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“A tarefa nao é tanto ver aquilo que ninguém viu, mas pensar
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vé.”

(Arthur Schopenhauer)



RESUMO

Este trabalho verifica quais sdo os fatores que dificultam a captagédo de recursos
financeiros, disponiveis por meio do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasse (SICONV) por intermédio de transferéncias voluntarias do Governo Federal,
com recorte nos municipios com menos de 50.000 habitantes pertencentes a Regido
de Governo de Bauru (RG de Bauru). Pretende entender o processo da captacao e
gestdo desses recursos, por meio de analise de dados secundarios do SICONV, do
periodo de setembro de 2008 até marco de 2015. Por meio da realizacdo de uma
classificacdo, foram selecionados dois municipios, Pederneiras e Lucianopolis.
Pederneiras foi classificado como “forte”, pois o municipio teve maior quantidade de
propostas de captacdo de recursos apresentadas e aceitas, enquanto Luciandpolis
teve a menor quantidade de propostas apresentadas e aprovadas, foi classificado
como “fraco”. Por meio da aplicacdo de entrevista e questionario com atores
vinculados aos processos de captacdo de recursos, buscou-se verificar as hipéteses
levantadas por meio dos resultados, nos quais foi confirmada a necessidade de
significativa e eficiente articulacao politica, como também foi comprovada a caréncia
de estruturas técnicas nos municipios para conseguirem captar 0S recursos
disponibilizados. A justificativa esté centrada na andlise dos fatores que impedem a
captagdo de recursos e procura apontar agbes que possam ser tomadas para
reverter o quadro verificado, contribuindo assim para o desenvolvimento local dos
municipios analisados e de outros gue possuam as mesmas caracteristicas. Esta
pesquisa abre possibilidades de que outros trabalhos possam ampliar levantamentos
e estudos, cruzando dados, focando os diversos aspectos operacionais
principalmente relacionados as mudancas recentes que vém ocorrendo na gestao
destes recursos. A dissertagdo é de total importancia social, sendo justificado pela
grande dependéncia dos municipios nos recursos financeiros para atender a

caréncia da populacéo, tanto em servicos como em infraestrutura.

Palavras-chave

1 — Administracdo Publica. 2 - Planejamento e gestdo publica. 3 — SICONV. 4 -
Politicas Publicas.



ABSTRAT

This study verifies the factors that hamper the attraction of financial resources
available through the Covenants Management System and Transfer Agreements
(SICONYV) through voluntary transfers from the Federal Government, with focus on
the municipalities with less than 50,000 inhabitants belonging to Government of
Bauru region (RG Bauru). Have the intention of understanding the process of
capturing and managing these resources through the analysis of secondary datas of
the SICONV in the period from September 2008 to March 2015. By performing a
classification it was selected two municipalitieses, Pederneiras and Lucianoépolis.
Pederneiras was rated like "strong" because the municipality had higher amount of
funding proposals submitted and accepted resources, while Lucianopolis presented
and had the least amount of presented and approved proposals, it was rated like
"weak". Through interviews with actors linked to fundraising processes, it was
possible to check the verification of hypotheses through the results where the need
for meaningful and effective policy coordination was confirmed, as also evidenced
the lack of technical structures in the municipalities to manage to capture the
available resources. The justification is focused in the review of the factors that
hinder the acquisition of funds, and point actions that can be taken to reverse the
verified framework, thus contributing to the local development of the municipalities
analyzed or others who have the same characteristics. This research opens this way,
the possibilities for other studies extend surveyss, crossing data, focusing on various
operational aspects mainly related to recent changes taking place in the
management of these resources. The dissertation has a great social importance,
being justified by the heavy reliance of municipalities in financial resources to answer
the demand of the population by services and infrastructure.

Keywords

1 - Public Administration. 2 - Planning and public management. 3 — SICONV. 4 -

Public Policies.
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1.INTRODUCAO.

Com a descentralizacdo politica ocorrida no Brasil a partir da
Constituicao Federal (CF) de 1.988 (BRASIL, 1.988), os municipios brasileiros
foram colocados como o elo local do poder publico junto a populagéo, trazendo
a responsabilidade de oferecer um conjunto de servicos a comunidade que até
entdo eram realizadas pelas esferas superiores federal ou estadual.

Com a transferéncia destes servicos para 0S municipios vieram
também os problemas, pois, as demandas locais aumentam a cada dia e o
incremento dos recursos financeiros ndo crescem na mesma proporcéo. Ciente
deste desequilibrio, o Governo Federal, para amenizar e auxiliar no
atendimento de parte dessa demanda e atender acdes prioritarias, utiliza-se
da estratégia de transferéncia de recursos. Estas transferéncias sao
implementadas pelos Ministérios, como instrumento legal e viabilizador dos

repasses financeiros.

No entanto, mesmo ocorrendo as transferéncias constitucionais
ou mesmo conseguindo um incremento nas receitas proprias, os recursos dos
municipios séo insuficientes para atendimento das demandas locais, tanto no
custeio de servico nas éareas social, cultural, educacional e saude, como

também nas obras de infraestrutura e aquisicdo de equipamentos.

Com o inicio das transferéncias dos recursos financeiros da
Unido para os estados e municipios houve a necessidade de criar uma
sistematizacado e informatizacéo de processos, tendo em vista a ineficiéncia e

impossibilidade de acompanhamento desses recursos.

Em 1987, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
coloca em operacdo o Sistema de Administracdo Financeira do Governo
Federal (SIAFI), desenvolvido pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) em

conjunto com o Servico de Processamento de Dados (SERPRO). O SIAFI
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apresentou a unificacdo do orcamento e trouxe um aperfeicoamento de
meétodos de controle para as disponibilidades tanto orcamentarias como

financeiras.

Até 2008, a administracdo publica federal utilizou o sistema SIAFI,
no entanto, o SIAFI realizava um controle de execucdo orcamentaria e
financeira do governo federal e ndo contemplava a sistematizacdo exigida na

gestao do processo de transferéncias voluntarias.

Estes fatores somados a necessidade de corrigir as
irregularidades apontadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU),
impulsionaram a criagdo de um novo sistema. Em 2004, o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo iniciou 0 processo para criacdo de um
novo sistema para gestdo de convénios, resultando no protétipo do Sistema de
Gestao de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV), que se propde a
conferir maior transparéncia e controle nos recursos transferidos aos demais
entes. A partir de 1° de setembro de 2008, toda a gestao das transferéncias
voluntarias passou a ser realizada por essa nova ferramenta, no entanto

muitos municipios ndo apresentam preparo para utilizacdo do novo sistema.

A operacionalizagdo do sistema € realizada mediante
credenciamento e cadastro do municipio e o pacto pela execucdo de
programas, projetos e atividades de interesse reciproco, por meio da

celebragéo de convénios e contratos de repasse.

O estudo pretende levantar quais entraves se apresentam nos
municipios com menos de 50.000 habitantes, em relacdo a operacionalizagéo
no SICONV, como por exemplo no que diz respeito a exigéncias da Lei de
Diretrizes Orcamentarias do Governo Federal (2015) que determina que a
realizacao de transferéncias voluntarias dependa, entre outros requisitos, da
comprovacao, por parte do convenente, de que exista previsdo de recursos
destinados a contrapartida.
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A contrapartida é a participacdo do municipio, de forma
exclusivamente financeira, estabelecida em termos percentuais do valor
previsto no instrumento de transferéncia voluntaria, considerando também,
além da capacidade financeira da unidade beneficiada, o seu indice de

Desenvolvimento Humano — IDH.

Para a amostra e analise foram selecionados municipios com até
50.000 habitantes utilizando o mesmo critério constante na Lei de Diretrizes
Orcamentarias do Governo Federal, referente ao percentual de participacdo de
contrapartida e por entender que 0S municipios pequenos Sao 0S que mais
sofrem com a caréncia de estrutura técnica e financeira, sendo prejudicados,

dessa forma, na captacéo de recursos.

O Governo Federal, na Lei de Diretrizes Orcamentarias tem
tratamento diferenciado para os municipios com até 50.000 habitantes, nos quais
a realizacdo de transferéncias voluntarias depende da comprovacao de que
existe previsdo de contrapartida, estabelecida em termos percentuais do valor
previsto no instrumento de transferéncia voluntaria, sendo de 0,1% (um décimo
por cento) e 4% (quatro por cento) no caso dos municipios com até cinquenta mil

habitantes.

Os municipios selecionados estdo localizados na Regido de
Governo de Bauru, que segundo a Fundacdo Sistema Estadual de Analise de
Dados (SEADE), possui uma area de 8.587,92 Km? e 70,89 habitantes/Km?
(Fundacdo SEADE, 2014).

O estudo procura identificar e analisar 0s principais entraves e
especificamente responder se algumas varidveis como, por exemplo, grau de
endividamento, falta de planejamento, forma de ocupacdo dos cargos dos
atores envolvidos ou caréncia de outros recursos, interferem na captacdao de

recursos por meio do sistema SICONV.

A ‘prefeiturizacdo” vem tornando os prefeitos atores por

exceléncia do jogo local e intergovernamental no qual cada um defende seu
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municipio como se fosse uma unidade independente separada das demais,
tratando de forma errada os problemas comuns. Ha poucos incentivos para que
0S municipios se estruturem em consorcios, ndo existindo nenhuma figura
juridica de direito publico que apresente seguranca politica para os governos
locais que buscam novos mecanismos de cooperacdo. E predominante a
concorréncia dos municipios entre si pelo dinheiro publico de outros niveis de
governo, ao invés de uma vVvisdo cooperativa, lutam predatoriamente por

investimentos privados e, ainda, muitas vezes repassam custos a outros entes.

Na revisdo bibliografica, encontramos poucos trabalhos
relacionados ao SICONV sendo que nenhum apresenta referéncias

especificamente com essa linha de pesquisa.

Diante disso, consideramos o trabalho como exploratorio, mesmo
apresentando hipdteses levantadas preliminarmente indicando que estes
municipios necessitam de boa gestdo administrativa e financeira, além de
enfrentarem problemas de ordem legal, que acabam provocando 0s entraves na
captacao de recursos, como exemplo, as dividas que consomem grande parte
de seus or¢camentos; o planejamento orcamentario municipal deficitario e a falta
de estrutura administrativa e financeira ideal para o desenvolvimento dos

trabalhos, consideramos um trabalho exploratério.

Neste contexto, a revisao bibliografica pretende entender como é
o funcionamento do sistema SICONV como um todo e a pesquisa
bibliografica estrutura-se em buscar na historia os conceito da administragao
publica, descrever o processo e a evolugdo da descentralizacdo
administrativa do Governo, analisar como € a administracdo publica
atualmente, quais séo as atribuicbes dos municipios, a origem dos recursos, a
obrigagéo de aplicacgédo legal, as transferéncias e concluindo com a anélise da

ferramenta de controle utilizada pelo Governo Federal, o SICONV.
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1.1 Objetivo Geral.

O objetivo geral do trabalho € investigar o sistema SICONV,
procurando identificar alguns entraves que afetam os municipios com menos de
50.000 habitantes, na operagcdo de captacdo de recursos financeiros,

disponibilizados pelo Governo Federal, por meio de transferéncias voluntarias.

1.2 Objetivos Especificos.

O estudo apresenta como objetivos especificos:

a) Analisar se as éareas de recursos disponibilizados aos

municipios, atendem as necessitadas dos mesmos;

b) Verificar se a estrutura técnica financeira dos municipios é
suficiente para atender as exigéncias, no que diz respeito a captacao de
recursos, elaboracdo de propostas e projetos e prestacdo de contas no

SICONV;

C) Investigar como 0S municipios destinam 0S recursos
orcamentarios para custear as despesas com contrapartida nas pecas de

planejamento;

d) Levantar qual a interferéncia do grau de endividamento e a

gestéao financeira dos municipios para a captacao de recursos;

e) ldentificar a necessidade de interferéncia politica para a

captacao desses recursos;

f) Indagar como é realizado o acompanhamento dos convénios
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apos a captacao dos recursos.

1.3 Hipéteses.

Acredita-se que estes municipios carecem de uma boa gestéo, de
estrutura administrativa e financeira, além de enfrentarem problemas de ordem
legal o que acaba provocando entraves na captacdo dos recursos financeiros.

As principais hipoteses apontadas séo:

a) As areas que o Governo oferece 0s recursos nao sao
exatamente as areas que que 0S municipios necessitam, ou

gue atendam suas necessidades reais;

b) A falta de recursos financeiros, a estrutura técnica e
administrativa deficitaria afetam a captacao, acompanhamento

e prestacdo de contas dos recursos disponibilizados;

c) O planejamento orcamentario municipal é deficitario, sem
previsdo das despesas com contrapartidas, muitas vezes
inviabilizando a captacéo de recursos;

d) Possuem alto nivel de endividamento que consomem grande
parte de seus orgamentos, prejudicando o investimento em

NOVOS servigos para a populacao;
e) Articulagdo politica deficiente na busca de recursos;

f) Baixo grau de conhecimento dos gestores nos procedimentos
do SICONV para viabilizar a captacdo de recursos

financeiros.
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1.4 Metodologia.

A metodologia utilizada estrutura-se em pesquisa bibliografica,
andlise de dados secundarios e questionarios aplicados em atores ligados ao
processo de captacdo e controle dos recursos financeiros disponibilizados pelo
Governo Federal por meio do SICONV. Os dados, bem como legislacdo e
regulamentos, serdo utilizados os do Governo Federal, da Fundacdo SEADE e
do proprio SICONV.

A primeira andlise foram os dados secundérios do SICONV que
procurou identificar quais municipios deveriam ser considerados para a
pesquisa. Para isso, utilizou-se o recorte em municipios com menos de 50.000

habitantes, que se enquadra em um dos critérios utilizado pelo Governo Federal.

[{ P}

Trata-se do critério relacionado a contrapartida, determinada na alinea “a”, inciso
| do paragrafo 1°, do artigo 72 da Lei n° 13.080 de 31/12/2014, que trata das

diretrizes orcamentarias do Governo Federal para o exercicio 2015.

Art. 72. A realizacéo de transferéncias voluntarias, conforme definidas no
caput do art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal, depender4d da
comprovagao, por parte do convenente, de que existe previsdo de contrapartida
na lei orcamentéria do Estado, Distrito Federal ou Municipio.

8§ 1o A contrapartida, exclusivamente financeira, sera estabelecida em
termos percentuais do valor previsto no instrumento de transferéncia voluntaria,
considerando-se a capacidade financeira da respectiva unidade beneficiada e
seu indice de Desenvolvimento Humano - IDH, tendo como limite minimo e
mMaximo:

| - no caso dos Municipios:

a) 0,1% (um décimo por cento) e 4% (quatro por cento) para Municipios
com até cinquenta mil habitantes;

b) 0,2% (dois décimos por cento) e 8% (oito por cento) para Municipios
acima de cinquenta mil habitantes localizados nas areas prioritérias definidas
no ambito da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR, nas
areas da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE, da
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazbnia - SUDAM e da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste - SUDECO; e

¢) 1% (um por cento) e 20% (vinte por cento) para os demais;

A regido escolhida para analise foi a Regido de Governo (RG) de
Bauru dada a proximidade e por ser composta quase na sua totalidade por
municipio com menos de 50.000 habitantes, ficando de fora dessa classificacdo
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somente os municipios de Bauru e Lencdis Paulista. E formada por Agudos,
Arealva, Avai, Balbinos, Bauru, Borebi, Cabralia Paulista, Duartina, lacanga,
Lencois Paulista, Luciandpolis, Macatuba, Paulistania, Pederneiras, Pirajui,

Piratininga, Presidente Alves, Regindpolis e Ubirajara.

Proximo passo foi utilizar o banco de dados do SICONV, disponivel
para consultas pela internet para analisar e comparar a quantidade de propostas
apresentadas pelos municipios que compfem a RG de Bauru quais tiveram

éxito, foram aprovadas e captaram recursos.

Por meio dessa metodologia identificamos os municipios como
“Fraco”, o que apresentou e teve aprovada a menor quantidade de propostas e

como “Forte” o que teve maior nUmero de propostas apresentadas e aceitas.

Em seguida foi definido, mediante as hip6teses levantadas, quais
variaveis possuem indicios de interferéncia e que levam aos entraves. E criados
blocos de andlises: Areas que os recursos s&o disponibilizados; Caréncia de
estrutura (financeira, técnica e administrativa); Planejamento; Endividamento e
Articulacdo Politica. Utilizando os temas selecionados, iniciou-se a preparacao
dos questionarios e o roteiro da entrevista estruturada a ser aplicados aos atores
captador de recursos e gestores dos municipios selecionados.

E importante analisar as &reas que O0S recursos S&0
disponibilizados porque durante a reorganizacdo estatal, o governo federal
reforca a transferéncia de parte dos servigcos realizados e custeados por ele,
aos municipios, centralizando as solucdes de problemas sociais as
prefeituras, em que cada um, dentro dos critérios gerais do servico, atende 0s
usuarios desses servi¢cos de acordo com suas necessidades. Neste contexto,
cabe analisar se os recursos que o Governo Federal esta disponibilizando

atende a caréncia individualizada aos usuarios em cada municipio.

A caréncia de estrutura (financeira, técnica e administrativa); o
planejamento e endividamento, segundo Aline Werneck Barbosa de Carvalho

(2005) quando analisou o Modelo para a Avaliacdo da Capacidade de Gestao
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Municipal no Contexto de Descentralizacdo, concluiu que a descentralizacao
entre 0s niveis governamentais pés 88 vem se dando segundo um formato
anico e setorizado, fundamentado na descentralizacao fiscal, na transferéncia
de encargos e servicos aos municipios (municipalizacdo) e na
institucionalizacdo da participacdo popular na gestdo municipal, por meio da
criacado de conselhos municipais. Este “modelo” passou a exigir dos municipios
a adocdo de uma nova légica organizacional, pois foi dada uma nova forma de
proposicdo, elaboracdo e execucdo de politicas publicas, baseada no
planejamento de suas ac¢0es e na organizacdo institucional das prefeituras
municipais (WERNECK, 2005). Por sua vez, o processo de descentralizacao
entre 0s niveis governamentais depende de pelo menos quatro questdes
basicas para possiveis beneficios decorrentes: sobrevivéncia econdmica,
reforco da racionalidade da participagdo local; organizacdo administrativa e
reversdo da irracionalidade e da inadequacéo dos projetos globalizantes de
planejamento (FELICISSIMO, 1992).

Completa os blocos, a articulacédo politica, onde em um processo
de descentralizacdo desordenado, muitos encargos estdo sendo transferidos
sem 0s recursos e acabam dependendo das chamadas transferéncias
negociadas, onde é considerado a posi¢do politica, prestigio e vinculacao
partidaria dos prefeitos e parlamentares, utilizando aliangas com interesses

eleitoreiros e clientelistas.

A etapa seguinte foi realizar a entrevista com um ator com
experiéncia na captacdo de recursos, com a finalidade de esclarecer de forma
macro, como funciona o todo o processo. O captador escolhido para ser
entrevistado foi da cidade de Bauru tendo em vista ser 0 municipio que mais

apresentou propostas nessa Regiéo.

O Questionario 1, presente no apéndice 2 deste trabalho, foi
aplicado nas Prefeituras selecionadas, sendo 03 em Pederneiras e 02 em
Luciandpolis. A quantidade € limitada devido a estrutura que cuida da gestéao

de transferéncias voluntarias ser pequena.
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Os atores dos municipios selecionados para responder o
qguestionario tém que estar ligado ao processo de planejamento, captacdo e
gestdo (ex. prefeitos, secretarios, diretores, assessores, etc.) dos recursos
disponibilizados pelo SICONV.

ApoOs a coleta dos dados, iniciaram-se os trabalhos de anélise dos

resultados buscando respostas para as hipoteses apresentadas.

1.5 Organizacéo do Trabalho

O trabalho esta estruturado com a introducdo apresentando os
objetivos, hipbteses e metodologia, busca no segundo capitulo conceituar e
entender a nova administracdo publica, discutindo de forma clara a gestédo
publica e a descentralizacdo no Brasil. Além de apresentar as novas atribuices
da administracdo publica imposta pela Constituicdo Federal de 1988 e os

recursos disponiveis para 0s municipios.

O terceiro capitulo investiga o sistema SICONV como ferramenta
de gestdo, desde sua concepg¢do até a operacionalizacdo. A selecdo dos
municipios com menos de 50.000 habitantes, a andlise dos dados secundarios
junto ao sistema SICONV sao apresentados no quarto capitulo e finalizado com

os resultados e consideragoes.
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2. A NOVA ADM|N|§TRAQAO, A GESTAO PUBLICAE A
DESCENTRALIZACAO NO BRASIL.

A primeira reforma administrativa no Brasil ocorreu nos anos 30 e
criou a burocracia profissional no pais. A Reforma Burocratica, que ocorreu nos
quadros de um regime autoritario, com reformas que implantaram o servigo
publico profissional nos paises europeus, no século passado. A segunda, que é
a que o estudo se concentra, ocorreu nos anos 90, nos quadros da democracia.
Ela muda as instituicdes para permitir que os administradores publicos possam
gerenciar com mais autonomia e mais eficiéncia as agéncias do Estado, ao
mesmo tempo em que 0s submete mais diretamente ao controle da sociedade
(BRESSER, 1995).

O Brasil, segundo Bresser Pereira, foi o primeiro pais em
desenvolvimento que iniciou a Reforma da Gestédo Publica ou reforma gerencial
do Estado, menos de dez anos depois que Inglaterra, Australia e Nova Zelandia
iniciaram suas reformas. Desde entdo a Reforma da Gestdo Publica vem
avangando no pais, principalmente ao nivel dos estados e municipios. Como a
reforma da gestdo publica é historicamente a segunda reforma administrativa
relevante do Estado moderno, mais cedo ou mais tarde ela ocorrerd em todos os
paises. E, uma vez iniciada, ndo ha alternativa sendo prossegui-la (BRESSER,
1995).

Para Bresser, 0 objetivo da Reforma da Gestado Publica de 1995,
foi contribuir para a formacdo no Brasil de um aparelho de Estado forte e
eficiente, compreendendo trés dimensfes: a) a institucional-legal, voltada a
descentralizacdo da estrutura organizacional do aparelho do Estado atraves da
criacdo de novos formatos organizacionais, como as agéncias executivas,
regulatérias, e as organizagbes sociais; b) a dimensdo gestdo, definida pela
maior autonomia e a introducao de trés novas formas de responsabilizacdo dos

gestores — a administracdo por resultados, a competicdo administrada por
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exceléncia, e o controle social — em substituicdo parcial dos regulamentos
rigidos, da supervisdo e da auditoria, que caracterizam a administracdo
burocratica; e ¢) a dimensao cultural, de mudanca de mentalidade, visando
passar da desconfianca generalizada que caracteriza a administracdo
burocratica para uma confianca maior, ainda que limitada, propria da

administracao gerencial.

O Estado, embora conservando e se possivel ampliando sua acao
na area social, s6 deve executar diretamente as tarefas que sédo exclusivas de
Estado, que envolvem o emprego do poder de Estado, ou que apliquem os
recursos do Estado. Entre as tarefas exclusivas de Estado devem-se distinguir
as tarefas centralizadas de formulagéo e controle das politicas publicas e da lei,
a serem executadas por secretarias ou departamentos do Estado, das tarefas de
execucao, que devem ser descentralizadas para agéncias executivas e agéncias
reguladoras autbnomas. As trés formas gerenciais de controle — controle social,
controle de resultados e competicdo administrada — devem ser aplicadas tanto

as agéncias, quanto as organizacfes sociais (BRESSER 1995).

Essa reforma ndo subestimou os elementos patrimonialistas e
clientelistas ainda EXISTENTES em um Estado como o brasileiro, mas, ao invés
de continuar se preocupando exclusivamente com eles, como fazia a reforma
burocratica desde que foi iniciada nos anos 1930, avancou nha direcdo de uma
administracdo mais autbnoma e mais responsabilizada perante a sociedade. Seu
pressuposto € de que a melhor forma de lutar contra o clientelismo e outras
formas de captura do Estado € dar um passo adiante e tornar o Estado mais
eficiente e mais moderno. Embora enfrentando paralisacdes previsiveis, a
Reforma da Gestdo Publica de 1995 esta sendo bem-sucedida em tornar
gerencial o Estado brasileiro. Sua implementacdo devera durar muitos anos

como nos outros paises duraram as reformas burocréaticas (BRESSER, 1995).

Nesse contexto, a pesquisa pretende uma revisdo bibliografica com
intencéo de entender as mudancas que vem ocorrendo na administracéo publica

desde os anos 80, pois, estéo realizando alteracdes substanciais nas politicas de
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gestdo publica e no desenho de organizagbes. Os elementos apontados como
ativadores dessas ondas de “modernizagao”, segundo Leonardo Secchi (2009),
sdo a crise fiscal do Estado, a crescente competicdo territorial pelos
investimentos privados e méo de obra qualificada, a disponibilidade de novos
conhecimentos organizacionais e tecnologia, a ascensao de valores pluralistas e
neoliberais e a crescente complexidade, dinamica e diversidade das nossas
sociedades. Indica também que o modelo burocrético se tornou o alvo das mais
asperas criticas e considerado inadequado para o contexto institucional
contemporaneo por sua presumida ineficiéncia, morosidade, estilo auto

referencial, e descolamento das necessidades dos cidadaos.

O estudo da Gestdo Publica no Brasil € um assunto recente
com origens histéricas que remontam ao periodo da transferéncia da familia
real de Portugal para o Brasil. Naquele momento, marcado pelo patrimonialismo,
caracterizado pela dificuldade em separar os interesses publicos e privados,
tiveram inicio as primeiras formas de organizacdo governamental no pais. O
surgimento de um modelo que propusesse uma reforma neste tipo de regime foi
influenciado por trés grandes nomes para a Administragdo: Wodrow Wilson,
presidente norte-americano e suas propostas de estruturagdo da administragéo
publica e separacao entre politica e administracdo; Frederick Taylor, engenheiro
norte-americano e sua preocupacdo com a produtividade e eficiéncia na
realizacdo das atividades; Max Weber, sociélogo aleméo estudioso dos tipos de
sociedade e das formas de exercicio de autoridade que desenvolveu o modelo
burocratico com base nas caracteristicas de formalidade, impessoalidade,

legalidade, especializacao, profissionalismo, dentre outras (MARINI, 2004).

Para Carolina Lescura (2010) € possivel identificar trés momentos
pelos quais passou a administracdo publica brasileira: a Administragéo
Patrimonialista, anterior a 1937; a Administracdo Burocrética, entre 1937 e
1995; e a Administracdo Gerencial, pdés 1995 até o presente momento. A
evolucdo destes modelos foi gradual e ndo excludente, percebendo-se ainda
hoje as trés influéncias na Administracao Publica (LESCURA, 2010).
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O patrimonialismo no Brasil iniciou-se no periodo colonial
reproduzindo as praticas portuguesas de ocupacdo de cargos administrativos
indicados pelo rei. Era um momento marcado pela centralizacéo politica expressa
na figura do rei e de seus conselheiros, afirma Paes de Paula, que
demonstravam a nao diferenciacéo entre o publico e o privado (PAULA, 2005).

A Administracdo era simples, com poucos 0rgaos e grande
abrangéncia, ou seja, era uma administracdo centralizada, sendo que cabia
ao Estado a responsabilidade de ofertar emprego. Para Coltro (2006) a falta
de critérios e métodos cientificos de gestdo, bem como a centralizagdo marcou
a conducdo dos negécios governamentais. Criou-se uma pratica politico-
administrativa em que o publico e o privado ndo se distinguiam perante as
autoridades. Rede fiscal e apropriacdo de rendas se confundiam. A falta de
profissionalizacdo nos cargos publicos era marcante e as posicées eram
ocupadas pelos nobres e burgueses enriquecidos que tinham condi¢cdes de
adquiri-las (COLTRO, 2006).

Este sistema estabeleceu o personalismo no servico publico
brasileiro, no qual empregos e beneficios estavam ligados aos interesses
pessoais e ndo aos interesses publicos. A ética do “homem cordial” é
contraria a impessoalidade e ao formalismo caracteristicas inerentes a
burocracia (PAULA, 2005).

O sociblogo alemé&o Max Weber, contribuiu significativamente com
seus estudos na definicdo da estrutura ideal para as organizagbes. Weber
identificou os tipos mais comuns de autoridade e propds um modelo de

estrutura ideal para as organizagdes (COLTRO, 2006).

Segundo Coltro, Weber (2000) afirma:

“O surgimento da burocracia foi motivado, ainda, pela busca da eficiéncia,
alcangada por meio da racionalidade dos processos de trabalho. Desta forma, a
burocracia pressupde autoridade e subordinacdo. O aufor ressalta que ‘a
administracéo burocratica significa, fundamentalmente, o exercicio da dominacéo
com base no saber”. Neste caso, a burocracia pode ser aplicada a todas as
atividades, por meio da especializagdo do trabalho”.
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A partir da segunda metade da década de 30, com a reforma
administrativa do Estado Novo durante o governo do presidente Getulio
Vargas, teve inicio no Brasil a administracdo burocratica com o propésito de

combater os problemas da dominacéao patrimonialista (MARINI, 2004).

Essa reforma administrativa buscou introduzir na administragéo
publica a centralizacdo, a impessoalidade, a hierarquia, o sistema de mérito e
principalmente a separacdo entre o publico e o privado. Este foi o primeiro
esforco sistematico de superacdo do patrimonialismo, com o objetivo de criar
uma administragéo racional e eficiente visando assumir seu papel na conducéo
do processo de desenvolvimento, cujo modelo de crescimento, baseado na
industrializacdo via substituicdo de importagdes, supunha um forte
intervencionismo estatal e controle sobre as relacdes entre 0s grupos sociais
ascendentes — a nova burguesia industrial e o operariado urbano (MARCELINO,
1987).

Para Bresser Pereira (1996), a adocdo da administracao
burocratica em substituicdo a administracdo patrimonialista ocorreu porque se
tornara necessario desenvolver uma administracdo que distinguisse o
publico e o privado, e também pudesse separar o politico e o administrador
publico (BRESSER, 1996).

A Administracdo Burocratica entrou em crise durante o regime
militar, segundo Bresser Pereira (1996) a administracao gerencial desenhou-se
nos anos 30, durante a primeira reforma administrativa, decorreu a criacdo do
Departamento Administrativo do Servigo Publico - DASP e teve inicio no final
dos anos 60, na tentativa de superar a rigidez burocratica. O gerencialismo
manifestou-se na administracdo publica inicialmente na Gra-Bretanha e nos
Estados Unidos e consiste na administracdo direcionada para o alcance de

resultados, para o atendimento as expectativas do cidaddo (BRESSER, 1996).

A transicdo da administragdo burocratica para a administracdo

gerencial foi fortemente influenciada pela postura pragmatica das



29

megaempresas e deslocou o foco do interesse administrativo do Estado para o
cidadao (MOREIRA NETO, 1998).

O entendimento da necessidade de transicdo de um modelo para
outro se completa com Santos (2003), pois a mudanca de consciéncia dos
cidaddos exigia transformacgcfes na administracdo publica. Junquilho (2000)
apresenta o desenvolvimento da administracdo gerencial a partir do
aperfeicoamento do modelo burocratico, considerado inadequado as demandas
do momento, baseado em um conjunto de novas iniciativas firmadas nos
conceitos de eficiéncia, eficacia, produtividade, qualidade total, clientes, metas,
resultados e parcerias (JUNQUILHOS, 2000).

A valorizacdo do servidor como parte integrante do processo de
construcdo do novo modelo é um dos apontamentos feitos por Marini (1996),
permitindo que atuem de forma participativa, empreendedora e criativa, visto
que estes sdo como ancoras do processo de construcdo coletiva do novo
paradigma, orientado para o cidadao e realizado pelo conjunto dos servidores
de forma participativa. A implantacdo de modelo de administracdo publica
gerencial ndo significa mudar sistemas, organizacdes e legislacdo; vai além,
significa criar as condi¢cdes objetivas de desenvolvimento das pessoas que

conduzirdo e realizardo as reformas (MARINI, 1996).

A descentralizacdo, se analisada como um processo politico,
significa autonomia para as unidades descentralizadas e tem sido ideologizada
como instrumento de redemocratizacdo e estratégia de desenvolvimento
econdmico, além de mudanca social, representando uma das principais
bandeiras da Constituinte e culminando no texto descentralizador da CF de
1988, Junquilho (2000).

O processo de descentralizacdo no Brasil tem sido implementado
a partir de um conjunto de instrumentos, os quais tém sido impostos

simetricamente a todos os municipios brasileiros, independentemente de seu
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porte demogréfico, suas condi¢cdes econdmicas, geograficas, financeiras, de

desenvolvimento social, entre outras.

Aline Werneck Barbosa de Carvalho (2005) quando analisou o
Modelo para a Avaliacdo da Capacidade de Gestao Municipal no Contexto de
Descentralizacdo, concluiu que a descentralizacdo entre 0s niveis
governamentais pos 88 vem se dando segundo um formato Unico e setorizado,
fundamentado na descentralizacdo fiscal, na transferéncia de encargos e
servicos aos municipios (municipalizacdo) e na institucionalizacdo da
participagdo popular na gestdao municipal, por meio da criagdo de conselhos
municipais (WERNECK, 2005).

Este “modelo” de descentralizacdo/municipalizacao/participacéo
passou a exigir dos municipios a adocdo de uma nova légica organizacional,
pois foi dada uma nova forma de proposicdo, elaboracdo e execucdo de
politicas publicas, baseada no planejamento de suas acdes e na organizacdo
institucional das prefeituras municipais e de acordo com as realidades locais,
sob o risco de responder apenas formalmente as exigéncias da
descentralizacdo e, consequentemente, ndo usufruir de seus beneficios
(CARVALHO, 2005).

Por sua vez, o processo de descentralizacdo entre 0s niveis
governamentais depende de pelo menos quatro questbes basicas para

possiveis beneficios decorrentes.

Primeiramente, a questdo de sobrevivéncia econdmica, visando a
possibilidade de implantacdo de instrumentos adequados para uso e
redistribuicdo eficaz do orcamento publico; o reforco da racionalidade da
participacdo local, no qual os proprios usuarios dos servicos publicos atuam
como agentes intervenientes no processo de ordenacéo da gestdo dos servicos
publicos, por meio da fiscalizagdo, controle e participacdo nas definicbes de
acOes; a organizacdo administrativa, possibilitando a ordenacao da gestado dos

servicos publicos, e, finalmente, a reversdo da irracionalidade e da
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inadequacdo dos projetos globalizantes de planejamento, por meio da
readequacdo da organizacdo territorial do municipio, por meio de um
planejamento que se faca de baixo para cima, a partir da realidade local
(FELICISSIMO, 1992).

Enfim, além destas quatro questbes apresentadas, para tornar
efetiva a descentralizacdo o municipio precisa atender a algumas condi¢cdes
basicas, como por exemplo: possuir recursos financeiros compativeis com a
descentralizacdo; ampliar a participacdo da populacdo na gestdo e no
planejamento  municipal;  organizar-se  institucionalmente para a
descentralizacdo, o que envolve, uma questdo politica, administrativa e
territorial. Estas condicbes constituem o0s pressupostos basicos da
descentralizacdo que se da em relacdo a esfera municipal. Para Mariana Dias
de Moraes (2009) esta autonomia municipal conquistada a partir da
Constituicao de 1988 foi progressivamente atacada pelo ente federal, dado que
esta autonomia representou o rearranjo na distribuicdo de receitas e isto
promoveu a reducdo das receitas do governo central. Assim, a
descentralizacdo é promovida por meio da ampliacdo da agenda dos governos
locais contendo a elevagao das transferéncias intergovernamentais, dado que
amplia e recomp8e sua composicdo de receitas com recursos que nao eram

partilhados com as esferas subnacionais (MORAES, 2009).

A descentralizacdo trouxe consigo a responsabilidade para os
municipios de oferecerem um conjunto de servicos a comunidade que até
entdo ndo era de responsabilidade deles, obrigando a administracdo publica
passar por uma revisdo de conceitos e processos, destacando a reforma
administrativa, implantacdo de um novo modelo de gestéo, direcionada para a

eficiéncia e qualidade na prestacao de servicos publicos.

As ideias de descentralizacdo e participagdo no Brasil vém sendo
apresentadas como alternativas para a modernizacdo da gestdo publica. A
descentralizacéo politica, administrativa e financeira tornou-se, um dos pontos-

chave para as administracdes locais em relacdo ao desenvolvimento municipal.
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O novo modelo de gestéo, a partir da década de 90, apresenta a necessidade
de novos processos de gestdo governamental, em que a sociedade passa a
cobrar dos administradores publicos execucéo eficiente, além da necessidade

de apresentar a populagéo, de forma clara, seus atos (MORAES, 2009).

Durante essa reorganizacédo estatal, frente ao novo modelo de
gestdo, o governo federal reforca a transferéncia de parte dos servicos
realizados e custeados por ele, aos municipios, centralizando as solucdes de
problemas sociais as prefeituras. A importancia deste servico ser
administrado pelos municipios facilita a adequacdo local de cada
necessidade, ou seja, passa do formato padrdo aplicado a todos os
municipios para um formato individual, no qual cada municipio, dentro dos
critérios gerais do servico, atende os usuarios desses servicos de acordo com

suas necessidades.

Para Fernando Luiz Abrucio (2005), a descentralizacdo foi
acompanhada igualmente pela tentativa de democratizar o plano local. As
conquistas da descentralizacdo ndo apagam os problemas dos governos
locais brasileiros e apresenta cinco questdes que colocam obstaculos ao bom
desempenho dos municipios do pais: 1) desigualdade de condi¢des
econdmicas e administrativas; 2) discurso do "municipalismo autarquico”; 3)
"metropolizacdo” acelerada; 4) resquicios ainda existentes tanto de uma
cultura politica como de instituicbes que dificultam a accountability
democratica e o padréo de relacdes intergovernamentais (ABRUCIO, 2005).

O Brasil é historicamente marcado por fortes desigualdades
regionais, desde a fundacao da federacao, inclusive em comparagdo com
outros paises. A disparidade de condi¢cbes econdmicas é reforcada, ademais,
pela existéncia de um contingente enorme de municipios pequenos, com
baixa capacidade de sobreviver apenas com recursos proprios. A média por
regido é de 75% dos municipios com até 50 mil habitantes, ao passo que no
universo total ha 91% dos poderes locais com esse contingente populacional
(ARRETCHE, 2000).
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Sob o ponto de vista comparado, a baixa capacidade tributaria
dos municipios brasileiros € ainda maior. Segundo estudo realizado por José
Roberto Afonso e Erica Araujo (2000), os governos locais brasileiros estavam
em 15° lugar em termos de base de arrecadacéo propria em um universo de
19 paises. Mas, além da fragilidade financeira, a maior parcela das
municipalidades detém uma maquina administrativa precaria (AFONSO,
2000, ARAUJO, 2000).

Somado ao obstaculo financeiro e administrativo, o bom
andamento da descentralizagdo no Brasil foi prejudicado pelo municipalismo
autarquico, visdo que prega a ideia de que os governos locais poderiam
sozinhos resolver todos os dilemas de acdo coletiva colocados as suas
populacdes. Essa definicdo foi elaborada por Celso Daniel (2001), ex-prefeito
de Santo André, um dos grandes defensores da bandeira municipalista, além
de um inovador administrativo e um democratizador das relagbes entre
Estado e sociedade, mas que também sabia dos limites do poder local no
pais (DANIEL, 2001).

O municipalismo autarquico incentiva, em primeiro lugar, a
"prefeiturizacéo”, tornando os prefeitos atores por exceléncia do jogo local e
intergovernamental. Cada qual defende seu municipio como uma unidade
legitima e separada das demais, 0 que € uma miopia em relacdo aos
problemas comuns em termos "micro" e macrorregionais. Ademais, ha
poucos incentivos para que 0S municipios se consorciem, dado que nao
existe nenhuma figura juridica de direito publico que dé seguranca politica
para os governos locais que pretendem criar mecanismos de cooperagao.
Mesmo assim, em algumas areas, 0s consorcios desenvolveram-se mais,
como em meio ambiente e na saude, porém ainda em uma proporcao
insuficiente para a dinAmica dos problemas intermunicipais. Ao invés de uma
Visdo cooperativa, predomina um jogo em que 0S municipios concorrem entre
si pelo dinheiro publico de outros niveis de governo, lutam predatoriamente

por investimentos privados e, ainda, muitas vezes repassam custos a outros
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entes, como é o caso de muitas prefeituras que compram ambuléancias para
gue seus moradores utilizem os hospitais de outros municipios, sem que seja
feita uma cotizacdo para pagar as despesas. Nesse aspecto, a questdo da
coordenacdao federativa é chave (ABRUCIO, 2005).

Outro fendmeno que marcou o processo de descentralizagao foi
a intensa metropolizacdo do pais. Nao s6 houve um crescimento das areas
metropolitanas, em numero de pessoas e de organizacbes administrativas,
como também os problemas sociais cresceram gigantescamente nesses
lugares. No entanto, a estrutura financeira e politico-juridica instituida pela
Constituicdo de 1988 n&o favorece o equacionamento dessa questdo. No
primeiro aspecto, a opcao dos constituintes foi por um sistema de reparticdo
de rendas intergovernamentais com viés fortemente antimetropolitano,
favorecendo inclusive a multiplicagdo de pequenas cidades (REZENDE,
2001). No que se refere ao segundo ponto, o fato € que as regides
metropolitanas se enfraqueceram institucionalmente em comparacdo com a
dimensdo que tinham no regime militar. Prevaleceu o municipalismo em
detrimento das formas compartihadas de gestdo territorial. E dessa
concepgdo que se originou a explosdo dos problemas dos grandes centros

urbanos brasileiros (ABRUCIO, 2005).

A quarta caracteristica da descentralizacdo é a sobrevivéncia de
resquicios culturais e politicos antirrepublicanos no plano local. E claro que a
unica maneira de democratizar e republicanizar o poder local € continuar na
trilha da descentralizacdo. Porém, se ndo houver reformas das instituicbes
politicas subnacionais, além de uma mudanca da postura da sociedade em
relacho aos governantes, 0 processo descentralizador n&o leva

necessariamente a democracia (ABRUCIO, 2005).

O avanco da descentralizacdo encontrou a Unido em uma
postura defensiva. Ao perder recursos tributarios na Constituicdo e
responsabilizar-se integralmente, em um primeiro momento, pela estabilidade

econdmica, o governo federal procurou transformar a descentralizacdo em
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um jogo de mero repasse de funcdes, intitulado a época de "operacgdo
desmonte” (ABRUCIO, 2005).

Para Luiz Carlos Bresser Pereira (2002), as cidades necessitam
imensamente de melhor governanga, melhores instituices politicas e
administrativas, que permitirdo a seus governos encontrar suas proprias
maneiras de promover o desenvolvimento econbmico e de reduzir a
escandalosa injustica social (BRESSER, 2002).

A proposta de analisar a estratégia de descentralizacdo regional
pretendendo identificar quais 0os avancos, limites, gargalos desta politica, assim
como, o porqué do conceito descentralizagéo regional e ndo descentralizacéo
politico-administrativa foi apresentada por Eduardo José Monteiro da Costa e
outros (2011) no XIV Encontro Nacional da ANPUR. Entre os avancos
destacou a concepcao de uma nova abordagem institucional para a superacao
das desigualdades, pois em geral, a desigualdade regional é tratada como
decorrente unicamente da dotacdo de fatores econdmicos. Ja na
descentralizacdo regional isso se da com a ampliacdo do arco de acédo do
governo, consolidacdo de instrumentos de acompanhamento das acdes
executadas com recursos publicos, fortalecimento das rela¢des institucionais
com os municipios e prefeituras, além de instrumentos de planejamento

visando o desenvolvimento sustentavel de regifes deprimidas (COSTA 2011).

A descentralizacdo regional proporciona uma intervencao
governamental pautada ndo apenas na aplicacdo de recursos, mas ao mesmo
tempo no fortalecimento da presenga governamental nas regides com a
finalidade de diminuir a auséncia do poder publico federal/estadual,
empenhando para que as politicas publicas cheguem efetivamente a sociedade
numa escala sub-regional em todo o territério (COSTA, 2011; FRASAO 2011).

Junto com a atribuicho das novas responsabilidades aos
municipios veio também a necessidade de recursos, 0 que provocou um

repensar na gestdo financeira municipal requerendo solu¢cdes inovadoras,
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pois esses novos servicos, agora de responsabilidade dos municipios
demandam recursos, principalmente o financeiro, justificando a abordagem

deste fator no trabalho.

Alecian e Foucher (2001), na obra Guia de Gerenciamento no
Setor Publico mostra que a conducdo das mudancas na administracdo publica
passa a exigir novas competéncias dos gerentes publicos e devem, também, se
comprometer com a otimizacdo de recursos publicos escassos, gerenciando
custos, desburocratizando procedimentos e produzindo servicos publicos de
qualidade (ALESSIAN, 2001; FOURCHER, 2001).

Apesar das dificuldades, a construgdo do sistema descentralizado
de gestdo vem obtendo resultados positivos, como por exemplo em relacdo aos
recursos hidricos € o que afirma Zildo Gallo (2007), no qual envolve a economia e
a ecologia, dentro de principios democraticos, que tém como objetivo buscar a
preservacao e o uso sustentado das aguas pelo setor produtivo e pela sociedade,
onde até a década de 80, era marcado pela centralizacdo e setorizagdo (GALLO,
2007).

Mais recentemente, comeca a se consolidar uma nova
perspectiva de administracdo publica, que Paes de Paula (2005) nomeia de
“vertente alternativa” ou de “vertente societal’, sendo baseada em uma nova
relacdo Estado-sociedade, em que ha um maior envolvimento da populacdo na
definicAo da agenda politica, e, consequentemente, um maior controle social
sobre as acdes estatais e a legitimacdo da sociedade como participante do

processo de formulacdo e implementacéo de politicas publicas (PAULA, 2005).

Esse modelo contrapfe-se a gestdo estratégica tradicional na
medida em que tenta substituir a gestado tecnoburocratica e monoldgica (de um
ator Unico) por um gerenciamento mais participativo, dialégico, em que o
processo decisorio é exercido por meio de diferentes sujeitos ou atores sociais
(de atores compostos, sem a presuncdo da existéncia de um pensamento

anico). Nesse conceito, complementa Paes de Paula (2005), a gestdo é
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entendida como sendo uma ac¢do politico-deliberativa, na qual o individuo
participa decidindo seu destino como cidadao, eleitor, trabalhador ou
consumidor; sua autodeterminacéo se da pela l6gica da democracia e nao pela
l6gica do mercado (PAULA, 2005).

Assim, emerge uma concepc¢ao de democracia que transcende a
instrumentalidade e tenta abranger a dimenséo sociopolitica da gestao publica.
Seu éxito depende da criacdo de condi¢cdes sociais e de arranjos institucionais
que estimulem o didlogo livre e aberto entre cidadaos, capazes de formular
juizos informados e racionais em torno das formas de resolver problemas
(KLERING e PORSSE, 2010).

Dentre experiéncias participativas podemos citar os foruns
tematicos, conselhos gestores de politicas publicas, conselhos de 6rgaos e de
administracdes publicas, planejamento via orcamento participativo, além de
outras formas. Essas experiéncias se diferenciam de outras, uma vez que
colocam em questdo a tradicional prerrogativa do executivo em monopolizar a
formulacdo e o controle das politicas publicas. Oportunizam, assim, novos
meios de interlocucdo e negociacdo entre as estruturas de administracao

publica e a sociedade.

O desenvolvimento de novas tecnologias de informacédo e
comunicacao (TICs) que interferem e medeiam os processos informacionais e
comunicativos e a globalizacdo da economia, assistidos no final do século XX,
constitui um cenario de negdcios turbulento, de mudancas rapidas e continuas,
sendo que competitividade, flexibilidade e busca da eficiéncia e eficacia
tornaram-se essenciais (PIMENTA, 1998). Como uma alternativa de
sobrevivéncia nesse ambiente dindmico e com elevado nivel de incerteza, sédo
estabelecidas novas estruturas organizacionais privadas e, sobretudo,
publicas, sendo as “redes” o elemento fundamental que as caracteriza. Dessa
maneira, as organizagbes conseguem acessar NnOVOS [recursos e
conhecimentos, superar limitacdes individuais, obter maior flexibilidade e

melhores condi¢des de atuacao e de superacao de problemas (PECI, 1999).



38

Especificamente em relacdo ao Estado, uma nova forma
institucional surge para se adequar aos desafios contemporaneos e aos novos
problemas da administracdo e gestdo publica, qual seja, a construcdo de uma
rede interna ao Estado entre os diferentes niveis e esferas de governo com
énfase na descentralizagdo, redistribuindo recursos, competéncias e poder
para as esferas subnacionais, e tornando possivel a proximidade do cidadao
com a figura do poder publico. As distintas instancias governamentais se
convertem em elos de uma rede e passam a tomar decisdes coordenadas, 0
que torna as intervengbes mais eficazes (CASTELLS, 1999). Ademais, as
acbes do governo e de seus diferentes niveis e esferas passam a ser

integradas também com as diferentes entidades e a sociedade civil.

O Estado substitui entdo o modelo de provedor exclusivo e de
executor por um modelo de coordenador e fiscalizador de servigos, sendo as
responsabilidades executadas de modo descentralizado, incluindo também
parcerias e aliancas com empresas privadas e com a sociedade civil. Dessa
forma, as instancias de governo se tornam soOcias na promocao do
desenvolvimento econdmico e social, apresentando uma organizagdo mais
flexivel, agil, eficiente, efetiva e com a sua acdo descentralizada (KLERING e
PORSSE, 2010).
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3. NOVAS ATRIBUICOES DA QDMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA
IMPOSTA PELA CONSTITUICAO DE 88 E OS RECURSOS DISPONIVEIS.

A administracdo publica pode ser entendida, segundo Jose Matias
Pereira (2009), como a atividade concreta e imediata que o Estado realiza para
garantir os interesses coletivos, apoiada num conjunto de érgéos e de pessoas
juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da funcdo administrativa do Estado
(PEREIRA, 2009).

De acordo com a CF de 1988, a administracdo publica tem como
objetivo principal o interesse publico e referencia os principios constitucionais

de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

E a Carta Magna que remete ao poder publico a prestacdo de
servico publico. Dessa forma, Meirelles (1999) assinala que “a atribuicdo
primordial da administracdo publica é oferecer utilidades aos administrados,
nao se justificando sua presenca, sendo para prestar servigos a coletividade”.
Enfim, servico publico é todo servigo prestado pela Administracdo ou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, satisfazendo as necessidades da
coletividade ou por simples conveniéncia do Estado (MEIRELLES, 1999).

Também é de atribuicdo da Administracao publica a garantia de
gue 0S processos e as instituicdes governamentais devem produzir resultados
gue vao ao encontro das necessidades da sociedade ao mesmo tempo em que
fazem o melhor uso possivel dos recursos a sua disposicdo. Isso também
implica que os recursos naturais sejam usados sustentavelmente e que o
ambiente seja protegido (MEIRELLES, 1999).

Se por um lado € atribuicdo da Administracdo publica fornecer
servicos com qualidade a coletividade, por outro, quanto maior a qualidade e
efetividade desses servicos, a demanda tende a aumentar, ocorrendo dessa
forma o atendimento de toda a coletividade. Para isso é necessario aos
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municipios incrementarem os recursos financeiros para o financiamento dessa

caréncia publica.

Conforme disposto na CF (BRASIL,1988), os municipios devem
aplicar, anualmente, nunca menos de 25% da receita resultante de impostos,
compreendida inclusive a proveniente de transferéncias, na manutencio e
desenvolvimento do ensino, dentro dos seus ambitos prioritarios de atuacao.
No caso do municipio, seu ambito de atuacéo prioritaria, na educacéao Basica,
corresponde a Educacéao Infantil e ao Ensino Fundamental (compartilhada com

o estado).

Nas acbes de saude, os municipios, tém a obrigatoriedade de
aplicar no minimo 15% dos impostos e transferéncias. Definida como direito de
todos e dever do Estado, a saude, deve ser disponibilizada mediante acdes
que visem reduzir os riscos de doenca e seus agravamentos. Igualdade e
universalidade do atendimento sdo os principios que regem 0s programas de
Saude Publica, portanto, o acesso a saude deve ser garantido a todos e de

forma igualitaria e gratuita.

A Assisténcia Social tem como fundamentos os principios da
solidariedade e da dignidade humana, sendo garantido o acesso gratuito a sua
prestacdo, com protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e
a velhice, aos deficientes e a reintegracdo ao mercado de trabalho daqueles
que necessitarem. A principal diferenca entre as atividades da saude e da
assisténcia social, além de nao apresentar percentual minimo a ser
empregado, a salude tem o carater de universalidade mais amplo do que o
previsto para a assisténcia social. A assisténcia social visa garantir meios de
subsisténcia as pessoas que nao tenham condicbes de suprir o proprio
sustento, com especial atencdo as criancas, velhos e deficientes,

independentemente de contribuicdo a seguridade social.

A caréncia por esses servicos cresce cada vez mais, dada a

situacdo econdémica do pais ou simplesmente pelo fato do servi¢o ser oferecido
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unicamente pelo Estado a populagdo, acarretando aos municipios gastos
maiores que o exigido por lei. Esse excedente do gasto pode comprometer
outros servicos ou investimentos que deveriam também, ser disponibilizados a
populacdo. Esses fatores justificam a necessidade do municipio manter um
planejamento adequado, procurando atender os limites impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal e estar preparado para garantir 0 maximo de recursos
necessarios disponibilizados pelo Governo Federal para atender com eficiéncia

a populacéo.

Segundo o Ministério da Fazenda, por meio do Programa
Nacional de Educacédo Fiscal (PNEF), a politica tributaria no Brasil, a partir da
década de 1950, ocasionou crescimento das despesas, mas nao foi
acompanhado pela elevacédo das receitas e resultou em grave crise econdmica,

ampliando a crise politica e culminando no golpe militar de 1964.

A politica tributéria do Regime Militar visou ampliar 0os recursos
por meio do aumento da arrecadacdo de impostos para promover o
crescimento acelerado no pais. A legislacao tributéria federal foi reformada com
0 objetivo de tornar-se racional e simplificada a partir da Emenda Constitucional
n® 18/65, que criou as bases para a edicao do Codigo Tributario Nacional —
CTN, em 1966 (Lei 5.172/66). As modificacBes realizadas resultaram no
eqguacionamento temporario das financas publicas. A elevacdo da carga
tributaria de 8,6% em 1962 para 12% do PIB, em 1965, foi suficiente para
sustentar os gastos do Estado. Os tributos cobrados dos setores empresariais
que representavam a sustentacdo politica do governo militar, foram reduzidos
para estimular o crescimento. A legislagéo tributéria foi estruturada como um
sistema moderno o suficiente para tornar-se um instrumento da estratégia de
crescimento acelerado, conhecido como “milagre brasileiro” mediante
incentivos fiscais para o setor produtivo, segundo o Ministério da Fazenda,
privilegiando a acumulacdo privada em detrimento da equidade tributaria. A
partir de 1988, com a ampliacdo e garantia dos direitos sociais foi necessario

instituir e aumentar tributos mediante a Legislacdo Ordinaria, o que elevou
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substancialmente a carga tributéria. Esse fato ocorreu sem, contudo, resolver a

questao da equidade tributaria.

No Brasil utiliza-se o sistema de Federalismo fiscal que se refere
a um sistema politico pelo qual varios estados se rednem para formar um
Estado federal, conservada a autonomia de cada ente federado, entes
federados séo: Unido, estados, municipios e Distrito Federal. O Estado Federal
soberano é representado pela Unido. O federalismo fiscal, segundo o Ministério
da Fazenda, tem como pontos fundamentais a configuracdo do sistema
financeiro-tributario, intimamente relacionado a definicdo da base de tributagédo
(renda, consumo ou patriménio) e a competéncia tributaria de cada ente
federado, além do estabelecimento de mecanismos que garantam a
distribuicdo dos recursos arrecadados, de forma a possibilitar a cada ente

estatal da federagao cumprir com suas responsabilidades.

De acordo com a configuracdo do Sistema Tributario, a Unido
concentra a maior parte dos tributos arrecadados, seguida pelos estados-
membros, mas todos os entes federados possuem competéncia tributaria para
arrecadar tributos préprios. Segundo o Ministério da Fazenda, para arcar com
suas responsabilidades e executar politicas publicas de forma descentralizada,
estados e municipios recebem também repasses constitucionais de recursos,
conforme determinacdo dos artigos 157 a 162 da Constituicdo Federal que

tratam da reparticdo das receitas tributarias.

Os repasses ou transferéncias constitucionais sdo alvos de
reivindicacdo dos municipios visando a ampliacdo da transferéncia de recursos
para garantir a realizagcdo de suas funcgbes constitucionais, uma vez que a
descentralizacdo da execucado das politicas publicas, sobrecarregou os cofres

publicos dos governos locais.

Analisando o orgamento da maioria dos municipios verifica-se que
o montante de tributos arrecadados nesses territérios pelos trés entes

tributantes € muito inferior ao volume de recursos publicos investidos naqueles



43

municipios. Os municipios pequenos, muitas vezes, s6 adquirem condi¢des de
oferecer a populacdo os servicos publicos essenciais — saude, educacéao,
habitacdo, saneamento, transporte, entre outros — em funcdo dos recursos
publicos repassados pela Unido por meio do Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM. Portanto, a instituicdo dos fundos de participacdo dos
estados e municipios materializa a solidariedade federativa e tem um papel
central na promocéo da coesao social. O ato de pagar impostos representa a
contribuicdo para a construcdo de uma sociedade livre, justa, democratica,

sustentavel e solidaria.

A precéria capacidade administrativa e gerencial das prefeituras
carece de atencdo distinta no que diz respeito a sua capacidade de captacdo
financeira e questao de investimentos, é fato de que os recursos destinados a
investimentos sdo muito baixo, o que acaba por tornar o ente municipal

dependente das transferéncias do Governo federal.

Os repasses de recursos federais aos municipios podem ser
efetivados de duas formas distintas: por meio das transferéncias obrigatérias

(legais e constitucionais) e também por transferéncias voluntarias.

Segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), as
transferéncias constitucionais sédo as correspondentes as parcelas de recursos
arrecadados pelo governo federal e repassados aos municipios, conforme
estabelecido na Constituicdo Federal, por exemplo os recursos do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM); do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacédo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais de
Educacédo (Fundeb); entre outras. As transferéncias legais referem-se aquelas
regulamentadas em leis especificas, como o Fundo Nacional de Saude (FNS);
o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS); o Programa Nacional de

Alimentacéo Escolar (PNAE), entre outros.

As transferéncias voluntarias compreendem o0s repasses de

recursos aos municipios para a execucdo de programas e acles
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governamentais, em decorréncia da celebracdo de convénios, acordos, ajustes
ou outros instrumentos similares cuja finalidade é a realizacdo de obras e/ou
servicos de interesse comum e coincidente as trés esferas do Governo. Estas
nao podem decorrer de determinacao constitucional, legal ou os destinados ao
Sistema Unico de Saude.

Cabe destacar que mesmo dependentes das transferéncias para
a realizacdo de um maior volume de investimentos municipais, estas
transferéncias quando voluntarias ndo se apresentam CcOmMO recursos

constantes com 0s quais 0 municipio possa contar.

O processo de transferéncia voluntaria de recursos pode ser visto
sob duas o6pticas. De quem recebe o recurso, caracterizando-se como sendo a
possibilidade de materializar acBes publicas locais e de quem oferece o
recurso, pelo fato de estar mais préximo a populacéo beneficiada, a expectativa
que a aplicacao do recurso sera mais eficaz (MOUTINHO 2013).

O volume total de recursos financeiros transferidos
voluntariamente do Governo Federal para municipios brasileiros, segundo
Ministério da Fazenda, tem sido bastante expressivo nos ultimos anos, no
entanto, a execucdo de convénios entre entes governamentais tém sido alvo
das principais Cortes de Contas. E um constante desafio para os gestores
publicos, os quais podem se valer de um conjunto de conhecimentos aplicaveis
a esta area, garantir a correta execucdo dos programas federais e a eficaz
aplicacao dos recursos, com o objetivo de atender as necessidades requeridas

pela sociedade.

Apesar da disponibilidade e o conjunto de instrumentos que
auxiliam na captacdo dos recursos, este processo nao se concretiza na maioria
dos municipios, pois, apesar de dependerem diretamente desses recursos
financeiros para produzir e oferecer os servigos publicos com qualidade, pode
ser comprovado que existe um grande volume de recursos destinados a eles

que ficam retidos juntos ao governo federal.
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Nesta linha, o problema de pesquisa relaciona-se ao fato das
transferéncias voluntarias da Unido para municipios de pequeno porte
necessitarem efetivamente de um adequado gerenciamento, sob pena de ndo

se materializarem em beneficios para a populacao local.

Estudo realizado por José da Assuncdo Moutinho (2013) leva a
concluir que o ente municipal € responsavel pela implementacdo de politicas
publicas compartilhadas com vistas ao atendimento de necessidades locais,
valendo-se das transferéncias voluntarias como estratégia para incrementar
seus orcamentos anuais. E aponta um elevado grau de heterogeneidade
existente entre as secretarias municipais no tocante a adocao de praticas de
gerenciamento de projetos, refletindo o entendimento da importancia da gestao
voltada a resultados (MOUTINHO, 2013).

Desta forma, percebe-se claramente a necessidade de evolugéo
de competéncias individuais as quais passam pela capacitacdo dos gestores
publicos. A introducdo de conceitos, o estabelecimento de competéncias
organizacionais e de um ambiente mais favoravel sdo ingredientes basicos
para uma receita de sucesso (MOUTINHO 2013). O estudo ainda revela a
importante contribuicdo de técnicas e ferramentas de gerenciamento,
notadamente na fase inicial do convénio, visto que, via de regra, 0s gestores

municipais possuem pouca experiéncia na elaboracdo dos projetos.

E imperativo que o governo federal destine recursos por meio de
politicas publicas, ndo sO para acdes estruturais, mas também para acdes
estruturantes junto aos municipios brasileiros, principalmente naqueles com
maiores restricdes orcamentérias. Dessa forma, o Ministério do Planejamento,
visando facilitar o acesso aos recursos disponibilizados pelo Orcamento Geral
da Unido por meio das “Transferéncias Voluntarias” destacou com base em
estudos prévios relacionados ao tema, uma determinante prioritaria do éxito
dos interessados nos seus pleitos de acesso aos recursos das Transferéncias
Voluntarias - a capacidade e organizacdo dos agentes na realizacdo das

atividades necessarias a habilitacdo. Quanto mais bem preparado e organizado
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0 agente, maior a quantidade de recursos a que tiveram acesso. Neste sentido,
uma politica de distribuicdo mais adequada e com menores riscos de insucesso
nos resultados passa necessariamente pelo aperfeicoamento dos agentes
tanto nos procedimentos para captacao dos recursos como de sua capacidade
de gestao dos projetos que lhes forem delegados (MOUTINHO 2013).

Cabe esclarecer que ndo basta os municipios superarem oS
entraves para captacdo de recursos € preciso que estes recursos sejam bem
aplicados, revertendo em servi¢cos de qualidade para a sociedade. Assim, o
poder publico municipal percebe neste tipo de transferéncias
intergovernamental um caminho para o equilibrio da equacdo orcamentéaria e
principalmente para o atendimento das necessidades da populacédo. Todavia,
para a efetiva materializacdo destas transferéncias voluntarias necessario que
0S entes proponentes apresentem proposta de trabalho, cujos interesses

comuns entre partes estejam evidenciados.

A elaboracdo de projetos nem sempre € tarefa simples, aponta
Moutinho, seja na definicdo de seus elementos, no seu planejamento, na sua
execucao ou até mesmo no processo de prestacao de contas em razao da falta
de estrutura de recursos nos municipios. Justifica-se dessa forma analisar se a
gestdo e estrutura que 0s municipios possuem hoje s80 necessarias para a

captacao de recursos via transferéncias voluntarias (MOUTINHO 2013).

Nas areas tradicionalmente objeto de politicas publicas, como
assisténcia social, meio ambiente, habitacdo, saneamento, producéo
agropecuéria, abastecimento alimentar, educagdo, saude, 0 municipio tem
competéncia comum com a Unido e os estados, como até hoje ndo foram
regulamentadas, as fronteiras entre as esferas de poder, resultam na
superposicao de atividades, recaindo sobre o municipio grande parte destas

competéncias.

O entrave maior esta relacionado aos recursos, pois, em um

processo de descentralizacdo desordenado, muitos encargos estdo sendo
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transferidos sem o0s recursos correspondentes e acabam dependendo das
chamadas transferéncias negociadas, na qual consideram a posicdo politica,

prestigio e vinculacdo partidaria dos prefeitos e parlamentares, utilizando
aliancas com interesses eleitoreiros e clientelistas.
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4. SISTEMA DE GESTAO DE CONVENIOS E CONTRATOS DE REPASSES
— SICONV.

O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, por meio da
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo desenvolveu o Sistema
SICONV, responsavel por todo o ciclo de vida dos convénios, contratos de
repasse e termos de parceria. O sistema gerencia todos 0S recursos
repassados a outros Orgéos, realizando registros no ato, contemplando desde
a formalizacéo da proposta até a prestacao de contas final e inova no modelo
de gestdo. Com celeridade nos procedimentos e desburocratizagdo das
atividades fins substitui o processo fisico pelo eletrbnico e registra todos os
procedimentos, permitindo maior transparéncia na execucao das transferéncias

voluntéarias da Uniao.

Destaca-se a transparéncia por meio da disponibilizacdo das
informacdes aos usuarios e também para a sociedade por meio do endereco

eletrbnico www.convenios.gov.br. Este estd sendo considerado como grande

fator de inovacdo, uma vez que, mesmo indiretamente, se apresenta como

mais uma ferramenta de controle social.

Até 1988, a Unido era responsavel pela arrecadacdo da maioria
dos tributos, podendo utilizar segundo as metas estabelecidas pelo préprio
governo. Apos a mudancga, o governo federal, diante da dificuldade de atuagéo
de forma direta em todo o territorio nacional, instituiu as transferéncias
constitucionais, legais e voluntarias como instrumentos de descentralizacéo de

recursos.

A descentralizacdo dos recursos financeiros inicialmente né&o
atendia a sistematizacéo e informatizacdo dos processos provocando falta de
padronizacdo no tratamento das transferéncias por parte dos O6rgaos
concedentes, ineficiéncia nos procedimentos de registro, impossibilitando o

acompanhamento, o controle e a transparéncia das informacdes.


http://www.convenios.gov.br/
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Paralelo a isso, o tratamento de dados internos era realizado
pelos Orgdos concedentes dos recursos e ndo dispondo de elementos
suficientes para que o governo federal pudesse tratar essas informacdes de
forma padronizada. Dessa forma, segundo o Ministério do Planejamento e
Orcamento e Gestdo, a Unido precisava desenvolver uma ferramenta que
fosse capaz de realizar o controle das transferéncias voluntérias, fortalecendo o
pacto federativo ao propiciar maior equilibrio financeiro na distribuicdo das
receitas para os estados e municipios, de forma equanime e democratica. Em
janeiro de 1987 desenvolvido pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) em
conjunto com o Servico de Processamento de Dados (SERPRO) entra em

operacédo o Sistema de Administracao Financeira do Governo Federal (SIAFI).

Com a implantacdo do SIAFI, a administracdo publica federal
passou a dispor de um sistema para gestdo dos recursos publicos e para a
preparacao de um orcamento unificado. Além desses, 0 sistema, trouxe com o
inicio de sua operacionalizacdo o aperfeicoamento dos métodos de controle
quanto as disponibilidades orcamentarias e financeiras; padronizacdo das
informacdes gerenciais em todos os niveis da administragdo publica federal; e
realizacdo das escrituragdes contabeis em tempo real, proporcionando o
levantamento das demonstracdes orcamentarias, financeiras e patrimoniais a

qualquer tempo.

No entanto, o SIAFI € um sistema de controle de execucéo
orcamentaria e financeira do governo federal e ndo contempla a sistematizacao
exigida na gestao do processo de transferéncias voluntarias, porém, em 2004,
a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (SLTI/MP) iniciou 0 processo para criagao
de um novo sistema para gestdo de convénios, resultando no prototipo do

Sistema de Gestédo de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV).

Justificado pela necessidade de padronizacdo e otimizagdo dos
procedimentos e, ainda, corrigir as irregularidades encontradas nas auditorias

realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) em ajustes celebrados
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entre a Unido e Organizagdes ndo Governamentais (ONGs) ou entidades da
administracdo indireta, a partir de 1999, impulsionaram a criacdo do SICONV.
O sistema confere ainda maior transparéncia e controle dos recursos
transferidos voluntariamente, dados os sucessivos escandalos de utilizacao

inadequada destes recursos, pois segundo Moreira (2010):

Tomadas de Contas Especiais relativas a recursos transferidos vinham
representando cerca de oitenta por cento (80%) das Tomadas de Contas
Especiais do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

(...) Por determinagdo do TCU (Acordaos TCU plenario n°® 788 e n°
2066/2006), o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, o Ministério da
Fazenda e a Controladoria Geral da Unido constituiram Grupo de Trabalho
Interministerial cujo trabalho culminou com a proposicéo (do SICONV).

Nas referidas auditorias ficaram claras as dificuldades de controle
da execucdo e da prestacdo de contas sobre as transferéncias voluntarias
efetuadas pelo governo federal. Nesse contexto, o TCU determinou ao
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP) que apresentasse
estudo técnico para implementar um sistema de informatica em plataforma web
que permitisse o acompanhamento on-line de todos os convénios e outros
instrumentos juridicos utilizados para transferir recursos federais a outros
orgaos, entes federados e entidades do setor privado. O Sistema teria que ser
capaz de possibilitar o acesso por qualquer cidadédo via rede mundial de
computadores e, necessariamente, deveria trazer as informacgfes relativas a
todas as fases dos instrumentos pactuados, bem como proporcionar a
transparéncia na destinacdo dos recursos publicos executados por meio de

convénios, contratos de repasse e termos de parceria.

A Lei n® 12.527/2011, denominada “Lei de Acesso a Informacéao”,
que regulamenta o direito constitucional de amplo acesso dos cidadaos as
informacgdes dos 6rgaos publicos, mostra que as diretrizes do SICONV estéo
alinhadas com as premissas estabelecidas na referida lei, e os dados das
transferéncias voluntarias registradas no Sistema ja compdem as informagdes

disponiveis no Portal da Transparéncia do Governo Federal.
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Todas as transferéncias de recursos financeiros do Governo
Federal séo realizadas em decorréncia de celebracdo de convénios, acordos,
ajustes ou outros instrumentos similares cuja finalidade é a realizacdo de
obras e, ou, servi¢cos de interesse comum ou, conforme definido no artigo 25
da Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF), “a entrega de recursos corrente ou de capital a outro ente da
Federacéo, a titulo de cooperacéo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao
decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema
Unico de Saude.” (BRASIL, 2000).

Atualmente a Portaria Interministerial n° 507, de 28/11/2011
constitui, juntamente com o Decreto 6.170, de 25/07/2007, a legislacéo
reguladora das transferéncias de recursos da Unido firmadas a partir de
01/01/2012. Pode ocorrer também a edicdo de atos normativos internos
préprios de alguns érgaos para disciplinar pontos especificos da celebracao,
acompanhamento, fiscalizacdo e a prestacdo de contas de convénios,
contratos de repasse, termos de cooperacdo e termos de parceria celebrados

no ambito do 6rgdo e de suas entidades vinculadas.

As inclusbes de propostas de captacdo de recursos junto ao
Governo Federal, a partir de 1° de setembro de 2008, passaram a ser
operacionalizadas pelo sistema SICONV. Para a inclusdo de proposta de
trabalho, a condicdo minima é que o0 municipio esteja credenciado no
sistema. No entanto, como condi¢cdo para a celebracdo dos instrumentos de
repasse das transferéncias voluntarias é necessario também que o municipio,
além da contrapartida, apresente plano de trabalho, atenda os limites
estabelecidos na Constituicdo (educacdo e saude) e na lei de
Responsabilidade Fiscal, ndo esteja inscrito no Cadastro Informativo de
Créditos nao Quitados (CADIN), dentre outras.

As transferéncias séo realizadas em decorréncia de celebracgéo
de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares com

finalidade de realizacdo de obras e, ou, servicos de interesse comum. A
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democratizagdo na distribuicdo dos recursos publicos por meio das
transferéncias voluntarias foi ampliada com a implantacéo do sistema SICONV,
visto que os 6rgdos responsaveis pela execucao das politicas publicas que
envolvem transferéncias de recursos devem publicar anualmente no Portal de
Convénios a relacdo dos seus programas governamentais. Em contrapartida,
os estados, o Distrito Federal, os municipios e as entidades privadas sem fins
lucrativos tém a possibilidade do envio eletrénico de propostas, fato que,
inegavelmente, proporciona a todos os proponentes igualdade de condicfes
para pleitear os recursos federais destinados a execucdo de projetos e
atividades de interesse comum, independente de filiacao partidaria. Por isso, o
SICONV pode ser considerado um Sistema apartidario e democratico, na

medida em que atende a todos 0os municipios sem distincdes.

E, portanto, um sistema recente que procurou desburocratizar,
padronizar e simplificar os processos ligados ao repasse, dispéndio e

prestacdo de contas das transferéncias voluntarias da Unido.

O Decreto n° 6.170/2007 e Portaria Interministerial n° 507/2011,
tratam dos instrumentos utilizados nas transferéncias voluntarias para o0s
municipios, sdo 0s convénios, que se referem a parceria formalizada entre a
unido e o municipio para a execucdo de programa de governo. Envolve a
realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens ou realizacdo de
eventos, em regime de mutua cooperacdo, ou seja, quando ha interesse
reciproco entre as partes. O contrato de repasse é o instrumento por meio do
qual a transferéncia voluntaria dos recursos financeiros é realizada por
instituicdo financeira publica federal, que atua como mandataria da Unido.
Estas instituicbes sao representadas pelo Banco do Brasil, Banco do Nordeste,
Banco da Amazonia e Caixa Econdmica Federal. O contrato de repasse vem
sendo utilizado pelo governo federal predominantemente para a execugao de
programas sociais nas areas de habitacdo, saneamento e infraestrutura

urbana, esporte, bem como nos programas relacionados a agricultura.
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Nos acordos de repasse de recursos, concedentes sdo 0s 0rgaos
ou entidades da administracdo publica federal, direta ou indireta, responsaveis
pelas transferéncias dos recursos financeiros e pela descentralizacdo dos
créditos orcamentérios destinados a execuc¢do do objeto do convénio. Os
convenentes sdo os 6rgaos ou entidades da administracdo publica direta ou
indireta, de qualquer esfera de governo, consorcio publico ou entidade privada
sem fins lucrativos, com 0s quais sdo pactuados a execucdo de programas,
projetos e atividades de interesse reciproco, por meio da celebracdo de

convénios e contratos de repasse.

Para ter acesso nos procedimentos do sistema SICONV o
municipio deve estar credenciado e cadastrado. O credenciamento é um
procedimento realizado diretamente no sistema, com o preenchimento de um
formulario digital disponibilizado na area de acesso livre. Apl6s o
credenciamento, 0os proponentes receberédo por e-mail o login e a senha para
gue tenham acesso mais amplo ao sistema. Isto possibilitara o envio de
propostas para 0s programas que aceitem proposta de proponentes nao
cadastrados. ApOs o credenciamento deve-se proceder ao cadastramento do
orgdo ou entidade junto ao sistema. Esse procedimento habilitara os 6rgéos e
entidades da administracdo publica e as entidades privadas sem fins lucrativos,
gue se interessem em firmar convénios em quaisquer areas de atuacdo do
governo federal, a apresentar proposta de trabalho ao érgdo ou entidade
concedente.

Para atualizar os dados cadastrais do municipio, 0s novos
gestores municipais ou seus representantes legais deverdo procurar uma
unidade cadastradora do sistema SICONV, comprovando o vinculo e
mostrando os poderes para representa-lo. O cadastramento tem validade de 1
(um) ano, contado a partir do dia de aprovacdo do cadastro pela unidade
cadastradora, e devera ter suas informacgfes atualizadas ao longo deste

periodo sempre que houver necessidade.
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E possivel consultar a lista dos programas disponiveis pelos
orgaos e entidades da administracdo publica federal para a execucdo de
projetos e atividades, cuja transferéncia de recursos financeiros sera viabilizada
por meio de convénios e contratos de repasse. Vale ressaltar que o0s
programas possuem periodicidade anual e divulgacdo direta no Portal de
Convénios no qual sdo estabelecidas as regras, 0s critérios, o objeto, a
qualificacdo da proposta e a definicdo da esfera administrativa que o programa

atende.

O Plano Plurianual, instrumento de planejamento governamental
de médio prazo, previsto no artigo 165 da Constituicdo Federal que estabelece
diretrizes, objetivos e metas da Administracdo Publica para um periodo de 4
anos, para o periodo 2012-2015 (BRASIL, 2012), organizando as acfes do
governo em programas que resultem em bens e servicos para a populacao,
esta estruturado em 65 programas Tematicos, dentre 0os quais destacam-se 0s
seguintes: a) PROGRAMA: 2031 - Educacdo Profissional e Tecnoldgica b)
PROGRAMA: 2015 - Aperfeicoamento do Sistema Unico de Saide (SUS) c)
PROGRAMA: 2012 - Agricultura Familiar d) PROGRAMA: 2052 - Pesca e
Aquicultura, estes programas tem previsdo de repasses de transferéncias

voluntarias para os municipios.

ApoOs o credenciamento e cadastramento, o fluxo geral do sistema
prevé trés grandes etapas: celebragcdo, execucdo e prestacdo de contas. Na
etapa de celebracéo, os 6rgéos e entidades interessados em receber recursos,
apos se cadastrarem e comprovarem sua regularidade e adimpléncia para com
a Unido, registram suas propostas no sistema SICONV. As propostas séo
entdo analisadas pela concedente, que seleciona aquelas a serem atendidas.
O recurso é empenhado, o termo de convénio é assinado pelas partes e um
extrato € publicado no Diario Oficial da Unido (DOU) (CARTILHA SICONV
PARA MUNICIPIOS. 2013).

Na etapa de execucdo, os recursos federais e a contrapartida

financeira da entidade sé&o transferidos para conta corrente especifica e
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exclusiva, aberta em instituicao financeira publica, por meio de Ordem Bancéria
feita por meio do sistema SICONV. O convenente inicia a execucdo do
convénio de acordo com o plano de trabalho, que podera sofrer ajustes ao
longo da mesma. Durante toda a execucédo, os procedimentos de selecéo de
fornecedores, os contratos, os documentos de liquidacdo, os dados de
pagamentos e solicitacbes de alteracbes no plano de trabalho devem ser

registrados tempestivamente no sistema SICONV.

Na etapa de prestacao de contas, sao registrados os resultados e
beneficiarios finais, a devolugdo dos valores residuais aos cofres publicos e sdo
gerados relatérios para envio a concedente. No caso de ndo aprovacdo da
prestacdo de contas, o 6rgdo concedente instaura um processo de tomada de
contas especial, registrando-o no SICONV e encaminhando-o ao TCU

(CARTILHA SICONV PARA MUNICIPIOS. 2013).

Conforme artigo 72 da Lei 13.080, Lei de Diretrizes
Orcamentérias do Governo Federal para o exercicio de 2015, a realizacdo de
transferéncias voluntarias dependerd da comprovacdo, por parte do
convenente, de que existe previsdo de contrapartida na lei orcamentéaria do
municipio e € estabelecida em termos percentuais do valor previsto no
instrumento de transferéncia, considerando-se a capacidade financeira da
respectiva unidade beneficiada e seu indice de Desenvolvimento Humano —
IDH, sendo que no caso dos municipios até cinquenta mil habitantes é de
dois e quatro por cento. Outro requisito refere-se ao plano de trabalho, que
consiste no detalhamento das informacOes constantes da proposta de

trabalho.

O municipio que pretende celebrar convénios ou contratos de
repasse com a Unido deve atender aos requisitos estabelecidos no
ordenamento juridico vigente, tais como a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei
de Diretrizes Orgamentarias do exercicio, o Decreto n° 6.170/2007 e a Portaria
Interministerial n°® 507/2011(CARTILHA SICONV PARA MUNICIPIOS. 2013).
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Dentre as condigbes que devem ser cumpridas, ressalta a
observacdo dos seguintes limites: divida consolidada e mobiliaria; operacdes
de crédito, inclusive por antecipacdo de receita; inscricdo em restos a pagar;
despesa total com pessoal; cumprimento dos limites constitucionais relativos a
educacédo e saude; ndo estar inscrito no Cadastro Informativo de Créditos ndo
Quitados (CADIN) e ter publicado regularmente o Relatério de Gestédo Fiscal

(RGF) e o Relatério Resumido da Execucao Orcamentaria (RREO).

De acordo com o Manual de Convénios e Outros Repasses, do
Tribunal de Contas da Unido, o inicio do processo de solicitagdo de verbas
federais para aplicacdo em estados e municipios se da com a identificacdo das
necessidades existentes na comunidade. A partir do conhecimento da
realidade socioecondmica local € que se definem as areas mais carentes que

necessitam de maior atencdo e acao mais imediata do Poder Publico.

Mesmo que o convenente (Distrito Federal, estado ou municipio)
disponha, em sua estrutura organizacional, de setor especifico para a
realizacdo de estudos sobre a realidade socioecondmica local, convém ouvir a
comunidade por meio de instituicdes, tais como sindicatos, associacdes de
bairros e organizacbes ndo governamentais (ONG). Normalmente, as areas
que sempre demandam recursos sdo educacdo, saude, saneamento,
construcdo e recuperacao de estradas, abastecimento de agua, energia urbana

e rural e habitagcao.

A partir da selecdo das areas carentes, o0 interessado precisa
estabelecer uma escala de prioridades dentre as necessidades detectadas. O
projeto a ser implementado deve contemplar a agcdo mais urgente e eficaz

dentro de determinada area carente.

Segundo o Ministério de Planejamento, a escolha do segmento a
ser atingido e do projeto a ser executado deve levar em conta, dentre outros
aspectos, o impacto na comunidade, a relacdo custo-beneficio, o valor do

projeto e a disponibilidade de recursos proprios para arcar com a contrapartida.
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Identificadas as caréncias e as prioridades locais, compete ao interessado
buscar, no 6rgdo ou na entidade apropriados, 0S recursos necessarios para

implementar o projeto desejado.

Os recursos disponiveis no Orcamento da Unido sdo limitados,
sofrem constantes contingenciamentos e estdo sujeitos a cortes, segundo
prioridades definidas pelo governo federal. Dai que a proposi¢cdo de convénios,
em areas consideradas também prioritarias pelo governo federal, tem,

naturalmente, mais chances de aprovacao.

A Proposta de Trabalho devera conter, no minimo: a) justificativa
com as razdes para a celebragao contendo a caracterizacao dos interesses da
proponente e do concedente, a relacdo entre a proposta apresentada e 0s
objetivos e diretrizes do programa federal e a indicacdo do publico alvo, do
problema a ser resolvido e dos resultados esperados; b) a descricdo do objeto
a ser executado; c) as metas qualitativa e quantitativa a serem atingidas, com
definicdo das etapas ou fases da execucdo; d) o prazo para a execucao
acompanhada de um cronograma de execucao do objeto, com estimativa dos
recursos financeiros, discriminando o repasse a ser realizado pelo concedente
ou contratante e a contrapartida prevista para o proponente. Inclui também
informacdes relativas a capacidade técnica e gerencial do proponente para a

execucao do objeto.

Todo 6rgao ou entidade que receber recursos publicos federais
por meio de convénios, contratos de repasse ou termos de parceria, estara
sujeito a prestar contas da sua correta e regular aplicagdo no prazo maximo de
sessenta dias contados do término da vigéncia do instrumento firmado, ou do
altimo pagamento efetuado, quando este ocorrer em data anterior aquela do
encerramento da vigéncia, ou conforme estipulado no instrumento de

celebracéo contratado no sistema SICONV.

Geralmente, conforme o Manual de Convénios e Outros

Repasses, do Tribunal de Contas da Unido, as prestacédo de contas contempla
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a apresentacéo dos seguintes documentos: a) notas e comprovantes fiscais; b)
o relatério de prestacdo de contas aprovado e registrado no sistema SICONV
pelo convenente; c) o relatorio de cumprimento do objeto; d) a declaracdo de
realizacdo dos objetivos a que se propunha o convénio, o contrato de repasse
ou o termo de parceria; e) a relagdo de bens adquiridos, produzidos ou
construidos, ou relacdo de treinados ou capacitados, ou dos servicos
prestados, conforme o caso; f) o comprovante de recolhimento do saldo de
recursos, quando houver; e o termo de compromisso por meio do qual o
convenente ou contratado se obriga a manter os documentos relacionados ao
convénio, ao contrato de repasse ou ao termo de parceria pelo prazo de dez

anos, contado da data em que foi aprovada a prestacdo de contas.

A prestacdo de contas de convénios, contratos de repasse e
termos de parceria deve ser apresentada exclusivamente por meio do sistema
SICONV. A apresentacdo apenas por meio fisico podera propiciar a abertura
de Tomada de Contas Especial por omissao no dever de prestar contas, salvo

fato devidamente justificado pelo convenente e aceito pela concedente.

Outras impropriedades detectadas podem resultar em rejeicéo
das contas e instauragdo de Tomada de Contas Especial, a ser julgada pelo

Tribunal de Contas da Uniao.
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5. CARACTERIZACAO DA REGIAO DE BAURU E SELECAO DOS
MUNICIPIOS A SEREM ANALISADOS.

Segundo a Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento do
Estado de Sao Paulo (SEADE), a Regidao Administrativa (RA) de Bauru,
localiza-se na porcdo central do Estado em uma area total de 16.105 km2,
que perfaz 6,5% do territério paulista. Com o aeroporto de Bauru e a Hidrovia

Tieté-Parana, essas malhas formam o principal sistema viario regional.

A rede urbana regional foi fortemente marcada pela expansao da
cultura do café e a chegada da estrada de ferro. Em 1905, alcancava Bauru a
Estrada de Ferro Sorocabana, que permitiu 0 escoamento da producédo para a

Capital e o Porto de Santos.

Em 1906, saiu de Bauru a Estrada de Ferro Noroeste do Brasil,
que avancaria por terras em grande parte despovoadas, até atingir a fronteira
estadual em 1910, direcionando a frente cafeeira e fazendo surgir novas
aglomeracdes urbanas. A Cia. Paulista de Estradas de Ferro atingiu Bauru, em
1916.

O movimento de assentamento populacional regional ocorreu
mais acentuadamente nas proximidades do tracado das ferrovias,
principalmente em Bauru, Jau e Lins. As taxas de urbanizagdo cresceram com
0S movimentos populacionais provocados pela expansdo da pecuaria e pela
modernizacdo das relacdes de trabalho na agricultura, pois os trabalhadores
volantes ocupados nas atividades agricolas passaram a residir em nucleos

urbanos.

De acordo com os dados SEADE, a Regido Administrativa (RA)
de Bauru apresenta destaque no comeércio, nas comunicacbes e no
transporte, dispondo de acesso facilitado ao Porto de Santos, a capital e as

demais regides do Estado, devido a sua localizagdo central no Estado e ao
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fato de constituir entroncamento rodo-hidro-ferroviario. A RA de Bauru é
composta por 39 municipios distribuidos em trés Regides de Governo: Bauru,
Jau e Lins. Pelas caracteristicas apresentadas pela RA de Bauru, separamos a
Regido de Governo (RG) de Bauru, para aplicacdo da pesquisa, pois, apresenta
quase que na sua totalidade municipios com menos de 50.000 habitantes,

exceto Bauru e Lencois Paulista.

5.1 Selecdo dos Municipios com Menos de 50.000 Habitantes.

Os municipios que compdem a Regido de Governo de Bauru
sdo: Agudos, Arealva, Avai, Balbinos, Bauru, Borebi, Cabralia Paulista,
Duartina, lacanga, Lencdéis Paulista, Lucianépolis, Macatuba, Paulistania,
Pederneiras, Pirajui, Piratininga, Presidente Alves, Regin6polis e Ubirajara,
conforme mostra o grafico abaixo da Secretaria de Planejamento e
Desenvolvimento do Estado de Sdo Paulo (SEADE).

Num total de 8.587,92 Km2 de area, a Regido de Governo de
Bauru tem o municipio de Agudos como o maior, com 966,16 Km?
representando 11,25%. O menor municipio é Balbinos com 91,64 Km?,

representando 1,07% da area total da Regiao.
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Figura 1 - Mapa da Regido de Governo de Bauru
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Fonte: Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento do
Estado de S&o Paulo (SEADE), 2013.

Segundo os dados da SEADE, em 2013, exceto 0os municipios
de Lencois Paulista e Bauru, todos os demais possuem menos de 50.000
habitantes, conforme mostra o quadro abaixo.

Tabela 1 — Area e Populagdo dos Municipios Integrantes da

Regido de Governo de Bauru.
DD . » . » . » A A .

Municipio Area Populacéo

Paulistania 256,65 1.778
Lucianoépolis 189,82 2.249
Borebi 347,99 2.381
Balbinos 91,64 3.683
Presidente Alves 287,19 4.086
Cabralia Paulista 239,91 4.340
Ubirajara 282,37 4.498
Avai 540,46 5.057
Reginopolis 410,82 7.274
Arealva 504,97 7.950
lacanga 547,39 10.414
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Duartina 264,56 12.171
Piratininga 402,41 12.413
Macatuba 225,21 16.465
Pirajui 824,20 22.937
Agudos 966,16 35.024
Pederneiras 729,00 42.733
Lencdis Paulista 809,49 62.941
Bauru 667,68 350.392

Fonte: Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento do
Estado de S&o Paulo (SEADE), 2013.

5.2 Andlise dos Dados Junto ao Sistema SICONV.

A andlise dos dados junto ao SICONV consiste em verificar a

de propostas aprovadas no sistema SICONV.

quantidade de propostas cadastradas e aprovadas por esses municipios. O

Quadro 2 apresenta as quantidades de propostas apresentada e a quantidade

Tabela 2 — Quantidade de Propostas Apresentadas e Aprovadas
dos Municipios Integrantes da Regido de Governo de Bauru.

DADOS SICONV

Municipio Propostas Propostas

apresentadas aprovadas
Lucianopolis 19 3
Avai 25 8
Arealva 39 11
Borebi 40 6
Macatuba 42 10
Agudos 48 9
Balbinos 53 7
lacanga 64 11
Pirajui 72 23
Reginopolis 85 11
Cabralia Paulista 88 15
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Presidente Alves 91 16
Paulistania 94 4

Ubirajara 108 4

Piratininga 116 12
Duartina 121 26
Pederneiras 157 32
TOTAL 1262 208

Fonte: SISTEMA SICONV, marco, 2015.

Dessa forma, analisando o0 quantitativo de propostas
apresentadas e aprovadas, separamos para estudo 0s municipios de
Luciandpolis com menor numero, classificado como “fraco” e Pederneiras com

maior sucesso na captacao de recursos, classificado como “forte”.

Analisando os dados do SICONV em termos de valores em
relacdo as propostas apresentadas e aprovadas, Pederneiras conseguiu
10,65% e Luciandpolis somente 7,42%, conforme mostra as tabelas abaixo.

Tabela 3 — Valores das Propostas Realizadas e Propostas
Aprovadas pelos Municipios de Pederneiras e Lucianépolis.

TIPO PEDERNEIRAS | LUCIANO-
POLIS

PROPOSTAS | Repasse 122.892.117,54 | 9.663.614,00
APRESENTADAS ["Contrapartida 8.371.238,32 | 275.197,32
TOTAL 131.263.355,86 | 9.938.811,32
CONVENIOS | Repasse 10.654.872,72 715.545,00
ASSINADOS  ["Contrapartida | 3.321.016,35 22.306,32
TOTAL 13.975.889,07 737.851,32

Percentual de Aprovacao \ 10,65% 7,42%

Fonte: SISTEMA SICONV, margo, 2015.

As areas que o0s dois municipios mais tiveram propostas
apresentadas e aprovadas foram em infraestrutura e esportes, conforme

mostra o quadro 3 abaixo.
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Tabela 4 — Quantidade de Propostas Apresentadas e Aprovadas

por areas. ’
AREAS PEDERNEIRAS LUCIANOPOLIS

Propostas Propostas | Propostas Propostas

Apresentadas | Aprovadas | Apresentadas | Aprovadas
AGRICULTURA 14 2 0 0
AQUICULTURA 12 0 0 0
C. TECNOLOGIA 5 3 0 0
CULTURA 1 0 0 0
ESPORTES 33 7 8 0
HABITACAO 4 0 0 0
INFRAESTRUTURA 32 12 4 1
JUSTICA 1 0 1 0
MEIO AMBIENTE 5 0 0 0
SANEAMENTO 1 0 1 1
SAUDE 11 5 1 1
SOCIAL 7 1 0 0
TURISMO 31 2 4 0
TOTAL 157 32 19 3

Fonte: SISTEMA SICONV, margo, 2015.

5.2.1. Caracterizagdo dos Municipios Selecionados.

Nos dados apresentados pelo Fundacdo SEADE em 2014,
Pederneiras apresenta uma area de 728,74 Km2, com 43.169 habitantes no
municipio. A taxa de analfabetismo da populacdo a partir de 15 anos é de
6,63%, também percentual preocupante por se encontrar acima da meédia
estadual (4,33%). Dos empregos formais, 11,02% estdo na agricultura,
pecuaria, producéo florestal, pesca e aquicultura e na area de servigos 27,03%.
A maior concentracdo dos empregos se encontram na area de industria com

43,67%. Na economia, o PIB do Municipio representa 0,067421 do estadual.
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Figura 2 - Mapa de Localizacdo do Municipio de Pederneiras.

Fonte: Fundacdo Seade (http://produtos.seade.gov.br/produtos/perfil/
perfilMunEstado.php).

Na classificacdo da SEADE, pelo indice Paulista de
Responsabilidade Social, que afere os indicadores econémicos e sociais dos
municipios e as classifica em grupos, numa escala de 1 a 5, em 2010,
Pederneiras foi classificada no grupo 1, que redne 0Ss municipios que se
caracterizam por um nivel elevado de rigueza com bons niveis nos indicadores

social.

A estrutura municipal de servigos para atendimento da populacao
compreende: 13 escolas de educacao infantil, sendo 04 em distritos, 05
creches, 08 escolas de ensino fundamental, sendo 02 em distritos, 01 escola
integrada de educacéo infantil e ensino fundamental no distrito de Guaianas.

Possui também 12 unidades de atendimento de saude.

Luciandpolis, segundo o IBGE, possui uma éarea total de 189,82
Kmz2, o nimero de habitantes no municipio é de 2.249 pessoas e apresenta
uma taxa de crescimento de 0,01% ao ano. Possui 1 estabelecimento de saude
(SUS) e duas escolas municipais uma de educacéao infantil e outra de ensino

fundamental.


http://produtos.seade.gov.br/produtos/perfil/%20perfilMunEstado.php
http://produtos.seade.gov.br/produtos/perfil/%20perfilMunEstado.php
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De acordo com a classificacao proposta pela SEADE, por meio do
indice Paulista de Responsabilidade Social, em 2010, Lucianopolis foi
classificada no grupo 5, que rene 0s municipios que estdo em pior situacao,
pois se enquadram como municipios desfavorecidos tanto de riqueza quanto
de indicadores sociais. Em relacdo a educacao apurada em 2010, apresenta

uma taxa de “analfabetismo da populacédo de 15 anos e mais”, é de 7,68%.

Na infraestrutura urbana, possui indice semelhante aos demais
municipios, sendo o Unico municipio com atendimento de 100% na coleta de
lixo e no esgoto sanitario 94,73, sendo que a média estadual é de 99,82% e

93,66% respectivamente.

Em relacdo aos rendimentos, emprega 66,82% dos empregos
formais na agricultura, pecuaria, producdo florestal, pesca e aquicultura,
23,10% na é&rea de servicos e o restante divide-se nas areas de industria e
comércio. Na economia, o PIB do municipio representa 0,002836% do

estadual.

Figura 3 - Mapa de Localizacdo do Municipio de Luciandpolis.

Fonte: Fundacdo Seade (http://produtos.seade.gov.br/produtos/perfil/
perfilMunEstado.php).



http://produtos.seade.gov.br/produtos/perfil/%20perfilMunEstado.php
http://produtos.seade.gov.br/produtos/perfil/%20perfilMunEstado.php
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6. RESULTADOS DA PESQUISA

O roteiro de entrevista, apresentado no apéndice I, foi analisado

também por blocos conforme definidos previamente.

Areas que o0s recursos s&o disponibilizados: em relacdo a

abrangéncia da politica de transferéncia de recursos, afirma que varias areas
da administracdo municipal estdo contempladas no sistema SICONV, mas ha

Ministérios que so liberam recursos por meio de emendas parlamentares.

Caréncia de estrutura financeira, técnica e administrativa:

mesmos 0S municipios comprovando todas as regularidades, comprovantes de
contrapartidas, certiddes e planos de trabalhos, etc., afirma que nos casos de
projetos que envolvem obras, muitas vezes emperram pelo motivo de que o
municipio primeiro tenta conseguir a verba e depois elabora os projetos de
engenharia. Estes projetos geralmente precisam de técnicos especializados e
ndo disponiveis, na maioria das vezes, nas Prefeituras, necessitando de
contratacdo externa, atrasando o investimento. Neste caso, pode até ocorrer a
perda dos recursos disponibilizados ou 0 aumento do valor da contrapartida,
por exemplo, quando o custo do investimento nao foi dimensionado de acordo

com o projeto final.

A importancia da gestdo financeira eficiente pode refletir na
regularidade do Cadastro Unico de Convénios (CAUC), sem essa certiddo os
recursos nao podem ser empenhados e/ou transferidos para o Orgao
proponente. A atualizacdo de alguns itens do CAUC é diaria, reforcando essa

dependéncia da boa gestéo financeira do municipio.

Na entrevista fica claro para o ator a “necessidade dos municipios
com mais de 50.000 habitantes, organizarem um Escritorio de Gerenciamento
de Projetos (EGP) com a finalidade de garantir a maxima qualidade e eficiéncia

na elaboracdo de projetos para captacdo de recursos, gestao de projetos,



68

convénios e contratos de repasse sob responsabilidade do governo municipal,
além de subsidiar outras organizacdes governamentais ou privadas sem fins
lucrativos para captacdo de recursos. O EGP deveria estar em sintonia com o
Instituto de Planejamento, vinculados ao gabinete do prefeito ou Secretaria de
Governo. Hoje ndo ha sintonia das secretarias municipais com o Gabinete do

Prefeito para captacdo de recursos”.

Para os municipios com menos de 50.000 habitantes, “0 Governo
Federal deveria cria estrutura propria ou fornecer os projetos, de forma que
também atingissem os mesmos objetivos do Escritério de Gerenciamento de

Projetos”.

Esses Orgdos, segundo o ator, teriam a competéncia de
acompanhar a implantacédo e execucao de projetos estruturantes e estratégicos
do governo; Garantir a permanente adimpléncia do municipio; Aumentar a
captacdo de recursos federais, estaduais e de outros organismos para 0O
municipio; Coordenar a execucdo das acbes de programas especiais como o
PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento) e Programa Minha Casa
Minha Vida no municipio, pois possuem recursos a serem aplicados nas areas
de saude, educacdo e infraestrutura de lazer nas comunidades onde se
localizam os investimentos; Garantir a correta gestdo dos convénios firmados
pelas secretarias e autarquias municipais; Capacitar servidores publicos
municipais no gerenciamento de projetos e convénios; Prestar consultoria as
secretarias no sentido de orienta-las na correta captacao de recursos publicos
federais, com a priorizacdo de projetos, manutencdo da adimpléncia do

municipio e acompanhamento da execucao de convénios.

Toda a gestédo de projeto deve estar alinhada ao PMBOK (Project
Management Body of Knowledge), conjunto de melhores préaticas em
gerenciamento de projetos publicado pelo Project Management Institute (PMI),
uma das mais respeitadas e reconhecidas entidades em gestao de projetos do

mundo.
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O entrevistado apresenta também a necessidade de melhoria nas
areas de elaboracdo e gerenciamento de projetos. E necessario utilizar
ferramentas de monitoramento como o Ms-Project e utilizacdo de ferramentas
colaborativas em nuvem como Dropbox/GoogleDocs para evitar a imensa
guantidade de envio de e-mails e perda de dados, capacitando servidores para
a elaboracdo e gerenciamento de projetos. E necessario que se crie rotinas de
trabalho. Na administracdo municipal ndo ha essa rotina de busca por
oportunidades para a elaboracdo de projetos. Os gestores ndo conhecem 0s
caminhos, logo ndo conseguem orientar os servidores para elaboracdo de

propostas e, consequentemente, ndo as apresentam por falta de informacgéo.

Na maioria das prefeituras, ndo ha uma institucionalizacdo do
setor, ndo ha regulamentacédo e, muito menos organograma ou fluxograma de
trabalho. O Serpro (Servicos de Processamento de Dados), 6rgdo do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo fornece capacitacdes esporadicas e
publicam manuais periodicamente que orientam na operacionalizacdo do
sistema SICONV. Mas, as Prefeituras devem investir também em cursos
especializados ou recorrer a formagdo de funcionarios que possuem mais

experiéncia com a operacao do SICONV.

Planejamento: a comprovacao da contrapartida € um indicador do

planejamento nos municipios, verifica-se que muitos gestores nao estimam por
desconhecerem as oportunidades, ou mesmo por nNao possuirem recursos
suficientes para disponibilizar e ha momentos que surgem oportunidades
imperdiveis que o0 gestor necessita viabilizar a contrapartida e ndo tem como
fazé-la. A comprovacdo da contrapartida se d& por meio da declaracédo
assinada pelo representante legal (prefeito), indicacdo de ficha orcamentaria e
comprovacéo de saldo, portanto deve ser real. Ja a forma do desembolso pode
diferenciar de cada transferéncia. As regras sao disponibilizadas no sistema
SICONV, no momento do cadastramento da proposta do municipio.
Geralmente é solicitado o depdsito da contrapartida, para posteriormente,

realizar a transferéncia dos recursos.
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Endividamento: mesmos 0s municipios comprovando a
regularidade no CAUC (Cadastro Unico de Convénios), apresentando
comprovantes de contrapartidas, certidbes e planos de trabalhos, etc., pode
ocorrer de estar fora dos limites impostos pela legislacdo, neste caso, o

municipio perde a oportunidade de captar 0s recursos.

Articulacdo politica: ha Ministérios que s6 liberam recursos por

meio de emendas parlamentares. Os municipios que possuem articulacao
politica reduzida, tem menos possibilidade de recebimento de recursos. A
relacdo das demandas municipais, da forma como esta hoje, depende muito da
intermediacdo de parlamentares, deputados federais e/ou senadores, para que
0S municipios recebam recursos federais. Muitos projetos apresentados por
demanda espontanea (proposta voluntarias), ndo sao analisadas por nao

possuirem indicacao parlamentar.

O entrevistado complementa que ha 3 tipos de propostas, a
proposta voluntaria, onde o0 sistema aceita proposta de qualquer proponente
devidamente qualificado segundo Portaria Interministerial 507/2011. Muitas
propostas voluntarias ndo sao sequer analisadas. Na proposta de proponente
especifico do concedente, o0 sistema aceita proposta somente de proponentes
cujos CNPJs constem na listagem de CNPJs de proponentes especificos do
concedente. Outro tipo é a proposta de proponente de emenda parlamentar, o
sistema aceita proposta somente de proponentes cujos CNPJs constem na
listagem de CNPJs de proponente de emenda parlamentar. Com a aprovacao
do orcamento impositivo o governo federal fica obrigado a empenhar e liberar
recursos das emendas parlamentares de todos os deputados e senadores,

mesmo da oposicao.

Em decorréncia da necessidade da transparéncia, foram criadas
diversas facilidades paras os O6rgdos usuarios, com destaque para a
centralizacdo da divulgacdo dos Programas de Transferéncia num Unico
endereco eletronico da internet, criagdo de um cadastro unificado de

convenentes, 0 envio eletrébnico de propostas, demonstrativos online dos
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recursos transferidos e a transferir, status do cronograma fisico-financeiro e

funcionalidades para acompanhamento e fiscalizacao.

Um aspecto positivo é o0 Acesso Livre que permite o
conhecimento sobre quais entidades mantém convénios com o poder publico;
publicacdes de legislacdo, que se revestem nos normativos legais sobre a
estrutura e funcionamento dos sistemas e sobre convénios; capacitacdo, que
se reveste em simuladores sobre o funcionamento do sistema SICONV; menu
Ajuda, que possibilita ao operador acessar e solucionar suas principais davidas

e questdes sobre o funcionamento do sistema e 0s normativos legais.

Como ponto negativo, aponta que ndo ha prazo ou obrigacao
para analise das propostas apresentadas e a grande dependéncia da

intermediacdo de parlamentares para liberacao dos recursos.

As questbes propostas no questionario procurou identificar os
principais entraves e especificamente, responder se as variaveis discutidas
anteriormente interferem na captacdo de recursos pelo sistema SICONV.
Também buscou confirmar as hip6teses levantadas preliminarmente, sobre a
caréncia de gestdo administrativa e financeira, planejamento orgamentario
municipal deficitario e falta de estrutura administrativa e financeira ideal para

desenvolvimento dos trabalhos.

No municipio de Pederneiras, a gestdo é realizada por uma
Secretaria especifica na qual trabalham duas pessoas, sendo uma efetiva e

outra de livre nomeacao.

Em Lucianépolis, hd somente uma pessoa responsavel pelo
gerenciamento dos recursos de transferéncias voluntarias, acompanha desde a
celebracdo, a execucdo e a prestacdo de contas e ocupa o0 cargo de livre

nomeacao

Abaixo apresentamos sintese das respostas por blocos,

separadas por municipio.
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Quadro 1- Bloco Areas com Recursos disponibilizados.

Questdes Respostas Respostas
Pederneiras Luciandépolis
1) As areas que o governo Sim. N&o.

federal disponibiliza os recursos
para captacao junto ao sistema
SICONYV atende as
necessidades do municipio?

2)Qual(is) area(s) que o Infraestrutura Saude,
municipio mais procurou : infraestrutura
recursos pelo sistema SICONV? e esportes.

Fonte: Elaborada pelo Autor, 2015.

O quadro acima €é complementado com as informacdes
constantes ao questionario, no qual informa que em relacéo a disponibilizacao
dos recursos, nem sempre conseguem aprovar as propostas que possuem
prioridades. As areas em que Lucianopolis procurou recursos foram na saude,
esportes e infraestrutura, no entanto, entendem que o critério de corte do
sistema SICONV em 50.000 habitantes causa um entrave, pois a populagéo é
de apenas 2.249 habitantes, e ndo existem politicas especificas para municipio
deste porte, e muitas vezes néo se atrevem a elaborar um projeto por néo ter a
certeza de conseguir dar prosseguimento e finalizar. O enquadramento €
realizado em projetos com municipio com menos de 50.000 habitantes, no
entanto, a diferenca de estrutura do municipio é grande, trata-se de uma
realidade completamente distinta. Pederneiras buscou recursos em
infraestrutura e ndo sofre desse entrave, visto que quase atinge o limite da

populacdo desse grupo.
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Quadro 2 — Bloco Caréncia de Estrutura (financeira, técnica e
administrativa).

Questdes Respostas Respostas
Pederneiras Luciandpoli
s
1) Vocé acha que o municipio Sim. Em Sim. Em
deveria aprimorar a gestdo em todas todas

alguma area?

2) O corpo técnico que elabora Efetivose  Em comissao
os planos e projetos sao comissao ou
servidores/funcionarios terceirizados
efetivos?

3) Os gestores dos convénios Efetivose = Em comissdo
sao servidores/funcionarios em comissao

efetivos?

4) As PrestagOes de contas dos Efetivos Em
convénios estdo a cargo de Comisséao
servidores/funcionarios

efetivos?

5)Os gestores dos convénios Sim Sim.

possuem conhecimento de
todas as etapas do sistema?

6) As instrucdes (site, N&o. N&o.
atendimentos, manuais)

passadas pelos Técnicos do

(SERPRO) aos captadores de

recursos sao suficientes?

Fonte: Elaborada pelo Autor, 2015.

A equipe técnica que elabora os planos e projetos séo efetivos, de
livre nomeacdo e em alguns casos terceirizados. Ja a gestdo e fase de
prestacéo de contas, sdo realizadas por pessoal de livre nomeacao e servidor

efetivo, como o caso do municipio de Pederneiras.
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Quadro 3 — Bloco Planejamento.

Questdes Respostas Respostas
Pederneiras Lucianépolis
1) O municipio consegue Sim. Sim.

comprovar todas as exigéncias
do sistema SICONV
(contrapartida, certiddes,
projetos, planos de trabalho,
etc.) para captacédo de
recursos?

2) O municipio estima, nas N&o. Sim.
pecas de planejamento,
valores para contrapartida de
convénios?
Fonte: Elaborada pelo Autor, 2015.
Em relacdo ao prazo destinado para as demais fases, os dois

municipios concordam que € suficiente.

Quadro 4 — Bloco Endividamento.

Questdes Respostas Respostas
Pederneiras Lucianopoli
S
1) Os municipios conseguem Sim. Sim.

comprovar todas as exigéncias
do sistema SICONV
(contrapartida, certiddes,
projetos, planos de trabalho, etc.)
para captacao de recursos?

2) A gestao financeira interfere Em partes. Sim. Boa
na captacao de recursos do Boa

municipio. Como vocé enxerga a

gestdo do seu municipio em

relacdo as exigéncias para captar

recursos?

Fonte: Elaborada pelo Autor, 2015.

Os dois municipios conseguem comprovar as exigéncias do

sistema SICONV em relacdo a contrapartida, certidoes, projetos, planos de
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trabalho, etc., no entanto, somente LucianOpolis estima nas pecas de
planejamento as despesas com contrapartidas. Para Pederneiras, quando
conseguem aprovacao de proposta, é realizado ajuste orcamentéario ou incluido

nas acoes ja existentes.

Tanto Pederneiras como Luciandpolis se encontram com as
financas equilibradas, ndo gerando nenhuma dificuldade com os cumprimentos
legais financeiros. A arrecadacdo financeira depende do FPM, portanto,
procuram recursos provenientes de convénios para realizar investimentos.
Acreditam que a necessidade de aprimoramento nas diversas areas que

envolvem a gestdo é necessaria, visto as mudancas de procedimentos e

operacionalizacdo que vem ocorrendo na administracéo publica.

Quadro 5 — Bloco Articulagéo Politica.

Questdes Respostas Respostas
Pederneiras Luciandpoli
S
1) Para conseguir os recursos do Sim. Sim.

SICONV, ha necessidade de
articulacao politica?

2) Qual o grau dessa articulagao? Alto. Alto.

- Alto: Acima de 67% das
propostas aprovadas.

- Médio: De 34% a 66% das
propostas aprovadas.

- Baixo: Até 33% das propostas
aprovadas.

3) Percentualmente quantas 90%. 100%.
propostas foram aprovadas por
meio de emenda parlamentar?

Fonte: Elaborada pelo Autor, 2015.

Os recursos obtidos pelo sistema SICONV, nas duas Prefeituras,

sdo predominantemente de emendas parlamentares. Em Pederneiras 90% e
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Lucianopolis 100% das propostas aprovadas necessitaram de articulagbes
politicas. Quanto aos prazos determinados para cadastramento de propostas e
entrega de documentos, para 0 municipio de Pederneiras entendem ser
suficiente, no entanto, para Lucianépolis, o prazo da contratagdo é muito curto

tendo em vista a necessidade de preparacao da documentagéo e envio.

Quadro 6 — Consideracdes Finais do Questionario.

Questdes Respostas Respostas
Pederneiras  Luciandpolis
1) Qual conceito vocé atribui ao “‘B” “‘C”

sistema SICONV?

A — Otimo: atende as
necessidades e ndo necessita de
aprimoramento.

B — Bom: atende as
necessidades, mas necessita de
aprimoramentos.

C - Fraco: atende em parte as
necessidades e necessita de
aprimoramento.

D — Ruim: ndo atende as
necessidades do municipio

Faca consideracfes positivas e negativas a respeito do sistema.
Positivo:

Luciandpolis: E uma ferramenta que aproxima o municipio dos
recursos, poréem, nao facilitou em nada a contratagao.
Pederneiras: Tenta universaliza oS procedimentos;
Automatizacéo do sistema; Diminuicdo da documentacao fisica.

Negativo:

Luciandpolis: O cadastramento da entidade, falta capacitacao
junto ao ministério, muitos detalhes no sistema, falta
simplificagéo, implica em contratagdo de mé&o de obra
especializada.

Pederneiras: apresenta muitos erros no sistema

Fonte: Elaborada pelo Autor, 2015.
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O questionario mostra que para esses municipios, o sistema
SICONV é uma ferramenta que os aproximam dos recursos, padroniza 0s
procedimentos, automatizacdo do sistema SICONV, diminui a documentacao
fisica a ser enviada, no entanto, ndo facilita em nada a contratacdo. Possuem
dificuldades para conseguirem informagfes junto aos ministérios e ao
SERPRO. O sistema é muito detalhista, em todas as fases, apresenta muitas
falhas, o que atrapalha o desenvolvimento dos trabalhos, inclusive no
cumprimento de prazos. Estes entraves algumas vezes gera custo pois implica

em contratacdo de méo de obra especializada.
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8. CONSIDERACOES FINAIS.

Os questionarios aplicados, os dados de levantamento e analise,
a pesquisa bibliogréafica, foram de suma importancia para a composicao dos
resultados do presente trabalho. Conforme ja apresentado, os resultados
obtidos com as tabulacdes realizadas nas bases de dados do SICONV, foram
complementados pelas respostas coletadas com 0s questionarios.

Os primeiros resultados obtidos com a tabulacdo e agrupamento
dos dados indicam que a quantidade de municipios e a sele¢cdo da RG de
Bauru para analise foi suficiente para o recorte proposto, ou seja, definir os
municipios com menos de 50.000 habitantes. Diante disso, ao selecionar os
municipios, dentro dessa faixa de habitantes, que apresentou maior e menor
éxito na captacdo dos recursos, constituiu para analise dois municipios,
Pederneiras sendo o que teve maior quantidade de propostas apresentadas e

aprovadas e Luciandpolis com menor niumero.

A partir dos questionarios respondidos, podemos concluir que, as
areas que os recursos sao direcionados pelo Governo, atendem em parte as
necessidades dos municipios. Mesmo se utilizando principalmente da area de
infraestrutura, no universo dos municipios com 50.000 habitantes ocorrem
caréncias diferenciadas. Comprova a linha de pensamento sobre
descentralizacdo, na qual, se analisada como um processo politico, apesar de
significar autonomia para 0s municipios, tem sido implementado a partir de um
conjunto de instrumentos, 0s quais tém sido impostos simetricamente a todos
0S municipios brasileiros, independentemente de seu porte demografico, suas
condi¢cdes econbmicas, geograficas, financeiras, de desenvolvimento social,
entre outras. A descentralizacdo vem se dando num formato Unico e
setorizado, fundamentado somente na descentralizacdo fiscal e na

transferéncia de encargos e servicos aos municipios (municipaliza¢géo).
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O sistema SICONV trata todos de forma padronizada, restando
aos municipios apresentarem propostas proprias. Essa operacado depende de
outra condicionante: a necessidade de articulacdo politica para que consigam,
por meio de emendas parlamentares a aprovacdo. Para os municipios que nédo
possuem representatividade no Governo, passa a Sser um entrave esse
processo. Como foi colocado por um dos atores, “muitas propostas nem sao

lidas”.

Vejamos, o Governo Federal reforca que a transferéncia de
parte dos servicos realizados e custeados por ele, aos municipios,
centralizando as solucdes de problemas sociais as prefeituras justifica-se pela
importancia destes servicos serem administrados pelos municipios. Isso
facilita a adequacéo local de cada necessidade, ou seja, passa do formato
“padrao” aplicado a todos os municipios para um formato individual, no qual
cada municipio, dentro dos critérios gerais do servi¢o, atende aos usuarios de

acordo com suas necessidades.

O sistema SICONV ndo atende o novo modelo de
descentralizacdo/municipalizacdo/participacdo, pois, apresenta uma logica
organizacional em desacordo com as realidades locais, sob o risco de
responder apenas formalmente as exigéncias da descentralizacdo e,
consequentemente, 0s municipes nao irdo usufruir de seus beneficios, afinal ao
mesmo tempo em que deveria tratar as particularidades locais de forma

distinta, o sistema SICONV é padronizado e com critérios fechados.

Essa deficiéncia apontada pelo municipio de Luciandpolis pode
ser uma das razdes da necessidade de intervencdo parlamentar para
aprovacao de propostas. Se considerarmos que das propostas apresentadas e
aprovadas, 90% em Pederneiras e 100% em Lucianopolis, tiveram a
participagcdo de parlamentares e, sabedores que para que isso ocorra, €
exigida uma articulagdo politica muito eficiente, podemos afirmar que os

municipios que ndo possuem essa articulagcdo ou até mesmo, 0 municipio nao
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ser atrativo em relagdo a quantidade de votos, sua populacao fica prejudicada

nos servicos que deveriam receber por meio dessas transferéncias.

Outro fator que interfere na captacédo é a estrutura administrativa
efetiva para a captacdo e acompanhamento dos recursos. Nos questionarios
aplicados, somente um ator é servidor efetivo, todos os demais sdo cargos de
livre nomeacdo. Em mudanca de governo gera descontinuidade do processo,
tanto de captacdo como de gestdo podendo, o0 municipio, ser penalizado com a
suspensédo de repasses caso ocorra 0 atraso na prestagao de contas. Nos dois
municipios, a gestdo torna-se insegura, em razdo da descontinuidade,

acentuando-se em Lucianopolis, onde somente uma pessoa é responsavel

pela gestdo desses recursos.

O SICONV mostra uma ferramenta do modelo de administracdo
gerencial com o foco no interesse administrativo do Estado para o cidad&o. A
mudanca de consciéncia dos cidadaos exige transformacdes baseada em um
conjunto de novas iniciativas firmadas nos conceitos de eficiéncia, eficacia,

produtividade, qualidade total, clientes, metas, resultados e parcerias.

As falhas de gestdo verificadas, ficam claras quando as
contrapartidas passam a ser ajustes nos orgamentos no momento que
conseguem as aprovacdes das propostas. Esse processo pode prejudicar
outras acBes e até interferir nas metas fisicas do planejamento. Ora se o
recurso previsto para certo servico € transferido para contrapartida de outro
servico ou investimento, € claro que o planejamento ja ficou prejudicado por
dois motivos: primeiro porgue 0 municipio ndo conseguird cumprir o que foi
aprovado no planejamento (Plano Plurianual e Lei de Diretrizes
Orcamentarias), e segundo porque tera que introduzir nessas pecas de
planejamento novas ac¢des. Por outro lado, como culpar os municipios que nao
planejam as contrapartidas em seus orgcamentos, uma vez que ndo possuem a

certeza de que a proposta sera aceita, ou no minimo analisada?
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Quanto ao alto grau de endividamento, n&o verificamos prejuizos
na captacdo de recursos, dessa forma néo foi confirmada essa hipétese, tendo
em vista que 0s municipios analisados estdo com as financas em dia,
conseguindo dessa forma comprovar todas as condi¢cdes requeridas pelo
Sistema SICONV.

Enfim, ressaltamos que mediante as repostas dos questionarios
confirmamos 0s entraves com o0s critérios de corte para 0s municipios com
menos de 50.000 habitantes dada a caréncia diferenciada dos servicos que a

populacdo necessita.

A necessidade de articulagdo politica para que tenham suas
propostas aprovadas deve ser considerada também como entrave, o sistema
SICONV deveria apresentar uma forma de analisar as justificativas de forma
técnica atendendo as necessidades de cada municipio e atender a prioridade
de cada um, seria privilegiada considerando suas particularidades e néo
deixando nas maos de politicos para que utilizem como uma forma de

barganha de votos.

Diante da falta de estrutura, € interessante que o Governo estude
a possibilidade de apoiar os pequenos municipios no tratamento da elaboracéo
de projetos técnicos e acompanhamento, principalmente relacionado a obras.
Isso traria facilidades para esses municipios e a oportunidade de apresentarem
mais propostas, realizando dessa forma a descentralizacdo dos servigos e
atendendo a populacdo de forma pontual nas caréncias existentes nos

municipios.

Outro entrave observado diz respeito a valorizagdo do servidor,
apesar de ser apontada como parte integrante do processo de administracédo
gerencial, nota-se uma estrutura deficitaria de recursos humanos e financeiros,
dependendo muitas vezes da terceirizacdo dos servicos para atender as
exigéncias do sistema. Entretanto ha a necessidade da capacitagdo de

servidores, além da insercéo de servidores efetivos e mudanca nos processos
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de trabalho dos setores envolvidos, podendo contribuir fortemente para a

reducado dos prazos durante a etapa de analise da prestacédo de contas.

Por outro lado, foram apontados pontos positivos como a reducéo
do tempo para finalizacdo da prestacédo de contas e, ocorreu muito mais por
conta do uso do SICONV na execuc¢do, do que na andlise da prestacdo de
contas. Outra melhoria apresentada pelo sistema SICONV é que toda a
prestacdo de contas que era realizada de forma fisica, muitas vezes no final do
convénio, atualmente é feita de forma eletrbnica e parcial, facilitando as
correcdes necessarias e diminuindo as glosas de despesas no final. Nas
respostas de um dos questionarios, destacam que a utilizacdo de papel era
grande, hoje € mais dinamico, colocando-se tudo no sistema e organizando,

até o andamento dos processos ficou mais claro.

Com os resultados apresentados neste trabalho, fica claro que os
municipios passam por um periodo de adequacgdo para uma nova forma de
gestdo publica. Essa adequacdo ao novo momento histérico que estamos
acompanhando carece de uma articulacao forte entre 0s municipios com a
finalidade de auxiliar o amadurecimento e trazer novas reflexdes sobre o
desenvolvimento local. E preciso que os municipios decidam se querem
continuar com a “prefeiturizagao” ou iniciar um processo de “cooperag¢ao” entre
eles. A partir dai o Governo Federal tem que criar as condi¢cdes necessarias

para que possa ocorrer o crescimento local.

Apesar do presente estudo concentrar seus esforcos apenas no
periodo de funcionamento do Sistema SICONV, e fundamentalmente em
municipios com menos de 50.000 habitantes na Regidao de Governo de Bauru,
ressalta-se a necessidade de outros trabalhos que busquem um levantamento
mais amplo da situagédo, cruzando os dados do SICONV e focando nos
diversos aspectos operacionais do SICONV, principalmente no que se refere as
mudancgas recentes que tém acontecido no sistema. O impacto de adequada
construcdo de um plano de trabalho, acompanhamento da execucdo pelo

SICONV e, finalmente, analise da prestacdo de contas pelo SICONV séo
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alguns dos temas importantes a serem utilizados como indicadores de
validacdo da eficiéncia deste sistema. O tema foi relevante para a sociedade
tendo em vista que todos 0os municipios, muito mais 0os de pequeno porte,
dependem dessas transferéncias voluntarias para atenderem as caréncias da

populacédo, tanto nas areas de servicos como de infraestrutura.
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Apéndice | — Entrevista aplicada ao captador de recursos

ROTEIRO DE ENTREVISTA — CAPTACAO DE RECURSOS POR MEIO DO
SISTEMA DE GESTAO DE CONVENIOS E CONTRATOS DE REPASSE

(SICONV).

1)

2)

3)

4)

5)

6)

As areas que o governo federal disponibiliza os recursos para
captacado junto ao sistema SICONV atende as necessidades

dos municipios?

Os municipios conseguem comprovar todas as exigéncias do
sistema SICONV (contrapartida, certiddes, projetos, planos de

trabalho, etc) para captacéo de recursos?

Os municipios estimam, nas pecas de planejamento, valores

para contrapartida de convénios?

A gestdo financeira interfere na captacdo de recursos dos

municipios?

Vocé acha que os municipios deveriam aprimorar a gestao

em alguma area para facilitar a captacéo de recursos?

Utilizando sua experiéncia na captacdo de recursos, como
deveriam ser as contratacdes do corpo técnico que elabora os
planos e projetos, 0s gestores e equipe técnica que presta

contas? Por qué?
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7) Os gestores dos convénios tém conhecimento de todas as
etapas do sistema? Qual a maior dificuldade?

8) As instrucdes (site, atendimentos, manuais) transmitidas
pelos Técnicos do SICONV e SERPRO aos captadores de

recursos sao suficientes?

9) Para conseguir os recursos do SICONV, ha necessidade de

articulacao politica? Qual o grau dessa articulacao?
Alto: Acima de 67% das propostas aprovadas.
Médio: De 34% a 66% das propostas aprovadas.

Baixo: Até 33% das propostas aprovadas.

10) Qual conceito vocé atribui ao sistema SICONV?
A - Otimo: atende as necessidades e ndo necessita de
aprimoramento.
B — Bom: atende as necessidades, mas necessita de
aprimoramentos.
C - Fraco: atende em parte as necessidades e necessita de
aprimoramento.

D — Ruim: nédo atende as necessidades do municipio.

11) Complemente as informacbes prestadas, se entender

necessario.
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Apéndice Il = Questionério aplicado nos Municipios selecionados.

QUESTIONARIO — CAPTACAO DE RECURSOS POR MEIO DO SISTEMA DE
GESTAO DE CONVENIOS E CONTRATOS DE REPASSE (SICONV).

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Quantas pessoas estdo envolvidas na captacdo de recursos
do Governo Federal, por meio do sistema SICONV, desde a

celebracéo, a execucao e a prestacdo de contas?

Das pessoas envolvidas, quantas fazem parte do quadro de
pessoal efetivo da Prefeitura?

Dos recursos obtidos pelo sistema SICONV, qual o percentual

ou a quantidade origina-se de emendas parlamentares?

Como vocé enxerga o0s prazos dados para entrega das
documentacdes nas diversas fases do processo de captacao

de recursos?

Qual(is) area(s) que o municipio mais procurou recursos pelo
sistema SICONV?

As areas que o governo federal disponibiliza os recursos para
captacdo junto ao sistema SICONV atende as necessidades
do seu municipio?

( )Sim.

() Nao.

Se a resposta foi NAO, em sua opinido quais as areas

carecem de mais investimentos?



7)

8)

9)
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O municipio consegue comprovar todas as exigéncias do
sistema SICONV (contrapartida, certiddes, projetos, planos de
trabalho, etc.) para captacéo de recursos?

( ) Sim.

() Em partes.
() Nao.

Se a resposta foi EM PARTES ou NAO, onde se concentra a

maior dificuldade de atendimento?

O municipio estima, nas pecas de planejamento, valores para
contrapartida de convénios?

( )Sim.

() Nao.

Se nado estima, como comprova essa contrapartida em caso

de aprovacao do projeto?

A gestdo financeira interfere na captacdo de recursos do
municipio. Como vocé enxerga a gestdo do seu municipio em
relacdo as condicdes exigidas pelo governo federal
(endividamento, indices de gestdo, etc.) para captar

recursos?

10) Vocé acha que o municipio deveria aprimorar a gestdo em

alguma area?
() Nao.
( )Sim.

Qual area?
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11) O corpo técnico que elabora os planos e projetos séo:
Obs.: pode assinalar mais de uma resposta.

) Servidores efetivos.

) Servidores em cargos em comissao.

) Funcionarios temporarios.

) Terceirizados.

AN AN AN N/

) Outros. Informar:

12) Os gestores dos convénios séo:
Obs.: pode assinalar mais de uma resposta.
) Servidores efetivos.
) Servidores em cargos em comissao.
) Funcionarios temporarios.

) Terceirizados.

A~ AN AN~ ~

) Outros. Informar:

13) As Prestacbes de contas dos convénios estdo a cargo de
servidores/funcionarios:
Obs.: pode assinalar mais de uma resposta.

) Servidores efetivos.

) Servidores em cargos em comissao.

) Funcionarios temporarios.

) Terceirizados.

AN N N N N

) Outros. Informar:

14) Os gestores dos convénios tém conhecimento de todas as
etapas do sistema?
( ) Sim.
() Nao.

Qual a maior dificuldade?
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15) As instrucdes (site, atendimentos, manuais, etc.) oferecidas
pelos Técnicos do SICONV ou Ministérios, aos captadores de
recursos, sdo suficientes?

( ) Sim.
() Néo.
Qual o maior déficit de informagéo?

16) Para conseguir os recursos do SICONV, houve necessidade
de articulagcéo politica?
( )Sim.
() Néao.
( ) Algumas vezes.

Se houve a necessidade, qual o grau?

() Alto: Acima de 67% das propostas aprovadas.
() Médio: De 34% a 66% das propostas aprovadas.

( ) Baixo: Até 33% das propostas aprovadas.

17) Qual conceito vocé atribui ao sistema SICONV?

() A-0Otimo: atende as necessidades e ndo necessita de
aprimoramento.

() B-Bom: atende as necessidades, mas necessita de
aprimoramentos.

() C-Fraco: atende em parte as necessidades e
necessita de aprimoramento.

() D-Ruim: ndo atende as necessidades do municipio.

18) Faca consideracdes a respeito do sistema:



