigualdades sociais e econdmicas, inter e
intrarregionais, por meio de geragcdo de oportunidades de desenvolvimento que

repercutam em geracao de renda, em melhoria da qualidade de vida e avanco

2 Sdo pactos firmados entre partidos politicos e seus lideres na partilha de recursos politicos para o
alcance de objetivos comuns (RENIU; ABALA, 2012).
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econdbmico local, maneira que o grau de desenvolvimento no territério federal
aconteca de maneira equilibrada (SUDAM, 2020).

O PRDA é o dispositivo da Politica Publica para o desenvolvimento da
Amazonia, cuja vigéncia é de quatro anos, cuja tramitacdo é feita juntamente com o
Plano Plurianual (PPA) da Uni&o, sendo revisto anualmente. E um dos instrumentos
de acdo da SUDAM para promover o desenvolvimento regional sustentavel e
includente (BRASIL, 2007b).

O PRDA abrange teméticas relevantes relacionadas com o meio ambiente,
demografia, economia e sociedade, além de temas socioambientais inerentes a
projetos do Plano Decenal®, numa convergéncia de saberes desafiantes e evolutivos,
utilizando instrumentos do planejamento estratégico, dentre os quais a matriz SWOT#
(SUDAM, 2020).

Em sua verséo vigente 2020-2023, o PRDA compreende teméaticas abordadas
no campo das agendas macrorregionais de desenvolvimento, da nova PNDR, bem
como dos principios propostos na Agenda 2030, o qual fornece 169 metas e 17
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) a serem alcancados até o ano de
2030, pelos 193 Estados-membros da Organizacao das Nac¢des Unidas (ONU), dentre
eles o Brasil (SUDAM, 2020).

O objetivo geral do PRDA é de ser uma ferramenta de planejamento para o
desenvolvimento amazonida, cuja capacidade, considerando 0s quesitos de
sustentabilidade ambiental, € promover o crescimento econdmico, internalizar a
riqueza regional, melhorar a qualidade de vida local e estimular a geracdo de emprego
e renda (SUDAM, 2016).

Segundo as autoras Freitas e Lima (2020), sdo objetivos especificos do PRDA:

a) Fomentar a cooperacéo e a integracao entre os entes publicos atuantes na
Amazoénia, partindo de atividades de gestdo, avaliacéo, publicidade e planejamento,
em atos de deliberacdes e debates;

b) viabilizar a inclusdo social com a diminuicdo de desigualdade
econbmica, tanto num contexto diante das demais regides quanto no ambito

intrarregional;

3 E um documento informativo direcionado a toda a sociedade, tendo como objetivo principal de estimar
perspectivas, sob a visdo governamental de crescimento do setor de energia com vigéncia até 2027
(EPE, 2021).

4 Ferramenta administrativa cuja funcdo é interligar os pontos fortes e fracos de uma organizacdo a
ameacas e a oportunidades externas (CHIAVENATO; SAPIRO, 2003).
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c) possibilitar a conducéo de iniciativas e acdes do setor particular e publico,
capazes de potencializar a sinergia entre 0s setores terciarios e primarios da
economia;

d) indicar as areas e 0s setores prioritarios para a intervencdo publica na
economia, preservando um consenso social.

O PRDA é formado por trés anexos: Documento de Referéncia; Metas, Eixos
Setoriais de Intervencédo e seus Programas; e Indicativo de Projetos-Acdes. O (anexo
A) do PRDA, primeiro documento de referéncia desse plano regional, traz a
apresentacao do plano, fornecendo dados sobre sua fundamentacédo, tracando um
diagndstico e caracterizacdo da Regido Amazonica. Ademais, esse anexo traz em seu
bojo diretrizes e objetivos estratégicos do plano, descreve a metodologia de aplicacao
do plano, e termina tratando sobre os aspectos de Governanca e Monitoramento e
Avaliacdo do plano (SUDAM, 2020).

A diretriz principal do PRDA é o alcance do progresso econdmico sustentavel,
focando no crescimento da producdo, com o fim de garantir a diminuicdo das
desigualdades regionais e sociais e a sustentabilidade ambiental (BRASIL, 2019b).
Para o atingimento dessa diretriz, foram estabelecidas no PRDA 18 estratégias, dentre
as quais (BRASIL, 2019b):

a) aumentar a produtividade das atividades econdmicas regionais;

b) promover e valorizar a biodiversidade amaz6nica como elemento indutor do
desenvolvimento regional;

c) promover o crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) per capita regional e
a internalizacdo da renda gerada como condi¢do necessaria ao desenvolvimento;

d) promover o aproveitamento da forca de trabalho local e a qualificacdo
profissional,
e) promover a integracdo econbmica da Amazbnia Legal com o0 mercado

nacional e global.
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Figura 1 - Diagrama PRDA 2020-2023
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Outra diretriz importante € a de aperfeicoar a governanca do Poder Publico,
enfatizando a melhoria no ambiente de negdécios e no fornecimento de bens e servigos
publicos ao cidaddo. Dentre as estratégias para essa diretriz, se tem a diminui¢do de
governanca e de dependéncia financeira dos Estados e Municipios da Amazonia em
relacdo a Unido (BRASIL, 2019b; SUDAM, 2020).

Dentre os principios-base da governanca estdo: accountability, transparéncia,
participacao e eficiéncia com recursos publicos (TEIXEIRA; GOMES, 2019).

Nos convénios federais (acordo participativo), a exemplo da SUDAM com o0s
municipios paraenses, existe a fase da prestacao de contas, em que o prefeito, gestor
dos recursos repassados, tem a responsabilidade de apresentar (accountability) a boa
e regular aplicacdo dos recursos federais (eficiéncia). Por outro lado, a SUDAM é
responsavel por fiscalizar se a entrega do convénio foi realizada com eficiéncia, em
face do zelo ao erério publico, além de ter a competéncia de selecionar as propostas
de convénios mais adequadas as necessidades de desenvolvimento local,
considerando os planos de desenvolvimento regionais, a comecgar pelo PRDA.

Um dos principios da governanca € a participacdo, como Teixeira preceitua.
Nesse aspecto, Colombo ratifica que todos os entes politicos locais, numa cooperagéo

multinivel, devem participar das decisbes e acbes da Unido. O conceito condiz
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exatamente com o PRDA, uma vez que, para sua aprovacdo, nas reunides do
Conselho Deliberativo da SUDAM, sao envolvidas a participacao de diversos agentes
locais, dentre os quais, governadores dos Estados da Amazodnia, 0os representantes
das classes dos trabalhadores das industrias, os representantes das federacdes das
industrias, dentre outros.

O Pressuposto fundamental do plano é a governanca, sendo evidenciada no
combate as desigualdades intra e inter-regionais, subsidiada por politicas publicas de
diversos sentidos, numa cooperacao federativa multinivel, entre a Uniéo e os demais
entes federativos, bem como numa articulacdo geograficamente multiescalar, em que
todos os entes da federacdo local participem das decisbes e acBes da Unido
(COLOMBO, 2021).

Nesse contexto, o anexo Il do PRDA traz as tematicas relativas a Metas, Eixos
Setoriais de Intervencao e seus respectivos Programas. Por outro lado, o anexo Il do
PRDA fala sobre os projetos e acdes para o desenvolvimento regional.

As diretrizes estratégicas do PRDA estéo distribuidas em 05 eixos, atendidos
por eixos setoriais e programas, a saber (MONTEIRO, 2020):

1) Eixo ambiental: tem por finalidade fomentar mudancas para uma economia
de baixo carbono, com o uso sustentavel dos recursos naturais, focando na
implementacéo de tecnologias adequadas ao meio ambiente e que cooperem para o
progresso socioecondmico.

2) Eixo institucional: estrutura do PRDA que visa o0 aperfeicoamento da
governanca do Estado, com énfase na melhoria do ambiente de negécios e da entrega
de servicos publicos ao cidadao.

3) Eixo infraestrutura: aquele cujo objetivo é incentivar o avanco integrado da
infraestrutura, almejando ganhos em termos de competitividade e melhor qualidade
de vida, garantindo a sustentabilidade ambiental e proporcionado a integracéo local e
nacional.

4) Eixo social: consiste na promoc¢ao da incluséo social, da cidadania e do
bem-estar, enfatizando o acesso a servicos publicos de qualidade e a criacao
igualitéria de oportunidades, por meio da diminuigdo das desigualdades regionais e
sociais e da geracéo de renda.

5) Eixo econdmico: tem por objetivo o alcancar avanco econdmico
sustentavel, com foco na percepcao de produtividade, preservando a sustentabilidade

ambiental e a diminuigdo de desigualdades locais e sociais.
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Na condicdo de instrumento norteador para o desenvolvimento regional
amazonida, o PRDA estabeleceu programas de trabalho com base em escolhas
estratégicas identificadas como importantes para 0 progresso econdmico e
potencializacdo da competitividade regional. Dessa maneira, 0s programas de
trabalho estdo em conformidade com a dimenséo setorial e dentro de uma ldgica de
eleicdo de prioridades fundamentadas em fatores intrinsecos - pontos fortes e fracos,
e em fatores extrinsecos - ameacas e oportunidades para a Amazénia (COLOMBO,
2021).

O PRDA consiste em ac¢fes, programas e projetos necessarios para o alcance
de metas e objetivos de desenvolvimento social e econémico da Amazoénia, com a
identificacdo das fontes de financiamento pertinentes. O monitoramento e avaliagao
do PRDA ¢ realizado mediante relatérios anuais, apreciados e deliberados pelo seu
Conselho Deliberativo da SUDAM e enviados a Comissao Mista de parlamentares no
mesmo prazo de envio da LOA da Unido (BRASIL, 2007b).

A avaliacdo da efetividade do plano sera realizada com base no indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) para os entes federativos da Amazonia,
durante cada quadriénio do ultimo ano de vigéncia; e ao final da visdo estratégica em
2031 com base na amplitude entre o IDHM mediano do Brasil e o da regido, nao
devendo ser menor que 0.05 (SUDAM, 2020).

2.2 As Transferéncias Voluntarias Federais (TVF)

2.2.1 Aspectos Introdutorios

O contexto da partilha de recursos publicos pode ser observado desde o inicio
do Estado Federativo brasileiro. A organizagao do Estado brasileiro € moldada pelo
federalismo, constituida por um governo tripartite, composta pela Unido, Estados e
Municipios, atribuidos respectivamente de autonomia financeira, administrativa e de
governo necessarios para colocar em pratica politicas publicas (BRASIL, 1988). Dos
fatores que propiciaram a relevancia da tematica do rateio de recursos entre os entes
federativos, pode-se destacar a desigual distribuicdo de receita orgamentaria da Uniao
aos demais entes da federacao, visto ser esse o maior receptor de recursos do
Governo Federal no Brasil (COSTA et al., 2011).

Com base no Decreto n°® 6.170/2007 e Portaria Interministerial n° 424/2016, as
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transferéncias voluntarias possibilitaram o repasse de recursos financeiros da Unido
aos demais entes da federacao, servindo de opgédo de subvengao a administracéo
publica para atender as contingéncias locais. Desse modo, essas transferéncias
intergovernamentais caracterizam-se pelo contexto tipico de n&o existir impedimento
legal, delimitando sua faculdade, o que no caso analisado nesta dissertagao
demonstra legalidade e que pode ter éxito aos municipios da Amazénia legal em sua
relagdo com a SUDAM.

Existem diversas maneiras de repasse de recursos da Unido aos demais entes
da federacgao, dentre as quais se enfatiza as denominadas transferéncias voluntarias,
ou constitucionais, ou ainda verticais, cujos parametros estdo definidos na Carta
Magna de 1988, sob algada da Unido a quem compete estabelecer os entes
federativos beneficiarios, os programas de governo contemplados e seu montante
(COSTA et al., 2011; MOUTINHO; KNIESS, 2017).

A fonte de dotagdes do orgamento publico para a realizagdo das transferéncias
voluntarias pode advir de duas diferentes formas: por contemplagdo nominal ou por
nao contemplagao explicita do ente favorecido. Pela contemplagdo nominal, o chefe
do Poder Executivo ou qualquer parlamentar podera propor emenda orgcamentaria
destinando recurso ao Estado, Municipio ou a ONG; enquanto pela ndo contemplacao
explicita, na proposi¢cao de emenda orgamentaria, ao invés da designagao nominal do
favorecido, ocorre a indicagéo do recurso a um programa estatal em uma determinada
regido da federagao (TCU, 2016).

De acordo com Moutinho e Kniess (2017), a concretizacao das transferéncias
voluntarias esta condicionada a influéncia dos integrantes politicos e institucionais.
Embora os integrantes institucionais sejam vitais no processo, porém a aprovagao das
emendas orgcamentarias esta sujeita a inter-relagdo entre parlamentares e lideres
politicos localizados préximos a base governista. Esse processo podera servir como
meio de troca de favores, no decorrer das aprovacées das emendas parlamentares
ao orgcamento publico para as TVF.

O poder esporadico e discricionario contido nas transferéncias voluntarias sao
consideravelmente manipuladas por razdes politico-partidarias, visto que esses
poderes, em parte, podem ser compreendidos pela identificacao politica entre o
governo federal e chefes do Poder Executivo do ente federativo favorecido
(MOUTINHO; KNIESS, 2017).

Os recursos de transferéncias voluntarias da Uniao, assim como podem suprir
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a contingéncias regionais ou de necessidade da administragdo publica, podem ser
manipuladas para atender a caprichos politicos puramente eleitorais,
desconsiderando as desigualdades regionais, bem como a necessidade de recursos
enfrentada por diversos entes federativos considerados de pouca relevancia, seja pela
pequena densidade demografica ou pelo irrisério Produto Interno Bruto (PIB) em
relacdo aos demais (AMORIM NETO; SIMONASSI, 2013).

Na literatura, Pamplona (2013) ratifica que as transferéncias
intergovernamentais inerentes a politicas sociais podem reparar incompeténcias
administrativas de um ente federativo. As transferéncias intergovernamentais em
geral, nela incluso as transferéncias voluntarias da Unidao, podem ser usados com
quatro objetivos: retificagcdo de incapacidades na oferta estavel de servigos e bens
publicos regionais; aprimoramento do sistema tributario federativo; equilibrio fiscal
inter-regional e para internalizacdo ou mitigacao das externalidades (PAMPLONA,
2013).

O objetivo principal das transferéncias intergovernamentais é permitir o
equilibrio fiscal entre as unidades federativas, isto €, possibilitar a prépria subsisténcia
do sistema federativo estatal (GOMES, 2010). Gomes explica que o objetivo essencial

€ diminuir desequilibrio fiscal vertical®.

2.2.2 Transferéncias de Recursos da Unido

As transferéncias de recursos da Unido podem ser de duas espécies, quais
sejam: discricionarias e obrigatorias. Esse ultimo abarca essencialmente recursos
para setores da Saude e Educacédo, sendo subdividido em legais e constitucionais
(MOUTINHO; KNIESS, 2017).

As transferéncias Obrigatérias Constitucionais objetivam minimizar as
disparidades inter-regionais e proporcionar estabilidade socioeconémica aos entes
federativos. Sdo exemplos desse género de repasse os Fundos de Participacédo dos
Estados e do Distrito Federal (FPE) e o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM).
Ja as transferéncias Obrigatorias legais sdo partes de recursos da Unido distribuidos

aos entes da Federagao por previsdo por legislagdo especifica, a exemplo do

> Consiste em desigualdades entre os gastos e a receita tributaria de diferentes niveis de governo
(MARQUES JUNIOR et al., 2013). Ocorre quando, por exemplo, faltam recursos ao municipio e a Unido
disp6e sobra orgcamentaria.
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Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacgéao de Jovens
e Adultos e do Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE) (FURIATI, 2019).

Por outro lado, as transferéncias discricionarias podem ser: Voluntarias, Para a
Organizagéo da Sociedade Civil, Por Delegacao e Especificas em todas ha critérios
técnicos quanto a execugéo (LOPES, 2019).

De acordo com o Portal da Secretaria do Tesouro Nacional, Transferéncias
Discricionarias Voluntarias consistem em repasses de valores financeiros pelo
Governo Federal aos demais entes politicos em virtude de formalizagao de acordos,
pactos, de convénios e outras ferramentas congéneres, com o intento de realizar
objetivos de interesse mutuo. Trata-se de um meio de cessao de recursos, na ocasiao
de assisténcia ou auxilio financeiro, de ajuste de cooperagdo com outro ente da
federacdo, ndo decorrente de forca de lei nem de destinacdo ao Sistema Unico de
Saude (SUS) (STN, 2020).

Na Transferéncia Discricionaria para Organizagbes da Sociedade Civil séo
repassados recursos publicos a organiza¢des da sociedade civil sem fins lucrativos
visando ao atendimento de interesse social a titulo de colaboracido, auxilio e
subveng¢ao. Enquanto as Transferéncias por Delegagao sao aquelas que decorrem de
consorcios publicos ou de ajustes entre Entes Federativos cujo objetivo é a
implementagdo descentralizada de ag¢des publicas e de projetos de competéncia
exclusiva do ente cessionario do recurso. Outrossim, as Transferéncias Especificas
sdo aquelas, no geral, decorrentes de programas essenciais do Estado, em que o ente
beneficiario é dispensado por lei de atender a requisitos fiscais (STN, 2020).

Ressalte-se que em todos os tipos de transferéncias discricionarias se exige a
formalizacdo da celebracdo do acordo entre Entes os envolvidos, por meio de
instrumento juridico, e a sua execugao (STN, 2020).

As transferéncias de recursos da Unido podem se dar por diversos meios,
sendo que para cada um existem regramentos e legislagdes proprias. Para cada tipo
de transferéncia, ha um objetivo, em que a Unido diversifica suas ag¢des para
execugao de politicas publicas em parceria com diversas organizagbes publicas e

privadas.
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Quadro 1 - Classificacdo das Transferéncias de Recursos da Unido

NATUREZA CLASSE
Constitucionais

Obrigatorias -
Legais

Voluntarias

Para Organizagdes da Sociedade Civil

Discricionarias -
Por Delegagao

Especificas

Fonte: Elaborado pelo autor.

Martins e Caldas (2010) leciona que as Transferéncias Voluntarias sao
relevantes por permitir o uso da capacidade regional de reconhecer suas reais
necessidades e oportunizar a redistribuicdo de renda. Por mais que as transferéncias
Legais e Constitucionais venham proporcionar a redug¢ao de desigualdades regionais,
contudo existem programas estatais que dependem exclusivamente do repasse de

recursos via transferéncias Discricionarias para o seu custeio.

2.2.3 Conceito de Transferéncias Voluntarias Federais (TVF)

Estabelecido por legislagdo, os meios de repasses de recursos do Governo
Federal aos demais entes federativos via transferéncias voluntarias ocorrem por
discricionaridade da Unido. Segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), as
transferéncias voluntarias da Unido consistem na cesséo de recursos de capital ou
corrente a outro ente politico, em decorréncia de subsidio ou de cooperacao
financeira, ndo compulsoriamente por lei, pela constituicdo ou mesmo direcionado ao
SUS (BRASIL, 2000).

Conceituam-se transferéncias voluntarias como recursos financeiros alocados
pela Unido aos Estados, Municipios e entes particulares sem fins lucrativos, por
ocasiao de celebragdo de convénios, contratos de repasse, termos de parceria,
termos de fomento e termos de colaboragdo, ndo advindo de determinacao
constitucional ou legal ou mesmo destinado ao SUS (BIJOS, 2018). Segundo Pantoja
(2016), as transferéncias discricionarias e sua previsibilidade orcamentaria tém
caracteristica autorizativa, sendo essas facultativas para gestor publico Federal em
relacdo a sua realizagao.

Para Neves (2016), a Transferéncia voluntaria € um instrumento usado para
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combater a rigidez constitucional definida aos repasses de recursos da Unido.
Diversos entes da federagao brasileira, no geral os municipios, dispdem de um irrisério
quantitativo orgamentario em relacdo as necessidades locais ao ponto da maioria de
suas receitas, advirem de Fundos de Participacdo. Conforme o autor supracitado,
grande parte dos entes municipais tem seu orgamento comprometido com despesas
de custeio, ndo dispondo de verbas para a consecugao de politicas publicas.

Diante de um contexto contemporaneo marcado pelo ajuste fiscal, em que a
Constituicdo Federal de 1988 reorganizou as bases federativas, redistributivas e
democraticas, promoveu a descentralizagao territorial e fiscal, introduzindo os
Municipios como entes politicos auténimos no ambito federativo do Brasil. Nesse
sentido, as transferéncias voluntarias ganharam destaque, devido a possibilidade de
ampliacdo da capacidade arrecadatéria de recursos dos entes politicos para
consecucgao de politicas publicas. Tais repasses tornaram-se muito almejados pelos
entes municipais, inclusive para a realizacdo de obras de infraestrutura (MIRANDA,
2017).

Moutinho e Kniess (2017) denominando esse modo de repasse de recursos
como - as transferéncias verticais, explicam que servem como opg¢des de fomento
para 0s governos municipais com o objetivo de mudar a real situagao, fornecendo
alternativas para resolugao de dificuldades enfrentadas por municipes.

Salomao Neto (2017) afirma que, na administragdo publica, o processo de
descentralizacado tem sido mecanismo de aprimoramento da alocagao de recursos,
devido a relagdo mais préxima entre o cidadao e a gestdo. Nesse sentido, o processo
de descentralizagao administrativa e de recursos contribui para aperfeicoamento da
responsabilidade social, da democracia, bem como para suprir as necessidades
sociais e regionais, injetando competi¢cao no fornecimento de servigos publicos locais,
assim incrementando a administragao publica na regiao.

Devido a necessidade de transferir obrigagdes e deveres dos altos niveis de
gestdo estatal para os inferiores, a procura por alternativas para modernizar a
administracdo publica tem sido bastante influenciada pelos conceitos de
descentralizagao e participagao social. No cenario da administragdo Publica, uma das
discussbes mais debatidas tem sido a qualidade na transferéncia de recursos
publicos, assim como a lisura na administracdo desses programas de governo
(COSTA et al., 2011).
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As transferéncias verticais sdo peculiaridades de uma circunstancia especifica,
na qual inexiste previsdo de lei que impeca a sua discricionariedade. Dessa forma, a
administracdo publica federal ou estadual, por celebragdo de mecanismo de
cooperagao, podera repassar recursos a entes politicos municipais (MOUTINHO;
KNIESS, 2017).

As transferéncias verticais, denominagao também dada as TVF pela literatura,
representam a margem legal de liberdade administrativa da Unido em decidir a forma
como irdo aplicar os recursos publicos, segundo as estratégias de governo. Ja aos
demais entes federativos as TVF sdo uma opg¢ao de captar recursos para investimento
locais.

As fases operacionais das transferéncias voluntarias, conforme compreendem
desde sua proposigcao e analise, perpassando pela celebracéo, liberacado de recursos,
prestacdo de contas e tomada de contas especial. Na fase de proposi¢céo, o ente
federativo expde sua necessidade a qual sera analisada pelo ente concedente para
verificar sua adequagao com os programas de governo disponiveis. Apos essa etapa,
entra a fase de celebracdo, em que ocorre a formalizacdo da transferéncia; por
seguinte, sobre o repasse ou liberagao do valor, apds a execugao do objeto pactuado,
o ente beneficiario tera que prestar contas, fornecendo comprovantes dos gastos e,
em caso de auséncia ou inconsisténcia dessa etapa, incorrera em tomada de contas

especial frente aos 6rgéaos de controle externo - TCU ou CGU (BRASIL, 2021c).

2.2.4 Legislacdo Vigente

As transferéncias voluntarias sédo regidas pelo Decreto n° 6.170/2007,
regulamenta o artigo 10 do Decreto-Lei 200/1967, o qual dispondo sobre as normas
relacionadas ao repasse de recursos da Unido via convénios e contratos de repasse.

O Decreto-Lei 200/1967 traz certas definigdes, dentre elas destaca-se a
atuacao da Administragdo Federal de modo descentralizado, o que, no geral, decorre
de programas estatais, sendo que uma dessas agdes para as unidades da federagao
dar-se-a por meio de convénios. Esses, por sua vez, deverao ser pactuados para fins
de implementacdo de programas federais de cunho expressamente regional. O
decreto-lei ainda define que os érgaos federais possuem autonomia normativa sobre
0s programas de governamentais a que sao responsaveis, sendo de sua competéncia

a fiscalizagao e o controle sobre os mesmos (BRASIL, 1967).
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O arcabouco juridico contemporaneo acerca das transferéncias voluntarias
consiste basicamente no Decreto 6.170/2007 e seu regulamento - a Portaria
Interministerial 424/2016, sendo que o primeiro estabelece o Portal de Convénios do
governo federal (www.convenios.gov.br) e o Sistema de Gestdo de Convénios e
Contratos de Repasse (SICONV).

No entanto, outros normativos direcionados a essa tematica estao contidos em
outras leis. A LDO, por exemplo, trata de aspectos inerentes a operacionalizagao,
especialmente sobre o percentual de contrapartida obrigatorio ao convenente,
determinando o fornecimento de informacdes sobre os convénios no sistema SICONV.

Ja no Titulo Il da nova Lei de Licitacdes e Contratos, Lei n° 14133/2021, assim
como na lei 8666/1993, estabelece como as organiza¢6es publicas devem contratar
para fornecimento do produto do convénio. A Lei Complementar 101/2000, Lei de
Responsabilidade Fiscal, normatiza os requisitos para que os entes politicos possam

ser contemplados com os recursos federais.

2.2.5 Modalidades de Transferéncias Voluntérias

De acordo com o Manual de Convénios e Outros Repasses do TCU (2016),
compreendem-se como transferéncias voluntarias os aportes de recursos distribuidos
pela Unido aos demais entes da federagdo e organizagbes particulares sem fins
lucrativos, em razao das seguintes modalidades de pactuagao: contratos de repasse,
termos de fomento, termos de parceria, termos de colaboragcédo e convénios, para a
consecucgao de objetivos de interesse mutuo; contudo ndo decorra de obrigatoriedade
legal.

Séao cinco as formas de transferéncias de recursos voluntarios, sendo os
convénios e contratos de repasse instituidos pelo Decreto 6.170/2007. Esses sao
utilizados para efetuagdo pacto entre os entes da federagado, ou ente politico e as
demais organizagdes publicas, ou pelas organizag¢des publicas entre si.

Ja o Termo de Colaboragcdo e o Termo de Fomento sdo modalidades
estabelecidas pela Lei 13.019/2014, sendo formas de celebragdo de acordo entre a
administragao publica e as organiza¢des da sociedade civil (OSC). De acordo com a
lei mencionada, sdo OSC as cooperativas, organizagdes religiosas, fundagoes,
associagdes e organizagdes privadas sem fins lucrativos.

Segundo Silva (2015, p.11):


http://www.convenios.gov.br/
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Os instrumentos a serem utilizados nas transferéncias de recursos para as
instituicGes publicas e privadas pela Unido poderédo ser: Convénios, Contrato
de Repasse, Termo de Execuc¢éo Descentralizada, Termo de Parceria, Termo
de Colaboracdo e Termo de Fomento.

A seguir, discorrer-se-a sobre cada modalidade.

2.2.5.1 Contrato de Repasse

Dispositivo administrativo utilizado na transferéncia de recursos financeiros
intermediado por agente ou organizagao financeira publica federal, que age na
condicao de representante da Unido. Esse pacto ocorre entre a Unido e outro ente da
administracao publica estadual, municipal ou distrital.

O contrato de repasse € um instrumento tipico da Unido para regrar o repasse
de recursos do Governo Federal para os demais entes politicos para a consecugao
de programas federais via agéncias ou instituigdes financeiras. No contrato de
repasse, ocorre a atuagdo de uma organizagao ou agente financeiro publico federal -
em geral a Caixa Econdmica Federal e o Banco do Brasil - agindo como mandatario
da Unido que operacionaliza e formaliza essa parceria, além de fornecer o
acompanhamento da execucdo dos recursos e o controle da disponibilidade das
parcelas (BIJOS, 2018).

2.2.5.2 Termo de Parceria

Instrumento formal estabelecido pela Lei 9.790/1999 para cessao de recursos
financeiros do poder publico - federal, estadual ou municipal - a Organizagdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) que no decorrer dos anos teve algumas
alteragbes como a Lei n°® 11.079/2014 na gestéo de Luis Inacio Lula da Silva (2003-
2010) que regulamentou normas gerais para contratos e termos de parcerias com
valores e prazos no ambito da administragao publica.

Conforme a lei citada acima, pode qualificar-se como OSCIP a pessoa juridica
de direito privado que nao rateia, entre os investidores, gestores, funcionarios e
doares, os saldos operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificacoes,
participacdes ou parcelas do seu patriménio; porém, os aplica em sua totalidade na

realizagao de um objeto social.
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O Termo de Parceria € um instrumento juridico que possibilita ao Estado
associar-se a uma organizagao da Sociedade Civil que tenha finalidade publica, para
a realizagdo de agbes de interesse publico. Esse ajuste ndo € regido pela lei de
licitagcbes e contratos - Lei 8.666/93 (TABORDA, 2017).

Essa forma de pactuagao entre o Estado e uma OSCIP, conforme TCU (2016),
objetiva gerar uma alta celeridade gerencial a programas sociais e exercer maiores
controles por resultados, com vistas a assegurar que recursos publicos sejam
destinados em conformidade com o interesse publico.

O Termo de Parceria permite a sele¢ao precisa do parceiro em relacdo ao viés
técnico e mais adequado em termo socioecondémico. Além disso, favorece a
transparéncia e a publicidade (TABORDA, 2017).

A selecao da OSCIP para ajuste de um Termo de Parceria pode ser realizada
mediante concurso de projetos que, mesmo nao obrigatdrio, representa a maneira

mais transparente, eficiente e democratica de selecédo (TABORDA, 2017).

2.2.56.3 Termo de Colaboragdo e Termo de Fomento

A grande parte dos recursos orgamentarios da Unido é distribuida aos entes
federativos e organizag¢des sem fins lucrativos com a finalidade de implementagéo dos
programas estatais, na forma de cooperagao mutua.

De acordo com a Lei 13.019/2014 — a qual institui o regimento de colaboragao
entre as organizagdes da sociedade civil e o Estado, com a finalidade de realizar
acoes de interesse reciproco, na forma de mutua cooperacédo —, atualmente existem
duas ferramentas legais apropriadas para a oficializagao dessas parcerias voluntarias,
que sao o termo de fomento e o termo de colaboragéo. Sao instrumentos juridicos em
que sao celebrados acordos entre a administracdo publica e a organizagdo da
sociedade civil, na forma mutua cooperagao. De acordo com a mesma lei, 0 objetivo
do pacto é a concretizagao de projetos ou atividades de interesse do Estado e da
organizagdo da sociedade civil, comumente chamadas de ONGs (BRASIL, 2014).

A diferenga € que para o termo de colaboracéo a iniciativa ou a proposta parte
da administragdo publica; ja no termo de fomento, a idealizagdo do objeto ou a
iniciativa advém da propria organizagdo da sociedade civil, para a cessao dos

recursos. Essa parceria envolve a liberagao de recursos para a concretizagao de um
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fim publico (TCU, 2016).

Nessas especificidades de repasse de recursos, as aquisicbes e contratos
decorrentes do objeto pactuado nédo se aplica a Lei de Licitagbes. Entretanto, o
procedimento de aquisicdo deve ser realizado via sistema SICONV, possibilitando a
quem se interessar expor suas propostas (TCU, 2016).

As organizagdes civis de direito privado e sem fins lucrativos que ja exercam
atividades de finalidade publica sdo selecionadas via edital de chamamento publico.
Para efetivar o pacto de parcerias com as entidades sem fins lucrativos, as entidades
estatais devem obrigatoriamente realizar chamamento publico que assegure plena
possibilidade de acesso as organizagdes civis habilitadas (TCU, 2016).

Essa exigéncia admite excegdes, dentre as quais: nos casos de guerra ou de
calamidade publica; em atividades inerentes a servigos de assisténcia social, saude e
educacao; e em decorréncia de urgéncia por ocasiao de paralisagdo de atividade
relevante ao interesse publico (TCU, 2016).

Os funcionarios, que trabalharem para a consecug¢ado do objeto celebrado,
nessas modalidades, poderdao ser remunerados com o0s recursos obtidos da
transferéncia. Todavia, na hipétese de irregularidade de cumprimento dos encargos
comerciais, trabalhistas e fiscais, a administracdo publica nao podera ser
responsabilizada nem o objeto do termo de colaboragao ou de fomento estara sujeito
a oneracao (TCU, 2016).

O surgimento desses novos institutos juridicos de pactuagdo possibilitou a
substituicdo em parte do uso do convénio, ficando este mais limitado ao uso nos
acordos entre a Unido e entes federados ou entre o Estado e as entidades sem fins
lucrativos na area da saude (BRASIL, 1988; BRASIL, 2016; MARAFFOM, 2016).

Diferentemente dos convénios, em que o chamamento publico é facultativo em
celebracdo com Municipios e Estados, em ambas as modalidades necessitam
compulsoriamente de chamamento publico para sua realizagao, por se tratarem de
firmagao de pacto cujo beneficiario é pessoa juridica do direito privado sem fins
lucrativos néo pertencente ao aparelho do estatal (BRASIL, 2016). O chamamento
publico deve ser publicado no Portal dos Convénios e Diario Oficial da Unido, devendo
ser divulgado pela website institucional da organizagdo publica cessionaria dos

recursos.
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2.2.5.4 Termo de Execugdo Descentralizada (TED)

Consiste num instrumento de repasse de recurso federal entre organizagdes
publicas federais. O objetivo de seu uso é atender aos objetivos da unidade
orgcamentaria descentralizadora do recurso a fim de executar atividades especificas
de seu interesse, sejam esses reciprocos ou nao (BRASIL, 2021a).

Por esse documento ocorre o ajuste de transferéncia de orgamento entre os
entes que integram os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido - a
exemplo do Ministério do Desenvolvimento Regional, que € a unidade
descentralizadora, e a SUDAM que é a unidade vinculada - para implementar agdes
para concretizar objeto estabelecido em programa de trabalho estatal (BRASIL,
2021a).

Ressalte-se que TED veio como substituto do antigo Termo de Cooperacéo,
com as mudancgas acarretadas pelo Decreto n° 8.180, de 30 de dezembro de 2013.
No item seguir, discorremos com énfase sobre a ultima modalidade de transferéncia

voluntaria: os convénios.

2.3 Os Convénios Federais

No desenrolar da crise fiscal dos anos 1980 e no controle sobre as finangas
publicas dos entes federativos durante a década de 1990, surgiram diversas lacunas
no orgcamento da administragdo publica em geral, inclusive para a consecugao de
politicas publicas, tal qual a PNDR (COSTA, 2017).

Na época, a PNDR nao aprovou o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional (FNDR) para financiar consorcios publicos de Estados e Municipios. Foi
nessa conjuntura que surgiram os convénios, como importante instrumento de custeio
as entidades publicas, a exemplo da SUDAM, que tém emendas parlamentares ou
acordos com ministérios como fonte ou alternativa de recursos para a consecucao de
politicas publicas (COSTA, 2017).

Segundo Lima (2011), a expressao “convénios” foi apresentada na legislagao
brasileira pela 12 vez na Constituicdo de 1967. Contudo, foi na promulgacao da
Constituicao de 1988 que os convénios passaram a ser regulamentados na legislagao
brasileira, sendo um utensilio cooperativo entre os entes politicos da federagao.
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A Carta Magna de 1988 prevé a celebracao de convénios: no artigo 37, inciso
XXII; no artigo 39, §2°; e no artigo 241, fazendo referéncia a pactos firmados entre os
entes federativos. Anteriormente a Constituicdo Federal de 1988, os convénios eram
utilizados como meios de delegacédo de competéncia para que outro ente federativo
realizasse alguma obra ou servigo publico. Todavia, a partir da Carta Magna de 1988,
0s convénios passaram a ser instrumento de cooperacgao entre os entes federativos,
na concepgao de associar de interesses para a realizagédo de objetivos comuns (LIMA,
2011).

Conforme Fonseca (2012), os convénios surgiram na tentativa de integrar os
interesses entre governo e sociedade, via pactuagdes entre entes publicos e privados
e entre organizagdes publicas. Outrossim, o motivo de seu surgimento se deu em
razao das desigualdades sociais, em que a colaboragao social € proveniente da forma
de resolver divergéncias de interesses e reduzir os obstaculos do cotidiano na
sociedade.

Outro fator que contribuiu para o surgimento dos convénios no ambito da
administracdo publica foi a necessidade de descentralizacdo das agdes da
Administracdo Publica Federal, pois, objetivando possibilitar o desenvolvimento
socioecondmico do pais, a Unido reformulou sua maneira de agir, passando a se
empenhar em tarefas consideradas estratégicas, tais como a elaboragcdo de
programas federais, estimulando a descentralizacdo de fungbes consideradas
meramente operacionais aos demais entes da federacdo (FONSECA, 2012).

A legislacao referente aos convénios federais nos remete ao decreto-lei n°
200/1967, em seu artigo 10, §1°, alinea “b”, que trata sobre a descentralizagao das
acoes da administracao federal para as unidades federadas, mediante convénio,

desde que o ente federativo possua a capacidade técnica necessaria (BRASIL, 1967).

2.3.1 Os Percentuais de Recursos Orcamentarios aos Convénios Federais na
Amazonia Legal

Devido ao extremo controle orgamentario sobre 0s governos locais apos o inicio
da década de 1990 e o desenrolar da crise fiscal advinda do decénio anterior, surgiu
um hiato ao financiamento dos entes federativos, em geral, e particularmente a politica
regional, visto que pela PNDR nao houve aprovacgéo de recursos para incentivar

consorcios publicos dos entes politicos; em compensagdo, surgem 0S CONnvénios,
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importantes instrumentos de financiamento dos entes federativos, que procedem de
emendas parlamentares ou de ajustes com entes publicos federais (COSTA, 2017).

Nesse contexto, a SUDAM, autarquia federal ligada ao Ministério do
Desenvolvimento Regional, cuja missdo €& o desenvolvimento includente e
sustentavel, dispde como um de seus instrumentos de acdo os convénios federais
com Estados e Municipios da Regido Amazodnica (BRASIL, 2007b).

Conforme dados extraidos do site da CGU (BRASIL, 2021%), considerando o
periodo de 2016 a 2019, s6 com os entes federativos da Amazénia Legal foram
pactuados cerca de 11.936 convénios federais, o equivalente a R$ 72,4 bilhdes
repassados para os Estados e Municipios da Amazénia Legal.

No ambito da PNDR para a Amazénia Legal, o Ministério do Desenvolvimento
Regional pactuou 3.836 convénios, liberando aproximadamente R$ 6 bilhdes. A
SUDAM, por sua vez, dos 928 convénios firmados, foram liberados R$ 889,5 milhdes,
aproximadamente (BRASIL, 2021a).

Dentre os convénios federais destinados a Amazbnia, no ambito do
desenvolvimento regional, geridos pela SUDAM, os Estados que mais receberam
recursos orcamentarios federais foram Roraima, com R$359,90 milhdes, seguido de
Tocantins, com R$117,30 milhdes, e Acre, com R$107,00 milhdes (BRASIL, 2021a).

Tocantins, Mato Grosso e Acre foram os Estados que mais firmaram convénios
federais no ambito da SUDAM, com 254, 184 e 116 convénios celebrados
respectivamente. O principal destino do orgamento por convénios federais sdo 0s
municipios, cuja fonte, na maioria dos casos, sdo as emendas parlamentares
(BRASIL, 2021a).

Ainda sobre os convénios federais para Amazonia, de competéncia da SUDAM,
R$90,5 milhdes foram destinados para convénios de aquisicdo de maquinas e
equipamentos a Estados e Municipios, enquanto para obras de infraestrutura foram
destinados R$ 86,7 milhdes, para o mesmo periodo (BRASIL, 2021a).

Ressalte-se que as transferéncias federais, no geral, vém acarretando maior
crescimento de gastos publicos regionais do que um crescimento de renda per capita
por contribuintes. Isso se constata nos dados apresentados, e em literaturas de
Moutinho e Kniess (2017) e Furiati (2019).
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2.3.2 Os principais conceitos sobre convénios

O termo convénio vem do vocabulo originario do latim “cum+ venire”, que
significa uma agao conjunta para a superagado de um problema ou procurando preveni-
lo, mediante uma cooperagdo mutua (SA; RABELLO, 1987).

Segundo Justen Filho (2012), convénios sao acordos entre dois ou mais
integrantes, sendo pelo menos uma das partes pertencente a administragdo publica,
atuando em harmonia no intuito de atender a um interesse publico, sem fins lucrativos.

O convénio é um pacto entre organizagdes publicas de qualquer espécie, ou
entre essas e outro ente privado, a fim de realizar objetivos de interesse comum entre
si (MEIRELLES, 2014). E uma forma de acordo do Estado com entidades privadas ou
publicas para a consecugdo de objetivos mutuos, mediante cooperagdo entre si
(PIETRO, 2014).

O Decreto n°® 6.170/2007, estabelece convénio sendo

acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia
de recursos financeiros de dotac¢des consignadas nos Or¢camentos Fiscal e
da Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, 6rgéo ou
entidade da administracdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado,
6rgdo ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou municipal,
direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a
execucdo de programa de governo, envolvendo a realizagdo de projeto,
atividade, servi¢o, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em
regime de muatua cooperagéo (BRASIL, 2007a, p. ).

Os convénios federais sao dispositivos disciplinadores de transferéncias de
recursos objetivando a execucgado indireta de programas federais, tendo como
participes a Unido com uma ou mais organizagdes publicas (BRITO, 2012). A doutrina
traz uma distingdo entre os convénios e contratos. De acordo com Di Pietro (2012),
nos convénios os objetivos sdo comuns, as partes tém competéncias em comum,
havendo auséncia de vinculo contratual. Por outro lado, nos contratos, os interesses
sdo antagdnicos, pois enquanto nos convénios existem os participes, nos contratos
existem as partes (DI PIETRO, 2012).

No convénio, as taxas administrativas sao proibidas, enquanto no contrato ha
a possibilidade dessa taxa. Os recursos financeiros no convénio sao de
responsabilidade compartiihada entre os pactuantes, ja nos contratos é de
competéncia exclusiva do contratante (BRITO, 2012).

Na Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 23, paragrafo unico, em seu
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bojo se traz a possibilidade de pactos via convénios entre os entes federativos, com
vistas a equidade do bem-estar e do desenvolvimento em ambito nacional, assim
como esta prevista, em seu artigo 241, explicitamente, a possibilidade de pactuacéo
desse ajuste para a gestdo associada de servigos publicos entre os entes da
federacao.

E denominado proponente o ente publico ou privado sem fins lucrativos, que
apresente, via plano de trabalho ou proposta, desejo em firmar pacto de cooperagao
mutua por convénios (BRASIL, 2016).

O convenente é o ente privado sem fins lucrativos, ou organizagao publica da
administracdo direta ou indireta, de qualquer esfera de governo, com quem a
Administragdo Publica Federal firma convénio para a realizagéo de projetos, agdes e
programas de interesse mutuo (BRASIL, 2016). O concedente é a propria organizagao
publica federal responsavel por repassar os recursos, acompanhar a execug¢ao do
convénio, apurar a conformidade financeira e analisar o cumprimento do objeto do
convénio (BRASIL, 2016).

Em geral, o convénio pode ter duas finalidades: aquisicdo de um bem ou
aquisicao de um servigo publico. Quando o objeto se trata de obra de infraestrutura, o
proponente deve apresentar, junto ao plano de trabalho, um projeto basico; se for
aquisicao de um bem, deve fornecer o termo de referéncia.

O projeto basico € um documento descrevendo os elementos necessarios e
suficientes que definam a obra ou o servigo da futura contratacdo. Deve conter todos
os ambitos de repercussao para a gestdo, sejam de ordem financeira, técnica,
cronograma, inclusive reflexos ambientais, conforme o inciso IV do artigo 225 da
Constituicdo Federal, e demais e informag¢des que caracterizem o objeto, no caso do
convénio, as obras de infraestrutura (BRASIL, 2016; JUSTEN FILHO, 2012).

Ja o termo de referéncia, € um tipo de projeto basico contendo elementos
necessarios e suficientes para identificar um objeto de aquisicdo. No ambito dos
convénios, esse objeto pode ser um bem ou um servico (BRASIL, 2016). E
denominada contrapartida a parcela repassada pelo convenente, cujo valor é
calculado sobre o valor total do convénio, sendo o percentual e condicdes definidos
na LDO & época do convénio (BRASIL, 2016). E o aposte financeiro ou n&o, fornecido
pelo convenente para a realizagdo do objeto do convénio (SILVA, 2015). Ressalte-se
que, conforme o art. 71, inciso VI, da Carta Magna de 1988, cabe ao Tribunal de

Contas a atividade de fiscalizacido sobre a aplicacao de recursos federais repassados
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por mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres.

2.3.3 O Sistema de Gestao de Convénios e Contrato de Repasse - SICONV

Com as mudangas tecnoldgicas propiciadas pelo advento da internet, no Brasil,
as plataformas eletronicas viabilizaram um ambiente de progresso tecnoldgico, o que
resultou no estabelecimento de sistemas web. Nesse contexto surgiu 0 SICONV.

Conforme Moraes (2010), um sistema desse tipo facilita a relagcdo entre os
entes federativos, simplificando o acesso a diversos programas federais, além de
possibilitar a identificacdo de demandas sociais ndo abrangidas pelos programas
estatais. A plataforma permite o repasse de recursos para promover projetos de
trabalho que atendam as necessidades sociais nos municipios. O SICONV é um
sistema informatizado do governo federal em que s&o registradas todas as atividades

de operacionalizagao de transferéncias de recursos via convénios (TCU, 2016).

Figura 2 - Acesso ao sistema SICONV
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Fonte: Plataforma +Brasil (BRASIL, 2021b).

O governo federal, por meio do Decreto 6.170/2007, instituiu o SICONV,
atualmente integrado a plataforma +Brasil (Figura 2), que trata de todas as
modalidades de TVF. Enquanto o SICONV operacionaliza apenas 0s convénios e 0s
contratos de repasse, a plataforma +Brasil trata todas as modalidades de

transferéncias da Unido num anico portal, de forma integrada.
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As informac0es registradas no sistema SICONV s&o acessiveis para consulta
publica pela plataforma +Brasil, inclusive, de forma mais detalhada, aos 6rgaos de
controle, tais como, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria- Geral da
Uniao (CGU).

2.3.4 As fases dos convénios

Segundo o TCU (2016), as fases do convénio séo: proposigao, celebragéo,
execugao e prestacao de contas (Figura 3), sendo que todas as informagdes dessas
etapas devem estar registradas no SICONV, a qual atualmente integra a plataforma

+Brasil.

Figura 3 - Fases dos Convénios

FASES DO CONVENIO
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encaminha para celebragio do orgamentcarias e demonstra a
orgao responsawvel convenio, que & plano de trabalho correta aplicacio
pela politica publicado no Diario estabelecido. do dinhsiro
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- - -
7 = 3 4 -

Fonte: Portal da Transparéncia (BRASIL, 2021c).

Ressalte-se que, na hipdtese de o ente federativo receber o recurso federal,
mas nao prestar contas ou tiver sua prestagdo de contas rejeitada, o tramite entrara
numa outra fase, denominada tomada de contas especial.

2.3.4.1 Proposigéo

Compete ao ente federativo buscar interesse junto a autarquia federal dos
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recursos de que necessita para realizar seus projetos desejados. Todavia, o
orgamento publico é limitado e sujeito a redugdes, conforme as prioridades definidas
pela Unido com base na LDO.

O inicio do processo de solicitacao de recursos federais se da na realizagao de
analise e identificagao das principais necessidades locais. Com base no conhecimento
da realidade socioecon6mica local € que sado definidas as areas prioritarias que
necessitam de imediata intervengéo estatal (TCU, 2016).

O ente federativo formaliza a solicitagao de recursos federais por meio de uma
proposta de plano de convénio que € composta por: numero e ano da proposta,
descrigao do objeto do convénio, justificativa para o convénio e os dados da prefeitura
ou da organizagao publica proponente ao convénio, conforme especificado na Figura

4 abaixo.

Figura 4 — Proposta de Convénio da Prefeitura de Rurdpolis/PA

MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL
SUPERINTENDENCLA DO DESENVOLY. DA AMAZONIA

PORTAL DOS CONVENIOS
SIOUNY - SISTEMA DE GESTAC DE CONYENIOS

N®/ ANO DA PROPOSTA:
029677/2018

OBIETO:

Aquisicio de uma Retroescavadeira

JUSTIFICATIVA:

O municipio de Rurdpolis/PA esta localizado a 1.170 km de Belém — PA. no entroncamento da Rodovia Transamazdnica com a
Rodovia Culaba — Santarém, facilitando as vias de acesso a todas as regibes brasileiras, seu processo de colonizagdo constituiu-
se com imigrantes de todas as regibes brasileiras em busca de terra fértil para trabalhar na agricultura, baseado em pequenos
investimentos para o micro produtor. Este processo contribui para fortalecer a agricultura local, instituindo-se portando hoje um
municipio com uma forte vocagdo agricola. Esse processo também teve uma forte influéncia ne espago terntorial,
estabelecendo-se uma malha viaria com aproximadamente 2.700 km de estradas vicinais, na qual os produtores rurais mantém
scus lotes com predomindncia da agricultura familiar. A necessidade de investimentos que possibilitem o acesso e a
trafegabilidade de suas vicinais vem sendo cada vez mais prionidade para a atual gestio. A aquisicio de uma Retroescavadeira
ajudara na manuteng¢io das estradas e vicinais, o principal beneficiado sera o pequeno produtor, possibilitando a
comercializagio da produgio local e permitindo a sua competitividade, assim como, outros beneficios para a comunidade rural
facilitando também o transporte de pessoas, o mcentivando o intercimbio de comunidades rurais ¢ a manutengio das criangas
nas escolas. Vale ressaltar que o presente pleito contard com aporte financeiro oriundo da Emenda Parlamentar n® 32600008, de
autoria do Deputado Federal José Pnante PMDB/PA.

1 - DADOS DO CONCEDENTE

CONCEDENTE: NOME DO ORGAO/ORGAO SUBORDINADO OU UG:
20602 SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLV. DA AMAZONIA

Fonte: SUDAM (2021).

As proposi¢des de convénios que estiverem enquadradas dentro de areas de
prioridade do governo federal detém maiores chances de contemplagao com recursos

dos convénios federais. Para propor a pactuacdo de convénio federal, o ente



48

federativo deve providenciar seu credenciamento na plataforma +Brasil, informando
seus dados institucionais. O credenciamento € um procedimento feito uma unica vez
pelo ente publico, o que permite a apresentacdo de propostas e a participagao de
chamamentos publicos para os programas federais disponiveis no SICONV (SENADO
FEDERAL, 2012).

Para a apresentacdo da proposta, € necessario no minimo as seguintes
informagdes: descricdo do objeto, a justificativa para a pactuacdo, estimativa de
recursos necessarios, previsdo de prazo para execugao e informacdes sobre a
capacidade gerencial e técnica para a execugao do objeto (BRASIL, 2016).

A proposta de trabalho € uma pega preparatoéria para o plano de trabalho do
convénio. O Plano de trabalho é a base para a execugédo do convénio, uma vez que
se definem etapas e metas sob a perspectiva operacional e financeira que devem ser
cumpridas. O plano de trabalho (Figura 5) deve conter os seguintes elementos:
justificativa para a celebracao, descricdo completa do objeto, descricdo de metas e
etapas de execugdo, compatibilidade dos custos com o objeto e o cronograma de
desembolso (SANTANA, 2016).

O Projeto Basico, ou Termo de Referéncia, € integrado ao plano de trabalho,
por isso, deve ser fornecido conjuntamente pelo ente proponente. Segundo o acérdao
do TCU n° 2.628/2007 - Plenario, no firmamento de convénios, 0s projetos basico e
executivo devem apresentar os elementos necessarios a identificar claramente os
servigos e obras a serem realizados, bem como as especificacfes técnicas a serem
considerados, os materiais a serem utilizados, 0s custos unitarios relativos ao objeto

e o0 orcamento detalhado dos quantitativos.
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Figura 5 - Plano de Trabalho de Convénio
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Fonte: SUDAM (2021).

De acordo com a jurisprudéncia do TCU, o plano de trabalho de convénios
federais deve apresentar a completa especificacdo do bem publico e, na ocasiao de
obras publicas, o projeto basico contemplara elementos necessarios e suficientes para
caracterizar, com exatidao, a obra, sua viabilidade técnica, custos, fases e prazos de
execucao (TCU, 2008).

O aco6rdao do TCU n° 2.759/2019 - Plenério estabelece como obrigacao da
administracdo identificar em cada peca técnica que compde o Projeto Basico ou o
Executivo, as plantas, composi¢des de custos, cronograma fisico-financeiro e outros,
por meio das Anotacdes de Responsabilidade Técnica (ART) dos responsaveis por
sua elaboragéo, com o fim de imputar e identificar a responsabilidade (TCU, 2019).

A ART é o instrumento que atesta quem foi o técnico responsavel pelo servigo
ou obra realizada, assegurando que certo empreendimento est4 sob a coordenagéo
de um profissional habilitado, o qual assume os riscos decorrentes da ma execugao
do objeto do convénio ou responsabilidade por danos (BRASIL, 1977).

Um dos documentos indispensaveis junto ao projeto basico é a ART, que deve

ser apresentada antes da celebracéo, sendo facultado ao concedente exigi-los depois,
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desde que antes da liberac&o da primeira parcela dos recursos, conforme artigo 21 da
Pl n° 424/2016 (BRASIL, 2016).

Em convénios cujo produto é obra publica, o custo global sera obtido a partir
das composi¢cdes dos custos unitarios previstas no projeto, menores ou iguais a
mediana de seus correspondentes nos custos unitarios de referéncia do Sistema
Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcéo Civil (SINAPI)8, exceto em
obras de infraestrutura de transporte (BRASIL, 2013).

Um dos componentes fundamentais na elaboracdo do projeto basico para
obras publicas de um convénio federal é a composicdo do BDI’ (Beneficios e
Despesas Indiretas) para obras publicas. Conforme o artigo 9° do Decreto n°
7.983/2013, o preco global de referéncia serd o resultante do custo global de
referéncia acrescido do valor correspondente ao BDI (BRASIL, 2013).

A decomposicéo detalhada do BDI é condicao obrigatoria do plano de trabalho,
devendo contemplar os elementos minimos estabelecidos no artigo 9° do Decreto n®
7.983/2013 (MANUCCI, 2022). Para o Tribunal de Contas Estadual do Mato Grosso
(TCE/MT), a precisa composicdo do preco do BDI é fator relevante para o
planejamento de obra puablica, para que os riscos de superfaturamento, de
sobrepreco, pagamentos em duplicidade ou indevidos, mudancas de contratam que
excedem os limites contratuais e outros possam ser evitados (TCE/MT, 2017).

De acordo com as orientacfes para elaboracdo de planilhas orcamentarias de
obras publicas do TCU, para um adequado calculo e aplicacdo do BDI, o estudo de
precos deve ser realizado comparando pre¢o contratado com o pre¢co de mercado. O
preco contratado precisa ser igual ou menor ao de mercado. A analise isolada de um
componente de preco do BDI é insuficiente para se concluir a comparacédo de precos.
Além disso, a ocorréncia de BDI elevado pode fazer preco dos novos
servicos superiores aos de mercado (TCU,2014). Segundo Tisaka (2006), sdo erros
comuns em orgcamentos de obras os erros conceituais. Despesas consideradas por
engano como custos indiretos continuam a compor o BDI, a exemplo dos custos com

a montagem de canteiro de obras publicas.

6 E um documento legal que identifica o responsavel técnico por um servico prestado ou uma obra
realizada (MANUCCI, 2022).

7 E o elemento que permite inserir na estimativa de gastos em planos de trabalho de obras de
engenharia civil, custos indiretos, ou seja, despesas relacionadas indiretamente com insumos que
serdo usados, e que acabam onerando no custo total da obra (BRASIL, 2022a).
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Outro documento essencial a celebragao do convénio de obras publicas é a
licenga ambiental. Caso o Municipio esteja desprovido desse documento, podera ser
firmado o convénio sob clausula suspensiva, isto €, tendo que ser entregue até certo
prazo determinado pela autarquia federal, estando sujeito a extingdo do convénio, na
hipétese de ndo atender a essa condi¢cao do pacto (BRASIL, 2016).

Para o Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA), os principais
empecilhos para se conseguir uma licenca ambiental sdo: a falta de avaliacéo
ambiental estratégica, a falta de apoio de instrumentos de gestéo territorial, 0 excesso
de burocracia nos tramites para tal na administracdo publica federal e a crise
institucional das organizacfes publicas dessa competéncia (IPEA, 2017).

Dos entraves citados acima, destaca-se a falta de apoio de instrumentos de
gestado territorial, em que ndo h& integracdo entre os planos de desenvolvimento
regional com os planos setoriais de infraestrutura, em razdo de serem geridos por
organizacdes publicas distintas (IPEA, 2017).

Havendo coesao entre programas, planos de desenvolvimento e politicas de
governo, esses obstaculos se ndo deixarem de existir, irdo diminuir. Do contrario, a
tendéncia é o tratamento diferenciado e individualizado de cada programa ou projeto
estatal, acarretando impedimentos diversos (IPEA, 2017).

Segundo o Acordao 2.306/2009-Primeira Camara do TCU, é irregular a
celebragéo de convénio federal na falta de documentos essenciais, dentre 0s quais a
licenca ambiental exigida (TCU, 2009). Ainda pela fase de proposigéo, o artigo 25,
1°§, inciso |V, alinea d, da LRF determina que o proponente deve dispor de um valor
de contrapartida, isto €, uma porcentagem definida pela LDO que deve ser calculado
sobre o valor total do convénio.

Para finalizar essa fase, necessita-se empenhar recursos que seréo aplicados
na consecugao do objeto, tendo em vista que, € obrigatorio para a administragcao
publica realizar empenho prévio a realizacdo de despesa e, por conseguinte, a
celebracéo de convénio, conforme o artigo 60 da Lei Federal n° 4.320/64. O empenho
precisa ser prévio, a fim de reservar uma parcela do orcamento da autarquia federal

para assuncao de obrigacdes com o referido programa da Uniao.

2.3.4.2 Celebragéo

Em termos de celebragcdo, é necessario que o ente publico, Estado ou
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Municipio, atenda diversos requisitos de plena adimpléncia e regularidade junto a
Unido. O artigo 22 da Portaria Interministerial n® 424/2016, conjuntamente com a LRF
e a LDO, trazem esses requisitos, dentre os quais, menciona-se: regularidade
previdenciaria, regularidade fiscal, aplicagdo minima de recursos na area da saude,
dentre outros.

Existem vedacgbes determinadas em lei para o repasse de recursos federais.
Cita-se como exemplo, considerando o principio da moralidade, a proibicdo de
celebracdo de convénio com ente privado sem fins lucrativos cujo dirigente seja
membro de qualquer um dos poderes, do TCU ou do Ministério Publico, servidores,
assim como respectivos conjuges e parentescos de 2° grau (BRASIL, 2016).

Subtende-se que um convénio federal ndo pode ter fins lucrativos, portanto, o
participe ndao pode ser um ente com fins lucrativos. Outrossim, fica impedido de
celebrar convénio o ente publico ou privado com inadimpléncia no Cadastro Unico de
Convenentes (CAUC)2.

Com base no principio da economicidade, é proibido o firmamento de convénio
para aquisicdo de equipamentos, cujo valor do repasse seja inferior a cem mil reais,
conforme o artigo 9° alinea b, inciso V da Portaria Interministerial n° 424/2016
(BRASIL, 2016). Devido ao custo alto para os tramites dessa parceria, torna-se
inexequivel a pactuagao de convénio de valor irrisorio.

Também ha a impossibilidade de celebragdo do convénio cujo objeto venha ser
realizado também com recursos externos, exceto quando o recurso advém de uma
operacao de crédito, conforme o artigo 9°, alinea d, inciso V da Portaria Interministerial
n° 424/2016 (BRASIL, 2016). Essa medida objetiva precaver a interrupgao de obra ou
servigo, em razao da dependéncia de recursos de terceiros.

Além disso, € preciso que o0 ente proponente tenha capacidade gerencial e
técnica para a execucgao do objeto, e que esse esteja vinculado ao programa federal
trabalhado pela autarquia federal (BRASIL, 2016). Por isso, € proibida a pactuagao
com ente publico ou privada com interesse diferente do programa federal tratado.

Ao pactuar um convénio, o Termo deve conter clausulas essenciais, entre as

quais a obrigacao de prestar contas dos recursos percebidos no prazo de 60 dias apds

8 E um servico que fornece informacgdes sobre os entes adimplentes para transferéncias voluntarias,
disponibilizando informacgdes sobre a situagdo de cumprimento de requisitos fiscais necessarios a
celebracdo de acordos para transferéncias de recursos federais.
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o término da vigéncia ou da entrega do bem ou servigo publico. Portanto, um dos
pressupostos a celebragcédo € a clausula, prevendo o dever de prestagdo de contas
(CANDEIA, 2005).

O instrumento de pactuagédo é denominado de termo de convénio (Figura 6),
que contém clausulas facultativas e obrigatérias, determinando obrigacbes e
exprimindo a vontade dos participes. Dentre as clausulas obrigatérias, destacam-se:
obrigacdes, o objeto, cronograma de desembolso, vigéncia, dotagbes orgcamentarias,
contrapartida, dentre outras (BRASIL, 2016).

Figura 6 - Termo de Convénio - SUDAM
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O cronograma de desembolso indica a data prevista do repasse do recurso. Se
parcelado, dispondo o aporte correspondente a cada parcela. O objeto é a pega-chave
para a definicdo de etapas e metas do convénio a serem cumpridas, enquanto as
obrigacdes sdo as atividades a serem realizadas para a regular execugao desse
objeto. A dotagdo orgamentaria especifica o valor a ser repassado por cada ente,
indicando a agéo financeira e natureza de despesa relacionada com programa federal
(BRASIL, 2016; SANTANA, 2016).
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Em observancia ao principio da publicidade, o ente federal concedente deve
providenciar a publicagdo do extrato do convénio no diario oficial da unido em até 20
dias da respectiva assinatura, condicio indispensavel a eficacia do termo de convénio.
Entretanto, no decorrer da vigéncia, o convénio pode ser extinto, mediante desisténcia
de qualquer dos participes; porém, no caso de descumprimento das clausulas do
termo de convénio, havera rescisdo do pacto, sendo instaurada a Tomada de Contas
Especial para apuragao de possiveis danos ao erario, se houver (BRASIL, 2016).

O cuidado com a prestacdo de contas e a execugdo do objeto do convénio
comecam na fase de elaboragcdo do Termo de Convénio. O objeto deve estar
especificado de forma detalhada, com precisao e clareza. No Plano de Trabalho, deve
estar descrito com exatidao e objetividade: onde sera entregue o objeto pactuado; a
quantidade e a caracterizagdo dos bens ou servigos a serem adquiridos (AGUIAR et
al., 2008).

Sao comuns os convénios auditados pelo TCU, nos quais os objetos de
convénios foram descritos de forma imprecisa e vaga. Outra falha comum durante a
execugao do convénio € quando ocorrem ajustes e mudangas em relagéo aos termos
do pacto, sejam relacionadas a tempo, quantidade, especificagdo, dentre outros, sem
a devida formalizacdo de termos aditivos, impedindo o reconhecimento do que foi

verdadeiramente executado com os recursos do convénio (AGUIAR et al., 2008).

2.3.4.3 Execucgéo

E a etapa em que o convenente procura realizar o objeto pactuado, sob as
diretrizes do plano de trabalho previsto e do programa federal. Essa fase esta
condicionada com a liberacdo do recurso pelo concedente e do depédsito da
contrapartida pelo convenente. Esse pagamento ocorre em conformidade com o
cronograma de desembolso pactuado, podendo ser acordado que valor seja repasso
em parcelas (BRASIL, 2016; SANTANA, 2016).

Durante o inicio de obra publica de convénio, € necessaria uma placa que a
identifique. Conforme a Resolucdo n° 75/2014 do Conselho de Arquitetura e
Urbanismo do Brasil (CAU), no art. 8°, a placa de identificagdo de obra deve constar
no local de sua execucdo, em lugar visivel e legivel ao publico. Todavia, o
fornecimento, a afixacdo e a manutencéo da placa sao de responsabilidade exclusiva

do responsavel pela execucdo da obra ou servico. A falta de identificacdo de obra
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publica de convénio infringe o principio da publicidade, tendo em vista que se tem
recursos publicos aplicados aquele servico. A indicacédo de responsavel técnico é um
direito social a informacao, para certificar que aquela obra estd sendo executada por
profissional habil (BRASIL, 2014).

A falta de placas de identificacdo de obras publicas de convénios ou a auséncia
de seu boletim de medicéo séo irregularidades que néo resultam em danos ao erario,
mas é de responsabilidade do convenente registrar no SICONV os dados dos
executores e de fiscalizacao de obras e os boletins de medi¢des. A transferéncia dos
recursos do convénio sera realizada via conta corrente especifica do convénio,
funcionalidade do SICONV, denominada Ordem Bancaria de Transferéncias
Voluntarias (OBTV) (BRASIL, 2016).

Caso o valor do convénio ocorra em parcelas, a liberacdo do 1° aporte esta
condicionada a conclusdo da analise técnica e do aceite do processo licitatorio pelo
orgao federal concedente. Ja as demais parcelas estdo condicionadas a execugéao de,
no minimo, 70% das parcelas anteriormente percebidas (BRASIL, 2016; SANTANA,
2016).

Conforme o § 7° inciso XX do art. 7° da Pl 424/2016, € vedado o
aproveitamento de licitacdo que se tratar de obras ou servicos de engenharia nas
hipéteses de:

a) projeto diferente do aprovado ou em desacordo com o estabelecido no
projeto basico, ou termo de referéncia aprovado, sob pena de rescisdo do instrumento
pactuado;

b) quando publicada antes de aprovado o projeto basico.

Contudo, ha uma excecéo. A licitagdo antes da aprovacao do projeto basico s
podera ser aproveitada caso a empresa contratada aceite aderir aos valores e
servicos aprovados no projeto basico e que constam no plano de trabalho, sobretudo
o parecer favoravel pelo concedente, conforme a alinea “b”, inciso Il, Art. 6° da PI
424/2016 (BRASIL, 2016); do contrario, sera antieconbmico para a Unido, que
dispendera de recursos em busca do ressarcimento.

A legislacao vigente sobre convénios define que é de responsabilidade do ente
concedente verificar a realizacdo do procedimento licitatorio, referente ao objeto do
convénio, atendo-se a documentacdo no que tange: a contemporaneidade do
certame, aos precos do licitante vencedor e sua compatibilidade com os precos de

referéncia, referente ao enquadramento do objeto ajustado com o efetivamente



56

lictado e ao fornecimento de declaracdo expressa, atestando o atendimento as
disposicdes legais aplicaveis (BRASIL, 2016).

Ao se firmar contrato para fornecimento do produto do convénio, o convenente
precisa se atentar para a inclusdo de clausula compulsoria no contrato, a conceder
livre acesso aos documentos e registros contabeis da empresa, referente ao objeto
contratado, aos servidores do ente concedente e dos 6rgdos de controle externo e
interno, conforme o art. 43 da Portaria Interministerial (Pl) n°® 424/2016 (BRASIL,
2016). Nesse mesmo entendimento, a jurisprudéncia do TCU estabelece que o termo
de convénio deve conter como clausula obrigatdria que o convenente estabeleca essa
medida na contratacdo de terceiros para a execucao do convénio (TCU, 2012b).

Reforca-se que, para o repasse do recurso, € usada uma conta especifica para
0 convénio, e enquanto ndo houver movimentos, os recursos serao aplicados em
fundo de investimento de curto prazo ou caderneta de poupanga, sendo vedado o
aproveitamento de rendimentos dessa conta para ampliagdo ou acréscimo de metas
ao plano de trabalho, devendo ser devolvido quaisquer resquicios do repasse e dessa
aplicagdo a conta unica do tesouro (BRASIL, 2016; SANTANA, 2016).

No decorrer da execugao, até 30 dias do término da vigéncia, podera haver
ajustes no convénio, sendo vedada a alteragao do objeto. Mediante anuéncia do érgao
concedente, podera haver acréscimo do valor pactuado e o periodo de vigéncia pode
ser ampliado (BRASIL, 2016; SANTANA, 2016).

Contudo, essas alteragcdes deverao ser formalizadas por termo aditivo que
passara pelas demais etapas e atividades da celebragdo: solicitagcdo do pleito,
aprovagao da area técnica, apreciacao do setor juridico, assinatura do termo e
publicagao (BRASIL, 2016; SANTANA, 2016).

Vale ressaltar que, todos os comprovantes de licitagdo, de pagamento, extrato
bancario e demais documentos necessarios a prestacdo de contas dos recursos
federais percebidos devem ser inseridos no Sistema SICONV pelo convenente,
enquanto o 6rgao concedente deve inserir os pareceres, ordem de empenho e os
termos inerentes ao respectivo convénio (BRASIL, 2016; SANTANA, 2016).

A execucdo deve ser acompanhada e supervisionada por um servidor
designado pelo 6rgao federal concedente, o qual, geralmente, é o responsavel pela
emissao do parecer fisico sobre a realizagado do objeto (BRASIL, 2016; SANTANA,
2016).

Dependendo do valor repassado, a quantidade de vistorias “in loco” varia entre
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1 a 5 vistorias. Ha casos em que a lei prevé a liberagdo de duas parcelas consecutivas,
s6 mediante a essas vistorias (BRASIL, 2016).

Durante esse acompanhamento da execugédo do objeto, serdo verificados: a
comprovacédo da boa e regular aplicagdo dos recursos, a compatibilidade entre a
execugao e o que fora estabelecido no plano de trabalho; a regularidade das
informacgdes prestadas pelo convenente no SICONV; e o cumprimento das metas
pactuadas no plano de trabalho (BRASIL, 2016; SANTANA, 2016).

Enfatiza-se que a analise da conformidade financeira deve ser feita durante
toda a execugao do convénio (BRASIL, 2016).

Em caso de constatacdo de falhas de execugado, o responsavel do érgao
concedente pelo acompanhamento, tomara as medidas necessarias ao saneamento,
em busca de levar a termo o pacto. Todavia, todas as ocorréncias constatadas serao
registradas no sistema SICONV.

A mera entrega de um bem ou fornecimento de um servigo publico, conforme
os Termos do Convénio, sem que haja a documentagdo correspondente, n&o
demonstra que o objeto tenha sido entregue com os recursos correspondentes, isto
€, ndo comprova o bom e regular uso dos recursos publicos (AGUIAR et al., 2008).

Os documentos referentes a execucao do convénio devem ser minuciosamente
apreciados antes de sua insercdo na plataforma +Brasil, a fim de que néo fruste a
prestacdo de contas do convénio. A ART e demais documentos referentes ao
convénio cujo objeto seja inerente a convénios de obras publicas, tais como, gréaficos,
orcamentos, especificacdes, dentre outros, é obrigatéria, além da assinatura; deve ser
precedida do nome da empresa prestadora de servico e registro no conselho
profissional, sob pena de infracdo legal (BRASIL, 2022d).

O regular registro de fiscalizacdo de uma obra publica é um ato vinculado®,
sendo essencial a proceder a liquidacdo e aos pagamentos dos servicos referentes
ao produto do convénio (TCU, 2010). Para que haja uma apropriada prestacao de
contas, € necessario haver nexo causal do objeto realizado com os saques e 0s
créditos. Além desse nexo, € preciso que os débitos do extrato do convénio estejam
condizentes com o0s pagamentos realizados, os quais devem refletir as notas fiscais
atestadas, coerentes com as datas dos desembolsos e com a vigéncia do convénio.

O gestor deve se respaldar sobre a aplicagéo dos recursos recebidos de maneira que

9 sdo os atos em que a legislacdo ndo deixou margem de escolha na atuacédo da gestédo Publica
(PIETRO, 2014).
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nao restem duvidas sobre sua destinagdo (AGUIAR et al., 2008).

2.3.4.4 Prestacéo de Contas

Com fundamento no artigo 70, paragrafo unico da Carta Magna de 1988, € a
fase final do pacto. A partir do surgimento do SICONV, a execugéao e a prestagao de
contas passaram a ser simultaneas, uma vez que todos os documentos referente a
aquisicdo do objeto e dos seus respectivos tramites, inclusive licitatorio ou dispensa
desse, devem estar inseridos e registrados no sistema.

Mais precisamente, a prestagcédo de contas inicia-se concomitantemente com a
liberagdo da 12 parcela dos recursos do convénio, conforme o artigo 59, inciso |, da
Portaria Interministerial 424/2016 (BRASIL, 2016).

Todavia, o prazo legal para a prestagao de contas € até 60 dias da data de
entrega do bem publico ou do fim da vigéncia do convénio, o que ocorrer primeiro.
Esse prazo pode ser prorrogado por até mais 45 dias pelo ente federal concedente
(BRASIL, 2016). De posse da prestagao de contas, o ente federal concedente tem o
prazo de 1 ano para analisa-lo, com base no parecer técnico das areas competentes
do concedente (BRASIL, 2016).

Em complementagao a analise da conformidade financeira, o ente convenente
deve fornecer na prestagédo de contas, além das demais documentacgdes ja inseridas
durante a execugao: relatério de cumprimento do objeto; a declaragao de realizagao
dos objetivos a que se propunha o convénio, comprovagdo do recolhimento dos
recursos, quando houver; e o termo de compromisso a respeito da guarda da
documentagédo comprobatoéria por 10 anos (BRASIL, 2016).

A anadlise da prestacdo de contas sera feita com base nos documentos
supracitados, no encerramento da vigéncia do convénio pelo ente concedente, sendo
que esse deve registrar o recebimento da prestagao de contas no SICONV. A analise
da prestacao de contas do concedente pode resultar em: aprovacao, aprovacao com
ressalvas ou rejeicao (BRASIL, 2016; SANTANA, 2016).

Os documentos fornecidos na prestagao de contas permitem a administragcao
publica verificar a legalidade dos atos praticados e comprovar a plena realizagao do
objeto do convénio (TCU, 2016).

A apresentacao de documentos fiscais sem o devido atesto, na prestacao de

contas, pode ser caracterizado como erro formal, desde que os elementos nele
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apresentados estejam adequados para comprovar a regularidade dos pagamentos
realizados (TCU, 2020a).

Fernandes (2019) orienta que o atesto de fatura e testifica a entrega do
produto em conformidade com aspectos fisicos e operacionais em contrato com
terceiros. Em outras palavras, a auséncia de atesto de recebimento de bem ou servico
publico em documentacdes fiscais consideradas é tida como falta de fiscalizacao por
parte da administracdo publica em relagdo a sua entrega. Fonseca (2021) afirma que
0 gestor publico que testifica o cumprimento integral de um objeto de convénio sem
considerar o plano de trabalho aprovado estara sujeito a 6nus administrativo.

De acordo com o Acordao 3.872/2011 - Segunda Camara, sao inidéneas, para
prestacdo de contas, as notas fiscais emitidas apds a data limite para sua emisséo,
(TCU, 2011). Ja segundo o Acodrdao 4.593/2010 - Segunda Camara, o registro de
fiscalizacdo do produto de um convénio é controle indispensavel da administracao,
propiciando a gestéo informacdes sobre a realizacdo do cronograma de execucao e a
conformidade da qualidade fornecida (TCU, 2010).

Os critérios para pagamento de servicos de obras e bens publicos devem
prever ndo apenas a entrega do produto, mas também os resultados a serem
alcancados (TCU, 2021). A aprovagao ocorre quando o parecer fisico atesta - em
termos de qualidade, economicidade e quantidade, a regularidade do fornecimento do
bem publico. Somado a esse, também o parecer financeiro testifica a regular aplicagao
dos recursos. Por outro lado, a aprovagcdo com ressalva ocorre quando evidenciada
impropriedade ou outra falta de carater formal de que nao resulte danos ao erario
(BRASIL, 2016).

A rejeicao da prestagédo de contas ocorre quando um dos pareceres fisico ou
financeiro testifica a ma e irregular aplicagdo dos recursos federais, podendo haver
glosa do valor total ou parcial repassado pelo concedente (BRASIL, 2016). Conforme
0 Acoérdao 5.170/2015 - Primeira Camara, a mera execugao fisica do produto do
convénio ou parte desse ndo demonstra a regular aplicacdo dos recursos de convénio
firmado com a Unido. E preciso que o gestor comprove 0 nexo entre 0S recursos
recebidos e os documentos referentes a execugéo (TCU, 2015).

A comprovacdo do emprego dos recursos federais deve ser fornecida com
todos os elementos suficientes e necessarios para comprovar a plena certeza do
regular e bom uso dos recursos estatais, pois a apresentacdo de documentacao

impossibilita 0 nexo entre a causa do bem ou obra publica e os recursos transferidos
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(TCU, 2012a).

A auséncia de especificagdo do convénio em documentos fiscais € considerada
erro formal, desde que contenham outros elementos que vinculem os bens e servigos
neles registrados ao produto do convénio (TCU, 2020b). A falta de identificacdo do
convénio nas notas fiscais ou nos recibos das despesas realizadas pode ser
considerada falha formal, se esses comprovantes contiverem outros elementos que
vinculem os bens e servigos neles registrados ao objeto pactuado e, portanto, n&o
houver prejuizo & comprovacdo do nexo de causalidade entre a aplicacdo dos
recursos e a execucao do objeto (TCU, 2020b).

Confrontando essas ultimas jurisprudéncias do TCU supracitadas, segundo o
Acordéo 18.175/2021 - Primeira Camara, a falta de identificacdo do convénio nos
documentos fiscais ndo € um mero erro informal, mas se caracteriza como auséncia
de nexo entre a causa da despesa e o recebimento do recurso para a realizacao do
convénio (TCU, 2021). Na hipotese de reprovacado da prestacdo de contas ou na
omissdo dessa pelo ente convenente, esse sera notificado e, caso nao tome
providéncias, sera registrado inadimpléncia no sistema SICONV, dentro de 45 dias da
ciéncia (BRASIL, 2016).

O Acordao 5.782/2014 - Segunda Camara do TCU estabelece:

A auséncia da prestacdo de contas conduz ao raciocinio da completa
inexecucéo do objeto conveniado quando inexistem nos autos elementos que
demonstrem o contrario (TCU, 2014).

A omissdo no dever de prestar contas € um descumprimento da legislacédo
vigente, viola o principio da transparéncia na préatica dos atos de gestdo e auséncia
de comprovacédo da lisura no trato com a coisa publica (FONSECA, 2021).

Fonseca (2021) denomina a conduta de omissao de prestacdo de contas como
“culpa presumida”, considerando que cabe ao gestor responsavel comprovar o correto
uso dos recursos federais.

Se o convenente deixar de prestar contas inserindo as documentacdes exigidas
no SICONV, poderd fazé-lo mediante apresentagdo fisica dos documentos,
descaracterizando assim a omisséo no dever de prestar contas (TCU, 2021).

Mesmo que 0 gestor apresente a prestacdo de contas incompleta e
insatisfatoria, eliminaria a caracterizacdo da irregularidade por omissado no dever de

prestar contas. Nessa hipétese, o gestor publico estaria respaldado quanto a sua



61

conduta, pois o fato de prestar contas, atendendo sua responsabilidade em lei,
caracteriza a sua boa-fé (FONSECA, 2021).

De acordo com o Acérdao 446/2016 - Plenario do TCU, a falta de anexacéo
de documentos necessarios a prestacdo de contas no SICONV ndo constitui em
omissdo do dever de prestar contas, desde que o0 convenente forneca a
documentacéo fisica, cumprindo esta obrigacéo (TCU, 2016a).

Quando o convenente ndo atende a notificagdo com vista a sanar uma
irregularidade identificada, o concedente instaurara a Tomada de Contas Especial
(TCE) e efetuara o registro da inadimpléncia (CANDEIA, 2005). Além disso, sera
instaurada a TCE para a apuragao e quantificagdo do dano ao erario decorrente
dessas irregularidades e identificagdo dos responsaveis.

O 6nus da prova é daquele que recebeu o recurso publico e tem o dever de
prestagao de contas. O gestor dos recursos deve comprovar o nexo entre o que fora
executado e o objeto descrito no Termo de Convénio. Para tanto, os valores creditados
na conta do convénio precisam coincidir exatamente com o total de recursos

recebidos, somados rendimentos financeiros, se for o caso (AGUIAR et al., 2008).

Figura 7 - Convenente com registro de inadimpléncia no SICONV
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Os débitos analisados devem corresponder precisamente com os recibos e
notas fiscais referentes aos gastos efetuados durante o convénio. Notas Fiscais,
faturas, recibos e demais documentos inerentes as despesas devem ser emitidos em
nome do convenente e devidamente atestados (AGUIAR et al., 2008).

As documentagbes exigidas para a prestagcdo de contas possuem o fim de
verificar o adequado uso dos recursos publicos via convénio e nédo se constitui em
mera formalidade (CANDEIA, 2005). Num convénio, ndo €& competéncia da
Administracdo Publica comprovar que os recursos repassados tiveram boa ou ma
aplicagdo. Ao contrario, o gestor que usou 0s recursos publicos € quem pesa a
obrigatoriedade de demonstrar sua boa aplicagao (AGUIAR et al., 2008).

Caso haja saldo remanescente dos recursos repassados, deverdo ser
devolvidos a conta unica do tesouro, no prazo maximo de 30 dias, sob pena de
instauracao de tomada de contas especial (BRASIL, 2016). Tal irregularidade pode
ser evitada em até 30 dias antes de expirar a vigéncia do convénio por meio de ajuste
do pacto, uma vez que o valor poderia ser aplicado para a ampliacdo da execuc¢ao do
objeto conveniado (MARINHO, 2015).

2.3.4.5 Tomada de Contas Especial (TCE)

E uma fase ap6s a vigéncia do convénio, cuja finalidade é a apuragéo de fatos,
identificar os responsaveis e quantificar o dano ao erario, na ocorréncia de
irregularidade na prestagao de contas ou de sua omissao, visando o ressarcimento a
Unido. A TCE é instaurada somente apds esgotadas as medidas administrativas, com
intuito de regularizar a prestagdo de contas do recurso federal transferido (BRASIL,
2016).

E obrigatéria a instauracédo da TCE nos seguintes casos: omiss&o do dever de
prestacdo de contas; inexecucéao total ou parcial do objeto; desvio de finalidade do
convénio; impugnacgao de despesa; auséncia de documentos exigidos na prestagao
de contas, comprometendo a sua analise, dentre outros (BRASIL, 2016). Durante o
processo de TCE, os responsaveis serao inscritos nos cadastros de inadimplentes,
que sera retirado somente apos a regularizagao das pendéncias (BRASIL, 2016).
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3 METODOLOGIA

3.1 Tipo de Pesquisa

Ao iniciar esta pesquisa, considera-se que toda investigacdo cientifica se
desenvolve a partir da busca por uma solucao de problemas, de modo que isto possa
auxiliar a compreenséao da realidade, bem como orientar as agdes a serem tomadas
para a transformacdo da mesma. Nesse sentido, para alcancar uma resolu¢do a
problematica desta pesquisa, 0 processo investigativo deve estar baseado na
aplicacdo de métodos e técnicas, somada a um referencial teérico que contextualize
o problema e objeto em questdo (PRACA, 2015).

No que diz respeito aos caminhos da pesquisa cientifica, sabe-se que eles
devem ser classificados quanto: a sua abordagem, sua natureza, seus objetivos e
procedimentos (NASCIMENTO; SANTOS, 2021). Particularmente nesta investigacao,
0 objeto em questéo nos orienta a algumas escolhas a serem abordadas em seguida.

A abordagem da pesquisa € qualitativa, pois se define a partir da abordagem
de um problema, visando a checagem das causas atribuidas a ele. Os dados obtidos
na pesquisa sdo analisados e interpretados e atribuidos a seus resultados. Mas,
predominantemente, a pesquisa sera gqualitativa, a medida que esta investigacao
buscara aprofundar-se na compreensao dos processos de convénio, propondo-se a
compreender todas as relagcdes que perpassam tais processos do ambito da SUDAM.
De acordo com Holanda e Santos (2014), a pesquisa qualitativa deve produzir
informacdes cientificas aprofundadas, buscando compreender e explicar as relacdes
gque perpassam o objeto.

Quanto a natureza da pesquisa, esta foi desenvolvida sob a perspectiva
aplicada, visto que ela “abrange estudos elaborados com a finalidade de resolver
problemas no &mbito das sociedades em que os pesquisadores vivem” (GIL, 2010, p.
26).

Conforme Fleury e Werlang (2017, p. 11):

A pesquisa aplicada concentra-se em torno dos problemas presentes nas
atividades das instituicdes, organiza¢des, grupos ou atores sociais. Ela esta
empenhada na elaboragédo de diagndsticos, identificacdo de problemas e
busca de solucges.
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No que diz respeito aos objetivos, esta pesquisa € tanto exploratéria quanto
descritiva, considerando que o caminho exploratério pode proporcionar um maior
embasamento e familiaridade com o problema, complementando o carater descritivo
da pesquisa, que se destina a descrever, explicar e interpretar o objeto de pesquisa,
buscando uma solugéo ao problema inicial (GIL, 2010).

Em relacdo aos procedimentos técnicos desta investigacdo, ela fora
desenvolvida a partir de uma pesquisa documental, que utiliza “documentos,
contemporaneos ou retrospectivos, considerados cientificamente auténticos”
(SOUSA; SANTOS, 2020), os quais serao utilizados para obtencdo e analise dos
dados.

Portanto, esta pesquisa documental, baseada na legislacdo nacional e nos
documentos dos processos de Transferéncias Voluntarias via Convénios Federais
realizados pela SUDAM, nos permitiu uma leitura e compreensao aprofundada sobre
tais processos. E neste sentido, as fontes principais serdo os arquivos e documentos
oficiais da instituicdo em questdo, as quais podemos caracteriza-las, de acordo com
Lakatos e Markoni (2010), como fontes primarias.

Inicialmente, foi realizada uma revisdo literaria, buscando fundamentar a
pesquisa a partir da compreensdo de aspectos relacionados ao desenvolvimento
local, das politicas de desenvolvimento e das diretrizes do PRDA, considerando ser
essa uma das ferramentas administrativas essenciais para o desenvolvimento da
Amazonia, bem como o norte para a boa aplicacdo dos recursos publicos federais nos
Municipios do Estado do Para e nos demais Municipios amazonidas.

Em seguida, pesquisou-se sobre os resultados das transferéncias de recursos
federais para o desenvolvimento regional da Amazénia Legal, a fim de analisar até
que ponto a aplicacdo desses recursos por parte da gestdo publica de Estados e
Municipios da Amazbnia Legal tem trazido resultados para o desenvolvimento
regional.

Por dltimo, fez-se uma pesquisa literaria sobre os conceitos fundamentais das
Transferéncias Voluntarias, para uma melhor compreensao sobre essa tematica, uma
vez que o0s convénios sdo uma das modalidades desse instrumento de pacto
interorganizacional.

Esse trabalho consistiu na analise documental dos Convénios finalizados entre

a SUDAM com os Municipios do Estado do Para, no periodo de 2016 a 2019, fazendo
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um levantamento junto a Coordenacdo de Prestacdo de Contas de Convénios da
SUDAM sobre dados e documentos oficiais relacionados a esses pactos firmados.

A analise documental € uma técnica de identificacdo de informacdes concretas
em documentos, com base em hipoteses e questdes de interesse (LIMA JUNIOR et
al., 2021). Para Favero e Centenaro (2019), a pesquisa documental consiste naquela
com base em documentos originais, sobre 0s quais nenhum autor aplicou-lhes
tratamento analitico.

Os documentos oficiais a serem analisados nessa investigacéo cientifica sao:
plano de trabalho, termo de convénio, parecer fisico e o parecer financeiro dos
convénios da SUDAM com municipios Paraenses.

No plano de trabalho consta o objeto do convénio - que € a esséncia da
necessidade de o municipio ser destinado a uma aquisi¢ao ou realizacdo de obra de
infraestrutura. Dentre 0s insumos necessarios, o plano contempla o valor estimado e
0 cronograma de execucao para a obtencao do objeto do convénio.

Ja& o termo de convénio, além de ser o instrumento de formalizacdo do pacto,
contém as clausulas desse acordo, além da determinacéo do valor repassado e do
bem publico (objeto do convénio), conforme inicialmente estabelecido no plano de
trabalho.

Por fim, os pareceres técnicos fisicos e financeiros da SUDAM apontam se 0
municipio cumpriu realmente com o que foi estabelecido no plano de trabalho
formalizado pelo termo de convénio, sendo que o parecer fisico testifica se o bem
publico foi adquirido conforme especificado no plano.

J& o parecer financeiro atesta se todas as despesas realizadas com seus 0s
respectivos valores estdo em conformidade com o plano de trabalho, isto €, se o
recurso aplicado estd como consta no referido plano pactuado no convénio.

Serao feitas a avaliacdo dos Convénios finalizados no periodo compreendido
entre 2016 e 2019 entre a SUDAM e 0s municipios Paraenses a fim de se identificar

as principais falhas de execucéo e se tém sido coerentes com o PRDA.
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Quadro 2 — Tipos de documentos oficiais analisados e sua importancia nesta pesquisa

trabalho, estabelecendo as normas do
acordo.

DOCUMENTO FUNCAO ADMINISTRATIVA IMPORTANCIA PARA
OFICIAL PESQUISA
PESQUISADO
Apresenta detalhamento do bem publico | Descreve o bem publico a ser
(produto ou servico) em termos de:|adquirido, com 0
descricdo do objeto, justificativa de sua | detalhamento do valor
Plano de ; . )
necessidade, dos cronogramas fisico e |estimado, e o cronograma de
Trabalho : ; S ~
financeiro, do plano de aplicacdo das|execucdo, a ser pactuado no
despesas e dentre outras | convénio, conforme a Pl
especificacdes. 424/2016.
Instrumento de pacto entre a
T organizacao publica e o municipio, que | Estabelece as normas do
ermo de : P
Convénio formaliza o que fora proposto no plano de | convénio, conforme a

legislacéo vigente.

Parecer Fisico

Atesta que o municipio adquiriu 0 bem
publico, segundo o plano de trabalho.

Comprova se 0 municipio
adquiriu o bem publico
(produto ou servigo), conforme
especificado no plano de
trabalho.

Parecer
Financeiro

Testifica que 0 municipio realizou as
despesas em conformidade com o plano
de trabalho pactuado pelo termo de
convénios e seus aditivos, o que pode
resulta na:

a) aprovacao da prestacéo de contas;

b) aprovacdo da prestagdo de contas
com ressalva'®;

C) reprovacao da prestacdo de contas.

Declara se 0 municipio
comprovadamente aplicou os
recursos do convénio,
segundo o plano de trabalho
pactuado pelo termo de
convénios e seus aditivos.

Fonte: Elaboragcdo pelo autor com base em informacgbes fornecidas pelos analistas-técnicos da
Coordenacao de Prestacdo de Contas da SUDAM (CPC/SUDAM).

Durante a investigacdo documental, foram acessados 0s processos eletronicos

de convénios da SUDAM que ja tiveram sido prestado contas, sendo cada uma

discriminada e organizada em quadros (Quadros 2, 3, 4, 5 e 6) contendo: o niumero

do convénio, o municipio convenente, o objeto do convénio e o resultado da analise

qualitativa referente a sua coeréncia ao PRDA. A andlise qualitativa, referente a sua

coeréncia ao PRDA, levara em consideracdo o produto do convénio, justificativa e o

objetivo para o convénio com seu devido enquadramento ou ndo com algumas das
diretrizes do PRDA.

10 Aprovacado com ressalva é aquela em que a irregularidade ndo provocou dano ao erario publico, mas
decorreu de mero erro formal, a exemplo da falta de um carimbo de uma nota fiscal da prefeitura
convenente (BRASIL, 2016).
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A andlise do plano de trabalho é necessaria, pois nela esta contida a descricédo
detalhada do bem publico (produto ou servico), objeto do convénio, sendo descritos:
0S insumos necessarios para obter aquele bem publico; o porqué dessa aquisi¢édo e
0os beneficios para a sociedade local; o tempo e o custo previstos; sobretudo, a
justificativa da necessidade de realizacdo do respectivo convénio e da aquisicdo do

bem ou servico para o desenvolvimento regional.

3.2 Convénios analisados

De acordo com o levantamento feito com o auxilio da Coordenacdo de
Prestacdo de Contas de Convénios da SUDAM (CPC), durante o periodo de 2016 a
2019, ao todo foram finalizados 75 convénios entre municipios do Estado do Para e a
SUDAM, sendo que 46 convénios tiveram prestacdo de contas aprovadas, 10
convénios tiveram prestacdo de contas reprovadas, 11 convénios tiveram prestacao

de contas aprovadas com ressalva e 08 convénios foram rescindidos.

Tabela 1 - Nimero de Convénios Finalizados no Para: 2016 a 2019

Convénios Quantidade %

Aprovado 46 61,33
Reprovado 10 13,33
Aprovado com Ressalva 11 14,67
Rescindido 08 10,67
Total 75 100,00

Fonte: Elaboragao com informagdées fornecidas pelos analistas-técnicos da CPC-SUDAM

Dos 75 convénios finalizados, foram separados para analise da pesquisa 29
convénios assim especificados: 08 convénios rescindidos, 11 convénios com
prestacao de contas aprovadas com ressalva e 10 convénios com prestacao de contas
reprovadas.

Do total de 10 convénios que tiveram suas presta¢cdes de contas reprovadas e
dos 11 convénios que tiveram suas presta¢gfes de contas aprovadas com ressalva,
serdo examinados 04 documentos oficiais respectivos, a saber: plano de trabalho,
termo de convénio, parecer fisico e parecer financeiro, num total de 84 documentos

oficiais examinados. J& em relagdo aos 08 convénios rescindidos serdo examinados
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0s seguintes documentos: plano de trabalho, termo de convénio e parecer técnico

sobre a rescisao, num total de 24 documentos oficiais examinados.

3.3 A Superintendéncia Do Desenvolvimento Da Amazdnia (SUDAM)

Em 1912, por iniciativa do Governo Federal, em decorréncia da concorréncia
no mercado gomifero de borracha asiatica da época, foi criada a Superintendéncia de
Defesa da Borracha, posteriormente mudada em Instituto Internacional da Hileia
Amazonica, em 1945; ja em 1953 sendo Superintendéncia do Plano de Valorizacdo
Econbmica da Amazbénia (SPVEA) e em 1966 como Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazonia (DINIZ, 2011).

Criada pelo entdo Presidente Getulio Vargas, a SPVEA - como a SUDAM era
denominada anteriormente - foi atribuida a execucao politicas de desenvolvimento e
industrializacdo para regido amazénica, sendo uma autarquia vinculada diretamente
a Presidéncia da Republica, com sua sede localizada em Belém do Par4d (MARQUES,
2013).

Com a ideologia de estatista-desenvolvimentista, a SPVEA fora criada com o
fim de desenvolver a economia da Amazoénia, integrar a regido com as regides
brasileiras e fortificar as fronteiras, numa época em que o Estado teve intensa
influéncia intervencionista na economia. O governo federal atuava por meio da
SPVEA, fazendo uso de planos de desenvolvimento para a regido e incentivos fiscais
para atracao de investimento.

Diante do dilema entre ser uma autarquia de carater nacional, ou seja,
sustentada nas politicas de seguranc¢a nacional, ou ser uma instituicdo regional de
politicas e programas de fomento para a Amazbnia, a SPVEA ndo conseguiu
concretizar planos de desenvolvimento, sendo substituida pela SUDAM, embora
tendo instrumentos de agao como fundos de desenvolvimento os incentivos fiscais,
programas e planos regionais.

Todavia, em 1965 constataram-se varias deficiéncias administrativas durante o
exercicio da SPVEA, dentre os quais, desvios de verbas, excesso de burocratizagdo
e centralizacdo administrativa. Por estar sendo regionalmente controlada segundo
interesses da oligarquia local, a conclusdo a que se chegou foi que a autarquia
fracassara como projeto. Por essa razao, foi substituida por uma nova autarquia: a

SUDAM, objetivando criar uma entidade publica desenvolvimentista, com uma
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legitimidade renovada e de projeto regional sob a supremacia do governo federal
(MARQUES, 2013).

Em 2001, por ocorréncias de denuncias de irregularidades e extravio de
dinheiro publico, fora criada a ADA em lugar da SUDAM, extinguindo-se mecanismos
de renuncia fiscal, sendo esse substituido pela alocacédo de recursos ao Fundo de
Desenvolvimento da Amazénia (FDA) (SENADO FEDERAL, 2013).

Entretanto, em lugar da ADA, a SUDAM foi recriada em 03 de janeiro de 2007
pela lei complementar federal n° 124. Atualmente a autarquia'?, federal é vinculada ao
Ministério do Desenvolvimento Regional e sua sede estd localizada na capital
paraense - Belém.

Conforme a website da Superintendéncia, a sua missdo organizacional é
fomentar o crescimento sustentavel e includente em sua area de competéncia,
agregando competitivamente a base produtiva dos nove estados da Amazénia Legal
na economia internacional e nacional. Os estados que abrangem o ambito de atuacéo
da SUDAM sdao: Acre, Amapéa, Amazonas, Mato Grosso, Par4, Rondbnia, Roraima,
Tocantins e parte do Maranhao - oeste do meridiano de 44°.

Consoante com informacfes do website dessa superintendéncia, 0s
instrumentos principais que viabilizam o exercicio da funcdo dessa autarquia,
atualmente, sdo os fundos de desenvolvimento, incentivos fiscais e convénios da
SUDAM com entes publicos, governos estaduais e prefeituras localizadas na
Amazonia Legal, com a finalidade de realizac&o de atividade ou Projeto de interesse
mutuo.

O orgao colegiado de deliberacéo superior da SUDAM é denominado Conselho
Deliberativo (CONDEL), composto por representantes da classe empresarial e da
classe trabalhadora de diferentes estados da Amazoénia indicados pela Confederacao
Nacional do Comércio e Confederacédo Nacional das Industrias, além de governadores
dos estados da Amazénia e de Ministros de Estado. Este é um érgdo colegiado da
SUDAM que acompanha e avalia a execucao dos planos dos programas regionais da
Amazonia, determinando as medidas de ajustes necessarias ao cumprimento dos

objetivos, diretrizes e metas da autarquia.

11 E uma entidade da administracdo publica indireta, instituida por lei especifica, dotada de
personalidade juridica de direito publico interno, com autonomia administrativa e financeira, tendo
patrimdnio préprio e funcdes estatais especificas (PIETRO, 2014).
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Enfatizam-se algumas competéncias estabelecidas na lei complementar
federal n° 124, em seu artigo 4°, dentre as quais: definir objetivos e metas econdmicas
e sociais que conduzam ao desenvolvimento sustentavel na Amazoénia Legal; propor
diretrizes para estabelecer a regionalizagdo da politica industrial, que considerem as
peculiaridades e potencialidades na regido amazonica e criar planos e propor
diretrizes para o desenvolvimento de sua area de atuacéo.

Segundo a lei complementar 124/2007, sao instrumentos de agdo da SUDAM:
planos regionais de desenvolvimento regionais, articulados com os planos federais,
estaduais e locais; o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), o FDA,
programas de incentivos e beneficios fiscais e financeiros; além de outros
instrumentos definidos em lei, dentre os quais, destacam-se 0s convénios, conforme
Decreto N° 6.170/2007 (BRASIL, 2007a).

A SUDAM substituiu a SPVEA, compondo a Operacdo Amazobnia, tendo como
objetivo integrar efetivamente a economia da Amaz6nia ao mercado nacional, em que
o governo federal centralizou planos e a¢cdes desenvolvimentistas e de modernizagao
da regido. Nesse contexto, ampliou os seus instrumentos de acéo, sendo o principal
deles os incentivos fiscais, possibilitando a atracdo de investidores para a Amazonia.

Mesmo apds a sua substituicdo pela Agéncia de Desenvolvimento da Amazonia
(ADA) e posterior recriacdo, atualmente, a SUDAM tem as seguintes ferramentas:
patrocinios, fundos de investimento, planos de desenvolvimento, incentivos fiscais,
convénios e outros definidos em lei. Com a elaboragéo e execucao descentralizada
de planos e projetos para a Amazénia, a SUDAM atua como catalisador, parceiro e

facilitador do desenvolvimento regional.
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4 ANALISE DOS DADOS

Realizou-se um levantamento de dados junto a CPC da SUDAM e
identificaram-se 75 convénios finalizados no periodo de 2016 a 2019, dos quais
tiveram: 10 convénios com prestacdes de contas reprovadas; 08 convénios
rescindidos; 11 aprovados com ressalva; e 46 com prestacdes de contas aprovadas.

Serdo objetos de andlise os convénios aprovados com ressalva, 0S convénios

rescindidos e os convénios cujas prestacdes de contas nao foram aprovadas.

4.1 Os convénios rescindidos

Os convénios sao rescindidos nas hipoteses de: inadimplemento de qualquer
das clausulas pactuadas, a constatacéo de falsidade ou incorrecéo de informacao em
qualquer documento apresentado, ocorréncia que enseje a instauracao de tomada de
contas especial e a ocorréncia da inexecucgao financeira e no caso de inexisténcia de
execucao financeira apos 180 dias da liberacdo da primeira parcela.

Conforme o levantamento, somente 08, do total de 75 convénios finalizados no
periodo entre 2016 a 2019 sofreram rescisdo. O motivo que ensejou a rescisdo de
todos os convénios foi 0 ndo cumprimento de clausulas suspensivas??, em decorréncia
de vicios apresentados no projeto basico, ou termo de referéncia.

No convénio da SUDAM com a prefeitura de S&o Jodo do Araguaia/PA, o
produto foi a construcdo de feira livre. A justificativa no plano de trabalho para a
realizacdo do convénio foi a necessidade de um lugar onde o trabalhador rural
consegue escoar a producdo e vender suas mercadorias, melhorando
significativamente a renda e qualidade de vida de sua familia.

Observa-se que o produto do convénio com a prefeitura de S&o Jodo do
Araguaia/PA e de Braganca/PA se enquadram com a diretriz do PRDA eixo
econdmico, visto que os objetivos colaboram para o avango econdémico sustentavel,
com foco na percepcéao de produtividade, preservando a sustentabilidade ambiental e

a diminuicdo de desigualdades locais e sociais, conforme o conceito para 0 eixo

12 Clausula que prevé condicdo a ser cumprida pelo convenente apds a celebracdo, porém, se nao for
atendida dentro do prazo estabelecido tornara a celebracdo sem efeito (BRASIL, 2016).
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descrito por Monteiro (2020). Acredita-se que essa entrega contribuira
significativamente em melhoria na renda e qualidade de vida para os municipes.

Se 0 convénio proposto pela prefeitura de Sdo Jodo do Araguaia/PA
objetivasse promover o fortalecimento de instituicbes de Pesquisa Desenvolvimento e
Inovacdo no municipio, por exemplo, estariam em conformidade com a diretriz do
PRDA - eixo infraestrutura e econdémico. Como também se o convénio envolvesse um
projeto contendo explicita ou implicitamente de resultados significativos em termos de
desenvolvimento socioecondmico, certamente estaria mais coerente com as diretrizes
do PRDA e repercutiria em melhores resultados para o desenvolvimento local e
regional.

De maneira oposta, o objeto do convénio de Limoeiro do Ajuru/PA foi a
construcdo de 100 microestacdes de tratamento de agua para atendimento das
familias ribeirinhas na ilha de Araraim. Justificou-se o projeto para sanar um dos
principais problemas enfrentados pela populacao local, que € a falta de saneamento
basico e abastecimento de agua tratada. O contexto deste convénio esta coerente
com o Eixo social do PRDA, pois o resultado desse convénio contribui para a
promocado do bem-estar, a cidadania e a inclusdo social, com foco na igualdade de
oportunidades e no acesso a servicos publicos de qualidade.

Destaca-se que o convénio de Limoeiro do Ajuru/PA contribui para a eliminacéo
das desigualdades regionais e corrige a incapacidade de oferta de bens e de servigos
publicos, um dos objetivos das transferéncias intergovernamentais (PAMPLONA,
2013). O produto do convénio que é a implantacdo de 100 micro estacBes de
tratamento de 4gua para atender a comunidades ribeirinhas esta alinhada a diretriz
do PRDA: o eixo social, uma vez que promove o bem-estar da comunidade, por meio
desse fornecimento de saneamento béasico, o qual eliminara um dos principais
problemas enfrentados por aquela comunidade: falta de servicos de saneamento e
abastecimento de agua tratada.

No convénio de Curua/PA, o objeto foi a pavimentacdo de vias publicas. O
pacto teve como justificativa no plano de trabalho que sua realizagcéo contribuira em
amenizar as dificuldades de deslocamento e trafego rodoviario, beneficiando a
comercializacdo e entrega em tempo habil de produtos hortifrutigranjeiros de
agricultura familiar e da pecuaria, entre outros.

Segundo o PRDA, um dos fatores principais que limitam o desenvolvimento

regional é a caréncia de infraestrutura que reflete em modais tais como as rodovias.
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O convénio de Curua/PA esta em conformidade com o eixo de infraestrutura, uma vez
que facilitara o escoamento da producéo, propiciando integracdo do municipio aos
demais limitrofes, promovendo assim o0 crescimento econdmico sustentavel,
atendendo ao eixo econdmico do PRDA.

Os convénios de Bujaru/PA e de Breu Branco/PA, cujo objeto é a recuperacao
de estradas vicinais, justificaram-se por necessidades semelhantes aos apresentados
pelo Municipio de Curud/PA, que é a melhoria do sistema rodoviario, a fim de facilitar
0 escoamento da producdo dos moradores locais, também se encaixando com a
diretriz do PRDA do eixo infraestrutura e eixo econdmico. Nesse ultimo caso, contribui
para o alcance do crescimento econdémico sustentado, com foco no ganho de
produtividade.

Gomes (2021) conceitua desenvolvimento municipal como um elo de ag¢des de
competitividade e de produtividade, promovendo o dinamismo econdmico,
perseguindo o aperfeicoamento da distribuicdo de renda. Os convénios do Bujaru/PA
e de Breu Branco/PA objetivam contribuir para a promoc¢é&o do dinamismo econémico
com elos de acdes de competitividade e de produtividade, em conformidade com o
conceito de desenvolvimento municipal descrito por Gomes.

Por outro lado, o convénio de Afua/PA teve como objeto a construcdo de
passarelas, com o intuito de manter a mobilidade dos transeuntes. Esse convénio
condiz com a diretriz eixo infraestrutura do PRDA. O escopo desse convénio pode, de
certa forma, melhorar a mobilidade.

Entretanto, o convénio de Chaves/PA refere-se a construcdo de Cais que visa
a interligacdes fluviais, que possibilita a integracéo local e viabiliza o fluxo comercial
na regido, esta condizente com a diretriz do eixo infraestrutura do PRDA, pois contribui
para a integracao regional do comércio, além de contribuir para 0 acesso ao turismo
local, alinhando-se também ao eixo econémico.

Ja no convénio de Breu Branco/PA, o objeto foi a recuperagcdo de estradas
vicinais, com o objetivo do escoamento da producéo agricola e promover a exportacéo
de gado para outros centros de consumo, melhorando assim as rendas advindas
destas cadeias produtivas. O convénio esta alinhado tanto ao eixo de infraestrutura
guanto ao eixo econdmico do PRDA, pois o resultado desse convénio incentiva o
desenvolvimento integrado da infraestrutura, com foco no ganho de competitividade,
adentrando ao outro eixo econdémico do PRDA, que consiste no alcance de

crescimento econdmico sustentado com percepcao de competitividade.
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Possibilitar a conducéo de iniciativas e acfes do setor particular e publico,
capazes de potencializar a sinergia entre os setores terciarios e primarios da
economia, € um dos objetivos especificos do PRDA, Segundo as autoras Freitas e
Lima (2020).

Convénios como os de Breu Branco/PA, objetivando contribuir para a
exportacdo de gado para outros centros de consumo e melhorar as cadeias
produtivas, integra as iniciativas do setor publico, no caso do convénio da SUDAM,
junto as acbes do setor privado, a fim de dinamizar a economia local e incentivar a
expansao da cadeia produtiva.

No Quadro 3, estdo enumerados os convénios rescindidos com resultado da

andlise qualitativa referente a sua coeréncia as diretrizes do PRDA:

Quadro 3 — Coeréncia ao PRDA dos convénios rescindidos, nos municipios do Para: 2016 a 2019

N° do Municioi Obieto d Aveni Andlise sobre a coeréncia ao
convénio unicipio jeto do convénio PRDA
S. Jodao do ~ . Condizente com a diretriz do
867767 Araguaia construgdo de Feira PRDA: eixo Econdmico
. . implantacdo de micro . L
867769 leo_elro do estacdes de tratamento Condizente .co_m a dlr_etrlz do
Ajuru de 4 PRDA: eixo social
e dgua
. pavimentacao de vias Condizente com a diretriz 0
867759 Curua publicas PRDA: eixo infraestrutura
avimentaco de vias Condizente com a diretriz do
867735 Bujaru P rac PRDA: eixo infraestrutura e eixo
publicas .
econdmico
Construcéo de Cais na Condizente com a diretriz do
846712 Chaves vila Arapixi Etapa 1 PRDA: eixo infraestrutura
~ . Condizente com a diretriz do
854584 Braganca Construcéo de Feira PRDA: eixo econdmico
Construcgéo de , N
846704 Afua passarelas em concreto Cond|zgntg coma diretriz do
PRDA: eixo infraestrutura
armado
avimentacso de vias Condizente com a diretriz do
867736 Breu Branco P Ub?icas PRDA: eixo infraestrutura e eixo
P econdmico

Fonte: Elaborado pelo autor.

Enfatiza-se que nos convénios rescindidos analisados, a raz&o da resciséo foi
0 ndo cumprimento de clausulas suspensivas, em decorréncia de vicios apresentados
no projeto basico, ou termo de referéncia. A seguir, apresentaremos as principais

falhas encontradas nos projetos basicos dos convénios rescindidos.
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a) divergéncia entre o valor estimado para as despesas e o0s valores de

mercado.

A divergéncia entre o valor estimado para as despesas e os valores de mercado
foi um dos percalcos, como ocorreu no convénio de Breu Branco. Em convénios de
execucao de obras de infraestrutura, houve servicos demonstrados em planilha de
custos cujos valores estimados estiveram acima da tabela referencial, no caso a
Sinapi.

De acordo com o art. 3° do Decreto n® 7.983/2013, o custo global de referéncia
de obras e servigos de engenharia, exceto os de infraestrutura de transporte, sera
obtido a partir das composi¢des dos custos unitarios previstas no projeto, menores ou
iguais & mediana de seus correspondentes nos custos unitarios de referéncia do
Sinapi.

Ao se elaborar os custos de um projeto basico, deve-se observar se os valores
contidos na planilha de custos estdo em conformidade com os da tabela Sinapi, no
caso de obras de engenharia, nos demais casos em conformidade com a respectiva

tabela referencial, caso haja.

b) erros de calculo e sobre a data-base do orcamento dos custos no projeto

basico e termo de referéncia.

Ocorreram também equivocos na memoria de calculo e sobre a data-base do
orcamento dos custos no projeto basico e termo de referéncia, como houve no
convénio de Sao Jodo do Araguaia e Limoeiro do Ajuru. Outro percalco em ambos 0s
convénios foi a auséncia de critérios de medicdo em planilhas de obras de
infraestrutura.

Houve medicéo inadequada de itens do objeto do convénio, auséncia de itens
gue deveriam constar como objeto do convénio, como foi o caso do convénio de
Curua, em que no seu projeto basico faltou incluir o servico de piso tatil para
acessibilidade nas calcadas no asfaltamento e calcamento de rua, o qual deveria
integrar o seu objeto, que fora de pavimentagéo de vias publicas.

Tais fatos acima citados retratam a falta de profissionais técnicos qualificados
em regides menos desenvolvidas no Brasil, como a Amazoénia legal, confirmando o

que Souza (2013) e a edicdo do PRDA 2020-2023 afirmam, que tais regides sdo
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carentes em termo de capital intelectual e indices baixos de atracdo de capital
humano. Isso acaba refletindo tanto no mercado de trabalho quanto na administracao

publica regionais.

c¢) auséncia dos documentos especificos no projeto basico.

Certos documentos que compdem o projeto basico também deixaram de ser
prestados, como no convénio de Curué e da prefeitura de Braganca, em que faltou o
BDI (Beneficios e Despesas Indiretas) de servico; enquanto no convénio de Limoeiro
do Ajuru apresentou apenas um rascunho sem validade da ART de fiscalizacao.

Em relacdo a auséncia de BDI e de composi¢des analiticas dos custos unitarios
a ele inerentes, estes foram equivocos comuns verificados em projeto basico de
convénios com a SUDAM. Tais informacdes sdo importantes em respaldo ao
convenente sobre o valor global do objeto do convénio, pois qualquer erro ou auséncia
de dados compromete todo o orcamento para o empreendimento. Quanto maior for o
detalhamento, transparéncia e precisdo dos custos indiretos, maior a credibilidade e
a seguranca em relacdo ao orcamento no plano de trabalho pactuado e a execucao
do objeto do convénio.

Quanto a apresentacédo do rascunho sem validade da ART de fiscalizacédo, a Pl
424/2016 em seu art. 21 estabelece que a ART é o documento que deve acompanhar
0 projeto basico, devendo ser fornecido antes da celebracéo, sendo facultado ao
concedente exigi-los depois, desde que antes da liberacdo da primeira parcela dos
recursos (BRASIL, 2016).

A ART é o instrumento que atesta o técnico responsavel pelo servico ou obra
realizada, assegurando que certo empreendimento esta sob a coordenacdo de um
profissional habilitado, o qual assume os riscos decorrentes da ma execucao do objeto
do convénio ou responsabilidade por danos.

A ART e demais documentos referentes ao convénio, cujo objeto é inerente a
construcdo civil, tais como, graficos, orcamentos, especificacdes, dentre outros, é
obrigatéria a assinatura e deve ser precedida do nome da empresa prestadora de
servigo e registro no conselho profissional, sob pena de infragdo legal (BRASIL,
2022d).

No convénio da SUDAM com Bujaru, as inconformidades foram ainda maiores,

pois a prefeitura ndo forneceu os seguintes documentos do projeto basico: a planilha
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orcamentaria, memorial descritivo, especificacdes técnicas, memoria de calculo dos
guantitativos, cronograma fisico-financeiro e desenhos técnicos.

Para a celebracdo de convénios, os projetos basico e executivo devem
apresentar os elementos necessarios a identificar claramente os servicos e obras a
serem realizadas, bem como as especificacdes técnicas a serem consideradas, 0s
materiais a serem utilizados, os custos unitarios relativos ao objeto e 0 orcamento
detalhado dos quantitativos (TCU, 2007).

Além dessas ocorréncias, constatou-se a auséncia de preenchimento dos
campos da aba “Projeto Basico/Termo de Referéncia” na Plataforma +Brasil no
convénio de Sdo Jodo do Araguaia/PA. As abas da Planilha Orcamentaria e
Cronograma Fisico-Financeiro nao foram preenchidos também na Plataforma +Brasil.

De acordo com a jurisprudéncia do TCU, o plano de trabalho dos convénios
federais a serem celebrados devem conter a completa especificacdo do bem publico
e, para o caso de obras publicas, o projeto basico deve conter elementos necessarios
e suficientes para caracterizar, com exatidao, a obra, sua viabilidade técnica, custos,
fases e prazos de execucado (TCU, 2008). Para o caso do convénio de S&do Joao do
Araguaia/PA, a prefeitura deixou de fornecer e registrar na Plataforma +Brasil os
custos e prazos estimados; com isso, ndo houve o devido planejamento da obra
publica, cuja prestacdo de contas foi rejeitada, como resultado dessas falhas na

gestao dos recursos.

d) projeto basico incompleto ou inconsistente e com incorrecdes

Outro problema identificado foi a inclusao de itens do projeto basico que nao
correspondem ao objeto do convénio, como aconteceu no convénio de Curua em que
incluiram como parte do objeto a aquisicdo de pia para lavar as maos, tendo como
objeto o asfaltamento de vias publicas.

Inconsisténcia também encontrada foram erros em documentos especificos no
projeto basico. Houve ART assinada por responsaveis técnicos ndo designados para
a obra daquele convénio.

Repisando, nos convénios de Sdo Jodo do Araguaia e Limoeiro do Ajuru
ocorreu falta de critérios de medicdo em planilhas de obras de infraestrutura, assim

como no convénio de Afua, em que, na elaboracdo do BDI, houve informacgdes
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divergentes em suas composices com ou sem desoneracdo de Imposto sobre
servico (ISS).

Aspectos técnicos dos servicos referentes ao objeto do convénio foram outros
entraves, como nos convénios de Braganca, em que houve diversas irregularidades
técnicas sobre a planta elétrica, indicando a instalacdo de tomadas médias e
configuracbes da entrada de energia e ramal subterraneo referente ao objeto de
construgéo da feira municipal.

Tais fatos refletem a falta de qualificac@o técnica nos municipios do Para e nos
demais da Amazobnia, confirmando o que Souza (2013), mencionada em SUDAM
(2020), afirma: que regides menos desenvolvidas, como a Amazoénia, sdo carentes de
capital intelectual e possuem indices baixos de atracédo de capital humano, resultando
assim, na caréncia de pessoal qualificado tanto para o mercado de trabalho quanto

na administracédo publica regionais.

e) auséncia de licenca ambiental e de documentos congéneres

Um dos pré-requisitos indispensaveis para a celebracdo de convénio é a
licenca ambiental prévia, na forma disciplinada pelo Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA).

Inconformidade, bem comum em convénios, devido a dificuldade de obtencéao,
em razdo do tramite burocrético, foi um dos motivos da rescisdo do convénio da
Prefeitura de S&do Joao do Araguaia/PA.

Outro percal¢co nos convénios de rescindidos foi a ndo apresentacdo do Plano
de Sustentabilidade e com o Plano de Gerenciamento de residuos, ocorridos nos
convénios de Afud.

No convénio de Braganca, a certiddo de dispensa de licenciamento ambiental
foi apresentada com validade vencida, infringindo o disposto do inciso Il do artigo 23
da Portaria Interministerial 424/2016 que estabelece como condi¢céo para a celebracao
do convénio o fornecimento de licenga ambiental prévia.

De acordo com o IPEA (2017), os principais entraves para obtencao de licenga
ambiental sdo: a falta de avaliacAo ambiental estratégica, a falta de apoio de
instrumentos de gestao territorial, 0 excesso de burocracia nos tramites para tal na
administracdo publica federal e a crise institucional das organiza¢cdes publicas dessa

competéncia.
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Dentre os gargalos supracitados, destaca-se a falta de apoio de instrumentos
de gestao territorial, em que o autor afirma a inexisténcia de integracéo entre os planos
de desenvolvimento regional com os planos setoriais de infraestrutura, em razao de
serem geridos por organiza¢des publicas distintas (IPEA, 2017).

A partir da integracdo entre programas, planos de desenvolvimento e politicas
de governo, tais entraves, se nao deixarem de existir, irdo decair. Do contrario, a
tendéncia é o tratamento diferenciado e individualizado de cada programa ou projeto
estatal, acarretando em impedimentos diversos (IPEA, 2017).

E irregular a pactuacéo de convénio federal na falta de documentos essenciais,

dentre os quais a licenca ambiental exigida (TCU, 2009).

4.2 Os convénios aprovados com ressalva

Segundo o inciso Il, do § 2° do artigo 64 da Pl 424/2016, a anélise da prestacao
de contas em que foi constatado impropriedade ou falta de natureza formal que néao
provoque danos ao erario, sera aprovada com ressalva (BRASIL, 2016).

Dentre os 75 convénios finalizados no periodo entre 2016 a 2019, 11 tiveram
suas contas aprovadas com ressalva. As principais faltas encontradas foram a falta
de atesto de recebimento do produto ou do servico nos documentos fiscais e da
auséncia de clausula de acesso livre no contrato de servico.

No convénio de Viseu/PA, o objeto foi a implantacdo de sistema de
abastecimento de agua para os moradores do municipio. O acesso ao fornecimento
de agua potavel é um dos fatores relacionado ao saneamento basico, em que varios
municipios brasileiros, ainda no século XXI, ainda ndo tém acesso. Por isso, esse
convénio esta condizente com a diretriz do PRDA, eixo social, porque o produto desse
convénio promove o bem-estar e a inclusdo social, com foco na igualdade de
oportunidades e no acesso a servigos publicos de qualidade (SUDAM, 2020).

E um dos objetivos especificos do PRDA viabilizar a inclusdo social com a
diminuicdo de desigualdade econdmica no contexto intrarregional (FREITAS; LIMA,
2020). O caso do convénio de Viseu/PA promove a concretizagdo desse objetivo. De
acordo com o PRDA, a auséncia de agua tratada, tratamento de esgoto e coleta tém
como resultado direto sobre as atividades econdmicas e sobre o mercado de trabalho,
gue dependem de condi¢cdes ambientais boas para o seu pleno exercicio (SUDAM,
2020).
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No convénio de Santa Maria das Barreiras/PA, o objeto € a Casa de Mel, que
objetiva promover a verticalizacdo e armazenagem de mel para possibilitar o aumento
da producdo e da renda dos produtores rurais do municipio. O objeto est4 de acordo
com a diretriz estratégica do PRDA, eixo econdmico, uma vez que com o resultado do
convénio se espera o alcance do crescimento econémico sustentado, com foco no
ganho de produtividade, bem como o convénio esta coerente com o eixo social, pois
busca promover a inclusdo social, com foco de igualdade de oportunidades, em
termos mercadoldgicos e foco na percepcdo de produtividade (MONTEIRO, 2020)
(SUDAM, 2020).

Uma das estratégias que orienta a PNDR para a reducdo das desigualdades
regionais é fomentar ao empreendedorismo, ao cooperativismo e a inclusdo produtiva
(BRASIL, 2019a). O convénio de Santa Maria das Barreiras/PA condiz exatamente no
contexto dessa estratégia da PNDR.

No convénio de Peixe-Boi/PA, o objeto foi a pavimentacédo e urbanizacédo de
vias publicas, com o objetivo de atender a locomocao dos municipes e melhorar as
vias urbanas, para assim adequar a exploracéo das atividades econdmicas a dinamica
do crescimento do Municipio.

O produto do convénio acima esté alinhado a diretriz estratégica do PRDA, eixo
infraestrutura, tendo em vista que traz em seu bojo a melhoria da malha viaria nao
apenas para mobilidade e urbanizacdo do municipio, mas para o escoamento da
producéo local que coaduna com o incentivo ao avanco integrado da infraestrutura,
almejando ganhos em termos de competitividade (MONTEIRO, 2020).

O PRDA é um dos instrumentos de planejamento da PNDR que orienta as
acOes da SUDAM para diminuir as desigualdades econdmicas e sociais, intra e inter-
regionais (SUDAM, 2020). Nesse contexto, convénios como os de Peixe-Boi/PA tém
contribuido para a aplicacdo do PRDA e materializar as acdes da SUDAM para
diminuir as desigualdades econdmicas e sociais, intra e inter-regionais.

Os convénios de Pacaja, Itaituba, Salindpolis, Rurépolis e de Monte Alegre
tratam de aquisicdo de equipamentos e de veiculos, enquadrando-se com a diretriz e
eixo infraestrutura do PRDA.

No Quadro 4, estdo enumerados os convénios rescindidos com resultado da

analise qualitativa referente a sua coeréncia as diretrizes do PRDA:
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Quadro 4 - Coeréncia ao PRDA dos convénios aprovados com ressalva, nos municipios do Para: 2016

a 2019
N qo' Municipio Produto do Convénio Analise sobre a coeréncia ao
convénio PRDA
. Sistema de Condizente com a diretriz do
828179 Viseu/PA abastecimento de agua PRDA: eixo social do PRDA
S. Maria das Condizente com a diretriz do
828137 Barreiras/PA Casa de mel PRDA: eixo econdmico
841167 Peixe-Boi/PA Aqws_lgao de maquinas e Condlzgntg com a diretriz do
equipamentos agricola PRDA: eixo infraestrutura
Séo Félix Do , ~ - Condizente com a diretriz do
828131 Xingu Pavimentagao asfaltica PRDA: eixo infraestrutura
828217 Portel Aquisicéo d_e patrulha Conqlzgnte com a qllretrlz dc_J
mecanizada PRDA: eixo econdmico e social
L N . Condizente com a diretriz do
867758 Pacaja Aquisicdo de maquinério PRDA: eixo infraestrutura
828220 Pau D'arco Aqwsy;ao de maquinas e Conqlzgnte com a qllretrlz dc_J
equipamentos agricola PRDA: eixo econdmico e social
ST Aquisicéo de Condizente com a diretriz do
846716 Ruropolis motoniveladora PRDA: eixo infraestrutura
s o L Condizente com a diretriz do
867746 Salinopolis | Aquisicdo de maquinario PRDA: eixo infraestrutura
846711 Monte Alegre _Aqwsn;ao de velcu_lgs_ e Condlzgntg com a diretriz do
implementos rodoviarios PRDA: eixo infraestrutura
. L N Condizente com a diretriz do
854683 Itaituba Aquisicdo de caminhdes PRDA: eixo infraestrutura

Fonte: Elaborado pelo autor.

A seguir, apresentaremos as inconformidades constatadas nos convénios

aprovados com ressalva retirados para analise.

a) auséncia de clausula de acesso livre no contrato de servico.

Identificou-se nos convénios de Viseu, Peixe-Boi, Sdo Félix do Xingu, Pacaja,

Salin6polis e Santa Maria das Barreiras a auséncia de clausula de acesso livre no

contrato de servico, que € uma impropriedade em desacordo com o art. 43 da Portaria

Interministerial (PI) n° 424/2016, o qual estabelece que nos contratos com terceiros

devera conter clausula que obrigue ao contratado conceder livre acesso aos

documentos e registros contabeis da empresa, referente ao objeto contratado, aos

servidores do ente concedente e dos 0rgaos de controle externo e interno.

A auséncia dessa clausula tem sido uma impropriedade muito recorrente. Nesse

contexto, a jurisprudéncia do TCU estabelece que o termo de convénio deve conter
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como clausula obrigatéria, na hipotese de contrato de servi¢co ou de produto, previsao
de livre acesso aos documentos e registros contabeis da empresa referente ao objeto
pactuado, a servidores de entes publicos concedentes (TCU, 2012b). Nos termos de
convénios da SUDAM analisados, consta como clausula obrigatéria a hipétese

supracitada.

b) falta da apresentacdo da composi¢cdo dos Beneficios e Despesas Indiretas
(BDI) e erros de calculos ou de sua aplicacao.

Outra incidéncia constatada, assim como aconteceu nos casos de rescisdo de
convénio em relacdo ao projeto basico, foi a falta da apresentacdo da composicéo do
BDI (Beneficios e Despesas Indiretas) da empresa contratada, bem como houve
equivocos de sua aplicagcdo. Essa impropriedade ocorre em convénios de
infraestrutura cujo objeto envolva a construcao civil.

De acordo com o artigo 9° do Decreto n°® 7983/2013, o qual normatiza regras e
critérios para elaboracdo do orcamento de referéncia de obras e servicos de
engenharia, contratados e executados com recursos da Unido, estabelece que o preco
global de referéncia sera o resultante do custo global de referéncia acrescido do valor
correspondente ao BDI (BRASIL, 2013).

A decomposicéo detalhada do BDI é condicdo obrigatéria do plano de trabalho,
devendo contemplar os elementos minimos estabelecidos no artigo 9° do Decreto n°
7983/2013 (MANUCCI, 2022). O plano de trabalho deve apresentar a previsdo de
todos os custos referentes ao objeto. Sem uma estimativa dos custos indiretos
fornecidos pelo BDI, podera implicar em frustracdo no alcance do objetivo do
convénio, decorrente de falta de recursos, atraso ou paralisacdo da obra, ou mesmo
na entrega de obra inacabada ou de ma qualidade.

Se tendo uma previsao de custos no plano de trabalho, ja existe um risco de
erro relacionado a estimativa de gastos, imagina se nao houver essa previsao por
meio do BDI. Um empreendimento para ser bem sucedido deve ser melhor
tecnicamente projetado possivel, sem estimativas empiricas, condi¢cdo essa essencial
para o alcance dos objetivos do convénio.

O calculo preciso de uma BDI e sua aplicacdo em conformidade com o plano de
trabalho, aléem de ser bastante importante para uma gestao eficiente dos recursos

federais, € mais relevante ainda em termos de se cumprir 0 orgamento pactuado para
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o0 objeto de convénio, além de transparecer lisura e conformidade a prestacao de
contas do convénio, a fim de comprometer a integridade e eficiéncia da aplicacdo dos
recursos.

Erros de célculos e de aplicagdo do BDI também foram uma das
inconformidades encontrada. No convénio com a Prefeitura de Peixe-Boi, por
exemplo, equivocadamente o valor dos custos de alguns servigcos relacionados ao
objeto estava acima do referenciado no BDI.

De acordo com o TCE/MT (2017), a correta composi¢éo do prego do BDI é fator
indispensavel para o planejamento de obra publica, a fim de que os riscos de
superfaturamento, de sobrepreco, pagamentos em duplicidade ou indevidos,
mudancas de contratam que excedem os limites contratuais e outros sejam evitados.

Para um correto célculo e aplicacdo do BDI, o estudo de precos deve ser
realizado comparando preco contratado com o preco de mercado. O preco contratado
precisa ser igual ou menor ao de mercado. A analise isolada de um componente de
preco do BDI é insuficiente para se concluir a comparacao de precos. Além disso, a
ocorréncia de BDI elevado pode fazer preco dos novos servigos superiores aos de
mercado (TCU, 2014).

De acordo com Tisaka (2006), os equivocos comuns em orgcamentos Sao erros
conceituais. Despesas consideradas por engano, como custos indiretos, continuam a

compor o BDI, a exemplo dos custos com a montagem de canteiro de obras.

c) licitacéo realizada antes da aprovacao do projeto basico.

A prefeitura, na ansia de concretizar a obra publica, por vezes, deixa de
observar esse detalhe e acaba cometendo vicios que podem acarretar em
ressarcimento ao erario. No caso do convénio de Viseu/PA, por exemplo, a prefeitura
deixou de ajustar o plano de trabalho aos valores licitados, tendo que ressarcir a Unido
pelo prejuizo.

Segundo o 8 7° inciso XX do art. 7° da Pl 424/2016, é proibido o
aproveitamento de licitagdo que se tratar de obras ou servicos de engenharia nos
seguintes casos:

- use projeto diferente do aprovado ou em desacordo com o estabelecido no
projeto basico, ou termo de referéncia aprovado, sob pena de rescisédo do instrumento

pactuado;
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- quando publicada antes de aprovado o projeto basico.

Em ambos casos o convénio esta sujeito a ser rescindido, pois a aprovacéo do
projeto basico é condicdo indispensavel para que se realize o processo licitatério para
aquisicdo do bem ou servigo publico do convénio.

Contudo, ha uma excecéo. A licitagcdo antes da aprovacao do projeto basico s6
poderd ser aproveitada caso a empresa contratada aceite aderir aos valores e
servigos aprovados no projeto basico e que constam no plano de trabalho, sobretudo
o parecer favoravel pelo concedente, conforme a alinea “b”, inciso Il, Art. 6° da PI
424/2016 (BRASIL, 2016). Do contrario, sera antieconémico tanto para a Unido, que
dispendera de recursos em busca do ressarcimento, quanto a prefeitura que, além do

ressarcimento, corre o risco de rescisao do convénio, diante dessa inconformidade.

d) auséncia de atesto de recebimento de bem ou de servico em documentos

fiscais, e outras irregularidades gerais.

Em alguns dos convénios, a gestdo do Municipio falhou na apresentacdo de
certos documentos de prestacdo de contas. Embora ndo comprometa a regular
aplicacao dos recursos, a auséncia de boletim de medicéo e a placa de obra sem
especificacdo sao irregularidades consideradas formais na apresentacdo da
prestacao de contas em convénios de obras publicas.

O boletim de medicdo € importante, por fornecer informacfes que dao
acompanhamento da execucdo da obra publica, enquanto a placa de obra torna
transparente a sociedade as especificacbes do valor do recurso, dos profissionais
responsaveis, a estimativa de conclusao e o objeto do convénio.

Segundo a Resolucéo n°® 75/2014 do Conselho de Arquitetura e Urbanismo do
Brasil (CAU), no art. 8°, a placa de identificacdo de obra deve constar no local de sua
execucdo, em lugar visivel e legivel ao publico. O fornecimento, a afixacdo e a
manutencdo da placa sdo de responsabilidade exclusiva do responsavel pela
execucgao da obra ou servigo (BRASIL, 2014).

Nas placas de obras é obrigatéria a informacéo do responsavel pela obra, nome
da empresa, niumero do Registro de Responsabilidade Técnica (RRT) e as atividades
técnicas realizadas (BRASIL, 2014).

A auséncia de especificacdo em placas de obra em convénios federais contraria

o principio da publicidade, uma vez que se tem recursos publicos aplicados aquele
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servico. A indicacdo de responsavel técnico é um direito social a informacéo, para
certificar que aquela obra esta sendo executada por profissional habil (BRASIL, 2014).

Embora a auséncia de boletim de medigc&o ou de placas com especificacdo de
obras seja considerada impropriedade que n&o resulte em danos ao erério, a
legislacdo estabelece que é de responsabilidade do convenente registrar no SICONV
os dados dos executores e de fiscalizacdo de obras e os boletins de medicbes
(BRASIL, 2016).

Uma das irregularidades mais comuns percebidas nos convénios aprovados
com ressalva foi auséncia de atesto de fatura de pagamento, auséncia de atesto de
recebimento de obra. E uma falha administrativa formal que, de imediato, n&o trara
nenhum dano ao erario. Todavia, na hipotese de qualquer problema em relacdo ao
produto do convénio, inclusive em relacdo a termos de qualidade, quantidade e
demais especificacfes relacionadas ao objeto, comprometera e prejudicara a atual
gestao, além de repercutir em mas resultados do programa federal.

De acordo com Fernandes (2019), a auséncia de atesto de fatura € considerada
como falta de fiscalizacao por parte da administracéo publica, no sentido de testificar
se a execucédo do produto foi entregue conforme aspectos fisicos e operacionais.

Conforme o TCU (2020a), a falta de atesto em documentos fiscais
apresentados na prestacao de contas pode ser caracterizado como erro formal, desde
que os elementos nele apresentados estejam adequados para comprovar a
regularidade dos pagamentos realizados.

e) irregularidades formais em relacao a licitacéo.

Outra inconformidade que ndo gera 6nus para a administracao publica federal
sdo 0s equivocos formais relacionados com a licitacdo do bem ou servigco publico
objeto do convénio. No convénio com Santa Maria das Barreiras/PA, por exemplo, a
prefeitura ndo assinou o termo de homologacéo do resultado nem justificou o uso do
pregéao eletronico, o qual tem seu uso para aquisicao de bens e servicos comuns, que
nao € o caso desse convénio que se trata de obra publica.

Tais inconsisténcias podem ndo comprometer a boa e regular aplicacdo dos
recursos publicos, pois 0 objeto e o0 objetivo foram alcancados, embora constatados
fraude ou irregularidade no processo licitatorio. Nesses casos, a competéncia da

gestao municipal fica comprometida, mesmo nao causando impacto no resultado do
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programa federal para a Amazbnia. Torna-se a repisar que as falhas ou
irregularidades formais em licitagdo de objeto de convénio federal, desde que néo
cause danos ao erario, ndo afetam a comprovacao da boa e regular aplicacdo dos
recursos federais.

A legislacéo vigente sobre convénios define que € de responsabilidade do ente
concedente verificar a realizacdo do procedimento licitatorio, referente ao objeto do
convénio, atendo-se a documentacdo no que tange: a contemporaneidade do
certame; aos precos do licitante vencedor e sua compatibilidade com os precos de
referéncia, referente ao enquadramento do objeto ajustado com o efetivamente
licitado; e ao fornecimento de declaracdo expressa, atestando o atendimento as
disposicdes legais aplicaveis (BRASIL, 2016).

Portanto, compete a autarquia federal concedente dos recursos verificar: a
documentacéo da licitacdo do objeto do convénio, se esse ocorreu durante a vigéncia
do convénio e apos a aprovacdo do termo de referéncia ou projeto basico; a
conformidade dos precos do licitante vencedor em relagdo ao aprovado no plano de
trabalho; e se caracterizac&o do objeto licitado confere com a descricdo do mesmo no
plano de trabalho pactuado. Por fim, Candeia (2005) afirma que as documentacdes
necessarias a prestagao de contas tém por finalidade verificar o adequado uso dos

recursos publicos via convénio e nao se constitui em mera formalidade.

4.3 Os convénios reprovados

A prestacdo de contas podera sofrer reprovacdo em razdo de: omissao da
prestacdo de contas; inexecucado total ou parcial do objeto do convénio; desvio de
finalidade na aplicacéo dos recursos; impugnacéo de despesas em desacordo com o
termo de convénio ou com a legislacdo vigente; auséncia de documentos exigidos na
prestacdo de contas que comprometa o julgamento do cumprimento do objeto
pactuado; e da boa e regular aplicacao dos recursos, ndao devolucao de eventual saldo
de recursos federais nao utilizados, dentre outros (BRASIL, 2016).

A rejeicédo da prestacdo de contas ocorre mediante constatagéo da irregular e
ma utilizacdo dos recursos federais, por meio dos pareceres fisico ou financeiro
(BRASIL, 2016). Dos 75 convénios finalizados entre a SUDAM e 0s municipios
paraenses, foram rejeitos 10 convénios, os quais foram objetos de andlise desse

estudo.
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No convénio de Nova Ipixuna/PA e no convénio de Garrafdo do Norte/PA, o
objeto fora a recuperacéo de estradas vicinais. Os convénios justificaram-se no plano
de trabalho em razéo da precariedade da malha viaria ser um dos principais problemas
enfrentados pelo municipio, que acaba dificultando o desempenho econémico da
regido, por conseguinte nas demais areas, contribuindo para a desigualdade social
em relacdo as demais regioes.

Duas das 18 estratégias para alcance das diretrizes estabelecidas no PRDA
sdo: aumentar a produtividade das atividades econOomicas regionais e promover a
integracdo econdmica da Amazoénia Legal com o mercado nacional e global (BRASIL,
2019b). Essas estratégias poderiam estar materializadas por meio dos resultados de
convénios de Nova Ipixuna/PA e de Garrafdao do Norte/PA, caso as prestacdes de
contas de suas entregas terem sido rejeitadas.

Os convénios acima estdo em conformidade com o PRDA, se enquadrando no
eixo infraestrutura, uma vez que o fomento em infraestrutura, tal qual a recuperacéo
de estradas, tende a colaborar com o crescimento da economia, possibilitando a
ampliacdo das bases produtivas e da competitividade (SUDAM, 2020).

No convénio de Muana/PA, em que o bem publico a ser fornecido pelo convénio
foi a construcéo da feira municipal, enquadra-se com o eixo estratégico econdmico do
PRDA.

No convénio de Novo Progresso/PA, o bem publico a ser entregue foi a
pavimentacao de via urbana. De acordo com a justificativa para o convénio no plano
de trabalho, o local a ser pavimentado € uma avenida, a qual interliga o centro do
municipio, onde se encontra o0 setor industrial, aos demais bairros do municipio,
viabilizando tanto o deslocamento e acessibilidade dos municipes quanto o transporte
e comercializacdo da producdo. O produto deste convénio condiz com o eixo de
infraestrutura do PRDA, uma vez que promove a integracdo da infraestrutura, com
melhoria no desempenho logistico do municipio (SUDAM, 2020).

De acordo com Martins e Caldas (2010), a decisdo de fomentar o
desenvolvimento nédo é exclusividade do Estado ou das elites econdmicas, pois o ator
principal desse processo € a propria sociedade civil, produzindo um ciclo de
crescimento que contrarie as légicas de exclusdo. Nesse sentido, quando o poder
legislativo, representando a sociedade local, destina parte dos recursos federais para
a regido, como foi o caso do convénio de Novo Progresso/PA e outros, ratifica o que
foi dito por Martins e Caldas (2010).
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O convénio de Faro/PA trata da aquisicdo de um veiculo de maquina rolo
compressor, utilizada para pavimentar ruas. Tal objeto atende a diretriz do PRDA, eixo
de infraestrutura, pois o produto colaborara com a pavimentagdo e integracdo de
estradas. Conforme Pamplona (2013), um dos objetivos das TVF, sendo os convénios
uma das modalidades de TVF, € de corrigir incapacidades de oferta estavel de bens
e servicos publicos regionais, como foi o caso do convénio com a prefeitura Faro/PA,
em que se forneceu um bem puablico que servira também para o servico de
manutenc¢ao e construcdo de estradas municipais.

Nos dois convénios de Rurépolis/PA, ocorreu a aquisicdo de uma carreta
agricola basculante e uma retroescavadeira, respectivamente. Ambos ndo estao
coerentes com nenhuma das diretrizes do PRDA, uma vez que ndo chegam a
fomentar o avanco integrado da infraestrutura local por si s6, como constitui 0 eixo de
infraestrutura do PRDA.

No convénio de Moju/PA, o seu objeto consiste em fomentar a producao de
alimento e geragao de renda por agricultores familiares em situagdo de vulnerabilidade
social. Com o fim de aquisicdo de equipamentos, ocorreu 0 acabamento das
instalacdes do abatedouro, racdo para fomento da atividade de avicultura familiar,
tradicionalmente produzida no municipio.

O produto do convénio acima se enquadra tanto no eixo social quanto no eixo
econdmico, uma vez que propicia 0 avanco econdmico sustentavel, com foco na
percepcao de produtividade, bem como promove a incluséo social e criacao igualitaria
de oportunidades, conforme a literatura de Monteiro (2020).

Para explorar o potencial da regido, de forma a realizar um desenvolvimento
igualitario, é preciso uma efetiva articulacdo e coordenacao de empenho mutuo entre
Unido, representada pela SUDAM, e Municipios (UDERMAN, 2015).

Os convénios de Jacunda/PA e de Sdo Félix do Xingu/PA tratam-se de
aquisicdo de uma patrulha mecanizada, que é composta por uma carreta agricola, um
trator agricola e uma colhedora de forragem. A justificativa para o convénio é que
fomentaria o setor primario e contemplaria o trabalho de diversas cadeias produtivas
da agricultura local. O bem publico, objeto do convénio se enquadra no eixo de
econdmico e o eixo social, pois promove o bem-estar social, tendo em vista que a
comunidade rural local se beneficiara da utilizacdo desse bem publico. O produto do
convénio possibilita a expansao da capacidade produtiva local, proporcionando assim

a diminuicdo da desigualdade regional e social.



89

Quadro 5 — Coeréncia ao PRDA dos convénios reprovados, nos municipios do Para: 2016 a 2019

N cjo_ Municipio Produto do Convénio Anghs_e sobre a
convénio coeréncia ao PRDA
841068 Nova recuperacao de | condizente com a diretriz

Ipixuna/PA estradas vicinais do PRDA: eixo
infraestrutura
828180 Muana/PA construcdo da feira | condizente com a diretriz
municipal do PRDA: eixo econémico
828147 Garrafao do | recuperacao de | condizente com a diretriz
Norte/PA estradas vicinais do PRDA: eixo
infraestrutura
841168 Novo pavimentacdo de via | condizente com a diretriz
Progresso/PA | urbana do PRDA: eixo
infraestrutura
883371 Faro/PA aquisicdo de maquina | condizente com a diretriz
rolo compressor do PRDA: eixo
infraestrutura
883885 Ruroépolis/PA | aquisi¢cao de | condizente com a diretriz
retroescavadeira do PRDA: eixo
infraestrutura
867755 Rurépolis/PA | aquisicdo de carreta | condizente com a diretriz
agricola basculante do PRDA: eixo
infraestrutura
752194 Moju/PA Fomentar a producéo de | condizente com a diretriz
alimento e geracdo de | do PRDA: o0 eixo
renda por agricultores | econémico e social
familiares em situacdo
de vulnerabilidade social
881751 Jacundd/PA | Aquisicdo de patrulha | condizente com a diretriz
mecanizada do PRDA: o0 eixo
econdmico e social
883633 Sdo Félix do | Aquisicdo de patrulha | condizente com a diretriz
Xingu/PA mecanizada do PRDA: o0 eixo
econdmico e social

Fonte: Elaborado pelo autor.

A seguir, apresentaremos as principais falhas encontradas nos convénios em

que a prestacao de contas foi rejeitada.

a) néo devolucédo do saldo remanescente

Em geral, esta foi uma das irregularidades mais ocorrentes nos convénios da

SUDAM com municipios paraenses. Aconteceu nos convénios de Nova Ipixuna, Novo

Progresso e Ruropolis.
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De acordo com o artigo 60 da Portaria Interministerial n® 424/2016, os recursos
federais ndo utilizados nos convénios devem ser restituidos ao erario no prazo
improrrogavel de 30 dias, sob pena de instauragdo de tomada de contas especial
(BRASIL, 2016).

Tal ocorréncia poderia ser sanada em até 30 dias antes de expirar a vigéncia
do convénio por meio de ajuste do pacto, uma vez que o valor poderia ser aplicado

para a ampliacéo da execucdo do objeto conveniado (MARINHO, 2015).

b) objeto ndo executado com integralidade.

Essa € uma inconformidade muito constatada na maioria dos convénios cuja
prestacao de contas foi reprovada. Dos 11 convénios reprovados, 05 tiveram o objeto
nao executado com integralidade. Isso ocorre comumente nos convénios de obras
publicas, ficando por vezes inacabadas e sem funcionalidade, como ocorreu, por
exemplo, no convénio de Muana/PA, ou no minimo algumas metas pactuadas
deixaram de ser alcancadas ou servigos ou bens a serem fornecidos deixaram de ser
entregues.

De acordo com Fonseca (2021), quando houver inexecucdo parcial do
convénio, a quantificacdo do dano deve considerar: 0 nexo de causalidade entre a
execucao financeira e a fisica, a utilidade da parte executada para o publico-alvo, e a
porcentagem das realizaces fisicas conforme o plano de trabalho.

De acordo com o TCU (2003), é dever do gestor exigir a execuc¢ao integral de
todas as clausulas contratuais com a empresa que realizou a obra publica, ndo
podendo tolerar inexecuc¢des do objeto, atrasos ou realizacao diferente do que fora
contratado. Do contrario, tal gestor sera responsabilizado por ndo cumprir com as
clausulas pactuadas no convénio.

Antes que o servidor ou fiscal do municipio ateste o recebimento da obra
publica, € preciso que venha constatar junto a empreiteira se 0 mesmo foi entregue
em conformidade com o estabelecido no contrato e observando o plano de trabalho
pactuado no convénio. Em caso de possiveis divergéncias de ordem técnicas entre o
qgue foi contratado e o plano de trabalho, a prefeitura devera imediatamente fazer

ajuste no contrato e a obra devera ser retificada antes do atesto de recebimento.
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E por esse motivo que a legislacdo vigente proibe que nos convénios de obras
de engenharia se utilize de licitacdo antes da aprovacdo do projeto basico pela
autarquia federal concedente (BRASIL, 2016).

Na hipotese de ndo haver funcionalidade de obra publica conforme previsto no
plano de trabalho do convénio, ndo sendo alcancado o beneficio esperado ao
convenente, atribui-se 0 dano ao erario ao gestor e a empresa responsavel pela
execucdo da obra, devendo ser restituida a totalidade dos recursos federais
repassados (TCU, 2022).

Em um convénio, para fornecimento de obra publica, € fundamental que, na
ocasido de entrega, seja realizada rigorosa supervisao, a fim de verificar se ndo ha
pendéncias de ordem técnica e documental. De ordem técnica em relacéo a qualidade
da obra, tais como, se o material usado condiz com o especificado no plano de
trabalho; se as medidas e os calculos empregados estdo em conformidade com o
plano de trabalho pactuado. De ordem documental, se as notas fiscais foram emitidas
dentro do periodo de vigéncia e estdo disponiveis para consulta no site da fazenda
estadual, contendo especificacdes claras quanto aos servicos prestados na obra
publica.

Por outro lado, em relacdo ao convénio de aquisicdo de bem publico, é
relevante que o servidor fiscal do contrato da empresa fornecedora do produto venha
certificar-se que ele esta de acordo com as especifica¢des no plano de trabalho. Deve-
se realizar uma severa verificacdo das caracteristicas apresentadas pelo produto, tais
como, dimensodes, especificacfes técnicas, a qualidade etc., para que assim possa
proceder ao atesto de recebimento do produto.

Em um convénio de infraestrutura, devido a complexidade do processo,
abrangendo diversas variaveis, a obra publica necessita de plena aten¢éo do gestor.
Essa atenciosidade deve acontecer desde o projeto basico aprovado, ao recebimento
final da obra, em que todas suas etapas precisam ser rigorosamente fiscalizadas
(TCU, 2003).

c) realizacdo de pagamentos de servicos nao executados ou em

desconformidade com o plano de trabalho pactuado.

De acordo com a Portaria Interministerial 424/2016, durante a execucéao do

convénio serdo averiguadas a boa e regular aplicacdo dos recursos, além da
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compatibilidade entre a execucdo do objeto, o que foi estabelecido no plano de
trabalho e o desembolso dos pagamentos (BRASIL, 2016).

O guia para as execucgdes do convénio é o plano de trabalho aprovado. Caso,
durante a execug¢ao do convénio exista algum bem ou servigo ndo contemplado no
plano de trabalho, esse podera ser retificado, bem como ser solicitado um termo
aditivo para ajuste do convénio, se necessario. Isso podera ser feito em até 30 dias
antes do encerramento da vigéncia do convénio (BRASIL, 2016).

A execucédo do convénio diferente do que foi acordado no plano de trabalho,
seja por ndo inclusao de algum bem ou servico, ou ainda de supressdo dos mesmos,
€ um vicio sanavel ou evitavel em até 30 dias do fim do pacto. Tal irregularidade pode
ser constatada desde o recebimento da 12 parcela do recurso federal, que é quando
se inicia a prestagao de contas do convénio (BRASIL, 2016).

A gestao dos marcos operacionais do contrato deve identificar com exatiddo os
executados e seus respectivos precos, bem como os profissionais responsaveis no
periodo e a remuneracao de cada um (TCU, 2012b)

Em se tratando de pagamentos de servigos ndo prestados, iSso se constitui
numa falha da propria administracdo municipal, uma vez que para cada obra ou
aguisicao de um bem via convénio federal, h4 um fiscal do municipio e/ou um servidor
responsavel pelo recebimento, atestando que o mesmo foi entregue conforme
requisitos constantes em contrato realizado mediante licitagdo aprovada por autarquia
federal concedente dos recursos federais.

Nesses casos, apos vistorias realizadas “in loco” e a apresentagao de relatorios
de execucado pela prefeitura, a area técnica da SUDAM registra o percentual de
execucao do convénio nos pareceres fisicos, em que é realizado o calculo do valor da
glosa administrativa, a qual deveré ser restituida pela prefeitura.

A rejeicao da prestacado de contas ocorre quando um dos pareceres fisico ou
financeiro testifica a ma e irregular aplicagado dos recursos federais, podendo haver
glosa do valor total ou parcial repassado pelo concedente (BRASIL, 2016).

O gestor publico que atesta o cumprimento integral de um objeto de convénio
sem considerar o plano de trabalho aprovado estara sujeito a énus administrativo
(FONSECA, 2021).

A prestacdo de servicos em desacordo com o plano de trabalho ou o
pagamento por servicos nao executados incorrem em glosas administrativas a serem

restituidas ao erario publico.
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d) irregularidades em diversos documentos da prestacéo de contas.

Uma das irregularidades mais comuns tem sido a ilegibilidade de documentos
apresentados no formato eletrénico no SICONV, Sistema de Gestao de Convénios e
Contratos de Repasse.

No caso de um convénio de aquisicdo de bem, como, por exemplo, o convénio
de Jacunda/PA, o produto foi uma patrulha mecanizada. O municipio foi incumbido de
comprovar, por meio de relatério fotografico, que o bem foi comprado conforme
especificacdes no plano de trabalho pactuado. As fotos do numero do chassi do trator
de pneus e a foto do numero de série da carreta agricola estdo ilegiveis e, por
conseguinte, comprometendo a prestacao de contas.

Pior ainda foi na prestagédo de contas do convénio da Prefeitura de Novo
Progresso/PA, cujo produto € a pavimentacdo de via urbana, em que o 22 Boletim,
memoria de célculo e relatério fotografico foram apresentados ilegiveis para fins de
prestacéo de contas no SICONV.

Para o TCU (2016), a falta de anexacdo de documentos necessarios a
prestacao de contas no SICONV nao constitui em omissdo do dever de prestar contas,
desde que o convenente apresente a documentacao fisica, cumprindo esta obrigacao.

O fornecimento fisico de coépia de documentos apresentados ilegiveis no
SICONV pode ser uma das solugbes para sanar esse tipo de irregularidade que tem
sido comum nas prestacfes de contas. No caso de relatérios fotograficos, uma
simples revelacéo fisica de qualidade dessas fotos seria outra forma de prestacdo de
contas mais transparente e efetiva.

Sobre a questdo da nota fiscal com informacdes divergentes do bem ou servico
publico prestado, a prefeitura, ainda que seja de outra gestao, tem o dever de resolver
essa situacao junto a empresa quem prestou o servigo ou o produto, emitindo a nota
fiscal com dados corretos, a fim de respaldar a prefeitura e manter a lisura do
municipio para fins de outras celebragbes com autarquias federais.

Outra inconformidade bastante grave constatada foi a auséncia da assinatura
e identificacdo do responsavel por obra publica no documento de ART do convénio de
Novo Progresso/PA.

O TCU (2019) e bem explicito, estabelecendo que é obrigacdo da
administracdo identificar em cada peca técnica que compde o Projeto Basico ou o

Executivo - plantas, composi¢@es de custos, cronograma fisico-financeiro e outros -
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por meio das ART dos responsaveis por sua elaboracdo, com o fim de imputar e
identificar a responsabilidade.

O devido registro de fiscalizacdo de uma obra publica € um ato vinculado, sendo
indispensavel proceder a liqguidacdo e os pagamentos dos servi¢os inerentes a esse
produto do convénio (TCU, 2010).

Portanto, é fundamental a administracdo municipal beneficiaria do recurso
federal que atente para cada etapa da execucdo, a fim de constatar se as
documentacbes referentes ao produto do convénio estdo devidamente regulares

guanto a indicacéo dos responsaveis pelo seu fornecimento.

e) nota fiscal emitida apds a vigéncia do convénio.

De acordo com a atual legislacéo, é vedado ao municipio efetuar pagamento
em data posterior ao convénio, exceto em casos cuja despesa tenha sido gerada
durante a vigéncia do convénio (BRASIL, 2016). O que caracteriza e comprova a
realizacdo de uma despesa € o documento de nota fiscal, o qual precisa ser emitido
durante a vigéncia do pacto, tendo em vista que, para tanto, o valor foi repassado
durante a mesma. Caso o municipio perceba que a vigéncia esta terminando, mas
ainda ha despesas a serem pagas ou servicos a serem realizados, podera muito bem
solicitar a prorrogacao da vigéncia do pacto.

Para efeito de prestacdo de contas de recursos federais, sédo consideradas
inidéneas as notas fiscais emitidas ap0s a data limite para sua emissao (TCU, 2011).
Apresentar uma nota fiscal referente a um servi¢o ou produto prestado na vigéncia do
convénio, quando essa tenha sido expirada, € totalmente irregular para efetivar a
prestacao de contas. Esta € uma comprovacédo de que os recursos federais ndo foram
bem administrados, nem mesmo o fornecimento da obra ou bem publico. Tal

desorganizacgdo torna o éxito do pacto sem sucesso.

f) produto do convénio com qualidade comprometida

Quando a obra ou 0 bem publico é produzido sem a devida observancia as
especificacdes que foram aprovadas no plano de trabalho, bem como no projeto
basico, ou termo de referéncia, dificilmente o resultado do convénio sera exitoso e

atendera aos objetivos pactuados no convénio. O registro de fiscalizacdo do produto
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de um convénio é controle indispensavel da gestdo publica, inclusive sob pena de
multa, propiciando a gestdo informacfes sobre a realizacdo do cronograma de
execucao e a conformidade da qualidade fornecida (TCU, 2010).

Durante a fiscalizacdo da gestdo do municipio, deve-se verificar o nivel de
qualidade dos insumos e servicos empregados naguela obra, se o bem publico foi
entregue segundo as especificagcdes no termo de referéncia. No convénio de Nova
Ipixuna/PA, por exemplo, constataram-se indicios de reaproveitamento de pecas
danificadas para a reconstrugéo de pontes de madeira, bem como n&o houve a devida
compactacdo dos materiais de aterro referente a obra de recuperacdo das estradas
vicinais do municipio.

De acordo com o TCU (2021), os critérios para pagamento de servi¢os de obras
e bens publicos devem prever ndo apenas a entrega do produto, mas também os
resultados a serem alcancados. Esses critérios devem estar previamente definidos,
os resultados devem ser tangiveis, compreensiveis e objetivamente comprovaveis,
com niveis esperados de qualidade para aquele produto.

Embora haja um prazo de vigéncia do convénio a ser cumprido, este pode ser
dilatado. Antes de se atestar o recebimento de uma obra ou de um bem publico, a
gestdo do municipio deve consultar junto a equipe de fiscalizacdo e acompanhamento
do produto a ser entregue, se as condicdes daquela obra ou bem publico conferem
com o que foi proposto no plano de trabalho e se a qualidade prestada, por meio dos
servicos e materiais empregados, atende a necessidade do municipio e cumpre com
0s objetivos pactuados no convénio federal.

Caso haja pendéncias, cabe ao gestor do municipio fazer a devida cobranca
junto ao responsavel pela entrega da obra ou bem publico. Se houver alguma
divergéncia entre o que fora contratado pelo municipio e o pactuado no convénio, €
preciso proceder aos devidos ajustes, seja no plano de trabalho ou no contrato com o
fornecedor, a fim de ndo comprometer a lisura da entrega do produto do convénio e
respaldar a boa e regular aplicacéo dos recursos federais.

Ressalte-se ainda que ha casos como os do convénio de Nova Ipixuna/PA, cujo
objeto foi a recuperacéo de estradas vicinais, em que o prejuizo de qualidade se deu
em razdo de ndo observar o projeto basico e pela entrega de servicos estarem em

desacordo com as normas da Associagao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).



96

g) servicos executados em desacordo com o projeto basico, ou termo de
referéncia aprovado.

Um dos principais documentos norteadores da execucao do convénio, depois
do plano de trabalho, € o projeto basico, ou termo de referéncia aprovado. O projeto
do bem ou obra publica é tdo importante que a propria legislacédo vigente o reconhece,
qguando na Portaria Interministerial 424/2016, que regulamenta os convénios federais,
veda o uso de licitacdo feita antes da aprovacdo do projeto basico, ou termo de
referéncia pelo concedente (BRASIL, 2016).

A execucédo do bem ou obra publica que n&o ocorra de acordo com o projetado
desde que, ndo seja entregue sem a devida qualidade ou sem utilidade para a
sociedade local, atendera aos objetivos pactuados no convénio.

Fonseca (2021) explica que a execucdo de obra ou bem publico em
desconformidade com o projeto que alcance os beneficios esperados pelo convénio.
Embora exista a irregularidade, néo ir tipificar danos ao erario, desde que nao ocorra
comprometimento na funcionalidade do produto do convénio ou haja o
superfaturamento.

No caso do convénio de Muané/PA, por exemplo, cujo produto foi a implantacao
de feira coberta, com base na planilha de acompanhamento, foram previstos no
projeto basico e ndo executados alguns servicos tais como o0 de estacionamento,
calcadas, espelho em banheiros e outros. Além disso, em discordancia com projeto
basico, foram entregues pias em material plastico, ao invés de cromado, luminarias
sem lampadas, vaso sanitario sem assento, portas e janelas danificadas e outros.

O gestor sera responsabilizado caso, pelo ndo cumprimento do objeto
conveniado, ndo exija do prestador do produto a plena execuc¢ao do contrato e admita
inexecucgodes, atrasos ou execucao diferente daquilo que fora pactuado (FONSECA,
2021).

Devido & ma gestéo dos recursos federais ou em razdo de edital de licitacdo
desalinhado com o projeto basico, ou termo de referéncia aprovado para o convénio,
casos como o exemplificado acabam sendo recorrentes. Nisso, o produto do convénio
acaba sendo de méa qualidade, a obra inacabada ou o bem incompleto e sem a devida
utilidade para a sociedade local.

Em casos como os acima, o convénio deixa de alcancar seu proposito principal

gue é promover o desenvolvimento local, erradicar a desigualdade social, por meio da
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retificacdo de incapacidade de oferecer servicos e bens publicos de qualidade. De
acordo com Pamplona (2013), séo objetivos das transferéncias intergovernamentais,
além da retificacao de incapacidades de oferta estavel de servigos e bens publicos, o

equilibrio fiscal inter-regional e para internalizagdo ou mitigagcao das externalidades.

h) auséncia de documentos necessarios a aprovacao da prestacao de contas.

N&o basta somente a entrega de um bem ou obra publica de qualidade
testificando que a aplicabilidade dos recursos federais foi bem aplicada. E necessaria
a apresentacdo de documentos que comprovem o0 bom e regular uso dos recursos
federais. De acordo com o TCU (2015), a mera execucédo fisica do produto do
convénio ou parte desse ndo demonstra a regular aplicacdo dos recursos de convénio
firmado com a Unido. E preciso que o gestor comprove 0 nexo entre 0S recursos
recebidos e os documentos referentes a execucao.

Nos convénios em que houve rejeicdo a prestacao de contas por falta de
documentos necessarios, a maioria foi em razéo de auséncia de relatério fotogréfico,
em convénios de aquisicdo de maquinas agricolas. Nos convénios envolvendo
compra maquinarios, o relatorio fotografico é indispensavel, pois nele se comprovam
gue o produto do convénio esta de acordo com as especificacdes no plano de trabalho,
destacando, por exemplo, o modelo de chassis, nimero de série e a marca/modelo,
dentre outras caracteristicas.

A Unica excecao foi o convénio de Garrafdo do Norte/PA, cujo produto foi a
recuperacado de estradas vicinais, em que ficaram pendentes: relatorios de execucao
— tais como, relatério de bens e Servicos de Obra, de Bens Produzidos ou Construidos
e Fisico do Plano de Trabalho; termos de recebimento da obra; e ART.

Os relatérios de execucdo de obras publicas- em que descrevam
pormenorizados os itens de execucgao, os boletins de medicao, os bens produzidos;
devidamente assinados pelo gestor publico, agregam respaldo a prestacao de contas
dos recursos federais. Quanto maiores forem os elementos que comprovem a boa e
regular aplicacdo dos recursos, melhor sera a lisura ao municipio.

Nos relatérios de aquisicdo de bens, os relatorios fotogréficos, registrando as
especificacoes do bem adquirido estdo condizentes com o plano de trabalho do
convénio. A comprovagao do emprego dos recursos federais deve ser fornecida com

todos os elementos suficientes e necessarios para comprovar a plena certeza do
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regular e bom uso dos recursos estatais, pois a apresentacdo de documentacao
impossibilita 0 nexo entre a causa do bem ou obra publica e os recursos transferidos
(TCU, 2012a).

i) apresentacao de nota fiscal inidénea.

Quando a prefeitura apresenta a nota fiscal na prestacdo de contas, a area
financeira da SUDAM faz a consulta de seus dados no site da fazenda publica e
verifica a autenticidade desse documento. Confrontam-se os dados da nota fiscal
apresentada com as informacfes contida no site da fazenda publica, localizando a
referida nota fiscal pelo seu nimero no site. Segundo o TCU (2020b), a falta de
identificacdo do convénio nas notas fiscais € considerada erro formal, caso contenham
outros elementos que vinculem o0s bens e servicos nelas registrados ao produto do
convénio.

Sobre a auséncia de identificagdo do convénio nas notas fiscais ou nos recibos
das despesas realizadas, pode ser considerada falha formal se esses comprovantes
contiverem outros elementos que vinculem os bens e servicos neles registrados ao
objeto pactuado e, portanto, ndo houver prejuizo a comprovacdo do nexo de
causalidade entre a aplicacdo dos recursos e a execucao do objeto (TCU, 2020b).

Numa prestagéo de contas dos recursos de convénio federal, as irregularidades
mais comuns encontradas em notas fiscais sao informacgdes nelas contidas diferentes
das descricdes especificas do produto do convénio no site da fazenda publica.

Exemplificando, no convénio de Jacunda//PA, para aquisicdo de patrulha
mecanizada, na compra de um dos maquinarios, a nota fiscal apresentada consta na
descricdo: marca/modelo - Marca LS Tractor Plus 90; Poténcia 90; Cilindrada 90.

Entretanto, na consulta, pela area financeira da SUDAM, ao site da fazenda
publica do Pard, para fins de verificar a autenticidade do documento, a referida nota
fiscal contém a descricdo: da marca/modelo - Marca LS MTRON; Poténcia 1;
Cilindrada 1. Outra inconformidade € a auséncia de descricdo do produto do convénio
na nota fiscal. Por exemplo, no mesmo convénio de Jacunda//PA, em uma das notas
fiscais ndo consta o numero de série e a marca/modelo da carreta agricola e da grade
aradora, referente a patrulha mecanizada.

Existem casos em que a nota fiscal ndo contém a devida identificagdo do

namero do convénio, como ocorreu com o convénio de Sao Félix do Xingu/PA. Houve
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convénio em que ocorreu, além da falta de identificacdo do convénio, a auséncia do
ateste de recebimento do produto ou servico na nota fiscal. Foi 0 que aconteceu no
convénio de Muana/PA, em que todas as notas fiscais estavam sem a identificacdo
do convénio e sem o ateste de recebimento do produto.

Os débitos analisados devem corresponder precisamente com os recibos e
notas fiscais referentes aos gastos efetuados durante o convénio. Notas Fiscais,
Faturas, recibos e demais documentos inerentes as despesas devem ser emitidos em
nome do convenente e devidamente atestados (AGUIAR et al., 2008).

A falta de identificacdo do convénio nos documentos fiscais ndo € um mero erro
informal, mas se configura em indicio de auséncia de nexo entre a causa da despesa
e 0 recebimento do recurso para a realizacdo do convénio. Constitui-se em grave
irregularidade a auséncia de identificacdo do convénio nas notas fiscais, porque
possibilita 0 uso do mesmo documento fiscal para justificar a efetuacdo de despesa
perante variados convénios e, até mesmo, diante da contabilidade municipal (TCU,
2021b).

Outra irregularidade comum € o pagamento de nota fiscal cancelada. A nota
fiscal pode ser emitida num dia e no outro ser cancelado, podendo ainda, dias depois,
embora cancelado, ser efetuado seu pagamento. Nesse contexto, cabe ao gestor
municipal procurar regularizar o ocorrido, sob pena de ressarcimento do recurso
federal, pois ndo é de competéncia da administragédo publica federal comprovar a boa
ou ma aplicacao dos recursos; a quem foram repassados os recursos federais € que

pesa tal responsabilizacao (AGUIAR et al., 2008).

J) omisséo da prestagéo de contas.

Mesmo que a prefeitura entregue fisicamente um bem ou uma obra publica, por
mais qualidade e utilidade que tenha, se ndo houve o compromisso de prestacdo de
contas por cada execucdo com a devida documentagdo correspondente,
comprovando a boa e regular aplicacdo dos recursos, de nada adianta para fins de
respaldo quanto ao uso dos recursos federais (AGUIAR et al., 2008).

A mera entrega palpavel do produto do convénio ndo exime o gestor publico da
responsabilizacdo da prestacdo de contas. Nesse sentido, em caso de omissao

injustificada no dever de prestar contas de convénio, o gestor responde pelo débito,
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correspondente ao valor integral dos recursos federais, sujeito a julgamento
irregularidade das contas e a sofrer multa (FONSECA, 2021).

De acordo com o TCU (2014), a falta da prestacéo de contas induz a deduzir
pela completa inexecugdo do objeto do convénio quando ndo existem elementos
demonstrando o contrario.

Ainda que o municipio deixe de prestar contas inserindo as documentacdes
exigidas no Siconv, podera fazé-lo mediante apresentacao fisica dos documentos,
descaracterizando assim a omissdo no dever de prestar contas (TCU, 2021). A
omissao no dever de prestar contas € um descumprimento da legislacdo em vigor e
da Constituicdo, bem como uma violacdo da transparéncia na pratica dos atos de
gestdo e auséncia de comprovacéo da lisura no trato com a coisa publica (FONSECA,
2021).

A conduta de omissao de prestacdo de contas é chamada de “culpa
presumida”, uma vez que compete ao gestor responsavel comprovar o correto uso
dos recursos federais (FONSECA, 2021). De acordo com o Acérdao 5170/2015-
Primeira Camara, a mera execugao fisica do produto do convénio ou parte desse nao
demonstra a regular aplicacdo dos recursos de convénio firmado com a Unido. E
preciso que o0 gestor comprove 0 nexo entre 0s recursos recebidos e os documentos
referentes a execucédo (TCU, 2015).

Embora o gestor venha apresentar a prestacdo de contas de maneira
incompleta e insatisfatéria, eliminaria a caracterizacdo da irregularidade por omisséo
no dever de prestar contas. Nesse caso, 0 gestor publico estaria respaldado quanto a
sua conduta, pois so o fato de prestar contas, atendendo sua responsabilidade em lei,
tipificaria a sua boa-fé (FONSECA, 2021).

Num convénio federal, ndo cabe a autarquia federal comprovar que os recursos
repassados foram bem aplicados. Ao contrario, compete ao gestor municipal, quem
utilizou o recurso, a obrigatoriedade de demonstrar sua boa aplicagdo (AGUIAR et al.,
2008). Quando ha a reprovagao da prestagado de contas ou sua omisséo pelo ente
convenente, esse sera comunicado e, se nao tomar providéncias, sera cadastrado na
inadimpléncia no sistema SICONV, dentro de 45 dias da ciéncia (BRASIL, 2016).

Se o gestor do municipio ndo atender a notificagdo com vista a sanar uma
irregularidade identificada, cabe a autarquia federal, além do registro de
inadimpléncia, instaurar a Tomada de Contas Especial (TCE), a fim de proceder o
devido ressarcimento ao erario (CANDEIA, 2005).
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Nos convénios de pavimentacdo de ruas, a aplicacdo dos recursos federais
tende a se transformar em valorizacdo de imdéveis situados no local. Com isso, a
prefeitura podera ampliar a receita de impostos sobre a contribuicdo de melhoria.
Outro impacto tende ser a atracao de novos empreendimentos e novos residentes na
area pavimentada, porém o principal resultado € a integracao entre as zonas urbanas
e rurais, o que contribuira para escoamento da producdo, considerando que 0s
microempreendedores estdo situados em pequenas comunidades afastadas do
centro do municipio, ativando assim a economia local.

Ja os convénios de patrulhas agricolas mecanizadas poderdo gerar impactos
também para a economia local, diminuindo os custos de producédo, aumentando a
produtividade. O que ira estimula crescimento econémico de pequenos produtores,
com a geracdo de mais emprego e renda para as pequenas comunidades, além da
possibilidade do aumento de receita de impostos ao erario. Nesse sentido, 0s
convénios cuja entrega foi a construcéo de feira, o impacto gerado € o aquecimento
da economia no municipio, com o incentivo a comercializa¢éo dos produtos locais, em
que a feira sera referéncia ao mercado local.

Outros poucos convénios avaliados tiveram planos de trabalhos diferenciados,
como o de Santa Maria das Barreiras/PA cujo produto é a Casa de Mel — o qual podera
impactar na expansdo da producdo local. Ele ndo apenas ajuda a ampliar a
competitividade econdémica local para o setor de apicultura, como contribui para o
desenvolvimento econémico e social dos municipes envolvidos, tendo em vista que a
producdo é feita por comunidades rurais de pequeno e microempreendedores. A
estratégia da prefeitura é verticalizar a producdo e ampliar seu espaco de
armazenamento. Além disso, o convénio foi exitoso, uma vez que a prefeitura
conseguiu cumprir com as etapas do plano de trabalho e construir a “Casa de Mel”,
fornecendo nova estrutura para a producéo, além de adquirir diversos equipamentos
modernos, o que gerara crescimento econémico e contribuird para avanco social das
pequenas comunidades no municipio.

Outro convénio a destacar é o de Moju, que incentiva a producéo de alimentos
e geracgao de renda por agricultores familiares em situacao de vulnerabilidade social.
Este foi um plano de trabalho bem projetado, pois traz perspectivas de resultados
tanto ao econdmico como no ambito social. Todavia, na pratica, a prefeitura néo

conseguiu gerenciar os recursos federais, pois 0s técnicos da SUDAM constataram a
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mortandade de diversas aves por inanicdo e péssimas condi¢cdes das instalacdes da
cooperativa, isto é, o recurso foi mal gerido.

Para os casos como do convénio de Moju, quando 0 municipio ndo possui mao
de obra qualificada para conduzir os trabalhos do convénio, ou mesmo para elaborar
um plano de trabalho preciso, com todas as etapas e custos de cada uma, durante a
proposicao do convénio a prefeitura podera incluir no plano de trabalho do convénio o
custeio com a contratacdo de profissionais capacitados para a execucéo do produto
do convénio. Sé h& duas hipoteses para que o convénio ndo tenha éxito: na ocorréncia
de improbidade administrativa ou ma gestédo dos recursos federais.

Por outro lado, os convénios dos municipios de Viseu e de Limoeiro do Ajuru
merecem destaque; o produto destes convénios foi a implantacdo de estacdo de
tratamento de agua. Estes foram uns dos poucos convénios analisados que atendem
a um dos principais problemas enfrentados pelos municipios do Pard e da Amazénia
como um todo: falta de saneamento basico. O impacto gerado com esses convénios
€ a melhoria na qualidade de vida dos municipes, que podera usufruir de agua potavel
e de protecdo contra célera e outros inimeros patdégenos perigosos. Outro resultado
€ a diminuicdo de gastos publicos na area da saude para o tratamento de doencas
decorrentes de falta de 4gua salubre.

Sao possiveis areas para aplicacdo de recursos via convénios federais para a
geracdo de desenvolvimento local: saneamento basico, meio ambiente, educacgéo e
infraestrutura. Como 0s convénios federais séo firmados com base em programas
federais, o governo federal poderia instituir programa voltado para tratamento de
esgotamento sanitario na Amazonia. Diante disso, a SUDAM selecionaria planos de
trabalho com municipios mais carentes de investimentos nesse ambito. Dependendo
da proximidade de localizacao, poderia se pactuar consorcios intermunicipais a fim de
se alcancar mais localidades na regido Amazonica.

J& na area ambiental, se poderia utilizar os convénios em planos de trabalho
voltados para agbes de manutencdo do meio ambiente, tais como a coleta seletiva e
reaproveitamento de residuos soélidos. Com o reaproveitamento se geraria renda,
diminuiria a poluicdo com a reducgéao de proliferagao de vetores nocivos ao ser humano
e a fauna, além de proporcionar melhor reputacéo a localidade beneficiada. Tém sido
raros 0os convénios federais para Amazonia nesse setor.

A area da educacéo € um dos gargalos que mais afetam a Amazonia, mas que

pode servi de base para desenvolvimento local. A partir de programas federais
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voltados para capacitacao, as prefeituras, por exemplo, poderiam propor convénios
cujo plano de trabalho abranja cursos técnicos, de graduacao e pos-graduacao para
municipes residentes em comunidades em situagédo de vulnerabilidade social. Esses
cursos seriam voltados a campos estratégicos de mercado na localidade, para que o
aproveitamento dessa méao de obra qualificada fosse mais célere.

Outra opcao mais viavel de convénio para desenvolvimento local seria a Unido
pactuar convénios cujo projeto promovesse a geracdo de energia elétrica solar e
edlica, que serviria de estratégia local para a reducéo de custos com energia, e uma
alternativa de mercado para o setor. Nesse sentido, também se poderia levar energia
elétrica a localidades desprovidas, bem como se exportar esse recurso a outros
municipios.

Outrossim, as melhores possibilidades de se utilizar os convénios para
desenvolvimento local estdo contidas nas diretrizes estratégias do PRDA,
considerando os setores prioritarios no plano, priorizando projetos de grande porte,
cuja continuidade alcance outras localidades limitrofes, proliferando assim o alcance
dos resultados para a Amazonia.

Uma vez que a base produtiva municipal estd em pequenos produtores, em
microempreendedores, na produ¢do em pequenas comunidades, € preciso se investir
nestes trabalhadores, fornecendo a eles subsidios para expandir a producao, a fim de
gue a producao deixe de atender apenas a demandas intermunicipais e passe a ousar
novos mercados fora das regides arredores.

Ao se planejar programas federais para a Amazonia, areas como educacao,
infraestrutura, saneamento e preservacao ambiental precisam ser priorizadas. A area
da educacdo deve ser vista como estratégica para o desenvolvimento, considerando
que grande parte dos municipios sofre pela falta de pessoas qualificadas para atender
as necessidades de mercado, seja no setor privado, em que as industrias e agricultura
exigem capital intelectual capacitada para o ramo respectivo, seja no setor publico,
em gue os impactos seriam maiores em face de custos altos para recrutamento de
profissionais para area.

Para que os investidores instalem industrias locais, € preciso ter mao de obra
capacitada no municipio, tendo em vista que recrutar pessoas de outras localidades
poderia exigir custos maiores e o investimento local se tornaria inviavel. Ainda que
haja a atracdo de investimentos industriais ao municipio, a auséncia de capital

intelectual capacitado seria um entrave para que o desenvolvimento ocorra, porque,
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nesse caso, 0 desenvolvimento beneficiaria a outras localidades com pessoas
capacitadas. Além disso, o ndo aproveitamento de municipes ao mercado privado
impede o desenvolvimento socioecondmico local, pois, com isso, a economia local
estagna, a receita da prefeitura diminui e diminui a qualidade de vida no municipio.

Na regido Amazodnica, assim como ocorre nas demais regides brasileiras, a
maioria populacional esta concentrada nas zonas urbanas. Por isso, 0s investimentos
em infraestrutura devem priorizar essas localidades. Contudo, percebe-se que quando
se trata de alocacao de recursos para essa area, o foco tem sido as zonas rurais, onde
ficam localizados os agronegdcios, 0s quais tém papel importante na economia local,
porém sao realizados por pequenas comunidades, alcancando uma pequena parcela
de municipes.

Quando se trata em desenvolvimento local referente a infraestrutura, os
recursos publicos sdo bastante aplicados na construcao de estradas com a finalidade
de escoamento da producdo de commodities®. Todavia, a populacédo local, na sua
maioria residente na zona urbana, pouco € alcancada com os beneficios dessas
acOes, e nem sequer é consultada para auxiliar no direcionamento das estratégias
estatais para o Municipio. Por isso, as acfes prioritarias devem ser baseadas em
definicbes a serem estabelecidas junto a sociedade local.

Os projetos de infraestrutura para desenvolvimento na Amazoénia precisam ser
pautados em impactos socioambientais inerentes a atual realidade, em que as leis
ambientais sejam conhecidas e obedecidas, para que assim possa haver resultados
de combate a degradacdo ambiental, inclusive referente a grandes obras.

Ao se aplicar politicas publicas federais de desenvolvimento na area de
infraestrutura na Amazonia, pouco se pensa em desenvolvimento para a regido, a
exemplo do Programa de Desenvolvimento Grande Carajas'#. E o que mais se preza
sdo objetivos de crescimento econdbmico nacionais estabelecidos por decisédo
centralizada, sem considerar as reais necessidades na Amazoénia, e deixando de fora
os atores locais de deliberacdes para a regiao.

Na regidao Amazodnica, ha a necessidade de planos de desenvolvimento para

area de saneamento basico. Embora a Amazobnia tenha uma das maiores bacias

13 Sa0 produtos oriundos da extracdo mineral ou agropecuaria, em pequeno grau de industrializacao
ou estado bruto, produzidos em quantidade, cujo destino é o mercado externo.

14 Programa de desenvolvimento regional com o objetivo de estabelecer varios projetos de
infraestrutura, industria e mineracéo na base da Serra dos Carajés.
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hidrografica do mundo, muitos municipios da regido sofrem pela falta de estacdes de
tratamento de agua. Em geral, grandes cidades e Municipios de pequeno porte
carecem de projetos locais para tratamento do esgoto sanitério, visto que os dejetos
sao despejados diretamente nos rios.

As medidas de saneamento e a manutencdo de recursos hidricos tém sido
prejudicadas pela auséncia de a¢fes em infraestrutura. Considerando as questdes
socioambientais resultantes da falta de saneamento, inclusive em comunidades mais
vulneraveis locais, em que ha maior necessidade de planos de desenvolvimento,
tornam-se indispensaveis ac¢des desenvolvimentistas que promovam 0 avanco
socioecondémico local. Nesse contexto, o Estado deve implementar acdes que deem
acessibilidade aos servigos publicos necessérios as regiées menos evoluidas, a fim
de que haja um progresso igualitdrio da Amazodnia em relagdo as regides mais
desenvolvidas no pais.

Os projetos de desenvolvimento para a Amazoénia, dentre os quais, hidrovias,
hidrelétricas e pontes, seja para aproveitar 0s recursos naturais ou para gerar bens e
servicos publicos, comumente tem objetivado o avanco econdmico do pais.
Entretanto, continuamente se percebe neles a falta de cuidado com a conservacao
dos ecossistemas ou promocao do bem-estar da populacao local.

Nota-se com esses projetos a estruturacdo de um modelo de ocupacéo
desordenado na Amazénia caracterizado por atividades econémicas predatérias ao
meio ambiente, tais como agricultura e pecuéria, que acarretam numa migracao
descontrolada, ao invés de promoverem o desenvolvimento local.

Um dos aspectos menos explorados nas acdes de desenvolvimento local é o
incentivo a geragdo de energia limpa, tais como a edlica e a solar, somado a isso a
promocao ao reaproveitamento de residuos solidos. Além disso, para 0 combate ao
desmatamento, o Estado deveria implementar medidas para expansdo e
aperfeicoamento de Unidades de Conservacgdo, a fim de ordenar a ocupagéo do
espaco territorial e assegurar uma gestdo ambiental eficiente na Amazénia. Uma
arvore derrubada ndo agrega valor, portanto, Amazoénia desmatada € sindbnimo de
subdesenvolvimento sustentavel.

Por fim, para um desenvolvimento local sustentavel na Amazénia, € preciso de
projetos desenvolvimentistas que possam fazer a diferenca para as comunidades

locais, com fomentos que impliguem em aporte de recursos para 0 avan¢co em areas
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estratégicas, proporcionando condicdes de uma vida digna ao amazonida, sobretudo
contribuindo para erradicacdo das desigualdades regionais.

Para tanto é necessario que se realizem planos de desenvolvimento
descentralizado, isto €, em que haja maior participacdo social nas decisdes, para que
haja um direcionamento das acdes e definicdo de prioridades estatais, conforme a

realidade e as reais necessidades locais.



107

5 CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa propds a avaliar os convénios firmados entre a SUDAM e
os Municipios do Estado do Para em termos de desenvolvimento regional e se tém
sido coerentes com o PRDA. Trouxemos os resultados da pesquisa realizada com
base em processos administrativos e demais informagdes fornecidas pela (CPC) de
convénios da SUDAM, sobre os pactos firmados entre a SUDAM e municipios do
Estado do Para, durante o periodo de 2016 a 2019, para avaliar os convénios
finalizados com municipios paraenses nesse periodo, de acordo com a atual
legislagao e o principal plano regional de desenvolvimento, o PRDA.

Realizou-se a avaliagdo dos convénios federais entre a SUDAM com o0s
municipios paraenses, tendo como critério a legislacdo e o principal plano de
desenvolvimento para Amazonia, o PRDA, vigentes. Na avaliacdo dos convénios em
relacdo as diretrizes do PRDA, apreciou-se o nivel de contribuicdo dos convénios para
o cumprimento das estratégias de desenvolvimento na Amazb6nia. Verificando em
cada plano de trabalho a sua coeréncia com as diretrizes de desenvolvimento, a fim
de apreciar se a concretizacdo do PRDA no municipio.

A partir dessa percepcao entre a legislacdo em relacdo ao que estad sendo
realizado na pratica, verificou-se se houve a boa e regular aplicacdo dos recursos
pelas prefeituras. Tendo em vista que, para a promocédo de um desenvolvimento
municipal, exigem-se ndo somente bons projetos, mas saber administrar os recursos
publicos, com ordem e disciplina, observando os preceitos legais e o plano de trabalho
pactuado, sobretudo tendo conduta integra sobre a aplicacdo dos recursos publicos.

Mediante pesquisa e analise documental dos Planos de trabalho, dos Termos
de Convénio e dos pareceres fisicos e financeiros desses convénios, constatou-se
que a maioria dos pactos celebrados (61,37%) entre a SUDAM e os municipios no
referido periodo estdo condizentes com as diretrizes e objetivos do PRDA,
respondendo a problematica da investigagao previamente formulada.

Grande parte das entregas dos convénios foi a pavimentagdo de ruas
(convénios de infraestrutura) e o fornecimento de patrulha agricola mecanizada
(convénios de aquisi¢ao), cujas entregas estéo alinhadas as diretrizes estratégicas do
PRDA - eixo infraestrutura, eixo social e eixo Econbmico- uma vez que esses
convénios objetivam, no caso da pavimentagdo de ruas, a melhoria da malha viaria

nao apenas para mobilidade e urbanizacdo do municipio, mas para escoamento e
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aumento da producgao local, esse ultimo € o caso da aquisigao de patrulha agricola
mecanizada, que coaduna com o incentivo ao avango integrado da infraestrutura,
almejando ganhos em termos de competitividade.

Dos 75 convénios levados a termo, 46 tiveram suas prestacdes de contas
aprovadas, 11 aprovadas com ressalva, 10 reprovados e 8 tiveram pactos rescindidos,
sendo que a maioria teve sua prestacdo de contas aprovada, isto €, a maioria dos
convénios federais entre a SUDAM com municipios paraenses foram exitosos tanto
no cumprimento do pacto quanto na conformidade com a atual legislagéo.

Entretanto, sugere-se tanto para a SUDAM como para as demais organizagoes
publicas que venham incluir nos critérios da aprovagao de recursos via convénios e
nas clausulas do termo de pactuagdo, normas mais severas relacionadas com os
principios basilares da governanga publica, a saber: integridade (compliance),
prestacdo de contas (accountability) e transparéncia, a fim de proporcionar maior
lisura e transparéncia da aplicagao dos recursos publicos, bem como a probidade da
execucao do convénio.

Com isso, enseja-se que as gestdes municipais amazbnidas venham se
adequar a esses principios, implementando acbes de governanga, enfatizando
inclusive a questdo da transparéncia dos gastos publicos municipais. Tais agdes
servirdo tanto para respaldo municipal, como da propria superintendéncia da SUDAM,
na consecucao e prestacao de contas do convénio perante a sociedade.

O desenvolvimento municipal ou local é aquele em que se promove o0
crescimento econdmico e social, sobretudo mantendo a garantia de recursos as
préximas geracfes. Desenvolvimento local ndo se traduz apenas no aumento do
Produto Interno Bruto (PIB), pois do que adianta o aumento da producédo se ha ma
distribuicdo de renda?

Desenvolvimento municipal € percebido pelo aumento da qualidade de vida,
quando ha resultados de erradicacdo da pobreza, e pelo acesso a educacdo de
qualidade, proporcionando alavancar o capital intelectual na regido. Nao ha como falar
em desenvolvimento local sem manter a preservacdo ambiental mediante a
manutenc¢ao dos recursos para as futuras geragoes.

E nesse contexto acima, a partir de uma percepc¢éo da realidade local e das
demandas sociais existentes, que os programas federais devem ser elaborados, tendo

como instrumento de acdo 0s convénios federais, para que 0s recursos publicos



109

alcancem o fim desejado: o atendimento aos anseios da comunidade local,
contribuindo para o nivelamento do desenvolvimento entre regides,

Sabe-se que grande parte dos municipios paraenses possui um dos piores
indices de IDH do pais, embora estes municipios estejam situados num Estado rico
em minérios, florestas, dentre outras riquezas naturais. Entretanto, todo esse potencial
nao € usufruido pela populacdo local, ndo em melhoria da qualidade de vida,
resultando no aumento de renda e geracdo de emprego. Ao contrario disso, muitos
municipios paraenses ainda sofrem com a falta de saneamento béasico, de educacéo,
de habitacdo digna e outras demandas sociais.

Nesse sentido, entram os convénios federais como alternativa para minimizar
esses problemas e atender a alguns anseios dos municipes paraenses. As prefeituras,
por sua vez, necessitam projetar planos de trabalho que venham de encontro a essas
necessidades e ndo para mera entrega de obras ou de equipamentos sem que
venham trazer os resultados esperados pela comunidade local.

Os municipios paraenses, assim como a regido amazoénica como um todo,
carecem de planos de trabalho cujo projeto seja ousado a enfrentar os principais
problemas municipais. Os convénios, para servirem como instrumento de
desenvolvimento regional, devem estar inseridos entre as alternativas estratégicas da
prefeitura, a fim de ultrapassar os entraves ao desenvolvimento, bem como de
promover o financiamento dos programas municipais desse género.

Uma das principais fontes de recursos dos convénios federais advém das
emendas parlamentares. Nesse sentido, os deputados federais e senadores do
Estado do Para precisam buscar ouvir a populacdo local, para que definam as
prioridades a serem atendidas por esses recursos. A SUDAM, por sua vez, por meio
do seu Conselho Deliberativo, composto pelos diversos atores regionais, dentre os
quais, representantes das classes dos trabalhadores, governadores, entre outros,
necessita definir junto a essas 0s setores prioritarios a serem aplicados 0s recursos
dos convénios. Todavia, abrindo espaco para as prefeituras e a outros agentes mais
proximos a realidade local, tais como, agentes comunitarios, representantes distritais,
representante da classe comerciaria e outros, a fim de serem ouvidos para que haja
uma definicdo contundente sobre como serdo mais utilizados os convénios federais
na Amazonia.

Antes mesmo de o governo federal criar seus programas de governo com 0s

guais os convénios irdo trabalhar, é preciso identificar quais as areas sociais mais
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carentes de recursos e que, com 0 seu atendimento, poderdo alavancar o nivel de
desenvolvimento da regido, no minimo equiparado ao patamar dos municipios e
Estados mais prosperos do pais.

Os convénios federais tém servido de mecanismo de equilibrio entre os
orcamentos das esferas federal, estadual e municipal. Eles tém sido o instrumento
para colaborar para que as emendas parlamentares, destinadas a atender a
demandas politicas, sejam realizadas.

Contudo, o convénio é um mecanismo de parceria em que deve haver o matuo
interesse de desenvolvimento regional. Para tanto, o gestor municipal precisa ter em
mente estratégias para contornar os diversos problemas enfrentados no municipio,
priorizando aquele que os municipes mais anseiam resolver.

Antes de planejar um plano de trabalho ao convénio, o gestor municipal precisa
consultar os agentes locais — representantes de classes, sindicatos, agentes distritais,
lideres de comunidades, dentre outros — para decidir por qual area social ou problema
deve ser pleiteado o convénio federal. A boa e regular aplicacdo dos recursos dos
convénios comeca por meio dessas iniciativas.

Para maior repercussao dos resultados em termos de desenvolvimento local e
regional, considerando as semelhancas historico-econémica, bem como os potenciais
de mercado intermunicipais, caberiam convénios federais da SUDAM via consorcios
entre prefeituras, unindo mutuas estratégias de desenvolvimento. Além de serem
projetados planos de trabalho mais consistentes, o pleito por recursos federais teria
mais forca politica.

Outra estratégia de acdo para as prefeituras seria a identificacdo dos potenciais
naturais e mercadol6gicos a serem incentivados via convénios federais. Fomentar
setores estratégicos do municipio, a fim de incentivar o crescimento econémico e
geracado de renda, aplicar recursos em projetos visando a verticalizacao da producéo
ou de sua expansao seriam bons ideais para os planos de trabalho de convénios
federais.

Todos os convénios avaliados cumpriram sua fungéo de desenvolvimento local,
uma das evidéncias é a coeréncia desses com pelo menos uma das diretrizes do
Plano Regional de Desenvolvimento da Amazodnia (PRDA). Nos convénios cujo
produto foi a pavimentacdo de ruas, cumpriu a funcéo de desenvolvimento local no
ambito da infraestrutura, tendo em vista que interliga as localidades urbanas e rurais

no municipio. Como geralmente os pequenos produtores residem na zona rural, a
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integracdo com a zona urbana facilitaria 0 escoamento da producéo — o que chega a
atender a funcédo econbmica, além de proporcionar maior mobilidade aos municipes,
inclusive para as comunidades rurais mais isoladas ou de dificil acesso. Do mesmo
modo, com a pavimentacdo de ruas, os imoéveis localizados préximos serdo
beneficiados com a valorizacdo imobiliaria local, o que podera favorecer a instalacéao
de novos empreendimentos, 0 surgimento de residentes e, com isso 0 aumento de
receita de tributos ao erario municipal.

Seguindo a mesma linha de desenvolvimento local no campo de infraestrutura,
0s convénios de fornecimento de patrulha mecanizada colaboraram para o aumento
produtivo, oportunizando avanco econdmico e social aos microempreendedores e as
pequenas comunidades envolvidas.

Outros convénios analisados, como os de Viseu e de Limoeiro do Ajuru,
cumpriram o papel de desenvolvimento no quesito de saneamento basico, com o
fornecimento de estacdo de tratamento de agua, enquanto outros, como o de Santa
Maria das Barreiras, cuja entrega foi a Casa de Mel, proporcionaram competitividade
de mercado a um dos principais setores do municipio: a apicultura. Assim também
ocorreu no convénio de Muan4, cujo produto foi a construcéo de feira que, por sua
vez, colaborou com o desenvolvimento local no quesito econdémico, pois dinamizar a
economia possibilita melhores condicbes de comercializacdo para o produtor,
incentivando assim o consumo de produtos locais no municipio.

O convénio de Moju, embora ndo tenha cumprido o plano de trabalho
pactuado, foi projetado para incentivar a producédo de alimento e geracdo de renda
por agricultores familiares em situacdo de vulnerabilidade social, que também
cumpriria a funcdo de desenvolvimento municipal, gerando emprego e renda as
comunidades de baixa renda.

Nos convénios avaliados, faltaram projetos mais significativos em termos de
desenvolvimento local, diante de tantas necessidades apresentadas pelos municipios
paraenses. Dos convénios avaliados, nenhum apresentou plano de trabalho de
reaproveitamento de residuos solidos, sendo que em Belém ocorrem problemas com
descarte inadequado do lixo pelas ruas e periferias da capital paraense, ou qualquer
outro projeto fomentando a preservacao do meio ambiente.

Outra area que faltou ser alcancada entre os convénios avaliados foi a da
educacao, considerando que a regido amazobnica carece tanto para o mercado de

trabalho, quanto para a administracdo publica municipal. Faltaram planos de trabalho
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com projeto de capacitacdo profissional seja para comunidade ou para servidores
municipais, fornecendo oportunidades de graduacédo e pés-graduacéo, inclusive de
mestrado e doutorado, visto que a Amazoénia € uma das regides brasileiras onde ha
menos doutores e mestres.

Dentre os eixos das diretrizes estratégicas do PRDA, praticamente todos o0s
convénios avaliados alcancaram os eixos de infraestrutura e econémico, com raras
excecOes como 0s convénios de Moju, Viseu e Limoeiro do Ajuru, mais voltados para
0 eixo social. Contudo, ficaram de fora os eixos ambiental e institucional, esse ultimo
relacionado ao aperfeicoamento da governanca, enfatizando a melhoria do ambiente
de negdcios e da entrega de servigcos publicos ao cidadao.

Repisa-se que todos os convénios avaliados contribuiram, de certa forma, para
o desenvolvimento municipal, embora o objetivo da maioria das prefeituras tenha sido
a solucao paliativa de problemas de infraestrutura, como os de pavimentacéo de ruas.
Percebe-se que, no geral, ndo foram projetos com a intencdo de desenvolvimento
visando a grandes beneficios econdmicos e sociais no médio e longo prazo, porém
no intuito de resolucéo imediata de problemas comuns.

O que falta nas gestbes publicas federal, estadual e municipal ndo séo
programas de governo, mas sim grandes projetos de desenvolvimento locais e
regionais, com o fim de erradicar os baixos indices de IDH, de promover saneamento
bésico nas localidades mais carentes e fomentar a incluséo social de comunidades
em condi¢cdo de vulnerabilidade. O ideal seria se esses projetos fossem continuos, de
governo a governo, até que os resultados acontecam e seu alcance abranja toda a
regido ou localidade na Amazoénia.

Outrossim, em relacdo a boa e regular aplicacdo dos recursos publicos nos
convénios avaliados, para 0s que tiveram a prestacao de contas reprovada, percebeu-
se, em alguns casos, a auséncia de habilidade de gerir os recursos e cumprir
corretamente o plano de trabalho, mas na maioria faltou probidade administrativa por
parte da gestdo municipal. As evidéncias disso sdo constatadas pelos casos de
omissao de prestacao de contas e auséncia de restituicdo do saldo remanescente do
convénio, por exemplo.

Esta investigacao cientifica € desenvolvida num Programa de Mestrado
Profissional, o qual estabelece o fornecimento de um produto a SUDAM, organizagao
publica em questdo. Dispde-se anexo a este trabalho, um manual de convénios

federais contendo orientagdes sobre suas fases e adocao de boas praticas sugeridas
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aos convenentes da Superintendéncia, a ser usado durante a consecugao do plano
de trabalho, para o alcance dos objetivos nele propostos. Esse Manual fornecera
recomendagdes e boas praticas para auxiliar o gestor municipal ao atendimento da
prestacédo de contas de convénios com aprovagao.

Os convénios, por serem um instrumento de agdo da SUDAM, devem ser
usados como uma forma de corrigir a incapacidade de fornecer servicos e bens
publicos de qualidade, porém o seu resultado, em termos de promocao de
desenvolvimento, precisa repercutir inter-regionalmente na Amazénia, a fim de que
seu alcance abranja o maior numero de amazénidas possivel.

Respondendo a questao norteadora, ao se formular um plano de trabalho para
0 convénio, a prefeitura deve considerar a necessidade de seu municipio, mas refletir
se em relagao ao custo-beneficio se obtera a devida satisfacdo a sociedade local. Por
outro lado, a SUDAM, a partir de uma visao holistica, deve examinar o real alcance
dos beneficios por meio dos convénios a serem pactuados, nao sé ao municipio, mas
a regiao circunvizinha, em termos de desenvolvimento integrado. Para tanto
preconiza-se que haja uma selegdo mais apurada de planos de trabalho para
convénios federais, em que se filtre as melhores propostas de trabalho, as quais
seriam contempladas com priorizagdao de analise e liberagcdo de recursos,
considerando os seguintes critérios:

a) aspecto ambiental: plano de trabalho que envolva o uso sustentavel dos
recursos naturais;

b) amplitude regional: plano de trabalho que traga impactos estratégicos de
desenvolvimento a mais de um municipio e que promova a sua acéao integrada,

c) continuidade de projetos de grande porte: plano de trabalho que envolva
grandes projetos, seja dando continuacao a obras publicas ou programas federais em
andamento, e que colaborem com planos regionais como o PRDA, que é o principal,

d) o teor do plano de trabalho: a esséncia do plano deve ser o mais estruturante
possivel ao contexto regional, por exemplo, que o0 objeto trate de grandes
infraestruturas de logistica e escoamento de producéo;

e) o grau de impacto social: plano de trabalho que contenha, explicita ou
implicitamente, resultados significativos em termos de desenvolvimento

socioecondmico;
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f) aspecto de vulnerabilidade social: proposta de convénio voltada para o
atendimento da populacdo em situacdo de vulnerabilidade social na area de
habitacéo, energia elétrica e saneamento basico.

Por fim, recomenda-se que esta pesquisa seja estendida as demais
organizagdes publicas das demais esferas de governo, e que seja correlacionada com
as outras modalidades de transferéncias voluntarias, pois o conhecimento obtido nédo

se esgota com as investigagdes desta obra.
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APENDICE A — 18 Estratégias da diretriz do PRDA: alcancar crescimento
econOmico sustentado

DO DOCUMENTO DE REFERENCIA DO PLANC REGIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA AMAZENIA

1 Diretriz: alcangar o crescimento econdmico sustentado, com foco no ganho de
produtividade, a fim de assegurar a redugdo das desigualdades sociais e regionais e a
sustentabilidade ambiental.

Estratégias:

1.1 Promover o crescimento do Produto Interno Bruto - PIB per capita regional e a
internalizagdo da renda gerada como condicdo necessaria ao desenvolvimento;

1.2 Aumentar a produtividade das atividades econdmicas regionais;

1.3 Promover o aproveitamento da forga de trabalho local e a gualificacdo
profissional;

1.4 Promover a integracdo econdmica da Amazdnia Legal com o mercado nacional e
global;

1.5 Promover e valorizar a biodiversidade amazbnica como elemento indutor do
desenvolvimento regional;

1.6 Integrar e diversificar a base produtiva e o adensamento das cadeias produtivas;
1.7 Desenvolver a bioinddstria;

1.8 Verticalizar a inddstria minerometaldrgica, da pesca, da aquicultura e da
agropecudria;

1.9 Incentivar a agricultura de baixo carbono, os servigos ambientais e o uso
sustentavel dos produtos florestais, madeireiros e ndo madeireiros, o ecoturismo e o turismo de
base local;

1.10 Diversificar as exportacBes, com ampliacio da participacdo regional no
comeércio nacional e internacicnal;

1.11 Fomentar o empreendedorismo e a qualificagdo do empresariado local;

1.12 Diversificar e aprimorar as linhas de financiamente como mecanismos de
incentivo 3 produgdo;

1.13 Fortalecer a assisténcia técnica e a extensdo rural;

1.14 Fortalecer as instituigdes de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagdo - PD&I com
concessdo de créditos e incentivos ao setor;

1.15 Promover a descentralizagdo de investimentos intra e inter-regional, com
estipulacdo de percentuais minimos de aplicacdo de recurso por cada Estado da Amazdnia Legal;

1.16 Incentivar e financiar a criagdo de parques tecnoldgicos e incubadoras nos
Estados da regido;

1.17 Formar redes de pesquisa e fortalecer aguelas ja existentes; e

1.18 Incentivar o desenvolvimento da pesquisa e da extensdo nas universidades
publicas e privadas localizadas nos Estados da Amazdnia Legal.
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MANUAL o=

CONVENIOS FEDERAIS DA

SUDAM

APRESENTACAO

Este manual apresenta orientagdes para celebragao e prestagao de contas, a fim de auxiliar a
atuacao dos gestores publicos, com o objetivo de tornar os convénios federais exitosos e proveitosos
tanto para a uniao quanto ao beneficiario do recurso.

Neste trabalho, relacionam-se e apresentam-se as documentagdes necessarias para
formalizar a celebragcédo do convénio, bem como para uma correta entrega da prestagéao de contas,
seja de um produto, servigo ou de uma obra publica, em atendimento a legislag&o vigente.

Para tanto sintetizou-se por meio de roteiros a serem seguidos para guiar o gestor a
procedimentos de boas praticas administrativas sobre a eficiéncia da aplicagcdo dos recursos
federais, comegando com planos de desenvolvimento regional e com a apresentagdo de
documentos indispensaveis ao firmamento do convénio.

9 CONVENIOS FEDERAIS

O QUE SAO CONVENIOS FEDERAIS?

O convénio é o pacto celebrado pela unido de transferir certa quantia de recursos a uma
instituicdo seja da esfera estadual, municipal ou a uma entidade privada sem fins lucrativos.

\
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FASES DO CONVENIO

= CELEBRACAO E =
4 \ [ \ \ [ )

proposta de trabalho e convenentelelconcedente Objetivo do conve_mo e Orgao ou entidadg que
: formalizam a celebracao do executado, seguindo recebeu recursos publicos
e~ncammha LELE@ convénio, que é publicado normas orcamentarias e demonstra a correta
orgao responsavel pela no diario oficial da uniao. plano de trabalho aplicacao do dinheiro
politica publica. estabelecido. recebido.

Interessado elabora

CELEBRACAO

QUEM PODE CELEBRAR
CONVENIOS COM A SUDAM

ESTADOS E
MUNICIPIOS DA
AMAZONIA LEGAL

- ORGANIZACOES
ORGANIZACOES PRIVADASGSEM

PUBLICAS FINS LUCRATIVOS
DA AMAZONIA LOCALIZADAS NA

LEGAL AMAZONIA LEGAL

SUDAM



ROTEIRO PARA CELEBRACAO

VERIFICAR CUMPRIR
VERIFICAR
CREDENCIAMENTO SEGUIR VERIFICAR OBJETIVOS EXIGENCIAS DO

PROGRAMAS
ATUALIZADO NO D'RE:';':ES Do D'RETI'_‘I:ﬁEs DA ORGAMENTARIOS INSTITUCIONAIS DA 4F ARTIGO 22 DA PL
SICONV SUDAM 424/2016

PLANO DE TRABALHO

E o documento inicial para a formalizagéo do convénio com a SUDAM. O plano de trabalho é o
instrumento pelo qual se estabelece como o objetivo do convénio sera realizado.

Composto pela: descricdo do produto do convénio, definicdo dos beneficiarios a serem
alcangados, justificativa para a celebragcdo do convénio, determinagao do problema a ser resolvido,
metas a serem alcangadas, estimar o custo e projetar os cronogramas de desembolso e de execugao
a serem realizados.

Abaixo esta o fluxo para criagdo de uma plano de trabalho.

PROCEDIMENTOS PARA A ELABORACAO DO
PLANO DE TRABALHO

. 1) definiro 5) estabelecer 9) definir etapas
produto metas de execucao

! 2) justificar 6) indicar 10) reservar
jus,\l.lca o resultados orcamento para
convenio esperados contrapartida

3) descrever o
problema a
resolver

7) fazer pesquisa 11) declaracao de
de preco capacidade técnica

4) definir o 8) estigmar q 1I2) aiudsh:s ':)o "
R cronograma de plano de trabalho,
publico alvo desembolso se precisar




PROJETO BASICO E O
TERMO DE REFERENCIA

I ProsETO BASICO Il TErMO DE REFERENCIA
Documento caracterizante da obra do Se refere a aquisicdo de bens ou
convénio. prestacéo de servigo.

Descreve a viabilidade técnica

(custos, fases e etc...) Descreve o bem ou servico.

Assegura o tratamento certo do impacto Orgamento detalhado e a
ambiental do empreendimento. definigdo dos métodos.

Dois documentos que integram o plano de trabalho e s&o cruciais para o éxito da celebragéo e
entrega do produto de um convénio sao: o termo de referéncia e o projeto basico, pois fornecem
todos os detalhes do produto ou o servigo a ser entregue pelo convénio.

As diferencgas basicas entre eles estdo acima caracterizadas.

O Projeto Basico é utilizado apenas para contratagdo de obras e servigos de engenharia,
enquanto o Termo de Referéncia é usado na contratacido de bens e servicos comuns.

Quais informagoes necessarias para se criar um projeto basico ou termo de
referéncia?

Para se elaborar um projeto basico ou termo de referéncia adequado, é preciso responder a
alguns questionamentos, conforme segue abaixo. Diante das respostas obtidas podera criar tais
documentos com precisao.

QUESTIONARIO NORTEADOR PARA O PROJETO BASICO OU TERMO DE REFERENCIA

Qual o tipo do produto ou servigo?
( ) bem ou servico comum ( ) obra de engenharia

Qual o tipo de licitagéo a ser adotada?

Ha especificagdo de marca? ( ) sim ( ) ndo. Qual?

Qual o padrao técnico utilizado:
( YABNT () Catélogos ( ) INMETRO ( ) Nenhum

Existe marca de referéncia ou exclusiva? ( ) sim ( ) ndo. Qual?
Justificativa:

Existe legislacdo normativa utilizada? ( ) sim ( ) ndo. Quais?

Ha requisitos na legislacdo ambiental a serem atendidos? () sim () n&o. Quais?
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Sera necessario comprovar alguma capacidade técnica? ( ) sim () ndo. Quais?

Ha requisitos técnicos para a contratagao? ( ) sim ( ) ndo. Quais?

A entrega do produto ou servigo sera provisoéria ou definitiva?

Quem sera o responsavel pelo recebimento?

Havera prazo de entrega do produto ou servigo? ( ) sim ( ) ndo. Qual?

O termo de referéncia é o documento utilizado para definir o produto do convénio com as
especificagdes necessarias a sua precisa contratagdo e execugdo. E geralmente utilizado em
convénios de aquisi¢ao de bens ou servigos. Abaixo segue o roteiro para sua boa elaboragao.

ELABORACAO DO TERMO DE REFERENCIA

1) elaborar 8) os métodos, .
memorial do metas e prazos 9) memoria de
produto de execucao calculo

2) dados basicos 7) detalhes do 1:;':?:: :tti)f‘l;adn;a
do orgao federal produto desembolso

3) justificativa 6) areade 11)resultados
para o projeto abrangéncia esperados

5) indicar 12) critérios de 13) definir

4) o objetivo pablico-alvo aceitabilidade fiscal e gestor

do produto do projeto

Por outro lado, o projeto basico € o documento mais utilizado em convénios cujo produto seja

obra publica.




ELABORACAO DO PROJETO BASICO

1) Providenciar
declaracao de

8) os métodos,
metas e prazos

9) cronograma
fisico-

°Y
dominio

o de execucao
publico

financeiro

2) Verificar 7) area de . .
licenca alcance do 10) providenciar
ambiental projeto ART e RRT

3) dados do

> 6) indicar
orgao federal

publico-alvo 11)resultados

esperados

13) definir
fiscal e gestor
do projeto

12) critérios de
aceitabilidade
do produto

4) justificativa 5) objetivo do
para o projeto projeto

LICITACAO E CONTRATO

Com a celebragao do convénio, o proximo passo € proceder a contratagao do fornecedor do
bem ou servigo publico. Para o recurso federal ser transferido, € necessaria a aprovagao do processo
licitatério pela autarquia federal.

Algumas questdes precisam ser definidas antes de se trilhar um roteiro para licitagéo e
contrato para o produto do convénio. Apresenta-se a seguir um cheklist para a formulagédo de uma
licitagao criteriosa e proveitosa.

7



QUESTIONARIO NORTEADOR PARA LICITACAO E CONTRATACAO

Qual o tipo do produto ou servigo?
( ) bem ou servico comum ( ) obra de engenharia

Qual o valor estimado?

Qual o tipo de licitagédo a ser adotada?

Quais as formas de pesquisa de pre¢o?
( ) consulta a internet () pesquisa no Portal Comprasnet

( ) consulta a 6rgao oficial competente ( ) outros:

A forma de pagamento sera: ( ) por etapa ( ) por entrega ( ) por medida

Qual o prazo estimado para a vigéncia do contrato?

Podera ser prorrogado o contrato? ( ) sim ( ) ndo. Quanto tempo?

E precisa a garantia de execug&o contratual? ( ) sim ( ) n&o.

Qual a sua porcentagem sobre o valor total do contrato?

Qual o instrumento de contratagao?
( ) contrato ( ) ordem de servigo ( ) nota de empenho ( ) autorizagao de compra ( ) outros:

Qual o regime de execugao? ( ) tarefa ( ) empreitada global ( ) empreitada por prego unitario

Sera permitida a subcontratagao de servigo? ( ) sim ( ) ndo. Em quais etapas?

Qual o limite de percentual sobre o total a ser executado?

Quais os responsaveis pela gestao e pela fiscalizagao, respectivamente?

Qual a forma de entrega do bem? ( ) em partes ou etapas ( ) em Unica parcela ou etapa

Ha necessidade de garantia sobre o produto ou servigo? ( ) sim ( ) néo.

Quanto tempo?

8




A partir das respostas a esse questionario, a administracdo podera ter nocdo de como ira
proceder no processo de licitacdo e de contratagdo, uma vez que se tratam de informacdes
essenciais para orientar o gestor para conduzir suas agdes. Nesse contexto, segue abaixo o roteiro
para licitagao do objeto do convénio.

ROTEIRO PARA LIACITA(,‘AO DO
OBJETO DO CONVENIO

PREPARAR
EDITAL

PROVIDENCIAR O
PARECER JURIDICO

DEFINIR CRITERIOS DE
ACEITABILIDADE

INSERIR NA
PLATAFORMA
+ BRASIL O EDITAL

ROTEIR,_,O DE INSERIR NA PLATAFORMA
LICITACAO DO + BRASIL PROPOSTAS DOS
OBJETO

ASSINAR A
HOMOLOGACAO

INSERIR NO + BRASIL
A PUBLICACAOE O
EXTRATO DE LICITACAO

ANEXAR NO + BRASIL AS
CERTIDOES DE
REGULARIDADE FISCAL

ANEXAR NO + BRASIL A
DECLARACAO DE
ATENDIMENTO

AJUSTAR O
CRONOGRAMA DE
DESEMBOLSO




Apds o processo licitatério e de sua aprovagao pela autarquia federal, o passo seguinte &
proceder a contratacdo do fornecedor do produto do convénio. O contrato precisa estar alinhado com
o plano de trabalho do convénio, contendo as mesmas especificacdes para o produto do convénio,
bem como o cronograma aprovado. Na formalizacdo do contrato, dentre suas clausulas, deve
constar o de livre acesso aos documentos e registros contabeis da empresa referente ao produto do
convénio, a servidores da autarquia federal concedente.

PROCEDIMENTOS INPISPENSAVEIS
PARA A CONTRATACAO

1) auferir
documentos
exigidos em lei

2) definir
cronograma
de execucao

3) emitir
contrato

4) incluir n°®
do convénio
no contrato

Repisa-se que todos os documentos referentes ao processo de licitagao

5) declaracao
do ordenador
de despesa

6) emitir
empenho

7) parecer
juridico sobre
contratacao

8) incluir no contrato
clausula obrigatoria de
livre acesso aos
documentos e
registros contabeis

9) definir fiscal e
o gestordo
contrato,
respectivamente

10) publicar
extrato do
contrato

11) editar e
publicar termos
aditivos, se
houver

13) anexar na
12) anexar na plataforma +
plataforma + Brasil os
Brasil os documentos de
documentos da inexigibilidade
CEDEY ou dispensa da
licitacao e licitacao, se
contratacao houver

devem serinseridos na plataforma +Brasil na aba “contratos/subconvénio”.

e de contratagao



EXECUCAO E PRESTACAO DE
CONTAS

A partir da transferéncia dos recursos do convénio ao convenente, comecga a etapa de
execucgao e de prestacado de contas. As fases de execucgao e de prestacdo de contas ocorrem ao
mesmo tempo.

Contudo o prazo legal para a apresentacao dos documentos de prestagédo de contas é de até
60 dias, a contar da data de entrega do produto do convénio ou da do fim de sua vigéncia, o que
ocorrer primeiro.

Para cada tipo de produto a ser entregue pelo convénio, ha um roteiro especifico. Nesse
manual, procurou-se estabelecer trés tipos de entregas ao convénio: obras publicas, aquisi¢ao de
bens e contratagao de servigos ou cursos de capacitagdo, conforme se segue abaixo.

PROCEDIMENTOS PARA PRESTACAO DE

CONTAS - OBRAS PUBLICAS

Providenciar

ordem de Verificar obra
servico entregue
Procedimentos Retificar obra, se
Acompanhar a el
durante a execugiio preci

execucao

Prover termo de
recebimento
provisorio

Providenciar
ART OU RRT

Prover termo de
recebimento
definitivo

Prover planta de
edificacao

Procedimentos

Providenciar boletins de Pés-Execucao
mediacao assinados

Prover laudo de
conformidade da

Providenciar atesto de obra

recebimento em
documentos
Prover documento de

dominio publico

Documentos de
liquidacao

Elaborar relatério
fotografico Inserir documentos na

aba «anexos da execucao»

Restituir saldo
remanescente, se
houver

Verificar se as

3

4 Lol
comprovam todas as
despesas

Preencher
relatorios de
cumprimento

Inserir os documentos de
despesas da obra na aba
oy to de Liquidaca
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PROCEDIMENTOS PARA PRESTACAO DE
CONTAS - AQUISICAO DE PRODUTOS

Procedimentos
durante a Execucao e

Prestacao de Contas

Documentos de
Liquidacao

Entrega dos Documentos
Pos-Execucao

prover a autorizacao
de compra e nota de
empenho.

verificar se o
produto condiz com o
plano de trabalho.

verificar o estado e
a qualidade do
produto.

elaborar relatorio
fotografico.

providenciar termo
de recebimento
definitivo.

tombar o produto
com registro no
relatorio fotografico.

inserir os documentos da
etapa de execucao na aba
"contratos/anexos de
execucao.»

ver se as especificacoes
do produto na Nota Fiscal
condizem com o plano de
trabalho.

retificar notas fiscais
incondizentes com o
plano de trabalho.

atestar as notas
fiscais.

inserir os documentos da
etapa de execucao na aba
«Documento de Liquidacao.”

elaborar os relatorios de
cumprimento do objeto e de
aquisicao de bens.

restituir saldo
remanescente dos
recursos, se houver.



PROCEDIMENTOS PARA PRESTACAO DE
CONTAS - CAPACITACAO

Procedimentos durante a
Execucao e Prestacao de
Contas

Documentos de
Liquidacao

Entrega dos Documentos
Pos-Execucao

prover a autorizacao de
servico e nota de empenho.

verificar a entrega do
servico com plano de
trabalho

se for servico prover
ordem de servico; se

for curso, os documentos
desse

elaborar relatorio
fotografico

providenciar termo de
recebimento definitivo

prover documentos
fiscais de eventuais
despesas

inserir os documentos da
etapa de execucao na aba
"contratos/anexos de
execucao.»

ver se a nota fiscal
conferem com contrato e
plano de trabalho.

retificar notas fiscais
incondizentes com
plano de trabalho e
contrato.

atestar todas as
notas fiscais.

inserir os documentos de
despesas da obra na aba “
Documento de Liquidacao.”

preencher relatorios de
cumprimento do objeto.

restituir saldo
remanescente.



As abas na plataforma + Brasil a serem preenchidas durante as fases de execucao e
prestacdo de contas sao: “Documento de Liquidagao” e “Anexos da Execucgao”.

Todas as documentacdes fiscais utilizadas no convénio, notas fiscais, recibos de pagamentos,
precisam estar devidamente atestadas e as datas de emisséo dentro da vigéncia. As notas fiscais
precisam estar coerentes com as especificagdes para o produto do convénio, conforme descrito no
plano de trabalho, e necessitam estar coerentes e acessiveis no portal da Secretaria da Fazenda,
conforme a esfera federativa do convenente, sob pena de impugnacao de despesas.

Os demais documentos podem ser inseridos na aba “Anexos da Execucao”. Os relatérios
fotograficos precisam estar bem nitidos, e acessiveis todos os documentos na plataforma + Brasil.

Em casos excepcionais e mediante justificativa, a prestagcado de contas pode ser apresentada
por meio fisico, 0 que ndo pode ocorrer € o gestor publico deixar de prestar contas dos recursos
utilizados, nem o fazer de qualquer maneira.

CONSIDERACOES FINAIS

Para a obtencao de recursos federais € necessario esta preparado para obté-los. No caso dos
convénios federais, € preciso compreender e atender as condi¢des exigidas para a pactuagao de
convénio, conforme artigo 22 da P1424/2016, além de formular plano de trabalho definindo o publico-
alvo, o problema a ser solucionado e o produto do convénio.

O gestor publico deve esta atualizado em relagao aos programas federias disponiveis na
plataforma + Brasil, € vé em que se enquadra a necessidade local. Além de formular o plano de
trabalho observando pelo menos um eixo de diretrizes do Plano Regional de Desenvolvimento da
Amazénia—PRDA. Assim, contribuindo para o desenvolvimento local e regional.

A prestacdo de contas deve ser realizada com zelo a fim de que haja preservagéo da
reputacéo, respaldo e lisura da organizagéo publica ou privada, bem como de seus gestores. Para
tanto sdo necessarias boas praticas de gestédo, além de apresentacdo de documentos validos e em
tempo habil, observando os prazos legais.
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