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RESUMO

O presente estudo teve por objetivo evidenciar as percepcbes dos gestores
municipais quanto a existéncia de planejamento e coordenacéo por parte da Unido
em relacdo ao processo de transferéncias voluntérias do Governo Federal. A
Constituicdo Federal de 1988 ampliou o papel dos Estados e Municipios no arranjo
federativo brasileiro. Por um lado, ampliou a base de receita, seja por meio da
competéncia tributaria prépria ou por meio das transferéncias intergovenamentais,
na tentativa de suprimir os efeitos centralizadores provocados pela Reforma
Tributaria de 1966. Por outro lado, descentralizou a responsabilidade de execucéo
de politicas as quais estavam sob responsabilidade do Poder Central. Neste sentido,
sob um viés descentralizador, houve uma tendéncia para que 0s recursos do
orcamento fiscal e da seguridade social fossem repassados para as
municipalidades, para que, em termos de parcerias intergovernamentais,
executassem 0s projetos e as atividades de interesses reciprocos. Nas referidas
parcerias é de se esperar que 0s recursos sejam utilizados com eficiéncia, além do
fato de que, ao ofertar servicos, os Municipios tenham maior sensibilidade as
demandas sociais. Assim, com base na hipotese no caso de auséncia de
planejamento e coordenacgdo, tais acordos, apesar das potencialidades de
autonomia e proximidade com a populacéo local, podem afetar negativamente nas
execucdes das Politicas Publicas financiadas pela Unido, refletido na ma utilizacéo
dos recursos. Como método de pesquisa, fez-se uso da via quantitativa, a fim de
observar as caracteristicas dos repasses da Unido, no periodo 2008-2015, e da via
qualitativa, com base na aplicacdo de questionarios direcionados a gestores
municipais e distritais para captar as percepc¢des sobre o processo. Como resultado
foi possivel evidenciar que apesar dos Estados, Municipios, do Distrito Federal e de
entidades privadas sem fins lucrativos estarem proximos as demandas da
populacdo, estes nao oferecem servigcos eficientes a sociedade, devido aos
desajustes nos processo de planejamento, gestdo e controle, relacionados as
transferéncias voluntérias de recursos do orcamento fiscal e da seguridade social da
Unido.

Palavras-chave: Planejamento orcamentario. Gestdo. Controle. Descentralizacao.
Transferéncia voluntaria.



ABSTRACT

The 1988 Constitution expanded the role of states and municipalities in the Brazilian
federal arrangement. On the one hand, expanded the revenue base, either through
its own taxing power or through intergovenamentais transfers in an attempt to
suppress the centralizing effects of the Tax Reform 1966. On the other hand,
decentralized policy implementation responsibility which they were on the Central
Power responsibility. In this decentralizing route, there was a tendency for resources
of the fiscal budget and social security were passed on to the municipalities, so that
the form of intergovernmental partnerships, execute the projects and activities of
mutual interests. In these partnerships it is expected that resources are used
efficiently. Well, it is expected to offer services municipalities have a greater
sensitivity to social demands. Thus, the object of the research is to show the
perceptions of municipal managers as to the existence of planning and coordination
by the Union in relation to this process. The hypothesis in the case of lack of planning
and coordination, such agreements, despite the potential of autonomy and proximity
to the local population, can actually negatively affect the execution of public policies
financed by the Union, reflected in the poor use of resources. As a research method,
we use two forms: a quantitative nature to observe the characteristics of the Union
transfers, from 2008 to 2015; the other for a qualitative nature, was based on
questionnaires aimed at municipal and district managers to capture the perceptions
of the process. The results showed that despite the states, municipalities, Federal
District and private entities in profit being close to the demands of the population,
these do not provide efficient services to society due to mismatches in the process of
planning, management and control, related to voluntary transfers resources of the
fiscal budget and the Union's social security.

Keywords: Budget planning. Management. Control. Decentralizaion. Voluntary
transfer.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica, em geral, tem se voltado para a busca pela
eficiéncia na utilizacdo dos recursos devido a existéncia de restricdbes orcamentarias
e recursos técnicos, a fim de atender as continuas e crescentes necessidades
sociais e de infraestrutura para o desenvolvimento econdémico.

Neste sentido, nas administracbes dos diferentes niveis de governo sao
criados ou aperfeicoados processos e inter-relacionamentos para a melhor utilizacéo
dos recursos disponiveis, sendo uma dessas ac¢des a implementacao de Politicas
Publicas realizadas com esfor¢os conjuntos (financeiros ou técnicos), entre o setor
publico-publico ou publico-privado.

No intuito de ganho de eficiéncia na alocacdo dos recursos do or¢camento
fiscal e da seguridade social da Unido, diversos objetos de Politicas Publicas
previstos nas pecas orcamentarias da Unido sdo executados de forma
descentralizada, por meio das transferéncias voluntarias do orcamento fiscal e da
seguridade social da Unido, por parte dos entes subnacionais, somados também os
esforcos de entidades privadas sem fins lucrativos.

A inter-relacéo entre diferentes organizacdes dos entes federativos, ou entre
estas e as entidades privadas sem fins lucrativos, traduz-se em uma alternativa para
a realizacdo dos planos publicos em beneficio aos seus destinatarios: a sociedade.
Além do que é uma alternativa no que tange a escassez de recursos financeiros aos
entes subnacionais.

Outro argumento relacionado a execucdo indireta € de que os Estados, os
Municipios, o Distrito Federal e as entidades privadas sem fins lucrativos, ao
estarem mais proximos das demandas da populacdo, poderiam oferecer bens e
servicos de melhor qualidade a sociedade, em contraponto ao que seria ofertado de
forma centralizada.

No entanto, as relacdes federativas envolvendo os 03 (trés) niveis de governo
em um Pais de propor¢gbes continentais como o Brasil, que envolve 5.570
municipios, 26 Estados, um Distrito Federal e um Governo Central, conforme Rocha
(2015, p. 16), “apresentam um elevado grau de complexidade, fruto das interacdes

cooperativas e conflituosas, inerente a alocacao de responsabilidades”.
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A interface entre o setor publico dos 03 (trés) niveis federados para as
implementagfes das Politicas Publicas de interesses mutuos podem enfrentar
grandes dificuldades em relacdo a autonomia e coordenacgdo entre as entidades
envolvidas.

Na referida relacdo, o processo de planejamento publico pode ndo ter um
devido alinhamento entre os planos de cada um dos participes, seja por
divergéncias quanto as politicas a serem executadas, seja pelas vertentes
ideologico-partidarias, ou seja pela divergéncia relativa ao lapso temporal de
discussdo e aprovacdo dos préprios planejamentos, no que pode interferir no
alinhamento das estratégias e na sua propria execucao.

A titulo de exemplo, para esse ultimo caso, ha um descasamento temporal no
processo de planejamento da Unido para com os dos municipios, ou seja, um
intersticio de 02 (dois) anos entre o Plano Plurianual (PPA) da Unido para com 0s
planos das municipalidades, no que afeta no desenho das parcerias entre tais
entidades publicas nas leis orcamentéarias anuais, refletindo, de forma negativa, no
processo de planejamento e execucdo das politicas propostas a execucao
descentralizada.

A consequéncia do desalinhamento nas estratégias é a elaboracdo e a
identificacdo retardataria de programas orcamentarios compativeis, impactando,
assim, na elaboracdo de propostas de parcerias, nos atrasos na execucao dos
acordos firmados, nos ajustes no plano de trabalho devido a elaboracédo incompleta
de projetos em consequéncia de prazos insuficientes e nas inexecucdes dos
acordos.

Os acordos firmados entre diferentes instancias administrativas do setor
publico, e destas com entidades privadas, por meio de convénios, contratados de
repasses e termos de colaboracdo ou de fomento, podem néo atingir a esperada
eficiéncia nas operacdes devido a falhas ou auséncias de um processo planejado
para a formulacdo das parcerias e a coordenacéo em relagdo ao monitoramento da
execucéao dos acordos firmados.

Logo, por hipotese, no caso de n&do haver um processo planejado e
coordenado por parte da Unido, bem como da ndo observacdo das capacidades
operacionais das municipalidades, apesar das potencialidades de autonomia e

proximidade com a populacdo local, os repasses, em verdade, podem afetar
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negativamente a execucao das Politicas Publicas, devido a atrasos na execucéo ou
mesmo a inexecug¢ao parcial ou total dos acordos.

A presente pesquisa tem por justificativa contribuir para a geracdo de
informacBes e conhecimento em relacdo a transferéncia de recursos voluntarios
intergovernamentais, mediante convénios e congéneres, da Unido, sobretudo, para
0s Municipios, bem como evidenciar algumas percep¢des dos gestores de recursos
de transferéncias voluntarias municipais e distritais, mediante a aplicacdo de
guestionario, no intuito de se obter informacdes sobre o planejamento, a gestdo e o
controle, para fomentar a discussao a respeito da melhoria de gestdo dos recursos
da Unido transferidos.

Diante do exposto, o problema da pesquisa pode ser assim definido: a atual
sistematica de repasses de recursos voluntarios da Unido permite que as entidades
parceiras atuem de forma coordenada com a mesma, no que tange o planejamento
orcamentario, gestdo e controle?

O objetivo geral da presente pesquisa € o de levantar as percepcdes de
gestores publicos municipais e do Distrito Federal' em relacdo a existéncia de um
processo planejado e coordenado de repasses de recursos voluntarios do
orcamento fiscal e da seguridade social da Unido, para tais entes federados, na 6tica
da avaliacdo do planejamento, gestéo e controle.

Quanto aos objetivos especificos, tém-se 0s que se seguem:

e Evidenciar as caracteristicas dos repasses dos recursos de transferéncias
voluntarias do orcamento fiscal e da seguridade social da Unido para os entes
subnacionais e entidades privadas sem fins lucrativos;

e Avaliar se 0 modelo atual de repasses de recursos permite a antecipacdo de
programas passiveis de acordos e a proposi¢des de projetos exequiveis;

e Identificar se os gestores municipais tém razoavel conhecimento sobre o fluxo
de planejamento orcamentario, em vistas de antecipar o processo de
captacao de recursos; e

e Avaliar se o atual sistema de distribuicdo de recursos de transferéncias

voluntéarias atende ao planejamento, a gestao ou ao controle.

1 O Distrito Federal foi incluido na pesquisa devido a sua caracteristica anémala de fun¢bes de
Estado e Municipio.
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O presente estudo foi estruturado em 05 (cinco) partes, conforme a
discriminagdo a seguir. Além desta introducdo, na segunda parte tem-se o
referencial teorico, que traz um apanhado sobre o federalismo fiscal brasileiro, a
reparticdo de competéncias quanto ao gasto e os tipos de transferéncias no sistema
de reparticAo de receitas presentes no Pais, bem como uma abordagem das
relagdes interorganizacionais no processo de execuc¢do indireta de Politicas Publicas
por meio das transferéncias voluntarias da Unido, seguidas do processo
orcamentario, de gestdo e de controle envolvido na execucao, por partes dos entes
subnacionais.

Na terceira parte tem-se a metodologia utilizada para atingir a proposta da
Dissertacdo, que foi dividida em 02 (duas) partes, a saber: 1) uma analise
guantitativa dos dados extraidos da base de dados do Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasses (SICONV) (sistema federal implantado em
entre os anos de 2007 e 2008), no intuito de identificar algumas caracteristicas dos
repasses da Unido as diversas entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos; e,
2) de caracteristica qualitativa, refere-se a analise dos dados levantados por meio de
guestionario enviado a um grupo de discussédo on line de gestores de recursos de
transferéncias voluntérias, no intuito de evidenciar as percepcdes destes em relacédo
a sistematica de repasses de recursos efetuados pelos érgaos federais.

Na quarta parte tem-se o tratamento da questéo central da presente pesquisa:
a existéncia ou nao de planejamento e coordenacdo entre os formuladores
(Administracdo Publica federal) e implementadores (Administracbes Publicas
municipais) em relac@o as politicas publicas executadas por meio das transferéncias
voluntarias do orcamento fiscal e da seguridade social da Unido. Neste sentido,
realizaram-se analises descritivas quanto as caracteristicas dos repasses federais
aos entes subnacionais e entidades privadas sem fins lucrativos e sobre os dados
coletados por meio de questionarios enviados a gestores das Administracdes
Publicas municipais participantes de um férum eletrénico de discussbes em relacdo
as transferéncias voluntarias da Uniéo.

Na quinta e ultima parte tem-se as evidéncias levantadas na presente
pesquisa e as consideracdes finais, com o0 auxilio da revisdo bibliografica

empreendida.



23

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Federacdao e federalismo fiscal

O federalismo, em uma definicdo basica, conforme Elazar (1987 apud
ABRUCIO; SANO, 2013), consiste na divisdao do poder e a autoridade entre as
esferas governamentais, garantida por um contrato maior — a Constituicdo —, tendo
como principal caracteristica a combinacdo entre a autonomia e a interdependéncia
das partes.

De origem estadunidense, segundo Branco (2011), o federalismo surgiu como
resposta a necessidade de um governo eficiente em vasto territorio, que, ao mesmo
tempo, assegurasse os ideais republicanos que vingaram com a revolucao de 1776.

Por influéncia norte-americana, a forma de estado federativo foi a opgao
brasileira desde a sua primeira constituicdo republicana, datada de 1891. Porém,
naquele primeiro momento, a nacao vivia um federalismo dicotdmico formado por 02
(dois) entes, a saber: 1) a Unido (poder central); e, 2) os Estados membros. Os
Municipios, entdo, constituiam uma extensdo dos Estados membros sem autonomia
— situacdo que se manteve até metade do século XX (MEIRELES, 1996, apud
BATISTA, 2012).

Com a Constituicdo Federal (CF) de 1988, ao lado da Unido e dos Estados,
0s Municipios passam a ter status de entidade politica, integrando a Federacéo, com
prerrogativas de  auto-organizacao?, autolegislacéo?®, autogoverno* e
autoadministracéo®, com poderes conferidos pelo préprio texto constitucional dentro
de sua area de atuacéo.

Segundo Cunha (2004), nos Estados Federais, os entes federativos séo
dotados de autonomia, que, respeitados os limites constitucionais, € materializada
em organizacdo administrativa propria, em competéncia tributaria especifica, em

responsabilidade por determinadas Politicas Publicas, em poder para editar leis em

2 Prerrogativa de auto-organizacdo por meio da elaboracdo de suas préprias leis organicas, ao
mesmo modo da Constituicdo Federal ou Estadual, no entanto, sobre o prisma de haver
compatibilidade entre elas.

3 Prerrogativa de emitir leis proprias dentro das competéncias estabelecidas pela Constituicdo Federal
(CF).

4 Prerrogativa de eleicdo de seus agentes politicos sem a interferéncia direta da Unido ou dos
estados.

5 Prerrogativa de exercer suas competéncias administrativas, tributarias e legislativas, no ambito de
sua competéncia, sem interferéncias de poder externo.



24

suas esferas de competéncias de forma simultanea; mas os referidos entes
federativos séo interdependentes.

Neste sentido, tem-se ai a formula adotada pelo Poder Constituinte na
elaboracéo da atual Constituicdo do Brasil, onde, segundo o disposto em seu art, 18,

in verbis:

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autdnomos, nos termos desta Constituig&o.

Segundo Rosen e Gayer (2015), um sistema federal € composto de diferentes
niveis de governo que fornecem bens e servicos publicos e que tem alguma margem
de manobra para tomar decisdes. O tema “federalismo fiscal” examina as fung¢des
realizadas pelos diferentes niveis de governo e como estes interagem uns com 0s
outros.

Conforme Andrada (2012, p. 206), € preciso observar que

[...] a federacdo € uma técnica poderosa de organizagéo politica, que tende
a fortalecer em dimensBes mais extensas dentro do territério mundial. [...]
no século XX e mesmo no século XIX, vai constituir-se em organizacdes
politicas modernizadas, concretizando uma reunido de entidades politicas
gue se submetem a uma forma técnica de dominacdo juridicamente
entrosada e definida nas suas respectivas atribui¢des.

No entanto, ndo se pode tratar da autonomia sem 0s recursos apropriados.
Assim, Andrada (2012) faz uma ressalva em relacdo a constituicdo de territorios
federais. Para aquele autor, muitos paises que se apresentam como federacéo,
como, por exemplo, o Brasil e a Argentina, e em realidade, vivem situacdo de
dominio do poder central.

No caso brasileiro, o dominio centralista — uma mitigacdo do regime
federalista — € uma consequéncia dos periodos autoritarios e antidemocraticos
existentes na construgdo histérica do Pais — fato que se reflete nas elaboracdes
legislativas, aduzindo que estas ndo estejam desconectadas do seu contexto, ou
seja, as normas em periodos de baixo grau democratico acabam por apresentar um

viés centralizador.
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Nas Ultimas décadas tem sido debatida e instituida a necessidade de
descentralizacgéo fiscal a nivel mundial. Sobre a questdo, assevera Bahl (1999, p. 1):
“E raro o pais que ndo tenha colocado o fortalecimento do governo local na sua
agenda politica de desenvolvimento”.

Aquele autor ainda destaca que apesar de pronunciamentos, planos e
promessas, ndo houve uma corrida para dotar os governos subnacionais com
competéncias fiscais significativas e maior autonomia de despesa.

Neste sentido, e retomando para o caso do federalismo brasileiro, segundo
Cardozo (2007), a reforma tributaria® da década de 1960 instituiu um sistema
tributario centralizador, onde grande parte dos impostos estavam sob competéncia
da Unido, que possuia também o poder de manipular as aliquotas dos impostos
pertencentes as esferas subnacionais de governo, bem como influenciar as receitas
de Estados e Municipios por meio de transferéncias.

Assim, com a Reforma Tributaria de 1966, Andrada (2012) afirma que o
centralismo feriu o sistema federativo brasileiro, tendo em vista que Estados e
Municipios perderam autonomia para a geracdo de seus proprios recursos, bem
como o poder de decisédo sobre seus gastos, em virtude da proliferacdo do sistema
de vinculagéo de receitas.

O fato é que, no periodo recente, é possivel observar uma tendéncia
centralizadora da arrecadacao tributaria na Unido. Conforme série historica sobre o
percentual de receita tributaria pelo setor publico consolidado, apresentada na
Tabela 1, a seguir, é possivel verificar que no periodo 1992-2003, houve uma
apropriacdo da receita na média de 58,42%, do total arrecadado pelos pelas 03
(trés) instancias federativas (com um desvio padrdo de 0,042); e no periodo 2004-
2014, houve uma significativa apropriacdo de parcelas superiores a 68% da receita
tributaria no Pais, com destaque para os anos de 2007 e 2011, onde o percentual de
participacdo da Unido superou os 70%.

6 Vide Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966, que instituiu o Codigo Tributario Nacional,
recepcionado pela Constituicdo Federal (CF) de 1988. Passados 49 anos de sua publicacdo, ainda
€ o dispositivo que regra as matérias tributarias entre Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal.
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Tabela 1 — Repartigdo da receita tributaria total por nivel de governo — Brasil — periodo 1992-2014.

Nivel de Governo

Ano Total (%)
Unido (%) Estados (%) Municipios (%)
1992 53,77 38,68 7,54 100
1993 51,15 34,74 4,11 100
1994 59,50 35,90 4,60 100
1995 56,95 36,85 6,20 100
1996 56,22 37,29 6,49 100
1997 58,08 35,21 6,71 100
1998 58,64 34,63 6,73 100
1999 60,90 32,88 6,22 100
2000 59,99 33,89 6,12 100
2001 68,70 26,80 4,50 100
2002 59,41 34,09 6,50 100
2003 57,72 35,10 7,18 100
2004 69,72 26,06 4,62 100
2005 69,60 25,51 4,89 100
2006 69,32 25,60 5,09 100
2007 70,08 24,77 5,14 100
2008 69,51 25,36 5,14 100
2009 68,91 25,63 5,46 100
2010 69,03 25,45 5,52 100
2011 70,04 24,44 5,53 100
2012 69,11 25,11 5,78 100
2013 68,96 25,22 5,82 100
2014 68,47 25,35 6,19 100

Fonte: Receita Federal do Brasil (2015).

Por outro lado, a parcela registrada para Estados e Municipios -
considerando o Distrito Federal — no periodo 1993-2014, teve redugdes, com picos
de variagdo que sequer atingiram o nivel de participacdo registrado no exercicio
financeiro de 1992 (o maior nivel de participacdo ali registrado € de 38,68% e 7,54%,
respectivamente, para Estados e Municipios).

Baido (2013), com base em um levantamento bibliografico, apontou 03 (trés)
fatores que justificam a existéncia de algum grau de centralizacdo da arrecadacdo

nas federacdes, dispostos no Quadro 1, a seguir.
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Quadro 1 — Fatores de centralizacdo da arrecadagdo em Estados Federados.

Primeiro Fator

Segundo Fator

Terceiro Fator

Necessidade de atribuir os
principais impostos ao
governo central, a fim de
garantir a eficiéncia do
sistema tributario. Centralizar
alguns impostos reduz o custo
no atendimento de diversas
legislacdes (compliance costs)
incorridas pelos agentes
econdmicos, além d diminuir o
risco de governos
subnacionais ferirem o
principio da neutralidade ou
até realizarem competicdes

Necessidade de promover a
equidade entre os governos
subnacionais, que geralmente
apresentam capacidades de
arrecadacéo diferentes, bem
como demandas da populacao
e respectivos e distintos custos
de atendimento. A diferenca
entre os governos subnacionais
recebe o nome de brecha
horizontal, e representa o
motivo das transferéncias
distributivas, que visam atenuar
a desigualdade entre Estados e

Necessidade de alocar os
recursos de maneira seletiva e
discricionaria, a fim de realizar
projetos e objetivos nacionais.
Neste caso, impdem-se
condi¢cdes para o uso do
dinheiro, o0 que permite
controlar o alcance dos
resultados do projeto. E ainda,
a despeito da possibilidade de
controlar o uso do recurso e
atender, assim, os objetivos
gue transcendem a esfera
municipal, as transferéncias

condicionadas criam resisténcia
entre 0s governos
subnacionais, que passam a ter
sua autonomia restringida.

fiscais, a medida que alteram
suas aliquotas.

Municipios.

Fonte: Baido (2013).

Ja para Bahl (1999, p. 24), a justificativa de uma maior centralizacao fiscal
estd no trade off entre a estabilizacdo macroeconbmica e a descentralizacdo de
receitas e despesas, ou seja: “Hiperinflagdo ou recessido oferece muito mais uma
ameaca a reeleicdo do que a auséncia de um bom programa de descentralizagao”.

Os referidos fatores acarretam no sistema federativo fiscal consideraveis
disparidades entre as fontes de receitas e as obrigacbes de despesa entre os
Estados-Membros de uma Federagédo. Neste sentido, segundo Martinez-Vazquez e
Sepulveda (2011), as descentralizacdes de despesa sao geralmente mais difundidas
do que a descentralizacdo de receitas, e as transferéncias intergovernamentais séo
chamadas para desempenhar um papel crucial no equilibrio fiscal de quase todos os
sistemas fiscais descentralizados.

Bahl (2000) destaca o desequilibrio entre as responsabilidades de despesa de
governos subnacionais e seus poderes para aumentar as receitas. Nas fases iniciais
do desenvolvimento, as prioridades de responsabilidades do setor publico sdo o
desenvolvimento da infraestrutura e a prestacdo de necessidades basicas de vida,
além da protecdo da estabilidade econbmica. Para aquele autor, tais acoes
determinam a centralizagdo. Mas, com o crescimento econdmico e a urbanizacao,
tem-se uma tendéncia para que a despesa publica se desloque para servigcos
prestados pelos governos locais, como, servicos sociais,

por exemplo,
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abastecimento de 4gua etc. O resultado € uma incapacidade dos governos locais em
fornecerem niveis adequados de servigcos publicos. A lacuna devera ser preenchida
ofertando aos governos locais mais poderes sobre a receita ou via transferéncias de
receitas do governo central para 0os governos subnacionais.

Blochliger e King (2006), em artigo relacionado a autonomia fiscal dos
governos subnacionais nos paises da Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), observaram também o fato de que na maioria
dos paises analisados na pesquisa, 0s gastos dos governos subnacionais excedem
0s recursos fiscais, sendo que o gap fiscal alargou-se nas ultimas décadas. Segundo
agueles autores, enquanto a parcela de gastos subnacionais aumentou a
competéncia tributaria local, com algumas excecdes, permaneceram praticamente
estaveis.

Filellini (1994) classifica as disparidades existentes como fontes de receitas e
obrigacbes de despesas em desequilibrio vertical e desequilibrio horizontal. O
primeiro caso pode ser observado entre niveis de governo, originadas, em geral,
devido a maior elasticidade de renda da base tributaria de competéncia de um
governo — quase sempre federal — contrastada com as baixas elasticidades das
receitas dos governos estaduais e municipais. Ou seja, ao centralizar a arrecadagao
de receitas, a Unido possui maior flexibilidade na gestéo tributaria, com alteracdes
de aliguotas e bases de calculos dos tributos de sua ampla competéncia, em
contraste com Estados e Municipios que possuem margem estreita quanto a gestao
dos tributos de suas competéncias. Logo, uma maior flexibilidade na tributacao
possibilita mais receita e maior potencial para o gasto publico.

J& para a segunda situacdo, segundo Filellini (1994), o desequilibrio se da
entre diferentes unidades administrativas do mesmo nivel, resultante de
consideraveis diferencas entre as areas econdmicas da nacado, na distribuicdo per
capita da renda e riqueza, bem como do volume das transacgdes existentes.

Assim, a arrecadacéo de determinados tributos estaduais e municipais, com
suas incidéncias, variam conforme o volume de atividade econdmica. Como
exemplo, impostos como o Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacao (ICMS) ou o Imposto Sobre Servicos (ISS) tem
forte correlagdo com a atividade econdmica dos Estados e Municipios, refletindo-se

em conflitos entre os Estados-Membros, devido a manobras tributarias para a
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atracdo de investimentos, e causando diferenciacdbes também no nivel de
disponibilidade de solu¢des publicas as demandas sociais, 0 que amplia as
disparidades regionais.

Continuando com Filellini (1994), os desequilibrios verticais e horizontais,
somados, refletem no volume per capita dos bens publicos produzidos pelas
diversas jurisdi¢cées. Ainda conforme aquele autor, uma forma de minorar os efeitos
desses desequilibrios no bem-estar da populacdo impactada negativamente séo as
transferéncias intergovernamentais de recursos para compensar diferenciais
regionais de renda, ou mesmo custos e beneficios externos gerados por certas
acoes locais.

As transferéncias de receitas, pertencentes ao nivel do governo repassador,
podem ou ndo estar vinculadas a condicionalidades ou contrapartidas a serem

observadas pelo ente recebedor.

2.2 Tipos de transferéncias

Prado (2007 apud BAIAO, 2013) observou que na totalidade de federacdes
em todo o mundo, os governos dos niveis superiores arrecadam mais do que
gastam, enquanto os de niveis inferiores gastam mais do que arrecadam. Segundo
aguele autor, tal situacdo recebe o nome de brecha vertical, e explica porque todas
as federacdes fazem uso de transferéncias verticais.

No intuito de suavizar os impactos da centralizacédo fiscal, a CF de 1988
buscou por mecanismos que pudessem direcionar as parcelas dos recursos
arrecadados pelo Poder Central as unidades subnacionais, criando, assim, o Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM), o Fundo de Participacédo dos Estados (FPE) e
as transferéncias fundo a fundo, a exemplo do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao (FUNDEB) etc.

Tem-se ainda outro modo de repasses de recursos para as entidades
subnacionais, presentes no arcabouc¢o normativo do poder central: as transferéncias
voluntarias de recursos do orcamento fiscal e da seguridade social do Or¢gamento
Geral da Uniao (OGU).
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Em sintese, a Unido dispde de 03 (trés) modalidades de transferéncias de
recursos financeiros aos entes subnacionais, a saber: 1) constitucionais; 2) legais; e,
3) voluntérias.

As primeiras, derivadas do préprio texto da CF de 1988, constituem-se da
partilha do quantum tributario arrecadado de competéncia da Unido para Estados,
Municipios e Distrito Federal, para que sejam alocadas em fun¢des estatais
especificas.

Algumas dessas transferéncias constitucionais tém regras ou percentuais de
participacdo definida no proprio texto constitucional, tais como: transferéncias de
recursos para a educacédo (o FUNDEB, por exemplo), que centraliza uma parcela de
tributos (20%) arrecadados por todas as esferas governamentais para aplicacédo
naquele setor, de acordo com as regras preestabelecidas, distribuidos entre cada
Estado e seus Municipios, proporcionalmente ao nimero de alunos das diversas
etapas e modalidades da educacgéo basica presencial’; os repasses para a salde,
entre outros aspectos.

Quanto ao FPM e FPE, constituem-se de parcelas arrecadadas do Imposto de
Renda (IR) e do Imposto sobre a Producdo Industrial (IPI) — impostos de
competéncia da Uni&o. E preciso observar que compete ao Tribunal de Contas da
Unido (TCU) fixar os coeficientes de reparticdo (CF 88, art. 161, paragrafo Unico),
cabendo a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) efetuar as transferéncias
financeiras aos entes federados, nos prazos legalmente estabelecidos.

Outros tributos arrecadados pela Uniédo e partilhados entre os entes federados
por essa modalidade de transferéncias constitucionais sdo: o Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR), Imposto sobre a Producéo Industrial Proporcional
as Exportacdes (IPl-Exportacdo), a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econdmico sobre Combustiveis (CIDE-Combustiveis) e o Imposto sobre Operacdes
Relativas ao Metal Ouro como Ativo Financeiro (IOF-Ouro).

Conforme a definicao da Controladoria-Geral da Unido (CGU), entende-se por

transferéncias legais

[...] as parcelas das receitas federais arrecadadas pela Unido, repassadas
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, previstas em leis
especificas. Essas leis determinam a forma de habilitagdo, a transferéncia,
a aplicacdo dos recursos e como devera ocorrer a respectiva prestacdo de

7 Vide Constituicao Federal de 1988, art. 60, incs. | e II.
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contas. Dentre as principais transferéncias da Unido para os Estados, o DF
e 0s Municipios, previstas em leis, destacam-se: o Programa Nacional de
Alimentacao Escolar (PNAE), o Programa Nacional de Apoio ao Transporte
do Escolar (PNATE), o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), o
Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacéo
de Jovens e Adultos, entre outros.

Por ultimo, as transferéncias voluntarias sdo repasses financeiros onde um
ente federado dispbe a outro ou a uma entidade privada sem fins lucrativos, para
que estes executem, na forma de parcerias, determinados objetos de Politicas
Publicas de interesses mutuos.

Os recursos financeiros da Unido repassados pela referida modalidade aos
entes subnacionais tem objetos especificos e interesses comuns, devendo estar
previstos no orcamento fiscal ou da seguridade social, das pecas orcamentéarias
anuais de ambos os participes.

No caso das entidades privadas sem fins lucrativos, o objeto do acordo deve
estar alinhado a misséo institucional da organizacao.

A caracteristica de estarem previstos nas pec¢as orcamentdrias, no caso dos
repasses entre entidades publicas, € o que mais se diferencia dos repasses
constitucionais. Estes séo repassados pela STN, com a transferéncia automatica da
conta Unica da Uni&o, para os Estados, os Municipios e o Distrito Federal; aqueles
sao realizados entre os 6rgdos da administracdo direta e indireta federal, estadual,
municipal e do Distrito Federal, seguindo as fases de orcamentacdo publica
(previsdo, empenho, liquidacdo e pagamento).

Os repasses voluntarios aos entes subnacionais sdo ajustados por meio de
convénios ou contratos de repasses, e nao podem decorrer de determinacao

constitucional ou legal ou para o Sistema Unico de Satde (SUS)8.
2.3 Federalismo e descentralizacdo de competéncias
O exercicio das fungbes governamentais pode ser realizado por 03 (trés)

formas basicas de organizacao politica: 1) a centralizagdo, que corresponde a forma

unitaria de governo, onde as func¢des fiscais competem exclusivamente ao governo

8 A Lei complementar n. 101/2000 tratou de definir por transferéncia voluntaria a entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federagéo, a titulo de cooperacgéo, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema
Unico de Saude (SUS).
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central; 2) a total descentralizacdo, representado modelo tedérico em que o0s
governos subnacionais assumiriam o papel do exercicio das func¢des vinculadas a
politica fiscal; e, 3) a forma federativa, que contempla a combinacdo de
competéncias centralizadas e descentralizadas em um modelo de responsabilidades
compartilhadas entre os niveis de governo (ROCHA, 2015).

O Regime Federativo foi a opcédo brasileira para a organizacdo politica-
administrativa. Conquanto, ao tratar aqui a questéo da federacédo e das interlocucdes
entre os diversos entes componentes da federacdo brasileira, conforme Souza
(1998, p. 50), “é de fundamental importancia discutir a questédo das politicas publicas
tomando como base os postulados teéricos que conformam o federalismo e a
descentralizagao”.

No entanto, antes de ater-se ao federalismo e a descentralizacdo, faz-se
necessaria uma distingdo entre a descentralizacdo e a desconcentracao.

Para Malmegrin (2010), a desconcentragao representa apenas a distribuicéo
da responsabilidade pela execucdo operacional das atividades dos projetos e
programas, sem transferéncia de recursos e autonomia deciséria. Ja a
descentralizagcdo pode ser entendida como a transferéncia de recursos e de
capacidade decisoria de instancias superiores para unidades espacialmente
menores, conferindo capacidade as unidades comunitarias e municipais de escolher
e definir as proprias prioridades na gestdo de programas e projetos.

A desconcentracdo seria, assim, apenas uma técnica de organizacao
administrativa, sem delegacdo de autoridade ou autonomia, diferente da
descentralizacdo, onde se tém ambas as caracteristicas. Sobre a questdo,
Malmegrin (2010) aponta que a capacidade deciséria e a disponibilidade de recursos
sdo 02 (dois) aspectos fundamentais nos processos de descentralizacao e ausentes
nos processos de desconcentracdo, influenciando, assim, a gestdo nas unidades
locais.

Portanto, segundo Espinosa (2012), a descentralizacdo pode ser concebida
como o processo pelo qual os governos centrais, sejam eles Estados unitarios ou
federais, transferem ou compartiham o poder e a autoridade com 0s governos
estaduais e os Municipios, 0 que se concretiza através da transferéncia de recursos
e funcbes. Difere da desconcentracdo, uma vez que, nesta Ultima, figura o ente

desconcentrador que mantém a autoridade, e o ente desconcentrado somente
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assume algumas func¢des que Ihe sdo delegadas. Ele ndo dispbe de personalidade
juridica, nem patrimdnio préprio, mas apenas de autonomia técnica.

A descentralizacdo no regime federado tem como atributo permitir o
compartilhamento de acbes publicas perante a sociedade e promover maior
cooperacao financeira entre os entes politicos internos. Neste sentido, Souza (1998,
p. 5) atenta: “A existéncia de um sistema federal implica cooperagdo politica e
financeira entre o governo federal e as demais esferas da federagao”.

Retomando ao bindmio federacdo-descentralizacdo, na América Latina, a
partir da década de 1980, segundo Espinosa (2012), teve inicio uma série de
esforcos e processos de descentralizacdo, por parte dos governos centrais, em
varios setores, em direcdo aos assuntos estaduais prioritarios (saude, educacao,
desenvolvimento rural e turismo). Tais medidas resultaram, para a regido, em um
exercicio fundamental de descongestionamento do centro, de crescimento e
maturidade dos governos estaduais e, em menor medida, nos governos municipais,
com suas excecoes.

A intensa descentralizacdo na América latina foi motivada pelos
questionamentos dos administrados relacionados a aguda centralizacdo politica-
administrativa, econémica e cultural no poder central, e, as vezes, agravada onde
houve prolongada permanéncia de governos militares, autoritarios e patrimonialistas
durante boa parte do século XX (ESPINOSA, 2012).

Tém-se ainda argumentos para o processo descentralizador referente ao
desgaste de legitimidade do modelo desenvolvimentista-intervencionista empregado
durante parte do século passado, que foi abalado pelas crises fiscais do final da
década de 1970 e propagada para a década de 1980.

No caso brasileiro, data do ano de 1974 o inicio do longo processo de
distensdo do regime autoritario imposto ap6s o golpe armado de 1964, que
gradualmente — e a despeito da resisténcia de grupos militares — levaria a
redemocratizacdo do pais. “[...] Sua conclusdo sO ocorre, efetivamente em 1989,
quando se restabeleceu no pais a eleicdo direta para presidente da Republica”
(HERMANN, 2011, p. 73).

No plano econdmico, o periodo 1974-1984 marca o0 auge e 0 esgotamento do
modelo de crescimento vigente no Pais desde os anos de 1950, ou seja, do modelo
de substituicdo de importacdes comandada pelo Estado (através de investimentos e

creditos publicos) e fortemente apoiado no endividamento (HERMANN, 2011).
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Neste sentido, segundo Espinosa (2012, p. 117),

[...] redistribuir poder constitui um exercicio estratégico, que permitiu um
desenvolvimento mais integrado como consequéncia de uma maior
participagdo das ordens ou niveis de governo e administracdo: central-
federal, estadual e municipal, inclusive da sociedade civil.

A descentralizacdo, além dos questionamentos internos, teve também
promotores e entusiastas em organismos internacionais, como, por exemplo, o
Banco Mundial (BM), o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BIRD), que ndo somente recomendavam acoes
sobre o assunto, mas também apoiavam 0s governos que levassem a cabo as
acOes de descentralizacado (ESPINOSA, 2012).

A descentralizacdo também teve um suporte tedrico: a linha tedrica
convencionada de New Public Management (NPM) (ou a Nova Gestdo Publica —
NGP), com a inducdo dos diversos niveis de governo para a descentralizacdo na
estrutura organizacional, em especial o fomento a participacdo de entidades
privadas sem fins lucrativos nas solucdes as demandas sociais, em substituicdo do
fornecimento direto pelo Estado.

No Brasil, na referida linha teérica, como experiéncia, vale destacar o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), onde, segundo Bresser-
Pereira e Spink (2006), o objetivo da Reforma da Gestdo Publica de 1995 era
contribuir para a formagao, no Brasil, de um aparelho de Estado forte e eficiente,
compreendido pelas seguintes dimensdes:

a) Dimenséo institucional-legal, voltada para a descentralizacdo da estrutura
organizacional do aparelho do Estado, com base na criacdo de novos
formatos organizacionais, como, por exemplo, as agéncias executivas,
regulatorias, e as organizagdes sociais;

b) Dimenséo gestéo, definida pela maior autonomia e a introducéo de 03 (trés)
novas formas de responsabilizacdo dos gestores, a saber: 1) administracéo
por resultados; 2) competicdo administrada por exceléncia; e, 3) controle
social — em substituicdo parcial dos regulamentos rigidos, da supervisdo e da

auditoria, que caracterizam a administracéo burocratica; e
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c) Dimensédo cultural, de mudanca de mentalidade, visando passar da
desconfianca generalizada que caracteriza a administracdo burocratica para

uma confian¢ga maior, ainda que limitada, prépria da administracéo gerencial.

Segundo Matias-Pereira (2008), o surgimento da NPM na Administracao
Publica brasileira teve como pano de fundo a crise fiscal, a persisténcia da cultura
burocratica — mitigada por praticas patrimonialistas —, e o elevado déficit de
desempenho, em quantidade e qualidade na prestacdo dos servigos publicos, cuja
reforma administrativa derivada de tal diagnéstico teve como estratégia, em um
primeiro momento, privatizar, descentralizar, desregulamentar, entre outras agoes, e
em um segundo momento, buscar pela estruturacdo da capacidade administrativa
institucional.

Com base nas orientacBes da NPM, Kerbauy (2007) afirma que a analise do
poder local hoje, em especial, dos Municipios do interior do Pais, passa pela
discussdo dos temas “federalismo”, “descentralizacdo” e democracia”, como
processos fundamentais para o entendimento da reforma do Estado no Brasil, que
teve e tem na descentralizacdo seu locus fundamental.

Os defensores da descentralizagdo dos gastos alegam que, se os bens e os
servigos publicos locais sé@o fornecidos pelas esferas de governo que se encontram
mais préximas dos beneficiarios, a alocacéo de recursos publicos tende a ser mais
democrartica, eficiente e com accountability.

Segundo Rosen e Gayer (2015), um governo centralizado tende a fornecer o
mesmo nivel de servigos publicos em todo o Pais, independentemente do fato de os
gostos das pessoas serem diferentes; por outro lado, um governo descentralizado
permite o governo local a obtencdo e o processamento das informacdes dos gostos
dos seus administrados, a um custo menor do que um governo centralizado; assim,
um governo local tem uma maior proximidade com seus cidadaos, seja ele mais
sensivel as preferéncias destes ultimos do que o governo central.

Para Fisher (1996); Teixeira (2000) e FJP (2006 apud CARNEIRO, 2010), o
discurso localista contemporaneo encorpa 02 (duas) vertentes de argumento que
revalorizam a esfera local a partir de sua proximidade com os cidadaos. A primeira
enfatiza os aspectos de controle politico, accountability e democratizacédo da gestéo
publica, reafirmando o local como espago privilegiado de experimentalismo e de

inovagao institucional. A segunda fundamenta-se na eficiéncia alocativa,
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sustentando que os governos locais apresentam melhores condi¢cdes de atender as
necessidades e demandas da populagdo, através da adocdo de solugdes néo
padronizadas, capazes de refletir e incorporar especificidades daquilo que é objeto
da intervencéo publica.

Segundo Schwartzman (2014), a justificativa para a descentralizagdo costuma
ser a de que 0s governos centrais nao possuem capacidade gerencial suficiente
para administrar tais servicos e distribui-los a todas as localidades; e que estes
seriam mais bem administrados por governos locais, e que, além disso, estariam
submetidos ao controle direto da populagao local.

No entanto, aquele autor atenta que o processo de descentralizacdo obteve
mais sucesso em regides que possuem uma Administracdo Publica madura e rica,
ao passo que em regides menos desenvolvidas e com a Administracdo Publica local
com baixo capital humano, as transferéncias podem ser desastrosas, com a ma
utilizacdo dos recursos disponibilizados ou apropriados pelas elites locais, nao
chegando efetivamente aqueles que necessitam.

Espinosa (2012, p. 117.) também faz ressalvas ao processo de

descentralizagéo:

[...] os governos enxergaram a descentralizagdo como uma Vvalvula de
escape e administracdo da crise, visto que, ao envolver mais atores
politicos e sociais para atender funcfes e responsabilidades, logravam néo
SO atenuar as crises, mas também socializar os problemas e proceder de
maneira conjunta sua solugdo, com isto, que a responsabilidade recaisse
apenas sobre 0s governos centrais ou federais.

2.4 Reparticdo de competéncias constitucionais em relagdo ao gasto

O estabelecimento de atribuicdes especificas, em relagdo a provisdo de bens
ou servicos publicos, e a reparticdo de rendas sdo algumas caracteristicas do
regime federativo. O primeiro permite uma delimitacdo de funcbes de Estado e de
governo na busca pela eficiéncia nas acbes publicas, por meio da atenuacéo de
possiveis conflitos de competéncias e de desperdicios de esfor¢os e recursos entre
os Estados-membros. O segundo, dar o suporte financeiro para que estes
desempenhem suas fungoes.

Pierson (1995, p. 451 apud ABRUCIO; SANO, 2013, p. 219-20) observou que

os sistemas federativos “sobrepde a questdo do ‘quem deve fazer isto? sobre a
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tradicional pergunta ‘o que deve ser feito™. Tal situagcdo decorre da atuacao de
diferentes niveis de governo sobre um mesmo espaco territorial, de modo que a
auséncia de uma delimitacdo clara levaria a fragmentacdo das politicas sociais,
acarretando em 02 (duas) possiveis situacdes, a saber: 1) a auséncia de acdes
governamentais; ou, 2) a sobreposicdo das iniciativas de diferentes niveis de
governo em um mesmo tema.

No que tange as reparticbes de competéncias, como forma de se evitar a
duplicacdo de esforcos na formatacdo e implementacdo de acdes publicas pelas
entidades federadas, as quais tém autonomia politica-administrativa e suas acdes
incidem sobre um mesmo territério e pessoas, tem-se a necessidade de se atribuir
matérias especificas, concorrentes ou compartilhadas.

Assim, a reparticdo “competéncias” configura-se como um instrumental para
esse fim. No caso do Brasil, com a presenca de 03 (trés) entidades politicas (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios), abrangidas por autonomia politica-
administrativa, coube a Carta Magna de 1988 tal reparticao.

De fato, a CF de 1988 prevé as competéncias privativas da Unido (arts. 21 e
22) e dos Municipios (art. 30, inc. I), competéncias comuns da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios (art. 23), competéncias concorrentes da Unido,
dos Estados e do Distrito Federal (art. 24), e competéncias suplementares dos
Municipios (art. 30, inc. II).

Para Aretche (2013, p. 77-78), a despeito da reparticdo das competéncias
constitucionais entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, os “constituintes
preservaram ampla autoridade para as iniciativas legislativas da Unido”. Para aquela
autora, o art. 21 lista as competéncias legislativas da Unido, mas tanto a Unido
guanto as unidades constituintes podem iniciar a legislacdo, sendo que as normas
da primeira prevalecem sobre as ultimas. O referido artigo possui 25 incisos e inclui
algumas politicas executadas pelos governos subnacionais. Como exemplo, tem-se
0 poder de legislar sobre o desenvolvimento urbano, incluindo as questbes de
habitacdo, saneamento e transportes urbanos, mas cuja execucdo € realizada de
forma descentralizada.

Ainda conforme Aretche (2013), o art. 22 lista as areas de competéncia
legislativa exclusivas da Unido, onde as unidades constituintes estédo interditadas a

legislar. Este artigo possui 29 incisos que tratam das leis e diretrizes basicas da
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educacgdo, ainda que a execucdo dessa politica, em nivel infantil, fundamental e
médio, seja concretizada por Estados e Municipios.

Aretche (2013) destaca que as competéncias privativas e legislativas da
Unido somam 54 incisos, atribuindo, assim, o direcionamento de grande parte das
competéncias para elaborar politicas a Unido, porém, as execuc¢des de tais recaem
sobre Estados e Municipios.

De outro modo, conforme descrito por Souza (2004), tem-se no Quadro 2, a
seguir, uma série de competéncias comuns entre os 03 (trés) niveis de governo, que
permite  um compartiihamento de esforcos de gestdo e financeiros para a
consecucao dos objetivos de cada Politica Publica.

Quadro 2 — Competéncias concorrentes e competéncias municipais.

Esfera de Governo Servigos/Atividades

Federal-estadual-local (competéncias Salde e assisténcia publica;
partiihadas) Assisténcia aos portadores de deficiéncia;

Preservagédo do patriménio historico, artistico e
cultural;

Protecdo do meio ambiente e dos recursos
naturais

Cultura, educacéo e ciéncia;

Preservacédo das florestas, da fauna e da flora;
Agricultura e abastecimento alimentar;
Habitac@o e saneamento;

Combate a pobreza e aos fatores de
marginalizagéo social;

Exploracao das atividades hidricas e minerais;
Segurancga do transito;
Politicas para pequenas empresas; e

Turismo e lazer.

Predominantemente local Pré-escola e educacgédo fundamental;
Saude; e

Preservacdo histérica e cultural.

Apenas local Transporte coletivo; e

Uso do solo.

Fonte: Souza (2004)

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, devido a reparticao

de competéncias quanto a Politicas Publicas estabelecidas pela CF de 1988,
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possuem atribuicbes que permitem a soma de esforcos para o atendimento das
demandas da sociedade.

O compartilhamento de competéncias sobre Politicas Publicas entre os entes
federados autbnomos exigem um poder de planejamento e coordenacdo para que
as acdes publicas possam ser realizadas, sem o desperdicio de recursos e
duplicacdo de esforgcos nas decisbes de investimentos em uma mesma area

geografica.

2.5 Relac@es interorganizacionais no processo de implementacdo das politicas

publicas financiadas pelas transferéncias voluntérias da Unido

Com a tendéncia de descentralizacdo na Administracdo Publica que se
verificou nas Ultimas décadas, criou-se um desafio para os paises organizados em
regimes federativos. Os governos subnacionais receberam maiores atribuigcbes e
passaram a ser responsaveis pela aplicacdo de maior volume de recursos na
provisdo dos servicos publicos e implementacdo das Politicas Publicas (BAIAO,
2013).

Conforme apontado por Bléchliger e King (2006), em estudo relacionado a
autonomia fiscal dos entes subnacionais dos paises da OCDE, no periodo 1995-
2004 foi possivel observar o aumento da despesa recaida sobre as entidades
estaduais (salde e ensino, por exemplo) na Italia, no México e na Espanha, ou
politicas ativas de emprego no Canada. Nos Estados Unidos da América (EUA), os
Estados assumiram plena responsabilidade por uma série de programas que antes
eram suportados pelo poder central.

A contraparte, segundo aqueles atores, para que o0 suporte financeiro
pudesse atender a tendéncia de descentralizacdo, as entidades subnacionais das
competéncias relacionadas ao atendimento das demandas sociais passaram a
adotar mecanismos de repasses de recursos pelo poder central, por meio de
transferéncias intergovernamentais, com extensao ao setor privado prestador de
servigos publicos.

No caso brasileiro, uma parte da provisdo e implementacdo de Politicas
Publicas foram direcionadas para as municipalidades, por meio da descentralizagédo
de competéncias ou mediante indugdo por meio dos acordos de transferéncias

voluntarias da Uniao.
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Em relacdo a inducdo do poder central para a atribuicio de competéncias

para os niveis inferiores de gestdo, Arrechte (1999, p. 119) observa que:

Em um Estado Federativo, caracterizado pela efetiva autonomia politica dos
diversos niveis subnacionais de governo, assuncdo de atribuicdes em
qualquer éarea de politicas publicas — na auséncia de imposicdes
constitucionais — estd diretamente associada a estrutura de incentivos
oferecida pelo nivel de governo interessado na transferéncia de atribuicdes.

Segundo Souza (1998), as transferéncias voluntarias podem ser destinadas
ao encorajamento dos niveis subnacionais, a fim de adotarem determinadas
politicas ou implementarem certos servi¢cos considerados prioridade nacional.

Neste sentido, Moutinho e Kniess (2015, p. 2) asseveram:

O processo de transferéncias voluntérias de recursos entre as esferas da
federacdo é uma importante ferramenta para viabilizar a melhor atuagéo dos
entes federativos e pode ser vista sob duas 6éticas. A primeira é a de que
recebe o recurso, caracterizando-se como sendo a possibilidade de
materializar politicas publicas pontuais, beneficiando a popula¢éo local. A
segunda consiste na expectativa de que a aplicacdo dos recursos seja mais
eficaz por parte da esfera convenente, pelo fato de estar mais préximo a
populacdo beneficiada do que se fosse diretamente aplicado pela esfera
superior.

Para as entidades recebedoras, 0s repasses de recursos negociados com a
Unido é uma alternativa para que enfrentem a problematica da escassez de recursos
financeiros, com o fito de atingir os objetivos das Politicas Publicas propostas a
sociedade. Ja a Unido espera por um maior desempenho quanto a alocacédo desses
recursos, em contraponto ao nivel que seria atingido por uma execucao direta, por
meio dos érgaos federais e, assim, atender as demandas da populacdo quanto a
prestacao dos servi¢os publicos, prezando pela maior eficiéncia, eficacia, efetividade
e economicidade.

No entanto, para Abrucio (1998 apud SCHWARTZMAN (2014, p. 12):

O sucesso das politicas publicas dependem da relacdo que se estabelece
entre 0s governos nacionais, estaduais, provinciais e locais em que se
dividem os paises do ponto de vista politico-administrativo. O pressuposto
dos estados federais € que o0s governos locais ao conterem recursos
financeiros e humanos necessarios para atender as necessidades locais, 0s
governos centrais se encarregariam das questfes de interesse regional,
nacional e internacional.
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O mecanismo de transferéncias voluntarias vem se tornando um importante
canal de distribuicdo dos recursos arrecadados pela Unido aos diversos entes
subnacionais e entidades privadas sem finalidades lucrativas, no intuito de que estes
ultimos executem, de forma descentralizada, os objetivos das politicas publicas
definidas nas leis orcamentarias anuais do OGU.

Tais acordos séo classificados em implementacédo de Politicas Publicas em
rede. Sobre a questéo, Inojosa (1998 apud MALMEGRIN, 2012, p. 1-2) destaca:

Rede é parceria voluntaria para a realizacdo de um propésito comum.
Implica, nesse sentido, a existéncia de entes autbhomos que, movidos por
uma ideia abracada coletivamente, livremente e mantendo a propria
identidade, articulam-se para realizar objetivos comuns.

7

A parceria, em termos pragmaticos, € considerada um processo de
negociacao e definicdo de objetivos comum com implicacdes nas respectivas tarefas
(MATIAS-PEREIRA, 2008), ou seja, parcerias intergovernamentais (no caso de
acordos entre os 6rgaos publicos das administracdes federais, estaduais, municipais
e Distrital) para o fornecimento de projetos e atividades presentes nas pecas
orcamentarias de ambos o0s participes configuram-se em duplo interesse de
execucao de determinada politica publica.

Rezende (1997 apud MOUTINHO; KNIESS, 2015, p. 3) observa a dindmica
impressa no novo modelo de descentralizacdo para execucdo dos gastos publicos,
notadamente a partir do advento da CF de 1988, fundamentado na parceria entre as
esferas de poder.

Diante disso, conforme abordado no tépico: 2.4 Reparticdo de competéncias
constitucionais em relagdo ao gasto, com a Carta de 1988 houve uma intencéo dos
constituintes em descentralizar a responsabilidade do gasto em determinadas
politicas publicas as localidades, a exemplo das prestacdes de servi¢os relacionados
a saude, educacéao, transporte etc.

Como ferramentas intergovernamentais, as parceiras geralmente envolvem o
estabelecimento de prioridades, o fornecimento de incentivos nos niveis mais altos

do governo e a permissdo de que outros ajam para alcancgé-las (...). Significando
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maior utilizacdo de parceiras publico-publico ou publico-privada (RADIN, 2010, p.
607).

Segundo Matias-Pereira (2008), a atuacdo em redes e parcerias estratégicas
tem derivacao no setor privado, tendo como arcabouco teérico a Teoria das Aliancas
Estratégicas e Parceiras que € utilizada no campo da administracdo, na qual as
empresas percebem que existe apenas uma forma de sobrevivéncia num mundo
altamente competitivo e globalizado: a unido e soma de esforcos.

Alianca estratégica, num sentido amplo, orientada para o setor publico pode
ser definida como o resultado de uma associagdo ente duas ou mais instituicoes,
organismos ou empresas publicas, ou entre o setor publico ou privado, que juntam
recursos e know-how para implementar uma atividade especifica, criar sinergias de
grupos ou como opcao estratégica de fortalecer suas competéncias. A associacao,
nesse caso, pode ser feita para atender as demandas da sociedade por bens e
servicos em dareas sensiveis, como saude, educacdo, alimentacdo, ciéncia e
tecnologia, seguranca, transferéncias de tecnologias, entre outras, bem como
adquirir novas competéncias ou ganhar dimensao critica (MATIAS-PEREIRA, 2009).

Segundo a formulagdo de Matias-Pereira, os Quadros 4 e 5 apresentam as
principais caracteristicas, objetivos e dimens@es das parcerias estratégicas flexiveis.

Quadro 3 — Caracteristicas e objetivos das parcerias estratégicas flexiveis.

Caracteristica

Objetivo

Deve ser entendido como um compromisso a
longo prazo; uma relacio baseada em
participacéo e compartilhamento de
capacidades, recursos, bens; uma relagcdo
reciproca com uma estratégia compartilhada
como ponto comum; cada integrante preserva
sua identidade, autonomia e valores; a intencao
permanente de compartilhar e avancar as
possibilidades de cada integrante envolvido na
parceria

Compartilhar riscos; compartilhar sucesso; obter
economia de escala; acessar novas frentes de
atuacao; acessar tecnologia e conhecimento;
ampliar sua capilaridade (ampliar atuagéo
geografica); resolver limitacdes financeiras;
alavancar habilidades (quando uma organizag&o
precisar do conhecimento especifico que outra
organizacdo detém).

Fonte: Matias-Pereira (2008).
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Quadro 4 — Dimensges estratégias de parceria.

Dimensao

Descricao

Mentalidade da cooperacao

Refere-se a potencialidade contida na postura e atitude dos
atores do processo no que tange aos relacionamentos
interpessoais. Segundo Austin (2001), essa dimenséo e a
mais “sensivel”’, pois sdo as pessoas que constroem, mantém
e possibilita avango, o retardo e até o fracasso de uma
parceria.

Alinhamento estratégico

Abrange o grau de compatibilidade das definicdes de valores
estratégicos assumidos pelas organizacdes ao interagir na
rede cooperativa, por exemplo, principios norteadores,
diretrizes gerais e outros elementos que comunicam o perfil
de atuacao do parceiro no ambiente. Essa dimenséo trata do
estabelecimento de uma base solida nos aspectos essenciais
de organizacao da parceria. Assim, a adequada afinidade
entre 0s parceiros nas questdes estratégicas constitui o
alicerce fundamental para o funcionamento seguro do
processo cooperativo.

Valor da Cooperacao

Como podem ser avaliados os esfor¢cos de cada parceiro,
mobilizados no sentido de maximizar as competéncias para
agregar valor ao conjunto de participantes da parceira? O
senso da importancia vital da atuagéo sinérgica é um fator
determinante para obter resultados significativos e,
consequentemente, para alcancar objetivos melhores entre
0S parceiros.

Administracdo do relacionamento

Envolvem os aspectos ligados as responsabilidades do
gerenciamento da parceria que incluem o acompanhamento
da comunicacdo, desempenho, motivagéo etc. trata-se,
portanto, da gestéo do processo da acdo compartilhada, que
exige o acompanhamento dos fluxos das atividades
definidos, a manutencdo dos mecanismos de acéo e
motivacdo das equipes para o incremento dos resultados,
ampliados pela for¢a sinérgica dos esforgos unificados e
coordenados dos parceiros.

Fonte: Austin (2001 apud MATIAS-PEREIRA, 2008, p. 34).

Ha também um forte laco entre as Parcerias intergovernamentais e 0s

arranjos institucionais. Segundo Gomide e Pires (2014, p. 19), arranjo institucional &

entendido como o conjunto de regras, mecanismos e processo que definem a forma

particular como se coordenam atores e interesses na implementagédo de uma politica

publica especifica. (...) Em torno de cada politica se arranjam organizacdes (com

seus mandatos, recursos, competéncias e instrumentos legais), mecanismos de

coordenacdo, espacos de negociacdo e decisdo entre atores (do governo, do

sistema politico e da sociedade), além das obriga¢gBes de transparéncia, prestacéo

de contas e controle.
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Importante ressaltar o estabelecimento de relagbes interoganizacionais no
setor publico, segundo Radin (2010, p. 601), coincidiram no tempo com o
desenvolvimento do que foi chamado de movimento da New Public Management —
NPM.

Para Radin (2010, p. 599), o desenvolvimento inicial da gestéao
intergovernamental representou o reconhecimento de que muitas politicas e
programas requeriam atividades que ultrapassassem um unico nivel de governo ou
uma Unica jurisdicdo, levando a abordagens alternativas da autoridade
governamental autbnoma e separada, dessa forma numeros maiores e politicas
exibiram caracteristicas de interdependéncia entre o0s niveis de governos,
significando que mudltiplos niveis estdo simultaneamente envolvidos em programas e
politicas e que um nivel isolado raramente tem poder Unico e influencia sobre o
modo como 0s programas sao projetados, financiados, administrados e fornecidos.

Para Xun (2014, p, 17) a NPM foi uma abordagem que muitas vezes teve
como objetivo separar mais claramento os 6rgaos criadores de politicas publicas dos
orgados implementadores, a fim de impulsionar a eficiéncia e a eficacia
administrativa.

Segundo Xun (2014, p. 106) os atores de nivel central — em muitos cenarios,
provavelmente coordenadores - precisaram cumpri fungdes altamente importantes:
direcionamento da tomada de decisdo, acompanhamento da implementacao,
estabelecimento e aplicacdo de padrdes minimos e prestacdo de assisténcia técnica
e capacitacdo onde as capacidades locais variam muito.

Entretanto, de acordo Gomide e Pires (2014, p. 16), apesar da Constituicéo
de 1988 instituir uma série de mecanismos para o envolvimento dos atores sociais,
politicos e econdmicos no processo de formulacdo e gestdo das politicas publicas,
ao ampliar os instrumentos de controle, participacao e transferéncias das decisdes
publicas. Isto, por sua vez, tomou mais complexo o ambiente institucional para a
formulag&o, coordenacao e execucao de politicas publicas no Brasil.

Conforme citacdes de Abrucio e Sano (2013, p. 217), no artigo “Cooperagao
intergovernamental e politicas publicas no Federalismo Brasileiro”, cada um dos
entes representa locais autbnomos de autoridade politica com capacidade nao
somente para formular politicas préprias, mas também para influenciar politicas que
surgem do centro e participar delas, em alguma medida (Pierson, 1995). A

coexisténcia de diferentes instancias de poder molda “formas peculiares de relacdes
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intergovernamentais,  ‘constitutivamente  competitivas e cooperativas’, e
necessariamente caracterizadas pelo conflito de poder, como pela negociacéo entre
as esferas de governo” (Almeida, 2001:14, destaque no original).

Dessa forma, nas relacfes interorganizacionais € possivel a ocorréncia do
problema abordado na Teoria Agente Vs Principal. Segundo essa Teoria, 0s
conflitos de agéncia aparecem quanto o bem-estar de uma parte, denominado
Proprietario ou Principal, depende das decis6es tomadas por outra, responsavel pela
gestdo do seu patrimbnio, denominado Agente. Embora o agente deva tomar
decisdes em beneficio do Principal, muitas vezes ocorrem situacdes em que 0s
interesses dos dois sao conflitantes, dando margem a um comportamento
oportunista por parte do Agente.

Sendo assim, as relacdes interorganizacionais sdo passiveis de um conflito
de interesses entre os agentes envolvidos, ou melhor, um trade-off entre o 6rgdo da
Unido repassador dos recursos e 0s 0Orgdos dos entes subnacionais que o0s
recebem, que podem ocasionar no atraso das execucdes das politicas publicas
caracterizadas de interesses muUtuos ou mesmo na execucao parcial ou inexecucao
total do objeto conveniado

O problema contemplado por essa Teoria esta relacionado a existéncia de
informacado assimétrica entre agente e principal, visto que o custo do controle total
para o principal € tdo elevado que ndo compensaria contratar o agente. No entanto,
0 agente, com Uunico que detém todas as informacdes sobre seu préprio
desempenho, pode utiliza-la de forma oportunista. (MATIAS-PEREIRA, 2008, p.
137).

Segundo Matias-Pereira (2008, p. 137) a Teoria Agente-Principal assume
ainda mais relevancia na discussao sobre descentralizacdo, tanto nas questfes
referentes ao federalismo (ou seja, envolvido as esferas de poderes subnacionais)
guanto na descentralizacdo intra-organizacional em agencias e setores de governo.

Nessa relacdo entre oOrgdos federais e Orgdos das outras esferas
administrativas ou da sociedade civil organizada, podemos classificar aqueles em
Principal e estes como Agentes. Os 6rgaos da Unido ao fazerem a transferéncias de
recursos financeiros para a implementacdo das politicas publicas por parte dos
orgaos e entidades de outra esfera administrativa, acabam por ter nessa interagédo

um possivel conflito de interesses e informacdes assimétricas que acabam por afetar
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o desenvolvimento das politicas publicas pactuadas por meio de convénios e
congéneres.

Levando em conta que repasses financeiros da Unido, de forma
individualizada, em sua grande parte, podem envolver pequenos valores. Dessa
forma, acaba por induzir na pouca atencdo dos gestores dos 6rgdos estaduais ou
municipais que recebem os recursos.

Ainda, a proposicdo de parcerias pelos entes subnacionais, no primeiro
momento, sdo de interesses dos gestores ou agentes politicos, a exemplo das
emendas parlamentares. No entanto, em um segundo momento, apesar da restricao
orcamentdria imposta, os gestores tém a preferéncia em utilizar os recursos préprios
em detrimento aos repasses voluntarios da Unido.

Segundo Rezende (2011, p. 342), em relacdo a esse fato, quanto menor for a
contribuicdo direta dos repasses para o orcamento estadual e municipal, maior sera,
portanto, o risco de ineficiéncia e desperdicios na utilizagdo desses recursos.

Sendo assim, a Unido ao “pulverizar’ os recursos financeiros a uma gama de
acordos para as entidades interessadas na execucdo de determinadas politicas
publicas, na verdade pode estar induzindo ao pifio desempenho de execuc¢éo de tais
recursos.

Nesse sentido, a legislacdo sobre transferéncias voluntarias busca reduzir os
conflitos de agéncia entre os participes do setor publico subnacional, na forma da
comprovacdo da previsdo orcamentaria e participacdo financeira nos projetos de
execucao de objetivos matua de politicas publicas.

Em que pese o que dispbe o art. 24, da Portaria Interministerial n © 507/2011,
a qual explicita que a contrapartida € uma faculdade ndo obrigacdo ao convenente.
As Leis de Diretrizes Orcamentaria (LDO) da Unido vem regulando as
obrigatoriedades para os entes subnacionais ao manifestarem a vontade de realizar
acordos com a Unido para o recebimento desses recursos tenham previsao
or¢camentéria no exercicio e participem com um quantum determinado pela prépria

LDO do exercicio®.

9 Segundo a LDO da Uniao (Vigente), Lei n 13.242, de 30 de dezembro de 2015, estabelece, em seu
art. 77 e 81°, que a realizagéo de transferéncias voluntaria s, conforme definidas no caput do art. 25
da Lei de Responsabilidade Fiscal, dependera da comprovagado, por parte do convenente, de que
existe previsdo de contrapartida na lei orcamentdria do Estado, Distrito Federal ou Municipio. § 1 o
A contrapartida, exclusivamente financeira, sera estabelecida em termos percentuais do valor
previsto no instrumento de transferéncia voluntaria.
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Diante dessa previsdo na LDO, temos uma tentativa de reduzir a proposicéao
de projetos e atividades que ndo guardem sinergia entre as entidades publicas
envolvidas.

No entanto, monitorar o0 comportamento dos diversos oOrgdos das
administracdes direta e indireta dos 26 estados, dos 5.570 municipios e do Distrito
Federal, além de inimeras entidades privadas sem fins lucrativos tem um alto custo
para a Unido e uma alta assimetria da informacdo em referéncia aos acordos
firmados.

Como forma dos 6rgdos da Unido (Principal) poder minorar a assimétrica da
informacdo, e, dessa forma, monitorar a execucdo das politicas publicas a cargos
dos entes subnacionais e entidades privadas sem fins lucrativos, o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP) desenvolveul® (em conjunto com outros
6rgaos federais) e implantou no ano de 2007 um sistema para gerir os recursos do
orcamento fiscal e da seguridade social da Uniéo.

O denominado de Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasses
— SICONV tem o objetivo de sistematizar procedimentos, que possibilitem a reducéo
dos esforgos para publicidade, celebragéo, acompanhamento e prestagéo de contas.
Bem como, o efetivo controle institucional e social sobre os convénios, contratos de
repasse e termos de parceria, conforme intencdes listadas abaixo:

e Imprimir mais eficiéncia, agilidade e transparéncia ao processo de liberacao
de recursos para Estados, Distrito Federal, Municipios, consércios publicos e
entidades privadas sem fins lucrativos;

e Possibilitar efetivo controle sobre a aplicagédo dos recursos publicos, tanto por
parte dos orgdos de fiscalizacdo e controle (TCU, CGU, MPF, Congresso
Nacional), quanto por parte dos ministérios e da sociedade civil;

e Reforcar o pacto federativo instituido pela Constituicdo Federal;

e Aprimorar a relacao entre Governo Federal e organizacfes da sociedade civil,

e Desburocratizar o processo de transferéncias voluntérias;

e Padronizar os procedimentos; e

e Eliminar as fragilidades dos processos e garantir ao Governo Federal o

efetivo controle sobre as transferéncias voluntarias da Uniéo.

10 Em atendimento as recomendacdes e imposi¢cdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Para
detalhes sugerimos as leituras dos Acdrddos TCU n° 788/2006 e n° 2.066/2006.
11 Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007.
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No sistema SICONV, realiza-se os registros das celebracdes de acordos de
transferéncias voluntarias da Unido para a administracdo publica direta e indireta
dos estados, municipios, Distrito Federal, assim como para as entidades
filantropicas, das liberacbes de recursos, do acompanhamento da execucdo e
prestacdo de contas de convénios e congéneres. Sendo um Sistema aberto ao
publico, via web, acessivel por meio de pagina especifica denominada de Portal dos

Convénios, com endereco de acesso eletronico: (www.convenios.gov.br)

2.6 O processo de planejamento orgcamentario, gestao e controle das politicas

publicas financiadas por transferéncias voluntérias da Unido

Diante do exposto até este ponto, observamos o alto grau de complexidade
envolvendo a interagéo entre diferentes entidades, com sua estrutura administrativa,
representada pelos seus 6rgados, cada qual com seus objetivos e interesses néo
raras vezes conflitantes.

N&o diferente seria a acomodacéao de tantos fatores relacionados a autonomia
e interdependéncia no processo de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas.

Sendo assim, esta parte do trabalho tem como funcéo identificar pontos de
contatos no processo planejamento sobre os repasses de recursos de transferéncias

voluntarias da Uniao.

2.6.1 Planejamento orgamentario

O sistema de planejamento e orcamento no Brasil é representado por trés
instrumentos integrados, de iniciativa legislativa do poder Executivo da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, por meio do qual se estabelece as
diretrizes e sao alocados 0s recursos publicos.

Conforme estabelecido no art. 165 da Constituicdo de 1988, esses
instrumentos séo representados pelo Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), e Lei Orgamentaria Anual (LOA).


http://www.convenios.gov.br/
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2.6.1.1 Plano Plurianual

O Plano Plurianual (PPA) previsto na Constituicdo Federal, nas Constituicoes
Estaduais e nas Leis Organicas do Distrito Federal e dos Municipios € o instrumento
legal de planejamento de maior alcance temporal no estabelecimento das
prioridades e no direcionamento das acgfes do governo. Estabelece para a
administracdo publica, em geral de forma regionalizada (definido na legislacdo de
cada ente), as diretrizes, objetivos e metas que orientardo a aplicacdo dos recursos,
que podem ser publicos ou privados, neste caso quando decorrente de parcerias,
para um periodo equivalente ao do mandato do (a) chefe do Poder Executivo,
deslocado em um exercicio financeiro (atualmente, quatro anos) (ALBUQUERQUE
et al. 2013, p. 25).

Quanto a esse Ultimo aspecto, em vista da continuidade das acdes estatais ha
um deslocamento temporal na vigéncia do PPA, tornando-o nao estritamente
coincidente como o mandato do chefe do poder executivo. Ou seja, 0 governo
sucessor ira executar o ultimo ano de vigéncia do PPA do sucedido, e assim
sucessivamente, até que lei especifica determine outra forma.

O quadro 6 apresenta essa atemporalidade do PPA, quanto a mandado do

chefe do poder executivo das trés esferas de poder.

Quadro 5 — Deslocamento em um exercicio do Plano Plurianual em relagdo ao mandato presidencial.

Ano X Ano X+1 | Ano X+2 | Ano X+3 | Ano X+4 | Ano X+5 | Ano X+6 | Ano X+7 | Ano X+8

Mandato Presidencial 1 Mandato Presidencial 2

PPA (X+1 a X+4) PPA (X+5 a X+8)

Fonte: Albuquerque et al. (2013).

No que se refere a prazos para a apreciacdo do Projeto de Lei do PPA, a
Constituicdo em seu art. 165, 88° reporta a instituicdo de lei complementar para a
instituicdo de regras e prazos para a tramitagdo do Projeto. No entanto, esse
dispositivo legal ainda ndo compde a arcabouc¢o normativo. Diante da falta dessa
norma, vigora o estabelecido no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias
(ADCT), em que o Projeto de PPA devera ser encaminhado pelo poder executivo ao

CN até quatro meses antes do encerramento do exercicio, e por este devolvido para
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sancdo do chefe do executivo até o encerramento da sessdo legislativa — 15 de
dezembro.

O PPA apresenta-se, segundo Castro (2012, p. 380), “como um instrumento
de planejamento das acbGes de governo e a conducdo politica-orcamentéria, e
também como um instrumento de gestdo, na medida em que possibilita a definicdo
de prioridades atuais com uma visdo de futuro. (...) Nesse plano de médio prazo,
devem constar os detalhamentos das politicas publicas a serem executadas, tais
como metas fisicas e financeiras, publico-alvo, parcerias, produtos a serem
entregues, dentre outras”.

Sendo assim, por meio desse Plano de médio prazo os governos demonstram
a sociedade o direcionamento das acbes, quanto politicas publicas, para dar
solucdes ou ofertar servigcos a problemas ou demandas da sociedade, assim como
permite a participagdo dos proprios destinatarios das politicas publicas na
elaboracao desse instrumento de planejamento.

Na elaboracdo do PPA 2012-15, da Unido, conforme apontado por
Albuquerqgue et al (2013, p. 444), tiveram como principios:

e A Participacdo social como importante instrumento de interacdo entre o
Estado e o Cidaddo, com vistas a efetividade das politicas publicas;

e Incorporagdo da dimensado territorial na orientacdo da alocacdo dos
investimentos;

e Aperfeicoamento das diretrizes para uma alocacdo orgcamentaria mais
eficiente na priorizacdo dos investimentos;

e Foco na efetividade, entendida como desempenho quanto a transformacéo de
uma realidade, que aponta mudancas socioecondmicas, ambientais ou
institucionais necessarias e que deverao ocorrer nas politicas publicas; e

e Estabelecimento de parcerias com os Estados, os Municipios, a iniciativa
privada e a sociedade civil, visando a unido de esfor¢cos para o alcance de

objetivos comuns.

Segundo Albuquerque (2013, p. 444) “A participagado social na elaboragéo e
gestdo do PPA representa um importante instrumento de interacao entre o governo

e o cidadéao para o aperfeicoamento das politicas publicas”.
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Essa possibilidade de participacdo no planejamento governamental da Uniao
é algo recente, inaugurado a experiéncia com a elaboragdo do PPA 2004-07 em que
contou com a participacdo de 2.000 organizacdes nos foéruns realizados nos 26
estados e no Distrito Federal.

Com o PPA 2008-11 foi consolidado os canais formais de participacéo social
no planejamento governamental, com a incorporacdo das acdes do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES)?!? no processo de construcdo do PPA.

Na construcdo do PPA 2012-15 a participacdo social no processo de
planejamento governamental da Unido obteve uma maior abertura promovida pela
primeira edicdo do Forum Interconselhos, o qual contou com a participacao de 300
representantes dentre conselheiros e comissdes nacionais e entidades de diversos
setores da sociedade, permitido que um maior publico apresentasse recomendacdes
e sugestdes de politicas publicas.

Na estratégia de elaboracdo do PPA 2016-19 é dada a continuidade ao
processo de participacdo e o amplia com o envolvimento direto dos Ministérios na
captacdo das demandas das diversas entidades envolvidas, assim como ao prever a
participacdo também na fase de acompanhamento da execuc¢ao do plano.

A Figura 1 — Participagdo Social na Elaboragédo do PPA 2016-2019 ilustra a
participacdo entre érgdos governamentais e desses com a sociedade civil, em

relacdo a discussao para a elaboracado do atual PPA.

12 O Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES) foi criado pela Lei n. 10.683, de 28
de maio de 2003, que estabelece que "ao Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social
compete assessorar o Presidente da Republica na formulagdo de politicas e diretrizes especificas,
e apreciar propostas de politicas publicas, de reformas estruturais e de desenvolvimento econémico
e social que lhe sejam submetidas pelo Presidente da Republica, com vistas na articulagdo das
relacbes de governo com representantes da sociedade". Ver http://www.cdes.gov.br
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Figura 1 — Participacdo social na elabora¢édo do Plano Plurianual 2016-2019.
Fonte: Mensagem Presidencial do PPA 2016-19

No entanto, segundo Albuquerque et al. (2013, p. 445) essas consultas a
sociedade ndo possuem carater deliberativo, mas sem dulvida tem o poder de
influenciar o rumo das politicas publicas definidas pelo governo. Ao estimular um
debate mais participativo, o Governo entende que a articulagdo entre os entes
governamentais e a participacdo social representa um caminho para o
aperfeicoamento da gestdao do PPA.

Mesmo com a limitacdo apontada por Albuquerque et al (2013), os canais
para a participacdo estdo cada vez mais presentes no processo de elaboracdo dos
Planos Plurianuais da Uniéo.

Portanto, eles vém se tornando um canal de discussdo e inclusdo de
propostas para a deliberacdo para a sociedade e as entidades captadoras de
recursos: 0Orgaos publicos das diversas unidades federativas e organizacdes da
sociedade civil. Dessa forma, cabe as entidades publicas'® e privadas dispostas a
firmar parcerias com os 6rgaos da Unido, por meio das transferéncias voluntarias,
participarem das elabora¢cdes dos Planos da Unido no intuito de alinharem seus
planos, no intuito de formarem um planejamento comum de médio prazo com planos
de acdes factiveis de serem executados, em beneficio as populagdes focais de cada

uma das politicas executadas de forma descentralizada.

13 Cada ente da federacdo tem seu préprio PPA, os quais nem sempre sdo coincidentes e seguem o
disposto no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), quanto a prazos.
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Essa funcdo de propostas institucionais de politicas publicas para parcerias €
tornada mais relevante no processo de planejamento da Unido em que, em relagéo
altimo principio apontado no PPA 2012-15 da Uniédo o qual traz a intencionalidade da
Uniao no “Estabelecimento de parcerias com os Estados, os Municipios, a iniciativa
privada e a sociedade civil, visando a unido de esfor¢cos para o alcance de objetivos
comuns”.

Apesar de nao explicito no atual, podemos afirmar a permanéncia desse
principio. Na mensagem Presidencial afirma-se que nao foram realizadas alteracdes
significativas quanto a estrutura e conceitos. E ainda, reforca a participacao social
nas fases de planejamento, elaboracdo e implementacdo das politicas publicas a
serem efetuadas durante a vigéncia do Plano. Fatos esses que trazem para o Plano
a intencionalidade do Governo Federal em dar continuidade a interacéo
intergovernamental e com as organizagdes privadas sem fins lucrativos.

No entanto, essa relagdo so trara efeitos caso os sistemas de planejamento
dos parceiros publicos e privados estejam em consonancia com o da Unido, no
intuito de permitir maior e melhor discussdo das politicas publicas a serem
executadas, possibilitar um indicativo para os parceiros quanto a identificacdo
dessas politicas para a elaboracdo de propostas consistentes e completas, com fim
ultimo de execucao dessas politicas propostas a parceria de forma adequada.

Esse desafio esse recai com maior intensidade sobre as gestfes publicas
municipais, devido ao processo eleitoral ndo ser coincidente com o processo da
Unido, Estados e Distrito Federal, no que se reflete na ndo coincidéncia temporal
para a elaboragéo dos instrumentos de planejamento, uma defasagem de dois anos
entre os instrumentos da Unido para com os instrumentos municipais.

A Figura 2 demonstra essa defasagem entre o processo eleitoral e de
elaboracao dos instrumentos de planejamento da Unido e Municipios, no que imp&e
uma dificuldade para que haja uma coincidéncia de objetivos de politicas publicas

entre tais entidades federadas.
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Defasagem de 2 anos Defasagem de 2 anos
entre 0S processos: entre 0S processos:
Eleitoral e de Eleitoral e de
Planejamento — Periodo Planejamento X1

X0

Figura 2 — Defasagem temporal entre o processo eleitoral e de elaboracdo dos instrumentos de
planejamento da Uni&o e dos Municipios.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A compatibilizacdo temporal entre os instrumentos de planejamento da Unido
e dos Municipios é fundamental para que haja a identificacdo de demandas
coincidente, para a discussao de propostas de politicas publicas, e para a inclusao
dessas nos instrumentos de planejamento. Dessa forma, permitira que os participes
tenham conhecimento prévio das acfes a serem executadas e possibilite a
elaboracdo e apreciacdo de projetos adequados de captacdo de recursos de
transferéncias voluntarias e que sejam executados em tempo para que as demandas

sociais sejam atendidas.

2.6.1.2 A Lei de Diretrizes Orgamentarias

A Lei de Diretrizes Orcamentéarias - LDO € um instrumento de planejamento
orcamentério que tem como funcao integrar o plano estratégico, representado pelo
PPA, com o plano operacional, representado pela Lei orcamentaria Anual. Conforme
0os termos do 8 2° do art. 165 da CF 88, esse instrumento de planejamento
“‘compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluido as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboragéo
da lei orcamentéria anual, dispora sobre alteragcbes na legislacdo tributaria e

estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias oficiais de fomento”.
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Ressalta-se que além dessas competéncias definidas a nivel constitucional,
com a publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)* a LDO passou a
também dispor sobre outras questdes relacionadas a financas publicas, dentre as
quais, condicdes e exigéncias para a transferéncias de recursos a entidades

publicas e privadas, conforme apresentado no Quadro 61°:

14 Lei Complementar n° 101/2000.
15 Com base na Lei n° 13.242, de 30 de dezembro de 2015, Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
para o exercicio de 2016.



56

Quadro 6 — Algumas exigéncias estabelecidas pela Lei de Diretrizes Or¢camentarias em relagao as

transferéncias voluntarias.

Entidades Publicas

Entidades Privadas sem Fins Lucrativos

Previsdo de contrapartida na lei orcamentaria do
Estado, Distrito Federal ou Municipio.

Recursos direcionados para aquelas que
exercam atividades de natureza continuada nas
pareas de assisténcia social, saude ou
educacéo.

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),
variando de 0,1% a 20%.

Sejam constituidas sob a forma de fundagdes
incumbidas regimental e estatutariamente para
atuarem na producéo de farmacos,
medicamentos e insumos estratégicos na area
de saude.

Documentacdo comprobatoéria da regularidade
ou, a critério do beneficiario, de extrato emitido
pelo Servigo Auxiliar de Informag@es para
Transferéncias Voluntarias (CAUC), refletindo
sobre:

¢ Regularidade quanto a pagamento de
tributos, empréstimos e financiamentos
devidos a ente transferidor;

e Prestacdo de contas de recursos
anteriormente recebidos;

e Cumprimento de limites constitucionais
quanto a Saude e Educacéo;

e Observancia a limites da divida
consolidada, de operacdes de crédito, de
inscricdes de restos a pagar e despesa
total com pessoal.

Prestem atendimento direto ao publico e tenham
certificacdo de entidade beneficente de
assisténcia social, nos termos da Lei n. 12.101,
de 27 de novembro de 20089.

A certificacdo de que trata o inc. 1l do art. 00
podera ser:

| — substituida pelo pedido de renovacédo da
certificagdo devidamente protocolizado e ainda
pendente de andlise junto ao 6rgdo competente,
nos termos da legislagéo vigente;

Il — dispensada, para execuc¢do de acgoes,
programas ou Servicos em parceria com a
Administracéo Publica Federal, nas seguintes
areas:

a) Atencdo a saude dos povos indigenas;

b) Atencao as pessoas com transtornos
decorrentes do uso, abuso ou
dependéncia de substancias psicoativas;

c¢) Combate a pobreza extrema;

d) Atendimento as pessoas com
deficiéncia; e

e) Prevencdo, promog¢do e atencdo as
pessoas com Human Immunodeficiency
Virus (HIV)18, hepatites virais,
tuberculose, hansenpiase, malaria e
dengue; ou

IIl — dispensada, desde que a subvencéo seja
concedida por lei especifica e a entidade tenha
seu funcionamento autorizado e estatutos
homologados por ato do Poder Executivo
Federal.

Fonte: Adaptado de Brasil (LDO, 2016).

16 Em portugués, Virus da Imunodeficiéncia Humana.
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Dessa forma, a redacéo da LDO tem efeitos sobre a alocacéo de recursos do
orcamento fiscal e da seguridade social ao estabelecer critérios para os repasses de
recursos por meio das transferéncias voluntarias aos Estados-Membros e a
entidades privadas sem fins lucrativos.

Diante disso, é de interesse das entidades captadoras de recursos voluntarios
da Unido que tenha ciéncia das fases de elaboracdo do projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias e capacidade adequada para participarem das discussées no ambito
institucional sobre as diretrizes da elaboracdo a LOA (estabelecidos na LDO). Dessa
forma, o processo de transferéncias voluntarias possa ser melhorado e as lacunas
reduzidas, no intuito de que as parcerias entre 0s entes publicos e privados ocorram

e 0s objetos de politicas cheguem as seus destinatarios.

2.6.1.3 A Lei Orcamentaria Anual

Conforme definido pelo art. 165 da Constituicdo de 1988, a lei orcamentaria
anual (LOA) é constituida de trés orcamentos compatibilizados com o PPA e LDO,
quais sejam: orcamento fiscal, orcamento de investimento das empresas estatais e o
orcamento da seguridade social.

Segundo Garson (2016, p. 499), o orcamento da seguridade social tem como
finalidade evidenciar os recursos publicos destinados a direitos relativos as areas da
saude, a previdéncia e a assisténcia social, universalizados pela Constituicao.

Ja o orcamento fiscal, segundo a Autora, compreende as demais areas de
atuacdo da Unido, estados e municipios: educacdo, seguranca, legislativo,
judiciarios, habitac&o, urbanismo e outros.

No caso do orcamento de investimento compreende as despesas realizadas
pelas empesas estatais independentes!’, cujo setor publico detenha, direta ou
indireta, a maioria do capital social com direito a voto.

O orcamento fiscal e de investimento, além das fun¢des que lhe s&o proprias,
tém como funcdo a de reduzir as desigualdades inter-regionais, segundo critério

populacional.

17 No caso das empresas dependentes, suas programacdes, e por consequéncias as dotacdes
orcamentdrias, constardo no orgcamento fiscal ou da seguridade social, de acordo com a areas de
atuacao.
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Segundo Aguilar (2012, p. 298), mediante os trés instrumentos consolidados
na LOA é realizada a demonstracdo para a sociedade o que 0 governo espera
realizar, por meio de projetos e atividades que se vinculam a programas de governos
estabelecidos no plano plurianual, que viabilizardo a realizacdo das politicas
publicas.

Dessa forma, os governos organizam e d&o indicativos aos agentes
econdbmicos sobre a intencdo de gastos durante um exercicio financeiro. Caso nao
atuem dessa forma estardo descumprindo o art. 2° da Lei 4.320/64, em que
determina a “discriminagao da receita e da despesa publica, de forma a evidenciar a
politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do governo, obedecidos os
principios da unidade, universalidade e anualidade”.

Sendo assim, a estrutura do orcamento publico brasileiro esta organizada em
programas de trabalhos, contento informagfes qualitativas e quantitativas, em
relacdo a previsdo de gasto publico e a dotacdo orcamentéria correspondente, como
forma de torna visivel aos diversos interessados a intencdo e a realizacdo dos
gastos do setor publico.

Segundo consta no Manual Técnico do Orcamento — MTO, Unido, edi¢édo
2016, as informacfes qualitativas da programacao orcamentaria devem responder
de maneira clara e objetiva as perguntas classicas que caracterizam o ato de orcar,
sendo, do ponto de vista operacional, composto dos seguintes blocos de informacao:
classificacdo por esfera (em qual orcamento?), classificacao institucional (Quem € o
responsavel por fazer?), classificacdo funcional (Em que areas de despesa a acéo
governamental sera realizada?), estrutura programatica (Qual o tema da politica
publica?) e principais informa¢des do Programa (O que se pretende alcancar com a
implementacédo da Politica Publica e o que seré entregue?) e da Acdo (O que sera
desenvolvido para alcancar o objetivo do programa? O que é feito? Para que é feito?
Como é feito? O que sera produzido ou prestado? Como é mensurado? Onde é
feito? Onde esta o beneficiario do gasto?.

Ja em relacdo a programacdo orcamentéria quantitativa, tem a finalidade de
apresentar a dimensao fisica e financeira em relagdo a quantidade de bens e
servicos a ser disponibilizada a sociedade, assim como qual € a estimativa de
dotacdo necessdaria para a realizacdo da despesa. Esta parte da estrutura de

programacao é composta pelos classificadores apresentados no Quadro 7, a seguir.
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Quadro 7 — Bloco de informag8es quantitativas na estrutura de programacao orgamentaria.

Item da Estrutura

Pergunta a ser Respondida

Natureza da Despesa

Categoria Econémica da Despesa

Qual o efeito econébmico da realizacdo da
despesa?

Grupo de Natureza de Despesa (GND)

Em qual classe de gasto seré realizada a
despesa?

Modalidade de Aplicacéo

De que forma serdo aplicados 0s recursos?

Elemento de Despesa

Quais os insumos que se pretende utilizar ou
adquirir?

Identificador de Uso (IDUSQO)

Os recursos sao destinados para contrapartida?

Fonte de Recursos

De onde virdo os recursos para realizar a
despesa?

Identificador de Doacéo e de Operacgéo de
Crédito (IDOC)

A que operacao de crédito ou doagdo os
recursos se relacionam?

Identificador de Resultado Priméario

Qual o efeito da despesa sobre o Resultado
Primario da Unido?

Dotacao

Qual o montante alocado?

Fonte: MTO 2016 — Uniao.

Conforme observavel na Figura 3, a juncdo dos blocos de informacdes

qualitativos e quantitativos, permitem a organiza¢ao do processo de orcamentacdo e

na geracdo de informacdes relacionadas a avaliagdo do planejamento, da gestéo e

do controle do gasto publico. Assim como, permitir uma visualizacdo das

intervencdes estatais e da forma que serdo executadas: direta, por parte dos 6rgaos

federais; ou descentralizada, por parte dos participes publicos ou privados em fins

lucrativos.
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CODIGO COMPLETO*

10.

.|252.

.| 782.

2075.

TM64.

0043.

5999.

0.|100.

4490.

Esfera: Orcamento Fiscal

10

CLASSIFICACAQ
INSTITUCIONAL

Orgo: Ministério dos Transportes

39

Unidade Orcamentaria:
Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes -
DNIT

252

CLASSIFICACAQ
FUNCIONAL

Funcdo: Transporte

26

Subfuncao: Transporte Rodoviario

182

CLASSIFICACAO
PROGRAMATICA

PROGRAMA: Transporte Terrestre

2075

ACAO: Construcio de Trecho
Rodoviario

Mb4

SUBTITULO: Rio Grande do Sul

0043

IDOC: Outros recursos

9999

IDUSO: Recursos ndo destinados a contrapartida

Fonte de Recursos: Recursos do Tesouro - Exercicio
Corrente (1) Recursos Ordinarios (00)

100

Natureza da Despesa: Categoria Econdmica: Despesas
de Capital (4); Grupo de Natureza: Investimentas (4);
Modalidade de Aplicacao: Aplicacao Direta (90)

4490

- — e D A — - = =D

A

[dentificador de Resultado Primario: Primaria

Discricionaria

*Cadigo como seria visualizado no SIAFI, exemplo meramente ilustrativo.

Figura 3 — Estrutura da programac¢&o orcamentaria.
Fonte: MTO Unido 2016.

Para Garson (2016, p. 503) no sistema de classificacdo orcamentaria, 0s

programas de trabalho na LOA séo codificados, de forma ndo apenas destacar 0s

orgaos e as unidades responsaveis pela despesa — classifica¢do institucional — mas

também a identificar a que funcéo e subfuncéo se destinam — classificacao funcional

— e a que programa e acdo'® do PPA se relacionam — classificagédo programatica.

Por meio das classificagfes orcamentarias, além de viabilizar o planejamento,

gestdo e controle, é possivel também a identificacdo de programas de trabalhos

similares entre o orcamento da Unido e dos entes subnacionais, em vista de

18 Ressalta-se que na estratégia atual as agdes constardo apenas na LOA, ndo sendo discriminadas

no PPA.
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formacao de parcerias por meio dos convénios e contratos de repasses, no intuito de
execucao dos Programas e Ac¢des, caraterizados como de interesses mutuos.

A Figura 4 ilustra essa situacdo relativa a estruturas programaticas
compativeis, no que possibilita a soma de esforcos interorganizacionais para a
realizacdo de politicas publicas. Para o caso, temos a exemplo um Programa de
Trabalhos da Unidade orcamentéria - 56101 Ministério das Cidades cujo é
compativel com o Programa da Unidade 22.101 Secretaria de Obras do Distrito

Federal, na forma qualitativa e quantitativa.
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ORCAMENTO ANUAL DA UNIAO

Orgdo: 56000 Ministério das Cidades
Unidade: 56101 Ministério das Cidades

Quadro dos Créditos Orgamentdriocs

RS 1,00

Recursos de todas as Fontes

Valor

29000000

29000 000
34.081.882

34.081.882
31.000.000

! Programa compactivel

Programitica Programa/A¢io/Produto/Localizagdo Funcional |Esf GND mP Mod IoTr Fte
2048.1055.7006 Apo1o a Sistemas de Transporte Publico Coletivo Urbano - Obras de Mobilidade 15.453
Urbana - Salvador - BA
- Sistema apoiado (%6 de execucio fisical: 100 F| 4INV | 2 30 1] 100
2048.1055.7008 Apoio a Sistemas de Transporte Publico Celetivo Urbano - Reformas e Melhorias | 15.453
no Terminal Rodoviario Urbano do Plano Piloto - Distrito Federal |
- Sistema apoiado (%% de execucio fisica): 100 F|4INV| 2 30 1] 100
2048.1055.7010 Apoio a Sistemas de Transporte Piablico Coletivo Urbano - Obras e Agdes de 15.453
Aporo a Mobilidade Urbana - Campo Grande - MS
ORCAMENTO DO GDF
22. = SECRETARIA DE ESTADO DE OBRAS DO DISTRITO FEDERAL
22101 - SECRETARIA DE ESTADO DE OBRAS DO DISTRITO FEDERAL
QUADRO DE DETALHAMEMNTO DA DESPESA
Art. @ Inciso IX, LDO
ORGCAMENTO FISCAL
AC AOD NATUREZA |ID USO|FONTE|DETALHADO TOTAL
15451 _.6216. 23160008 ['“*}M.F\NUTENE;JﬁO DE OBRAS DE ARTE ESPECIAIS -
ONTES, PASSARELAS EVIADUTOS- PONTES,
F'I-\SSARELAS E VIADUTOS—-DISTRITO FEDERAL-
DISTRITO FEDERAL MA - Transf. para Estados e DF
REF.: 005147
33.90.39 0 100 10.000
10,000
15451 6216, 7028, 0007 REFORMA DAS PLATAFORMAS DA RODOVIARIA |
DO PLANO PILOTO-PLATAFORMA SUL- PLANG F'ILOTq
REF.: 0001186
44 9051 0 100 120.000
120,000

Figura 4 — Analise de compatibilidade entre as programacdes orcamentarias da Unido em relacéo as do Governo do Distrito Federal.

Fonte: Lei Or¢camentéaria Anual — Unido e Distrito Federal, exercicio 2013.



63

Esse grau de compatibilidade esta relacionado as interacbes entre o0s
setoriais de orcamento, de ambas as esferas administrativas. Dessa forma, as
parcerias intergovernamentais, representadas pelas unidades orcamentarias e
efetuadas por meio de acordos de transferéncias voluntarias, sdo desenhadas na
fase de elaboragcdo e discussao das pecgas orcamentarias, de ambos o0s possiveis
parceiros.

Dois fatos nos ajudam compreender a necessidade de interacdo entre
estruturas de orcamentacdo diferentes para alinhar estratégias de execucdes
publicas em forma de parceiras.

O primeiro fato € que parte das politicas publicas da Unido sdo executadas de
forma descentralizada, nas seguintes Modalidades de Aplicacéo:

e 30 — Transferéncias a Estados e DF;
e 30-40 — Transferéncias a Municipios; e

e 31-50 — Transferéncias a entidades privadas sem fins lucrativos.

O segundo fato, nas pecas orcamentarias ha viés de incrementalismo, ou
seja, determinadas estruturas de programacfes orcamentéarias repetem-se ano apos
ano, permitindo certa previsibilidade das programacdes orcamentarias anuais devido
aos orcamentos ndo terem uma variacdo abrupta nas programagdes. E o caso das
programacoes orcamentarias relacionadas as funcdes tipicas de Educacédo, Saude,
Seguranca Publica, Agricultura, Desporto e Lazer etc.

Conforme apontado por Sousa (2006, p. 10), a visédo da politica publica como
um processo incremental foi desenvolvida por Lindblom (1979), Caiden e Wildavsky
(1980) e Wildavisky (1992), com base em pesquisas empiricas, 0s autores
argumentaram que 0S recursos governamentais para um programa, 0rgao ou uma
dada politica publica ndo partem do zero e sim, de decisdes marginais e
incrementais que desconsideram mudancas politicas ou mudancas substantivas nos
programas publicos. Assim, as decisdes dos governos seriam apenas incrementais
pouco substantivas.

Diante desses fatos, é possivel uma aproximacdo entre as programacodes
orcamentérias dos entes federados em vistas de proporcionar uma maior integracéo
de acdes publicas, permitindo assim a formacdo de parcerias para a execugao

compartilhada, por meio das transferéncias voluntarias da Uni&o.
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No processo de orgamentagado federal podemos observar essas “janelas de

oportunidades” em dois momentos, conforme apresentado nas Figuras 6 e 7.

Primeiro momento esta na elaboracédo das propostas orcamentaria da Uniéo,

por parte dos diversos 0rgaos setoriais que compde sua estrutura organica, em que

h& abertura para apresentacbes, nas audiéncias publicas ou diretamente as

unidades federais, das demandas sociais captadas pelos 6rgdos dos entes

subnacionais (vide Figura 5, a seguir).

ORGAO

SETORIAL

UNIDADE MP/PR
ORCAMENTARIA

DEFINE;

= Diretrizes Estratégicas

- Pardmetros Quantitativos
- Normas para Elaboragéo

Estuda, Define
e Divulga
Limites

Consolida e
Formaliza PL

Fixa
Diretrizes
Setonais

Consolida e
Valida

Proposta

Formaliza
Proposta

PROPOSTA

Programas, Acdes e
Subtitulos

Formalza

Proposta

Figura 5 — Primeira janela de oportunidade no processo orcamentario.

Fonte: MTO 2016
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O segundo momento é possivel quando da apreciagdo do Projeto de Lei do
Orcamento Anual (PLOA), por parte dos parlamentares do Congresso Nacional.
Nessa segunda “janela de oportunidade” os entes subnacionais, por meio dos
representantes eletivos, podem apresentar sua demandas no intuito de buscar por
alocacdes de recursos nas suas respectivas areas de abrangéncia, por meio das

emendas parlamentares (Figura 6).

Primeira Janela
de oportunidades

/

ATE 31 DE AGOSTOS
PRESIDENTE DA REPUBLICA
ENCAMINHA PROJETO DA LOA AO
CONGRESSO NACIONAL

/ Congresso Nacional \
( COMISSAO, MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS \

PUBLICOS E FISCALIZACAO
VOTA O PARECER PRELIMINAR, OS PARECERES SETORIAIS E
O PARECER FINAL
AREAS TEMATICAS
RECEBE AS EMENDAS, ANALISA E DA PARECER

x C_ JC JC I I I I ])
|

a )
SESSAO PARA DISCUSSAO DO
Segunda janela \ PROJETO DE LEI )
de oportunidade [
4 )
SESSAO PARA A VOTACAO DO

PROJETO DE LEI
\ »

ATE 22 DE DEZEMBRO
CONGRESSO NAIONAL
DEVOLVE PROJETO DA LOA
AO PRESIDENTE DA
REPUBLICA PARA SANCAO

Figura 6 — Segunda janela de oportunidade no processo orgamentario.
Fonte: Adaptado de Giacomoni (2008).
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Diante das “janelas de oportunidades”, temos trés formas para a destinagéo
dos recursos de transferéncias voluntarias dos o6rgdos federais aos estaduais,
municipais e DF, por meio da aproximacdo dos planos publicos, quais sejam:

Proponentes especificos, de emendas parlamentares e de propostas voluntarias.

a) 12 forma: Propostas para proponentes especificos

Sao direcionamentos de recursos pelos orgdos da Unido a entidades que
apresentem projetos factiveis para a execucao dos objetos de politicas alocados no
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Uniao.

A interacdo com os 6rgdos da Unido pode ocorrer durante a execucao
orcamentaria ou (mais indicado) na fase de elaboracdo das pecas orcamentarias.
Dessa forma, sdo recursos que tem maiores possibilidade de serem captados, assim

como as emendas parlamentares.

b) 22 forma: Proponentes de emenda parlamentar

Emendas séo os instrumentos que dispde os parlamentares do Congresso
Nacional, para procederem aos ajustes, acréscimos, supressdo ou modificacdo nos
projetos de Lei de Orcamento da Unido, com a consequente realocacao de recursos
na proposta elaborada e enviada pelo executivo.

Na fase de discursdo do Projeto de Lei de Orcamento Anual, podera haver
pelos parlamentares a realocacao de recursos, com a possibilidade de indicacao de
dotacBes para a execucdo de forma descentralizada a ser realizada por entidades
especificas.

Diante disso, € necessaria a interacdo de representes dos 6rgaos distritais
perante os parlamentares da Casa Legislativa da Unido, para que apresentem
propostas de objetos de politicas publicas, cujos poderdo ter adesdo pelos
congressistas, possibilitando assim a indicacdo e a execugdo, mediante a
descentralizacdo dos recursos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social, via

transferéncias voluntarias, para os 0rgaos solicitantes dos recursos.
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c) 3°forma: Proponente de propostas voluntarias:

Sao recursos abertos para a realizacdo de propostas pelas diversas
entidades, publicas ou privadas sem fins lucrativos, para posterior selecdo dos
projetos pelos 6rgdos da Unido daqueles que sejam mais consistentes e adequados
as suas politicas.

Os recursos de proponentes discricionarios tém maior concorréncia entre as
diversas entidades captadoras de recursos.

Portanto, o maior contato com as unidades orcamentarias da Unido permitem
aos parceiros subnacionais anteciparem o processo de alinhamento de
programacdes para a formacdo de parceiras com a Unido, por meio das
transferéncias voluntarias, contribuindo para uma maior coordenacéo e elaboracéo
de planos de trabalhos em tempo hébil, para que sejam executadas de forma

adequada as politicas publicas pactuadas.

2.6.2 Gestao Publica

Gestdo é um ramo das ciéncias humanas porque trata com grupo de pessoas,
procurando manter sinergia entre elas, a estrutura organizacional e 0s recursos
existentes disponiveis, a fim de serem atingidos o0s objetivos pré-determinados.
Surgiu quando, apdés a revolucdo industrial, os profissionais decidiram buscar
solucéo para problemas que ndo existiam antes, usando varios métodos de ciéncias
para administrar negécios da época, 0 que deu inicio a ciéncia da administracéo,
pois € necessario o0 conhecimento e a aplicacdo de modelos e técnicas
administrativas (Neves, 2012, p. 222).

Ainda, Gestdo significa gerenciamento, administracdo, onde existe uma
instituicdo, uma empresa, uma entidade social de pessoas a ser gerida ou
administrada, cujo objetivo é de crescimento estabelecido pela instituicdo atreves do
esforco humano organizado pelo grupo (NEVES, 2012).

Por outras palavras, segundo Neves (2012), cabe a gestdo a otimizacdo do
funcionamento das organizacées através da tomada de decisdes racionais e
fundamentadas na escolha e tratamento de dados e informacdes relevantes para,

por essa via, contribuir para seu desenvolvimento e satisfacdo dos interesses de
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todos os seus colaboradores e proprietarios, além da satisfacdo das necessidades
da sociedade em geral ou de um grupo particular.

Segundo Malmegrin (2010, p. 13), a qual ndo faz diferenciacdo entre os
termos “Gestao” ou “Administracao”, gestdo é “um conjunto de principios, normas e
funcbes que tem por objetivo ordenar os fatores de producdo e controlar a sua

produtividade e sua eficiéncia para obter determinado resultado”.

Principios normmas
& fungoes

Ordenar e
controlar fatores

de produgdo <«— Eficiéncia

Produtividade

Ohter determina
o resultado

Figura 7 — Atributos e fung&o do processo de gestao.
Fonte: Adaptado de Malmegrin (2010).

A gestdo publica materializa-se na organizagdo publica que, segundo Castro
(2012, p. 364) é derivada de um grupo humano, uma estrutura e uma dinamica de
relacionamento de seus varios elementos componentes objetiva, sobretudo, a
satisfacdo de necessidades coletivas.

Conforme apontado por Bryner (2010, p. 315), “A principal tarefa das
organizagfes publicas é implementar as politicas aprovadas pelos governos. Por
sua vez, a boa realizacdo dos objetivos das politicas importantes é, em grande

parte, funcéo da capacidade da administragédo publica”.
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Entretanto, um desafio é apresentado no caso dos acordos
interorganizacionais em que a gestao dos recursos e execucao dos objetos das
politicas publicas deve, em tese, ser efetuadas de forma conjunta, ou seja, o 6rgao
repassador em paralelo a entidade recebedora dos recursos financeiros.

Sendo assim, questdes sobre esse processo se colocam: a Unido possui
capacidade operacional para analisar todos os planos de trabalho com a necesséria
critica para a aprovacdo somente daqueles que possuem viabilidade para uma boa
execucao das politicas publicas? Possui quadro suficiente de pessoal e qualificado
para o acompanhamento da execucao desses planos de trabalho? Possui quadro
suficiente e qualificado para a andlise das prestacbes de contas e, quando
necessario, a abertura de tomadas de contas especiais?

O que se observa atualmente é a aprovacdo de projetos de captacdao de
recursos incompletos, sendo necessario ajuste durante a execucdo para alinhar as
metas, etapas, cronograma fisico-financeiro e os objetos de despesa aos objetivos
do plano de trabalho. O baixo acompanhamento da execucdo e um volume
expressivo de prestacdes de contas sem analise.

Muitas dessas questbes tém inicio na incapacidade operacional dos 6rgaos
da Unido em analisar, acompanhar e exigir a prestacdo de contas dos inUmeros
acordos de transferéncias voluntarias firmados com diversos 6rgdos e organizacfes
privadas sem fins lucrativos dos 26 estados da federacao, Distrito Federal e de 5570
municipios.

A gestdo publica nesse contexto e de acordo com Matias-Pereira (2009),
pode ser entendida como a governanca de uma rede complexa, integrada por
inumeros e distintos atores como partes do governo local, regional e nacional, cujos
objetivos e interesses sdo conflitantes.

Diante disso, h4 uma grande oportunidade e um enorme desafio para a
gestao publica em formular e implantar modelos de gestdo em relacéo a sistematica
de celebracdo de acordos e a execucéo e prestacao de contas desses recursos de
transferéncias voluntarias da Unido, no intuito de maior eficiéncia, eficacia e
efetividade do processo em si e da disponibilizacdo dos objetos dos acordos a
populacao focal das politicas publicas realizadas de forma descentralizada por parte

dos entes subnacionais e organiza¢cdes da sociedade civil.
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2.6.3 Atividade de controle sobre a Gestao Publica

O Controle da Gestédo Publica realiza-se mediante a ado¢do de um amplo
conjunto de mecanismos, juridicos e administrativos, por meio dos quais se exerce 0
poder de fiscalizacdo e de revisdo da atividade de todos os agentes publicos, em
qualquer esfera de governo e em todos os poderes da republica, sempre tendo
como fundamento o principio da legalidade (ALBUQUERQUE ET AL., 2013, p. 384).

Ainda, recai sobre a gestédo publica o necessario poder fiscalizatorio exercido
pelos administrados, ou seja, o controle realizado pelos cidaddos no seu poder e
dever de acompanhar as ag0es estatais e acionar os mecanismos de defesa quanto
as irregularidades ou ilegalidades no processo de gestédo da coisa publica.

Diversos dispositivos legais fazem referéncias a atividade de controle, tais
como Constituicdo Federal de 1988, Decreto n° 4.320/1964, Decreto-Lei n° 200/1967
etc., no entanto citamos a definicdo dada pela Portaria Interministerial n® 507/11,
cuja faz referéncia ao necessario controle quanto as gestbes das transferéncias de
recursos intergovernamentais, do tipo transferéncias voluntarias.

Segundo o Inciso IX, §2° do art. 1°, da Pl n° 507/11, érgéaos de controle “sao
instituicdes vinculadas aos Poderes Executivo e Legislativo da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios, que possuem designacdo constitucional para
orientar, auditar, fiscalizar e acompanhar a execucdo dos programas, projetos e
atividades de governo nos aspectos de legalidade, economicidade e eficiéncia”.

Apds essa breve exposicdo, podemos representar o controle sobre as
atividades da Administracdo Publica, quanto a provedora de servicos publicos, em

trés vertentes: Controle Interno, Controle Externo e Controle Social.

2.6.3.1 Controle externo

O poder institucionalizado de fiscalizagdo sobre a administracdo publica é
papel tanto do controle interno quanto do externo.

Segundo Harada (2007, p. 120) o controle externo depreende-se dos arts. 70
e 79, inciso X, da CF, sendo exercido exclusivamente pelo Congresso Nacional, com
auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que, de acordo com os mesmo fins
do Controle Interno, objetiva a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria,

operacional e patrimonial dos entes constitucionais e das entidades da
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Administracdo direta e indireta, utiizando como parametros a legalidade,

legitimidade, economicidade, aplicacdo das subversdes e renuncia de receitas.

Segundo o que dispde o Paragrafo Unico, do art. 70, da CF 88:

Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria.

Como regra infraconstitucional, o Controle Externo também esta previsto na

Lei 4.320/64, a qual estatui normas gerais de direito Financeiro para elaboracéo e

controle dos orcamentos e balangcos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do

Distrito Federal .

Esta disposto nos arts. 81 e 82 dessa Lei que:

Art. 81. O contrble da execucdo orcamentéria, pelo Poder Legislativo, tera
por objetivo verificar a probidade da administracdo, a guarda e legal
emprégo dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei de Orcamento.

Art. 82. O Poder Executivo, anualmente, prestarda contas ao Poder
Legislativo, no prazo estabelecido nas Constituicdes ou nas Leis Orgéanicas
dos Municipios.

§ 1° As contas do Poder Executivo serdo submetidas ao Poder Legislativo,
com Parecer prévio do Tribunal de Contas ou érgao equivalente.

§ 2° Quando, no Municipio ndo houver Tribunal de Contas ou Orgdo
equivalente, a Camara de Vereadores podera designar peritos contadores

para verificarem as contas do prefeito e s6bre elas emitirem parecer.

Segundo Oliveira (2013, p. 25), o Controle Externo pode ser feito por iniciativa

prépria do TCU ou em decorréncia de solicitacdo do Congresso Nacional, cujo

Tribunal pode utilizar de cinco instrumentos:

a) Levantamento: instrumento utilizado para conhecer a organizagdo e o

b)

funcionamento de 6rgdo ou entidade publica, de sistema, programa, projeto

ou atividade governamental, identificar objetos e instrumentos de fiscalizacao

e avaliar a viabilidade de sua realizacao;

Auditoria: por meio desse instrumento verifica-se in loco a legalidade e a

legitimidade dos atos de gestdo, quanto ao aspecto contabil, financeiro,

orcamentério e patrimonial, assim como o desempenho operacional e 0s

resultados alcancados de oOrgaos, entidades, programas e projetos

governamentais;
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e)

72

Inspecao: serve para a obtencao de informacg8es néo disponiveis no Tribunal,
ou para esclarecer duvidas; também é utilizada para apurar fatos traduzidos
ao conhecimento do Tribunal por meio de denuncias ou representacgoes;
Acompanhamento: destina-se a monitorar e avaliar a gestdo do orgéao,
entidade ou programa governamental por periodo de tempo predeterminado;
Monitoramento: é utilizado para aferir o cumprimento das deliberagbes do

Tribunal e dos resultados delas advindos.

Em relagcdo ao instrumento citado por Oliveira (2013), no item “c”, podemos

citar como modalidades daquele a auditoria de regularidade e a auditoria de

otimizacao de recursos.

De acordo com as normas da Organizacdo Internacional de Entidades

Fiscalizadoras Superiores - INTOSAI, citado por Silva (2009, p. 59), a auditoria de

regularidade tem por acoes:

a)

f)

Certificar que as entidades responsaveis cumpriram sua obrigacdo de prestar
contas, 0o que envolve o exame e a avaliacdo dos registros financeiros e a
emissao de parecer sobre as demonstracdes financeiras;

Emitir parecer sobre as contas do governo;

Auditar os sistemas e as operacdes financeiras, incluido o exame da
observancia as disposi¢cdes legais e regulamentares aplicaveis;

Auditar os controles internos e as func¢des de auditoria interna;

Auditar a probidade de a propriedade das decisdes administrativas tomadas
pela entidade auditada; e

Informar sobre quaisquer outros assuntos, decorrentes ou relacionados com a

auditoria, que EFS*® considere necessario revelar.

Quanto a auditoria de otimizacao de recursos, em que também e denominada

de auditoria de gestdo, de desempenho ou de resultado ou operacional, segundo

Silva (2009, p. 60) surgiu nos anos 70/80, do século XX, por forca do clamor da

sociedade em relacdo a correta aplicacdo dos recursos publicos no que tange ao

conteudo as informacdes prestadas a sociedade.

19 Entidades Fiscalizadoras Superiores, a exemplo os Tribunais de Contas.
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De acordo com a INTOSAI, conforme citado por Silva (2009), a auditoria de

otimizacdo de recursos preocupa-se em verificar a economia, a eficiéncia e a

eficacia, e tem por funcéo:

a) Determinar se a administracdo desempenhou suas atividades com economia,

de acordo com os principios, praticas e politicas administrativas corretas;

b) Determinar se os recursos humanos, financeiros e de qualquer outra natureza

sdo utilizados com eficiéncia, incluido o exame de procedimentos de

mensuracao e controle de desempenho e as providencias adotadas pelas

entidades auditadas para sanar as deficiéncias detectadas; e

c) Determinar a eficacia do desempenho das entidades auditara em ralagdo ao

alcance de seus objetivos e avaliar os verdadeiros efeitos de suas atividades

em comparacao com o efeito esperado.

Sendo assim, em tese aqueles que tenham como fungcdo a gestdo dos

recursos de transferéncias voluntarias da Unido sdo passiveis de um duplo controle

externo: o realizado pelo CN, com o auxilio do TCU, e os realizados pelas

assembleias legislativas ou camaras municipais, por meio dos respectivos Tribunais

de Contas.

Atualmente o sistema de controle externo péatrio conta com o auxilio 34 Cortes

de Contas, conforme distribuicdo ilustrada no Quadro 8, a seguir.

Quadro 8 — Tribunais de Contas presentes na estrutura organica da administragéo publica brasileira.

Tribunal de Contas Atuacéo Quantidade
Tribunal de Contas da Uni&o Unido 01
Tribunal de Contas do Estado Estados-Membro 26
Tribunal de Contas do Distrito Federal Distrito Federal 01
Tribunal de Contas dos Municipios Para, Bahia e Ceara e Goias 04
Tribunal de Contas do Municipio Sao Paulo e Rio de Janeiro 02

Fonte: Elaborado pelo autor.

No entanto, segundo Silva (2009, p. 59), as atividades de fiscalizacdo das

contas publicas exercidas pelos tribunais de contas tém pautado dentro do que se

denomina “auditoria de regularidade”, ou seja, a auditoria financeira conjugada com

a de cumprimento legal.
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A afirmacéo de Silva (2009) alinha-se a de Machado Jr (2015, p. 162), em que
este Autor tece criticas a atividade de fiscalizagcdo exercida pelos 6rgdos de controle
brasileiro, cujos se voltam para um controle legalistico, sobrepujando o controle em
referéncia ao cumprimento do programa de trabalho, em termos de dinheiro e
realizacdo de obras ou servigos, trazidos pela Lei 4.320/64.

De acordo com o manual de Auditoria do TCU, a “auditoria de natureza
operacional consiste na avaliacdo sistematica dos programas, projetos, atividades e
sistemas governamentais, assim como dos 6rgdos e entidades jurisdicionadas ao
Tribunal” (GIACOMONI, 2008, p. 347).

A auditoria de natureza operacional compreende duas modalidades: auditoria
de desempenho operacional e avaliacdo de programa.

Segundo Giacomoni (2008, p. 348), o objetivo da auditoria de desempenho
organizacional € examinar a acdo governamental quanto aos aspectos da
economicidade, eficiéncia e eficacia, considerando os seguintes aspectos:

e Como os 6rgados e entidades publica adquirem, protegem e utilizam seus
recursos;

e As causas praticas antieconémicas e ineficientes;

e O cumprimento das metas previstas;

e A obediéncia aos dispositivos legais aplicaveis aos aspectos da
economicidade, eficiéncia e eficacia da gestéo.

Em relacdo a auditoria de avaliacdo de programa, segundo Giacomoni (2008,
p. 349) tem por finalidade apurar a efetividade dos programas e acdes
governamentais, ou seja, apurar em que medida as acdes executadas produziram
seus resultados pretendidos.

Portanto, a realizacdo de auditorias operacionais € o caminho para promocao
de uma melhor gestdo dos recursos voluntarios transferidos da Unido para os entes
subnacionais e entidades privadas sem fins lucrativos. Protegendo os recursos de
gestbes temerarias e avaliando o impacto dos produtos das politicas publicas da
Unido, executados de forma descentralizada.

Sendo assim, had a necessidade de maior niumero de acbes de controle
representadas pelas auditorias operacionais, sobretudo em relacéo as transferéncias
voluntarias da Unido aos entes subnacionais e entidades privadas sem fins

lucrativos, haja vista a quantidade e volume de recursos da Unido repassados a tais
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entidades para a execucdo indireta de politicas publicas, pactuadas por meio de
convénios, contratos de repasses e termos de fomento ou em acordos de

cooperacao.

2.6.3.2 Controle interno

A instituicdo do controle interno na administracao publica brasileira teve seu
marco inaugural com a edicdo da Lei 4.320/1964 (ALBUQUERQUE et al., 2013, p.
393). No inciso |, do artigo 75, dessa Lei, segundo Machado Jr. (2015, p. 161),
define a universalidade do controle, o qual abrange todos os atos da Administragao,
sem excecdo, que tratem da receita ou da despesa; quer se tratem de atos que
repercutem no ativo (nascimento ou extincdo de direitos) ou no passivo (nascimento
ou extingao de obrigagdes).

Para Albuquerque et al. (2013, p. 393), “Controle Interno é aquele realizado
por estruturas organizacionais instituidas no ambito da prépria entidade controlada,
compreendendo um conjunto de atividades, planos, métodos e procedimentos
estruturados e integrados. Tem como propdésito garantir que 0s objetivos
organizacionais sejam alcancados, assim como evidenciar desvios e indicar as
corregdes a ajustes que se mostrem necessarios ou oportunos”.

Desta forma, pode-se inferir que controlar também é assegurar que 0s
recursos obtidos pela administracdo publica sejam aplicados de maneira racional e
econbmica e, portanto, de forma eficiente e eficaz, gerando efetivas acbes para a
sociedade (AGUILAR, 2012, p. 96). Ou seja, o controle interno como uma das
funcdes do processo de planejamento e gestdo dos recursos publicos tem como
funcdo averiguar se as atividades exercidas pelos gestores publicos entdo em
consonancia ao que foi planejando, considerando a legalidade, legitimidade e
economicidade.

O controle interno no ambito da Administracdo Publica, segundo Aguilar
(2012, p. 96), “regem-se por meio da instituicdo e funcionamento do sistema de
controle interno cujo objetivo € estabelecer um conjunto de normas, planos, métodos
e procedimentos interligados, que visam regular as atividades exercidas”.

Nesse ponto é importante fazer distincdo entre 6rgdos de controle interno e
sistemas de controle interno. Em ambito federal, coube ao Tribunal de Contas da

Unido (TCU), por meio da Instrucdo Normativa n° 57/2008, abordar sobre essa
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distincdo, sintetizada no Quadro 9, a seguir, em conformidade a apresentacao de
Albuquerque (2013, p. 393).

Quadro 9 — Distingao entre controles internos e 6érgaos de controle interno.

Controles Internos Orgé&os de Controle Interno

(sistemas e procedimentos) (organizacgdes e instituicdes)
Conjunto de atividades, planos, métodos, Unidade administrativas integrantes dos
indicadores e procedimentos interligados sistemas de controle interno da administracao
utilizados com vistas a assegurar a conformidade | publica federal, incumbidos, dentre outras
dos atos de gestdo e concorre para que 0s funcBes, da verificacdo da consisténcia e
objetivos e metas estabelecidos para as qualidade dos controles internos, bem como do
unidades jurisdicionadas sejam alcancados. apoio as atividades de controle externo exercido

pelo Tribunal.

Fonte: Albuquerque et al. (2013).

Dessa forma, o sistema de controle interno tem como funcdo estabelecer
atributos e procedimentos em um processo de gestdo, no intuito de auxiliar uma
organizacdo no alcance das suas metas e objetivos definidos, cujo controle fica a
cargo de uma unidade administrativa, um 6rgédo de controle interno.

No ambito do poder executivo federal, o Sistema de Controle Interno esta
expresso no Decreto n° 3.591, de 6 de setembro de 2000, é composto pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU)?, como Orgdo Central, incumbido da
orientacdo normativa e da supervisédo técnica dos 6rgaos que compdem o Sistema;
pela as Secretarias de Controle Interno (CISET) da Casa Civil, da Advocacia-Geral
da Unido, do Ministério das Relacf6es Exteriores e do Ministério da Defesa, como
orgaos setoriais; e as unidades de controle interno dos comandos militares, como
unidades setoriais da Secretaria de Controle Interno do Ministério da Defesa.

No poder legislativo, as duas casas legislativas possuem unidades de
controles préprias. No Senado Federal, é representada pela Secretaria de Controle
Interno (SCI), derivada da Antiga Auditoria, criada em 1984 e substituida pela atual
em 1993. Com a mesma nomenclatura, na Camara dos Deputados conta com uma

SCI, vinculada a Mesa Diretora.

20 Na reformulagdo administrativa instituida pelo Presidente Interino do Poder Executivo Federal,
Michael Temer, a nomenclatura Controladoria-Geral da Unido (CGU) deixa de existir e passa a ser
um Ministério intitulado de Ministério da Transparéncia , Fiscalizagdo e Controle (Maio de 2016).
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Apesar de cada poder possuir suas unidades de controle interno, devem ser
mantidos de forma integrada pelos trés poderes da Republica, conforme

mandamento Constitucional:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orcamentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

lll - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unio;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.

Finalmente, sem viés de subordinagdo, o controle interno também atua como
suporte para o controle externo. Segundo a doutrina de Hely Lopes de Meireles,
citado por Harada (2007. P. 119), o controle interno tem por objetivo a “criacdo de
condigbes indispensaveis a eficacia do controle externo e visa assegurar a
regularidade da realizagdo da receita e da despesa, possibilitando o
acompanhamento da execucdo do orcamento, dos programas de trabalhos e a
avaliacdo dos respectivos resultados. E na sua plenitude, um controle de legalidade,
conveniéncia, oportunidade e eficiéncia”.

Trazendo o assunto para 0s repasses de recursos de transferéncias
voluntarias da Unido aos entes subnacionais, verifica-se que sobre tais recursos ha
um duplo controle interno e externo (controle externo foi abordado no topico 2.6.3.1).

Ao efetuar acordos de parceiras, tanto os integrantes do controle interno e
externo da Unido, quanto aos dos entes subnacionais, devem manter o suporte
necessario de recursos humanos e matérias, com o objetivo de assegurar que 0S
repasses financeiros sejam utilizados de forma proba, em atendimento a legislacéo e
vinculados ao objeto do acordo.

Ainda de acordo com o inciso lll, art, 75, da Lei 4.320/64, o controle da
execucgao orcamentaria deve compreender o “cumprimento do programa de trabalho
expresso em termos monetarios e em termos de realizacdo de obras e prestacéo de
servigos”.

Segundo, Machado Jr (2015, p. 162) o controle do cumprimento do programa
de trabalho, em termos de dinheiro e realizagdo de obras ou servigos, foi uma

inovacéo trazida pela Lei 4.320/64. Trouxe a necessidade de controles em termos de



78

execucao fisico-financeira, de prazos e de custos; e ndo apenas um controle
legalistico.

Porém, apesar de passados 51 anos de publicacdo da Lei 4.320/64, segundo
Machado Jr. (2015, p. 162) “esse tipo de controle ndo evoluiu como seria de desejar
na maioria dos 6rgdos do controle no Brasil, contenta-se com os controles juridico e
contabil-financeiro”.

Dessa forma, além de controles juridico e contabil-financeiro, os agentes de
controle devem realizar procedimentos para auxiliar a entidade a atingir seus
objetivos, mesmo sabendo das limitacdes e custos derivados do proprio controle.

Segundo Albuquerque et al (2013, p. 395), os sistemas de controle internos
proporcionam uma garantia razoavel, mas nunca absoluta de que os objetivos

organizacionais serao atingidos. Isso ocorre devido, principalmente, a:

a) Relagdo custos x benéfico: todo controle tem um custo, que deve
ser inferior a perda decorrente da consumacéo do risco controlado;

b) Conluio entre empregados da mesma maneira que as pessoas sao
responséveis pelos controles, estas pessoas podem valer-se de
seus conhecimentos e competéncias para burlar os controles, com
objetivos ilicitos;

c) Eventos externos: eventos externos estdo além do controle de
gualquer organizagéo.

No entanto, mesmo com essas limitacées, ha a necessidade de maior nimero
de acbes de controle representadas pelas auditorias operacionais, em atendimento
ao art. 7°, do Decreto n° 3.591/2000, sobretudo em relacdo as transferéncias
voluntarias da Unido aos entes subnacionais e entidades privadas sem fins
lucrativos, haja vista a quantidade e volume de recursos da Unido repassados a tais
entidades para a execucao indireta de politicas publicas, pactuadas por meio de
convénios, contratos de repasses e termos de fomento ou em acordos de

cooperacao.

2.6.3.3 Controle social

A busca pela transparéncia do Estado brasileiro foi inserida na agenda politica
de democratizagédo do pais, ap0s 21 anos de ditadura militar. A democratizacdo do
Estado tinha como um dos seus pressupostos o controle do seu aparelho pela

sociedade civil. Para tal, a transparéncia do Estado, expressa na possibilidade de
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acesso do cidaddo a informacdo governamental, constituia um requisito
fundamental. Configurada como um direito e, simultaneamente, projeto de
igualdade, o acesso a informacdo governamental somou-se a outras perspectivas
democratizantes (JARDIM, 1999, p.197. apud RAUSCH E SOARES, 2010, p. 36).

Segundo Paul Singer, apud Ferreira (2006, p. 6), a redemocratizacao
brasileira ocorrida entre o final dos anos 1970 e meados da década de 1980 trouxe a
tona novos paradigmas de democracia, sendo que na década seguinte esse
processo de modernizacao e de consolidacdo da democracia obrigou o Estado a ser
ver frente a frente como novos é inéditos modelos de gestdo publica, de viés mais
participativo e popular, produzindo, entdo, um choque com o modelo de gestéo
“centralizador e impositivo” tipicos dos anos de chumbo.

Para Lopes (2009, p. 10), especificamente em 1988, com a nova constituicao
federal foi onde o Pais ratificou a transicdo da ditadura para a democracia. Com a
nova constituicdo, foram estabelecidos alguns principios fundamentais para se
garantir maior transparéncia governamental. Portanto, desde a constituicdo de 1988,
€ regra que toda informacao publica deva ser disponibilizada a qualquer cidadao.

Registra-se que a expressao “Transparéncia Governamental’, nao se
confunde com o Principio da Publicidade, previsto na CF/88. Porém, séao
complementares, pois a publicidade dos atos administrativos em veiculos oficiais de
comunicacao para conhecimento publico é determinante para eficacia; por seu turno
a transparéncia engloba a funcao de divulgar os atos e fatos de gestdo, assim como
acrescenta questdes como: acesso e canais pré-estabelecidos para conquista da
informacao, formato de divulgacdo em forma simples, sem o tecnicismo das areas
governamentais, dentre outros.

Dessa forma, o simples fato da informacdo sobre os atos do governo esta
disponivel ndo garante que ela se torne efetivamente publica ou inteligivel ao
cidaddo comum. Em outras palavras, ndo se pode confundir informagéo disponivel
com informacéo inteligivel e compreensivel.

Neto (2011) lista alguns requisitos para a efetiva transparéncia dos dados
sobre as contas publicas a sociedade, conforme se pode observar na Figura 8, a

sequir.
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Linguagem

Transparéncia das Compreensibilidade
Contas Publicas

Divulgagéo
Publicidade <
Acesso

Apresentacgao

Relevancia

Utilidade para Comparabilidade
decisdes

Confiabilidade

Figura 8 — Elementos da transparéncia das contas publicas.
Fonte: Neto et al. (2011).

Para Culau e Fortis (2006, p. 1), conferir transparéncia, além de se constituir
em um dos requisitos fundamentais da boa governanca, cumpre a funcdo de
aproximar o Estado da sociedade, ampliando o nivel de acesso do cidaddo as
informacBes sobre a gestdo publica. Os governantes, ao estarem obrigados a
prestar contas de sua gestdo, submetem o seu desempenho a avaliagdo da
sociedade.

Segundo Stiglitz, apud Lopes (2009, p. 7), h& evidéncias de que governos
mais transparentes funcionam melhor e sdo mais eficientes. Portanto, permitir o
acesso publico a informacdo é uma ferramenta para se garantir o objetivo de ter um
Estado que funciona melhor e com menos dispéndio de recursos. Informacgéo
publicamente debatida €, em tese, informacdo de melhor qualidade. Essa
informacéo, quando utilizada para a vigilancia das acfes estatais, pode resultar em
alocacbes mais honestas e inteligentes, redundando em maior eficacia das politicas
publicas e do dispéndio governamental.

Ainda, para Torres (2004, P. 42), “A ampla difusdo da informagao também
abre oportunidades para que o usuario/cidaddo possa interagir como 0S
formuladores/executores, com provavel ganho no aprimoramento de politicas

publicas”.
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Como observado por Roman (1991, p. 143-4), apud Przeworski (2006, p. 58):
“se o controle social direto sobre os “servicos de interesse publico” é eficaz, pode
pressionar os executores para que procurem ser mais eficientes e “derruba-los, caso
as queixas acumuladas gerem decisfGes de autoridades que fazem a supervisao ou
a auditoria, e depois dos que fiscalizam os servigos publicos”.

Sendo assim, percebe-se que a transparéncia publica é um instrumento de
fomento para o controle social, em que o0s gestores publicos ao divulgarem seus
atos de gestdo, de forma completa e inteligivel, permitem que a sociedade tenha um
maior poder de fiscalizacdo sobre os atos publicos, com possiveis inducdes a
comportamentos participativos quanto as decisbes sobre politicas publicas e
melhoria no desempenho do setor publico.

Dessa forma, segundo Diniz (1995), apud Ferreira (2006, p. 14), controle
social € denominado de accountability pela ciéncia politica, podendo ser considerado
a obrigacdo da prestacdo de contas do poder publico perante a sociedade civil e as
autoridades competentes. Ele se traduz pela existéncia de mecanismos de cobranca
e de controles que constituem fator favoravel ao éxito da gestao publica, permitindo
evitar a apropriacdo da maquina por interesses privados, o desperdicio, além da
alocacéao de recursos para fins ndo previstos.

O conceito de accountability pressupde duas partes: uma que delega a
responsabilidade e a outra que € a responsavel por gerir 0S recursos.
Concomitantemente, cria-se a obrigacéo de prestacdo de contas por parte de quem
administra os recursos, que devera demonstrar através dos resultados obtidos a boa
aplicacao dos recursos.

O’Donnel (1999), apud Ferreira (2006, p. 4), fala em trés tipos de
accountability: a accountability horizontal, a accountability vertical eleitoral (Electoral
Vertical Accountability) e a accountability societal vertical (Vertical Societal

Accountability), os quais estéo representados na Figura 9, a seguir.
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Accountability Horizontal

Sistema Sistema
de < Poder Executivo > de
Controle Interno Controle Externo

v

Canais de divulgacao de atos e fatos
em relacao gestao publica

Accountability Vertical l

Cidadaos, Sociedade Civil Organizada, imprensa,
entre outros.

Figura 9 — Dimensdes de Accountability segundo O’'Donnell.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Accountability horizontal caracteriza-se pela atuacéo fiscalizatéria e punitiva
entre os poderes, ou atribuicdo legal a determinados 6rgéos internos para realizar
essas funcdes. Temos para a primeira situacdo, o sistema de controle externo
representados pelo Congresso Nacional, Camaras e Assembleias legislativas,
auxiliadas pelos seus respectivos tribunais de contas. Quanto a segunda situacao,
temos o sistema de controle interno, cuja atuacdo do Ministério Publico, das
Controladorias ou Auditorias Gerais, Agéncias fiscalizadoras e Ouvidorias publicas.
Ambos os sistemas de controle tém por finalidades a supervisdo, recomendacéao de
melhorias na gestdo e na punicdo de acbes ou omissbes do Estado e de seus
agentes, consideradas ilegais.

Por sua vez, O’Donnell (1999) apud Ferreira (2006) usa o conceito
de accountability vertical para referir-se a vigilancia e sanc¢des que eleitores e outras
organizagbes da sociedade civil exercem sobre os agentes estatais. Controle
associado ao poder de punicdo ou reafirmacdo do eleitorado quanto aos
representantes do povo. Ou seja, controle vinculado a elegibilidade ativa do cidad&o.
E o meio disponivel para que cidaddos possam atuar na fiscalizacdo da atividade

publica dos seus representantes.
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O terceiro tipo € o accountability social (ou societal), que ndo esta ligado ao
cidaddo e ao voto, mas ligado as diversas entidades sociais como associacoes,
sindicatos, sociedade civil organizada, midia, etc, que investigam e denunciam
abusos cometidos, e cobram responsabilizacéo.

Dessa forma, a transparéncia governamental € um importante mecanismo
funcdo de subsidiar os controles descritos em vista de monitoramento de forma
constante sobre a gestdo dos recursos, com a funcdo de evitar desvios que
acarretem danos ao erario ocasionados, e, por sua vez, permitir maior participacao
popular na gestédo dos recursos publicos.

No entanto, uma das condicbes para que o0 controle da sociedade
(accountability vertical: Eleitoral e Societal) possa ser acionado, e a existéncia de
uma politica estatal de divulgacédo efetiva dos dados sobre a gestdo publica, com
clareza e integridade informacional.

Quanto a divulgacdo das contas publicas a Lei Complementar n° 131
introduziu um importante dispositivo para fomentar a divulgacdo da gestdo das
determinando a implementacéo de Portais da Transparéncia em todos os niveis de
governo.

Soma-se a essa iniciativa a publicacdo da Lei Federal n® 12.527, de 18 de
novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informacdo — LAIl), além de reforcar a
obrigatoriedade da administracdo publica em disponibilizar informacdes publicas,

introduz critérios minimos para que isso ocorra, tal como disposto no artigo 5°.

Art. 52 E dever do Estado garantir o direito de acesso a informac&o, que
serd franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma
transparente, clara e em linguagem de facil compreensao.

Dessa forma, a sociedade dispbe de instrumentos robustos para o
conhecimento necessario sobre a gestdo da coisa publica, como ferramenta
avaliativa sobre o desempenho dos gestores publicos e a possibilidade de maior
participacdo na formulacéo e implementacao das politicas publicas.

Trazendo o tema para as transferéncias voluntarias da Unido, a transparéncia
sobre o processo de repasses de recursos da Unido para estados, municipios e
organizacgdes da sociedade civil organizada torna-se relevante na medida em que as
execucOes descentralizadas de recursos do orcamento fiscal e da seguridade social

permanecam como estratégia de execucao de parte das politicas publicas da Uniao.
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A pulverizacdo de recursos para os diversos estados, municipios e
organizagOes privadas sem fins lucrativos e a intengéo de redistribui¢éo tributaria por
meio das transferéncias voluntarias torna o acompanhamento da execucao de tais
recursos complexa, tanto para o setor publico quanto para a sociedade.

Segundo Rezende (2011, p. 342) a eficiéncia na alocagcdo dos recursos
requer controle permanente da sociedade sobre o Estado e quanto menor for sua
contribuicdo direta para o orcamento estadual e municipal, maior sera, portanto o

risco de ineficiéncia e desperdicios.
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3 METODOLOGIA

A presente pesquisa descritiva refere-se a estudo sobre as transferéncias
voluntarias da Unido, sendo utilizadas duas formas de analise.

A primeira de natureza quantitativa buscou-se com base nos dados
disponibilizados no extrator do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasses — SICONV evidenciar as caracteristicas dos repasses de recursos
voluntarios aos entes subnacionais e entidades privadas sem fins lucrativos e a
definicdo dos problemas apresentados nos itens 4.1.1 — Atrasos na execucéo, 4.1.2
— Devolucdo dos recursos, 4.1.3 — Perda do poder de compra dos recursos
transferidos e 4.1.4 - Reducao do poder de compra dos recursos transferidos.

Para permitir essa analise realizou-se um tratamento prévio em relacdo aos
dados primarios da base do Sistema Siconv, disponiveis no endereco eletrdnico
https://portal.convenios.gov.br/informacoes-gerenciais, a fim de torna-los mais
expressivos.

Para a apuracdo dos dados, foram utilizados recursos informatizados do
pacote Microsoft Office. Inicialmente foram realizadas exclusbes das repeticoes de
registros e informacgfes incompletas que afetariam na analise. Dessa forma,
passamos de 114.905 para a analise de 89.259 registros. Reducdo de 25.646
registros.

Posteriormente, foi realizada a tabulacdo dos dados considerando as

informacgdes por acordos, conforme os atributos dispostos no Quadro 10, a seguir.

Quadro 10 — Relacdo de dados necessarios para analise.

Ano do Convénio

Numero de registro do convénio

Situagédo do Convénio

Esfera Administrativa do Proponente

Unidade Federativa do Proponente

Periodo de Vigéncia

Valor Global

Valor do Repasse

© (00 |N O (01 |~ (W N [

Valor da Contrapartida

=
o

Valor empenhado

11 Valor desembolsado

Fonte: Elaborado pelo autor.
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A partir da organizagdo dos dados, foram elaboradas “Tabelas Dinamicas”,
disponivel na ferramenta Excel do pacote Office, no intuito de fazer contagens,
agrupamentos, vincula¢gdes e cruzamentos dos dados disponiveis, permitindo assim
a condensacao, a andlise e interpretacdes do fendmeno observavel, e, a partir disso,
identificar alguns fatos na execugéao dos acordos firmados entre a Unido, estados,
municipios, consorcios publicos e organizacdes privadas sem fins lucrativos.

Nessa primeira fase da analise é reconhecida a possivel perda de detalhes no
processo de tratamento de dados, uma vez que se trata de sintetizacao.

Para a analise de natureza qualitativa, um questionario padronizado foi
elaborado (Apéndice E) a partir do referencial tedrico, sendo composto por 52
perguntas, estruturado com escalas de 0 a 10, categorizadas em 3 grandes topicos:
Planejamento orcamentario, gestdo e controle, as quais foram direcionadas aos
grupos focais: gestores publicos municipais e distritais que lidam com recursos de
transferéncias voluntarias do orcamento fiscal e da seguridade social da Uniéo.

A uniformizacdo do questionario, segundo Laville e Dionne (1999, p. 184)
assegura que cada pessoa veja as questdes formuladas da mesma maneira, na
mesma ordem e acompanhadas da mesma opcdo de respostas, o que facilita a
compilacdo e a comparacao das respostas escolhidas e permite recorre ao aparelho
estatistico quando chega o memento de andlise.

Em relacdo a decisdo em se direcionar 0s questionarios aos gestores
municipais e distritais foi motivada pela hipétese de que ao estarem mais proximos
da populacdo local, estes poderiam prestar um melhor servico. Sendo assim,
estariam mais propensas a uma maior interacdo com os 6Orgdos da Unido na
formatacao das parcerias de recursos voluntarios.

Quanto as escalas do questionario tais foram agrupadas em 4 niveis de
observacdo: (0) — N&ao se aplica/nenhuma/péssimo; (1 a 3) — Aplica-se
pouco/baixo/ruim; (4 a 7) — Sim, em parte/médio/bom; (8 a 10) — Sim,
totalmente/facil/étimo.

O survey foi aplicado a um grupo de discussdo on line relativo as
transferéncias voluntarias da Unido, durante o més de maio de 2016, por meio de
formulario eletrbnico, junto com a carta de apresentacdo da pesquisa, no qual
participam gestores publicos e privados que lidam com tal recurso federal.

Na aplicacdo do survey obtivemos a resposta de 75 servidores, sendo 13

Distritais e 62 municipais.
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Nesta pesquisa optou-se por incluir o Distrito Federal nas respostas
municipais em vista de identificar possiveis gap ocasionados por questbes
relacionadas ao distanciamento geografico entre as municipalidades e o poder
central. Haja vista que a Administracdo publica distrital compartilha a mesma base
geografica da Administracéo Publica Federal.

A partir das respostas, os dados foram agrupados e realizados cruzamentos
entre possiveis correlacbes e realizadas analises descritivas das respostas

municipais com a dos gestores distritais.

Quadro 11 — Questbes relacionadas para o teste de significancia.

al;bl el;f3
a2;b2 e2;f3
a3;b3 ed;e?
a4;b4 eb;e6
a5;b5 eb;e7
a6;b6 fi;f4
cl;c3 f2;f4
c2;d3 gl;96
c4,c5 g2;97
c6;d5 93,95
c8;d4 g5;h3
di;d4 g6;h4
d6;94 g7;h5

Fonte: Elaborado pelo autor.

Porém, em oito questdes ndo foi possivel relacionar com outras questdes (c7,
d2, d7, e3, f5, g4, hl e h2). Sendo assim, foram realizadas analises diretas entre as
respostas dos gestores municipais com as dos distritais.

Com a finalidade de comparar o nivel de associagcao entre Os itens entre 0s
gestores do Distrito Federal e os gestores municipais, todas as correlacdes foram
realizadas separadamente entre esses dois grupos.

Em relacdo aos testes estatisticos, a metodologia empregada buscou verificar
se ha diferenca entre as médias populacionais das variaveis que correspondem as
respostas dos gestores distritais e municipais, quanto as percepcdes de

planejamento, gestdo e controle sobre as transferéncias voluntaria da Unido. Se
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houver diferenca entre estas médias pode-se inferir que h4 um comportamento
distinto na percepcéao entre os dois grupos de gestores.

Além disso, foi realizada analise de correlagcdo para verificar o grau de
relacionamento entre as variaveis do questionario, ou seja, se existem
comportamentos relacionados na populagcdo comprovados ou nao por meio dos
testes de hipoteses estatisticos.

Em estatistica, o teste de hipoteses € o método utilizado para verificar se os
dados sdo compativeis com alguma hipétese, podendo muitas vezes sugerir a néo-
validade de uma hipotese. Ele é baseado na analise de uma amostra, através da
teoria de probabilidades, usado para avaliar determinados paréametros que sé&o

desconhecidos numa populacdo. Na maioria das vezes € constituido por duas

hipoéteses:
Hipdtese nula (Ho): HipoOtese a ser testada (1)
Hipdtese alternativa (H1): Hipotese aceitavel caso a nula seja rejeitada (2)

Quanto Nivel de significancia (a), € a probabilidade com a qual se sujeita a
correr o risco de um Erro do Tipo | (erro de rejeitar uma hipétese dada que ela é
verdadeira). Costuma ser identificado pela letra grega a e é determinado antes da
extracdo da amostra. Por exemplo, se usarmos o nivel de significancia igual a 0,05
significa que tem se a probabilidade de 5 em 100 de que a hipétese seja rejeitada
quando deveria ser aceita, isto €, 95% de chance de ter tomado uma decisédo
acertada.

Na estatistica classica, o valor-p, p-value ou nivel descritivo, € uma estatistica
utilizada para sintetizar o resultado de um teste de hipéteses. Formalmente, o valor-
p € definido como a probabilidade de se obter uma estatistica de teste igual ou mais
extrema que aquela observada em uma amostra, assumindo verdadeira a hipotese
nula. Se o p-valor for menor do que o nivel de significancia estabelecido, rejeita-se a
hipétese nula. Caso contrario, ndo se rejeita H, ,sendo aceitavel a probabilidade de
que seja verdadeira.

Para verificar a diferenca entre as médias, ha uma gama de testes possiveis a
serem utilizados. Os mais adequados ao desenho desta pesquisa sao os testes T-

Student e Mann-Whitney. A diferenca entre eles esta no fato de assumirmos ou nédo
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como verdadeira a hipétese de normalidade dos dados. Deste modo, estas opc¢des
se diferenciam por um ser um teste paramétrico e outro ser um teste nao-
paramétrico, respectivamente.

O fator determinante para o uso de um ou outro € a normalidade dos dados
apresentados, que é verificada por dois testes: Kolmogorov-Smirnov e Shapiro-Wilk.
Para a realizacdo do teste de comparacdo de médias paramétrico (T-Student), os
dados dos dois grupos (gestores do DF e de outras localidades) devem ter a
hipétese de normalidade aceita. Caso contrario, o teste de ndo-paramétrico (Mann-
Whitney) é utilizado, pois ele ndo precisa que esta hip6tese seja satisfeita.

Por fim, em relagcédo a analise de correlacao, ha também duas possibilidades
de testes: a realizacdo de um teste paramétrico utilizando como base a correlacéo
linear de Pearson ou a realizacdo de um teste ndo-paramétrico utilizando com base
a correlacdo de postos de Spearman. Para que o teste paramétrico seja utilizado os
dados das duas variaveis comparadas devem ser possuir distribuicdo Normal de
probabilidade. Caso contrario, segue-se para a alternativa ndo-paramétrica, o teste
de correlacao de Spearman.

Todas as analises foram realizadas utilizando o software IBM SPSS Statistics,
versao 22.
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4 RESULTADOS

4.1 Andlise quantitativa: caracteristicas gerais e especificas dos repasses

voluntarios da Unidao

A execucdo das politicas publicas, constantes no orcamento fiscal e da
seguridade social da Unido, por parte dos entes subnacionais e entidades privadas
sem fins lucrativos ndo é algo recente. Podemos afirmar esse fato com base na
legislag&o sobre o assunto.

Na reforma empreendida pelo Decreto Lei n° 200/67 j& se mencionava a
intencdo da administracdo publica federal em executar projetos e atividades do
orcamento Federal de forma “amplamente descentralizada”, conforme estabelecido

pelo art. 10, do referido Decreto-Lei.

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

8 1° A descentralizagdo sera posta em pratica em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administracéo Federal, distinguindo-se claramente
o nivel de direcdo do de execucao;

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

¢) da Administracdo Federal para a o6rbita privada, mediante contratos ou
concessoes. (Grifos Nossos)

A parceria entre a Unido e 0s entes subnacionais também esta presente no

Decreto Federal n° 93.892/86, que em seu art. 48 explicita, in verbis:

0s servicos de interesses reciprocos dos Orgdos e entidades da
administragdo publica federal e de outras entidades publicas ou
organizagdes particulares poderdo ser executadas sob o regime de mutua
cooperacao, mediante convénios, acordos ou ajuste.

Posterior a Constituicdo de 1988, foram instituidos outros dispositivos para
regrar as parcerias para a execucao de objetos de politicas publicas de interesses
reciprocos entre Unido, estados, municipios, Distrito Federal e entidades privadas
sem fins lucrativos, dentre eles estdo a Lei Complementar (LC) n°® 101/2000 (Art. 25),
Decreto n° 6.170/2007 e Portaria Interministerial CGU/MF/MP n° 507/2011.



91

Para o caso de transferéncias de recursos para estados e municipios, o art.
25 da LC n° 101/2000 define como transferéncias voluntarias “a entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da federacéo, a titulo de cooperacao, auxilio ou
assisténcia financeira, que nao decorra de determinacdo constitucional, legal ou
destinado ao Sistema Unico de Satde”.

Atualmente as parcerias entre entes federados sao formalizadas por meio de
convénios e contratos de repasses.

Segundo dispde o § 1° do art. 1° do Decreto n. 6.170/2007, considera-se, in

verbis:

Art. 1°[...].

§ 1° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

| - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotagBes consignadas nos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como patrticipe,
de um lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, direta ou
indireta, e, de outro lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica
estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades
privadas sem fins lucrativos, visando a execugéo de programa de governo,
envolvendo a realizagc&o de projeto, atividade, servigo, aquisi¢cdo de bens ou
evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagéo;

Il - contrato de repasse - instrumento administrativo, de interesse reciproco,
por meio do qual a transferéncia dos recursos financeiros se processa por
intermédio de instituicAo ou agente financeiro publico federal, que atua
como mandatario da Unido. (Redacéo dada pelo Decreto n. 8.180, de 2013)

L.].

Em relacé@o as parcerias entre o setor publico e o privado sem fins lucrativos,
para a consecucao de finalidades de interesse publico, sdo formalizadas por meio de
termos de fomento ou em acordos de cooperacéao, regrada pela Lei n°® 13.019/2014.

Para gerir tais acordos, os 6rgaos da Unido tem a disposicdo uma ferramenta
de tecnologia da informacdo, desenvolvida pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MP), e instituida por for¢a do art. 13 do Decreto n° 6.170/2007,
denominada de Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasses —
SICONYV, o qual tem a funcdo de registrar os atos quanto a celebracéo, a liberacéo
de recursos, o acompanhamento da execucdo e a prestacdo de contas de
convénios, contratos de repasse e termos de fomento ou acordos de cooperacao.

Por meio do extrator de dados desse Sistema, disponivel no endereco

https://portal.convenios.gov.br/informacoes-gerenciais, foi possivel observar algumas

caracteristicas das transferéncias de recursos financeiros da Unido as entidades

subnacionais e privadas sem fins lucrativos, as quais sao descritas a seguir.
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4.1.1 Caracteristicas nos repasses de recursos de transferéncias voluntérias
da Uniéo

A Unido no periodo de 2008 a 2015, conforme demonstrado na Tabela 2,
pactuou com estados, municipios, Distrito Federal e entidades privadas sem fins
lucrativos a quantidade de 97.311 acordos, com o repasse de recursos federais em
torno de R$ 71,474 bilhdes, alocados no Orgamento Fiscal e da Seguridade Social
da Unido, num volume total de R$ 80,259 bilhdes (valor de repasse + contrapartida

do parceiro publico ou privado)?! a ser aplicado em projetos e atividades especificos.

Tabela 2 — Volume de recursos de transferéncias voluntarias da Unido — Periodo 2008-marco de
2015 —em R$.

Valor
Ano Quantidade
Repasse Contrapartida Global

2008 2.290 2.435.629.148 414.946.030 2.869.222.900
2009 20.687 11.121.180.706 1.763.739.649 12.952.752.355
2010 19.853 10.541.516.083 1.282.470.478 11.885.232.425
2011 11.397 9.307.921.443 1.313.456.458 10.658.426.211
2012 9.763 11.309.864.576 1.279.905.205 12.656.669.316
2013 14.736 15.159.397.199 1.841.464.490 17.026.662.709
2014 10.973 6.308.664.842 404.630.191 6.716.796.067
2015 7.612 5.289.828.770 204.205.104 5.494.068.201
Total 97.311 71.474.002.767 8.504.817.605 80.259.830.184

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).

Com base no Gréfico 1, observa-se que em referéncia a quantidade de
acordos, ha uma predominancia dos érgaos da Unido em fazé-los com os 6rgaos da
administracdo direta municipais. Ou seja, do total de 97.311, cerca de 76% foram
pactuadas com as administracdes municipais, em detrimento as administracdes
estaduais, Distrital, consércios publicos, empresas publicas e entidades privadas

sem fins lucrativos.

2L A Lei de Diretrizes Orgamentarias da Unido atualmente vem incluindo em seu texto dispositivo que
torna uma condicdo a contraparte financeira do parceiro publico. E para as entidades privadas sem
fins lucrativos uma faculdade.
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Gréfico 1 — Percentual de participagdo na captacao de recursos — quantidade.
Fonte: Adpatdo de Siconv (2016).

Em relac&o a disponibilidade financeira, também observamos essa tendéncia
no direcionamento desses recursos para as diversas prefeituras brasileiras.
Conforme demonstrado na Tabela A (Apéndice A) foram transferidos as
administracdes publicas municipais 46,07% do total dos recursos financeiros
colocados a disposicdo pela Unido; seguidos de 30,60% de transferéncias as
administracdes publicas estaduais e do Distrito Federal; 20,42% para as
organizacbes da sociedade civil; 2,11% para empresas publicas e sociedade de
economia mista dos diversos estados; e somente 0,81% direcionados aos
consorcios publicos.

Ao apresentarmos os dados da Tabela A no formato do Gréfico 2,
observamos essa tendéncia da Unido em de formalizar os acordos com as

administragdes municipais.
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Gréfico 2 — Percentuais de participagdo nas transferéncias voluntarias da Unido — recursos
financeiros por natureza juridica — periodo 2008-2015.

Fonte: Adpatdo de Siconv (2016).

Gréfico que também demonstra as variacdes dos repasses financeiros aos
estados e aos municipios de forma oposta, durante o periodo de 2008 a 2015.
Periodo o qual coincide com as eleicbes gerais (anos: 2010 e 2014) e municipais
(anos: 2008 e 2012).

De acordo com o art. 73, inciso |, alinea “a”, da Lei 9.504, de 30 de setembro
de 1997, a qual estabelece normas sobre elei¢cdes, € proibido aos agentes publicos,
servidores ou ndo, nos trés meses que antecedem o pleito eleitoral, realizar
transferéncias voluntarias de recursos da unido a estados e municipios, e dos
estados a municipios, sob pena de nulidade do pleito, ressalvados 0s recursos
destinados a cumprir obrigacdo forma preexistente, para execucdo de obra ou
servico em andamento e com cronograma prefixado, e aos destinados a atender a
situacbes de emergéncia e de calamidade publica (PEREIRA JUNIOR e DOTTI,
2013).
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Diante desse apontamento, uma linha de pesquisa sobre esse fenGmeno
seria a verificacdo da interferéncia da Lei Eleitoral n® 9.504/199722 sobre os repasses
de recursos da Unido aos estados e municipios. No entanto, tal fato ndo sera objeto
desta pesquisa.

Em relacdo aos repasses de recursos por faixa de valor (Tabela B — Apéndice
B) observamos o predominio dos repasses de recursos para acordos situados entre
100 a 500 mil reais, no periodo de 2008 a 2015. Dos 97.664 acordos no periodo de
2008 a 2015, 68.186 se situaram nessa faixa de valor. Ou seja, 70% dos acordos
estdo relacionados a projetos e atividades de valores inferiores a R$ 500 mil reais.

Considerando a reparticdo dos acordos por regido (Tabela 3), agora em
relacdo ao periodo de 2008 a 2016 (marco), observamos que ha uma maior
participacdo da regido Nordeste, no que registrou 25.455 acordos, com valor em
torno de R$ 27,716 bilhdes; em segundo a regido Sudeste, com 28.302 acordos,
superior em 11,18% em relacdo a regido Nordeste, porém com um valor menor de
R$ 22,062 bilhdes, ou seja, 25,62% inferior a regido Nordeste. Para a regido Sul
tivemos o registro de 25.612 acordos, com o repasse de recursos em torno de R$
12,472 bilhdes. Para a regidao Centro-Oeste registrou-se 9.008 acordos,
representando o valor aproximado de R$ 9,413 bilh&es. Por dltimo, na regido Norte
foi registrado 9.297 em acordos firmados, na soma por volta de R$ 8,842 bilhdes.

Tabela 3 — Quantidade e valor regionalizado — repasses a Entidades Publicas e Privadas sem fins
lucrativos — periodo 2008-2016 — em R$.

Regido Quantidade Valor Global Valor de Repasse
NORTE 9.297 8.842.069.578,19 8.108.202.046,26
CENTRO-OESTE 9.008 9.413.529.542,30 8.533.955.890,44
SUL 25.612 12.472.956.060,52 11.000.154.888,75
SUDESTE 28.302 22.062.554.796,99 19.131.947.317,16
NORDESTE 25.445 27.716.889.162,94 24.954.584.053,03
Total 97.664 80.507.999.140,94 71.728.844.195,64

Fonte: Adpatdo de Siconv (2016).

Detalhado os repasses por unidade federativa, segundo demonstrado na

Tabela 4, observamos a predominancia dos Estados da regido Sudeste entre os seis

22 Eleigbes intercaladas para Presidente da Republica, Governadores de Estados e Deputados
Federais e Distritais em relacao as elei¢cdes para os representantes municipais, cada uma com um
ciclo de 4 anos.
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estados que mais receberam recursos de transferéncias voluntarias da Unido, no
periodo de 2008 a 2016 (Marco).

Os Estados de Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro tiveram disponivel,
a quantia em torno de R$ 8,088 bilhdes, R$ 5,660 bilhdes e R$ 4,321 bilhdes,
respectivamente, perfazendo um total aproximado de R$ 18,069 bilhdes, no que
representa cerca de 25,20% do total de recursos financeiros repassado pela Unido.

No entanto, considerando o valor per capita, verifica-se que essas Unidades
Federativas estdo classificadas entre as seis unidades federativas com o menor
indice de recebimento de recursos de transferéncias voluntarias da Unido, conforme

demonstrado na Tabela 4 e no Grafico 3, a seqguir.
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Tabela 4 — Valor per capita por Unidade Federativa — repasses a Entidades Publicas e Privadas sem

fins lucrativos — periodo 2008-2016 — em R$.

Quantidade Valor Per
UF Populagéo Valor Global Valor Repasse Capita
de Acordos (Repasse)
AP 781.097 731 676.512.308,09 621.301.009,69 795,42
RO 1.785.468 2.078 1.075.194.593,97 998.798.753,28 559,40
AC 815.024 1.264 1.148.380.117,42 1.060.950.711,46 1.301,74
ES 3.964.621 2.087 1.270.082.331,64 1.062.027.712,82 267,88
TO 1.531.043 1.897 1.259.816.337,05 1.162.627.357,29 759,37
RR 514.262 623 1.265.671.796,37 1.189.458.705,70 2.312,94
SE 2.263.702 1.545 1.379.580.286,33 1.225.276.049,82 541,27
RN 3.471.966 2.590 1.567.500.395,54 1.430.404.847,33 411,99
PA 8.257.175 1.775 1.582.760.971,37 1.443.010.740,34 174,76
DF 2.966.458 1.203 1.697.159.567,94 1.458.952.485,78 491,82
Pl 3.212.064 2.273 1.751.408.925,51 1.625.835.656,32 506,17
AM 3.993.840 929 1.833.733.453,92 1.632.054.768,50 408,64
MT 3.330.454 1.921 1.918.370.844,22 1.696.477.409,13 509,38
AL 3.356.792 1.589 1.976.014.510,08 1.799.592.186,41 536,10
PB 3.994.453 2.598 2.191.256.620,09 1.954.259.452,04 489,24
MA 6.943.571 2.292 2.098.694.610,33 1.959.062.373,89 282,14
GO 6.686.802 3.730 2.309.631.176,08 2.112.620.636,34 315,94
SC 6.879.154 5.449 2.603.122.567,94 2.244.430.902,92 326,27
MS 2.679.528 2.154 3.488.367.954,06 3.265.905.359,19 1.218,84
PR 11.238.558 8.428 4.317.895.277,09 3.836.617.226,67 341,38
CE 8.962.215 4.024 4.551.884.080,67 3.969.130.347,54 442,87
RJ 16.633.244 3.432 4.791.445.905,70 4.321.118.622,18 259,79
RS 11.289.319 11.735 5.551.938.215,49 4.919.106.759,16 435,73
BA 15.268.288 5.388 5.962.838.403,82 5.470.577.327,61 358,30
PE 9.402.572 3.146 6.237.711.330,57 5.520.445.812,07 587,12
MG 20.984.224 9.569 6.349.085.448,70 5.660.165.604,49 269,73
SP 44.730.365 13.214 9.651.941.110,95 8.088.635.377,67 180,83
Total 205.936.259 97.664 80.507.999.140,94 71.728.844.195,64 348,31

Fonte: IBGE (2015) e SICONV (2016).



98

| | |
_ PA SP RJ )

Gréfico 3 — Valor per capita por Unidade Federativa — repasses a Entidades Publicas e Privadas sem
fins lucrativos — periodo 2008-margo de 2016.

Fonte: Adaptado de Sicony (2016).

Apresentadas as caracteristicas das reparticbes das transferéncias
voluntarias, voltamo-nos para as questdes criticas quanto a execu¢ao dos recursos

transferidos, ainda com base nos dados disponiveis no Sistema Siconv.

4.1.2 Atrasos na execucgao

Para a formalizacdo dos instrumentos para transferéncias voluntarias séo
necessarios, dentre outros, constar os periodos de vigéncias para as consecucdes
dos objetos das politicas publicas a serem executadas.

Porém, a regulamentacdo dada pela Pl n°® 507/2011 quanto a vigéncia é
“pobre”, assim como os termos que dispde o Decreto n° 6.170/07. Dessa forma, em
ambas as legislagbes que regem as transferéncias voluntérias, ndo constam a
regulamentagédo dos prazos minimos e maximos quanto a execuc¢ao dos objetivos de
interesses mutuos da Unido e seus participes.

Segundo dispbe o art. 43, inc. V, da Portaria interministerial n. 507/11, a
vigéncia é determinada, por base apenas os cronogramas fisicos, presentes nas

metas estabelecidas nos planos de trabalho.
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Art. 43. Sado clausulas necessarias nos instrumentos regulados por esta
Portaria as que estabelegam:

V - a vigéncia, fixada de acordo com o0 prazo previsto para a consecucao do
objeto e em funcéo das metas estabelecidas;

Encontramos limitacbes de prazo segundo a legislacdo de orcamentacgao
publica. Nos artigos n° 67 e 68 do Decreto n° 93.872/1986 estabelece prazos de
vencimento de restos a pagar, no que 0S convénios e congéneres se enquadram na
regra.

Caso os acordos ndo tenha cumprido os estagios de execucado da despesa:
empenho, liguidacdo e pagamento, no exercicio financeiro a qual foi assinado os
termos da parceira, podera haver a execucao em outro exercicio, a depender se tais

tiveram sido inscritas em restos a pagar. Ou seja, segundo o0 § 2°, do art. 68,

§ 22 Os restos a pagar inscritos na condicdo de n&do processados e néo
liquidados posteriormente terdo validade até 30 de junho do segundo ano
subsequente ao de sua inscricdo, ressalvado o disposto no § 32. (Incluido
pelo Decreto n. 7.654, de 2011)

Entende-se por restos a pagar, conforme preceitua o art. 67

(...) as despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro,
distinguindo-se as despesas processadas das ndo processadas.

§ 1° Entendem-se por processadas e nao processadas, respectivamente, as
despesas liquidadas e as néo liquidadas, na forma prevista neste decreto.

Segundo dispde o § 2° do art. 68, as despesas inscritas em restos a pagar
nao processados permanecem validas apés 30 de junho do segundo ano
subsequente ao de sua inscricdo, cujas despesas sejam relacionadas a execucao
por transferéncias ou descentralizacdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
desde que tenham algum inicio até a data de 30 de junho do ano subsequente a

INscrigao.

Por um lado, o nédo estabelecer de periodos minimos e maximos deixa-se a
critério dos setoriais de projetos dos Orgdos estaduais, municipais e do Distrito
Federal, assim como das organiza¢des sem fins lucrativos a definicdo do periodo de
execucdo. Por outro, permite-se 0 estabelecimento de prazos exiguos que
impossibilitam a execucdo, em consideracao ao grau de dificuldade de execucao de

cada projeto, tornado necessario ajustes de vigéncias por meio de termos aditivos
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com prazos dilatados, que ocasionam na morosidade na entrega dos objetos
pactuados as populacdes de foco da politica publica.

Segundo conclusdo do Departamento de Consultoria, da Procuradoria-Geral
Federal, da Advocacia-Geral da Unido (AGU), emitida no Parecer n. 03/2013 —

Camara Permanente de Convénios:

[...] o objeto do convénio devera ser executado dentro do prazo previsto
inicialmente. Contudo, podera ocorrer que esse prazo, por questdes
supervenientes, revela-se insuficiente, hipétese em que serd possivel a
prorrogacdo do prazo de vigéncia, com base no art. 50 da Pl n° 507/2011.
Considerando o regime aplicavel a convénios, as limitagBes de prazo
previstas nos incisos do art. 57 da Lei 8.666/93 ndo podem ser tidas como
absolutas, sendo possivel a prorrogacdo do prazo de vigéncia dos
convénios em hipoteses diversas daquelas previstas no mencionado artigo,
inclusive, em situacdes excepcionais, além do prazo de 60 (sessenta
meses), desde que o caso concreto justifique tal excepcionalidade e sejam
apresentadas as devidas justificativas técnicas suficientemente aptas a
determinar a prorrogagao do prazo”.

O Parecer AGU, apesar de seu carater sugestivo, induz a conclusdo que os
acordos de transferéncias voluntarias tém como regra a vigéncia de 60 meses,
incluindo as possiveis prorrogacdes, sendo excecao aqueles que superem esse
prazo.

Fato que, de forma indireta, alinha-se ao interesse dos gestores politicos
ocupante de cargos de chefia do Poder executivo das trés esferas politicas, que ao
terem convénios firmados, os gestores tém o interesse de que sejam concluidos
durante o seu mandato, e, assim, possam usufruir dos possiveis ganhos politicos
derivados da entrega dos produtos dos planos de trabalhos acordados.

Diante dessa exposi¢ao, dados da Tabela C - Tempo Médio de Execuc¢éo dos
acordos vigentes (Apéndice C) demonstram que diversos acordos firmados por
orgaos dos entes subnacionais e por organizacfes privadas sem fins lucrativos com
a Unido tém prazo de vigéncia superior a 60 meses de execucdo (anos de 2008 a
2010). Ou seja, considerados apenas 0s acordos vigente, 4.746 estdo com prazo de
vigéncia superior a 5 anos de execucao (acordos realizados nos anos de 2008, 2009
e 2010), cujos perfazem um valor global de 5,590 bilhdes?3 ainda n&o finalizados.

Detalhados esses acordos com vigéncia superior a 60 meses, por entidades

juridicas, verificamos conforme os dados das Tabelas 8, 9, 10, 11 e 12, para as

23 Os dados disponiveis no sistema ndo permitiram a analise fisico-financeira dos acordos, para
possibilitar uma verificagdo do percentual de execucdo dos objetos dos planos de trabalhos.
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administragcdes municipais registrou-se a quantidade de 3.932, com o valor de global
aproximado de R$ 3,226 bilhfes; para as administracdes publicas estaduais e
distrital observou-se a quantidade de 387 acordos, com o valor global de R$ 1,956
bilhdes; para as entidades privadas sem fins lucrativos, 391 acordos com valor
correspondente a R$ 610,43 milhdes; para as empresas publicas dos diversos entes
federados, registrou-se 22 acordos, com o valor de R$ 144,92 milhdes; e por ultimo,
0s consorcios publicos entre diversos entes federados, com 14 acordos e repasse
de R$ 52,73 milhdes.

Ainda, conforme apresentado na Tabela 5 — Acordos vigentes, mas sem
registros de execucdo, do total de 39.827 acordos em situacdo de vigéncia,
verificamos que 14.472 nao tiveram o valor desembolsado pela Unido (cujos tem
grande possibilidade da necessidade de ajustes de vigéncia). Dessa forma, o
volume em torno de R$ 10,332 bilhdes em recursos (valor de repasse da Unido +
contrapartida do convenente) ndo esta sendo aplicado para atender ou solucionar as
necessidades, identificadas como de interesses mutuos, das populacdes de foco das

politicas publicas.



Tabela 5 — Acordos vigentes sem registro de execucao — todos os participes —em R$.
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Ano Quantidade Tempo Médio DesvPad de Valor
de Acordos de Vigéncia Tempo de Vigéncia Repasse Contrapartida Global
2008 6 6,51 0,68 995.000,000 174.698,59 1.169.698,59
2009 86 6,58 0,60 45.995.420,40 2.421.164,88 48.416.585,28
2010 112 5,74 0,50 92.520.443,02 7.175.167,38 99.695.610,40
2011 202 4,66 0,58 207.553.519,20 21.925.370,75 229.478.889,95
2012 372 3,61 0,77 637.293.707,42 141.751.669,58 780.098.371,64
2013 1.895 2,76 0,70 1.699.383.607,08 162.553.840,81 1.861.937.447,89
2014 4.636 2,29 0,70 2.712.735.081,76 169.768.797,07 2.882.503.878,83
2015 7.163 2,03 0,91 4.257.177.148,17 168.929.738,72 4.428.819.924,17
Total Geral 14.472 2,34 1,02 9.653.653.927,05 674.700.447,78 10.332.120.406,75

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).



103

No caso dos atrasos serem ocasionados pelos érgados da Unido, devido ao
ndo repasse dos recursos financeiros, ha a determinacdo que os acordos afetados
sejam prorrogados “de oficio”, limitada a prorrogacdo ao exato periodo do atraso
verificado (P1507/11, inciso VI).

No entanto, independente da causa, 0s atrasos ocasionam a morosidade nos
atendimentos das demandas de infraestrutura e sociais definidas nos planos de
trabalhos dos acordos. Assim como, provocam num descasamento na efetivacdo do
objeto do acordo com o mandato do agente politico, sendo passivel de ser
denunciado?* o acordo por parte do sucessor, devido a andlise discricionaria desse
se o projeto ainda é necessario, ocasionando no destrato e no reembolso do recurso

a Uniao.

4.1.3 Devolugéo de recursos

Conforme Di Petro (2009, p. 235), se o conveniado recebe determinado valor,
este fica vinculado ao objeto do convénio durante toda sua execucdo, razédo pela
qual o executor deve demonstrar que referido valor estd sendo utilizado em
consonancia com os objetivos estipulados. Como ndo ha comutatividade de valores,
ndo basta demonstrar o resultado final obtido; é necesséario demonstrar que todo o
valor repassado foi utilizado na consecucao daquele resultado.

Caso os resultados ndo sejam alcancados € dever da entidade receptora dos
recursos federais a sua devolucao a fonte de origem. Conforme definido na Portaria
Interministerial n°® 507 (arts. 72 e 73) no caso de nao ter ocorrido a execucao fisica e
financeira, os recursos transferidos deverdo ser recolhidos a Conta Unica do
Tesouro da Unido (CTU).

Conforme dados da Tabela 6, verificamos que no periodo de 2008 a 20142,
2.934 acordos tiveram a prestacdo de contas apresentadas a 6rgdos da Unido, por
parte dos 6rgdos estaduais, municipais, distritais, empresas publicas e consoércios
publicos dos diversos entes e das organizagfes sociais, cujos objetos pactuados

nao forma executados.

24 Titulo: DA DENUNCIA E DA RESCISAO, art. 80, da Portaria Interministerial 507/2011: O convénio
podera ser denunciado a qualquer tempo, ficando os participes responsaveis somente pelas
obrigacdes e auferindo as vantagens do tempo em que participaram voluntariamente da avenca,
ndo sendo admissivel clausula obrigatdria de permanéncia ou sancionadora dos denunciantes.

25 Nao utilizamos o ano de 2015, pois diversos acordos desse ano ainda estdo dentro do periodo de
vigéncia regular de 2,5 anos.
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O volume devolvido ou objetos dos acordos que ndo atingiram o planejado
somam a quantia em torno de R$ 2.498 bilhdes (repasse + contrapartida),
representando R$ 2.213 bilhdes de recursos nédo utilizados e que ficaram
indisponiveis para realocacdo em outros programas orcamentarios durante o tempo

médio de 1,9 anos.

Tabela 6 — Prestacdes de contas sem recursos executados — todos os participes — em R$.

o Quaidsde  rempo e =
Vigéncia Repasse Contrapartida Global
2008 293 1,16 213.093.172,05 33.109.187,08 246.202.359,13
2009 573 2,26 472.024.762,00 62.175.443,19 534.200.205,19
2010 500 2,03 313.413.685,99  67.600.939,99  381.014.625,98
2011 196 2,50 157.388.465,23 24.973.996,74 182.362.461,97
2012 368 2,27 376.461.543,77 53.001.317,52 429.462.861,29
2013 875 1,92 590.762.417,34 40.453.258,98 631.215.676,32
2014 129 1,12 90.360.912,73 3.258.860,33 93.619.773,06
Total Geral 2934 1,98 2.213.504.959,11 284.573.003,83 2.498.077.962,94

Fonte: Adaptado de SICONV (2016).

As administracBes publicas diretas municipais foram as que tiveram mais
registros de inexecucdes e devolugdes, ou seja, 2.004 acordos sem execucao com a
respectiva devolugdo a CTU de R$ 1.033 bilhGes; seguidos das administracdes
publicas estaduais e distrital que devolveram cerca de R$ 843 milhdes a Unido,
devido a inexecucao de 498 acordos; em terceiro, as organizacdes civis de interesse
publico registraram 409 acordos sem execucdo, com a devolucdo de R$ 312
milhdes; em quarto, as empresas publicas dos diversos entes subnacionais
devolveram a Unido em torno de R$ 18,112 milhdes, em relacdo a 19 acordos sem
registros de execucdo; por Uultimo, temos o0s consorcios publicos, com
respectivamente 4 acordos e devolucao de aproximadamente R$ 6,472 milhdes (ver
Apéndice D: Tabelas |, J, K, L e M).
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4.1.4 Reducao do poder de compra dos recursos transferidos

Segundos os artigos n° 43, 54 e 64, da Pl n° 507/2011, os recursos
financeiros dos acordos de transferéncias voluntarias deverdo ser depositados em
contas bancarias especificas, em instituicdes financeiras controladas pela Uniao,
vedado saques ou pagamentos alheios a consecucao do objeto conveniado.

Ainda, segundo o que estabelece o §1° do art. 54, os recursos enquanto n&o
utilizados para a consecucéo do objeto do acordo deverédo ser aplicados, conforme a

previsao de utilizagdo dos recursos, nas seguintes modalidades:

| - em caderneta de poupanca de instituicdo financeira publica federal, se a
previsdo de seu uso for igual ou superior a um més; e

Il - em fundo de aplicagdo financeira de curto prazo, ou operacdo de
mercado aberto lastreada em titulo da divida publica, quando sua utilizagdo
estiver prevista para prazos menores;

(.)

Conforme exposto no Toépico 4.2, diversos acordos invariavelmente tem
execucdes anuais. Dessa forma, a regra do Inciso |, do art. 54 da referida Portaria
Interministerial a eles € imposta, ou seja, 0s recursos sem utilizacdo deverdo ser
aplicados em caderneta de poupanca a uma taxa anual de 6 % + TR.

No entanto, conforme a conjuntura econdmica, em especifico a variagdo dos
indices de precos, em que pese que 0s recursos estejam depositados em regime de
poupanca, a depender da variacdo o0s recursos financeiros podem ter
desvalorizacGes afetando o poder de aquisicdo de insumos, bens ou servicos
previstos nos planos de trabalhos.

A titulo de exemplo, conforme apontado na Tabela 7, elaborado a partir da
ferramenta disponivel no sitio do Banco Central do Brasil (BACEN), intitulada de
Calculadora do Cidad&o?®, verificamos para o periodo 01/07/200827 a 31/05/2016 um
rendimento derivado de aplicacdo de recurso na poupanca de 61,37%. Por outro
lado, em referéncia ao indice de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, para o
mesmo periodo, foi observado no acumulado 65,13% de inflagdo. Dessa forma, os

recursos aplicados na poupanca tiveram uma perda nominal de 3,76%, no periodo.

26 Acessivel em: https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAOPelaPoupanca

27 Utilizou-se essa data para compatibilizar com as datas de analises dos dados de execucdo de
convénios e contratos de repasses do sistema Siconv, instituido em 25 de julho de 2007, pelo
Decreto n° 6.170/07.
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Tabela 7 — Variacao dos indices de inflacdo e poupanca — periodo 01/07/2008-31/05/2016 — em %.

Periodo IPCA Poupanca Perda Nominal

01/07/2008 a 31/05/2016 65,13 61,37 -3,76

Fonte: Adaptado de Calculadora do Cidadao — Banco Central do Brasil (BACEN)?%8, em 06/07/2016.

Diante desse quadro, a depender da variacdo de precos, 0s recursos de
transferéncias voluntarias podem ter uma perda no poder de aquisicéo,
inviabilizando a consecucado dos planos de trabalhos ou impondo a necessidade de
termo aditivo quanto a valor, cujo acréscimo financeiro invariavelmente recai sobre o

convenente.

4.1.5 Atrasos na prestacao de contas

A prestacdo de contas constitui dever de todos que de alguma forma lidam
com 0s recursos publicos.

Conforme citado no Toépico Il — Controle sobre a gestdo publica, o ato de
prestar contas é um dos fundamentos da Administracao Publica, por meio da qual os
gestores publicos demonstram a boa e regular aplicagdo dos recursos publicos aos

orgaos de controle e, sobretudo, para a sociedade.

Dessa forma, por meio da prestacdo de contas, 0s gestores submetem o
desempenho da gestdo para os administrados, cabendo aqueles a adequada
divulgacao para estes tomarem nota dos atos e fatos relacionados a execucao das
politicas publicas.

Em relagdo a transferéncias de recursos voluntarios da Unido, o dever de
prestar contas dos recursos disponiveis cabe tanto aos oOrgaos federais
repassadores desses recursos quanto as diversas entidades receptores dos
recursos.

Diante disso, analisando os dados de prestacdes de contas de recursos de
transferéncias voluntarias, disponiveis no SICONV, observamos no periodo de 2008

a 2015 o atraso na prestacdo de contas de 19.858 acordos, conforme apontado na

28 Acessivel em: http://economia.uol.com.br/financas-pessoais/calculadoras/2013/01/01/indices-de-
inflacao.htm.
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Tabela 8. Ou seja, o equivalente a cerca de R$ 17,846 bilhdes de reais estdo em
atraso quanto a andlise e as subsequentes aprovacao ou reprovagdo da execucgao
dos recursos disponibilizados para as diversas entidades publicas ou privadas sem
fins lucrativos, que pactuaram a execucdo descentralizada de politicas publicas de

interesses reciprocos com o0s 6rgaos da Unido.



Tabela 8 — Atrasos na prestacdo de contas — todos os participes —em R$.
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Ano

Quantidade de
Acordos

Tempo Médio para
Execucéo

Valor

Repasse

Contrapartida

Global

Desembolsado

2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015

Total Geral

1.390
5.718
4.563
2.432
2.256
2.687
748
64
19.858

2,04
2,58
2,45
2,76
2,34
1,85
1,20
0,324
2,353674276

1.635.945.625,43
4.332.175.272,08
2.942.858.149,88
2.875.109.384,43
2.184.669.078,16
1.562.051.532,91
337.805.114,54
28.436.323,90
15.899.050.481,33

306.930.634,04
689.651.349,20
372.035.082,86
179.282.305,40
182.806.572,03
101.900.009,00
16.363.150,71
718.697,48
1.849.687.800,72

1.942.876.259,47
5.021.826.621,28
3.314.893.232,74
3.057.110.368,56
2.462.911.141,29
1.663.951.541,91
354.168.265,25
29.155.021,38
17.846.892.451,88

1.261.668.157,31
3.381.982.849,22
2.378.615.096,49
2.471.518.985,46
1.580.502.562,07
898.221.022,18
233.343.348,99
27.632.209,17
12.233.484.230,89

Fonte: Adaptado de SICONV (2016).
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Desse total de 19.858 acordos que estdo em atraso na prestacéo de contas,
observamos que 51,4% estdo nas situacdes de “prestacdo de constas em analise”
ou “prestacao de contas enviada para analise”. Ou seja, a andlise da prestacao de
contas esta a cargo dos 6rgaos da Unido. Diante disso, a quantia por volta de R$
9,169 bilhdes esta com a andlise da prestacdo de contas em atraso, em relacdo ao
repasse da Unido aos diversos participes, conforme demonstrado na Tabela 9.

Tabela 9 — Atrasos na analise da prestacao de contas — 6rgaos da Unido — em R$.

Ano Quantidade de Acordos Valor de Repasse
2008 969 1.088.671.174,33
2009 3.107 2.699.519.562,58
2010 2.374 1.739.961.972,39
2011 1.287 1.680.351.391,29
2012 1.137 1.184.648.572,46
2013 951 618.744.549,65
2014 352 149.578.949,41
2015 30 7.991.402,97
Total 10.207 9.169.467.575,08

Fonte: Adaptado de SICONV (2016).

Em relacdo as situagdes de “aguardando prestagdo de contas” e “prestagao
de contas em complementacao”, situagdes que indicam o momento de acédo dos
diversos participes na obrigacdo de enviar ou complementar a prestacdo de contas,
verificamos os 48,6% de registros de atrasos na prestacdo de contas sdo motivados
pelas entidades que receberam os recursos da Unido, no que representa R$ 6,729
bilhdes que ainda néo tiveram a conclusdo da prestacédo de contas, motivado pela
falta de documentacdes a enviar aos 6rgaos federais concedentes dos recursos,

conforme apontado na Tabela 10.
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Tabela 10 — Atrasos na entrega das documentacgfes para a prestacdo de contas — diversas entidades
—em R$.

Ano Quantidade de Acordos Valor de Repasse
2008 421 547.274.451,10
2009 2.611 1.632.655.709,50
2010 2.189 1.202.896.177,49
2011 1.145 1.194.757.993,14
2012 1.119 1.000.020.505,70
2013 1.736 943.306.983,26
2014 396 188.226.165,13
2015 34 20.444.920,93
Total 9.651 6.729.582.906,25

Fonte: Adaptado de SICONV (2016).

Sendo assim, sobre tais acordos em situacdo de prestacdo de contas, a
sociedade estd impossibilitada de analisar se os recursos foram devidamente
geridos e se a gestdo foi proba quanto a aplicacao dos recursos, devido aos atrasos
sistematicos na prestacdo de contas, motivados tanto por parte dos 6rgdos da Unido
quanto por parte das diversas entidades publicas e privadas sem fins lucrativos que
pactuaram a execucao de objetos de politicas publicas de interesses reciprocos.

Portanto, o poder de fiscalizagdo da sociedade sobre os recursos de

transferéncias voluntarias € reduzido devido aos atrasos na prestacéo de contas.

4.2 Andlise qualitativa: avaliacdo quanto as percepcdes levantadas em relacao

ao processo de transferéncias de recursos

4.2.1 Qualificacao dos respondentes

A pesquisa com o foco no grupo “gestores municipais” contou com as
respostas de 62 gestores que lidam com recursos de transferéncias voluntarias da
Unido, repassados para 0S seus respectivos municipios, ou seja, 62 municipios,
distribuidos nos estados das cinco regiées, conforme apresentado no Quadro 12, a

sequir.



Quadro 12 — Localizac&o dos respondentes municipais.
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Regiao

Estado

NUumero de Respondentes

Sul

PR

RS

SC

Sudeste

MG

RJ

w (01 |Ww (O |

SP

=
=

Norte

AC

TO

Nordeste

AL

BA

CE

ES

PB

PE

Pl

SE

GO

Centro-Oeste

MG

MS

MT

AN (PO INININ PN W W, (e

Total

20

(o))
N

Fonte: Elaborado pelo autor.

A quantidade de municipios abrangidos pela pesquisa representam em

1,11%%, em referencia aos 5.570 municipios presentes na federacdo brasileira.

Diante disso, a pesquisa limita-se as percepcdes dos gestores dos 62 municipios

analisados, nao permitindo a ampliacdo dos resultados para o conjunto dos

municipios.

Conforme dados da Tabela 11, elaborado a partir das respostas ao

guestionario, a maior parte do grupo € possuidora de nivel superior, ou seja, 63%

dos respondentes declaram serem graduados. E do total dos 62 respondentes, 56%

declaram ocupar cargos de chefia.
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Tabela 11 — Qualificagao basica dos gestores municipais — em %.

Nivel de Escolaridade

Médio Superior
Quantidade de Respondentes 37 25
Percentual 59,68 40,32

Cargo de Chefia

Sim N&o
Quantidade de Respondentes 21 41
Percentual 33,87 66,13

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em relagcdo ao grau de instrucdo dos gestores municipais, 59,67% dos
respondentes declaram ter apenas o nivel médio e 40,33% possuem nivel superior.

Quanto a formacdo daqueles que declaram serem diplomados, 32% sdao
formados em Administracdo, e em seguida 20% sdo formados em Contabilidade.
Chama atencdo a presenca de outras formacdes que ndo possuem formacdes
especificas para a gestdo de recursos financeiros publicos, tais como: biologia,
secretariado, historia e outros, conforme apresentado no Grafico 4.

/

Series1, Direito, 2! Series1, Agronomia, [ ] Series1, N
8% / 1, 4% Administragdo, 8,
32%

I Series1, Geogrifia,

1, 4%
I Seriesl1, biologia, 2,
8%

W Series1, Histori
8%
B Series1, Pedagogia,

2,8%
u Seriesl, u Seri.esl,
Mateméticaf 1, contabilidade, 5,
\_ Secretdriado, 1, 4% 20% )

Gréfico 4 — Formacao dos gestores municipais que mencionaram ter graduacao — unidade.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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bY

Em relagdo a dedicacdo do tempo laboral, registramos que 56% dos
respondentes realizam suas atividades exclusivamente na gestdo dos recursos de

transferéncias voluntarias, 44% com o compartilhamento do seu tempo para outras

atividades.
4 ® Seriesl, 0, 0, 0% )
[ | Series1l, 0,0, 0%
Series1, 0, 0, 0%
\ )

Gréfico 5 — Dedicacgéo a atividade de captacéo e gestdo de recursos de transferéncias voluntérias dos
gestores municipais.

Fonte: Elaborado pelo autor.

No que tange a experiéncia na atividade, a grande maioria (75,8%), declaram
ter entre 1 a 6 anos de experiéncia, conforme demonstrado na Tabela 12. Chama a
atencdo o maior numero de servidores com experiéncia declarada entre 1 a 3 anos,

significando uma alta rotatividade na atividade.

Tabela 12 — Anos de experiéncia no setor de lotacdo — gestores municipais — em %.

Classes Frequéncia Absoluta Frequéncia Relativa
1-3 25 40,32
4-6 22 35,48
7-9 9 14,52
10 ou mais 6 9,68
Total 62 100

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Em relagdo ao grupo “gestores distritais”, observamos que todos os 13
respondentes manifestaram possuir cursos de nivel superior, e 54% declaram ser
ocupantes de cargos de chefia ou assessoramento.

Em relacéo a formacdo dos agentes publicos da area de gestdo de recursos
de transferéncias voluntarias, quatro declaram formagdo em administracdo e em
direito e contabilidade, registramos duas ocorréncias. Para os demais registramos

uma participacao cada.

4 Series1, Tecndlogo u Seriesl, A
" Seriesls@ieaito, Administragao, 4.00,
0,
2.00, 15% 31%
& Series1,, 0, 0%
H Series1, Engenh
1.00, 8%
B Series1, Pedagogia,
1.00, 8%
u Seriesl,
W Series1, Educacdo Series], contabilidade, 2.00,
\_ fisica, 1.00, 8% 1.00, 7% 15% Y,

Gréfico 6 — Formacao dos gestores distritais que mencionaram ter graduacao —unidade.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em relagdo a dedicacdo do tempo na jornada de trabalho, 62% dos
respondentes manifestaram a dedicacdo exclusiva a atividade, contra 38% que

compartilham seus tempos com atividades alheias a gestdo dos recursos de

transferéncias voluntarias da Uniao.
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| Series],
Compartilhado com
outras atividades, 5,
38%

Series1 B Seriesl, , 0, 0%

Exclusivamente
dedicado a
atividade, 8, 62%

Gréfico 7 — Dedicagéo a atividade de captagdo e gestdo de recursos de transferéncias voluntarias dos
gestores distritais — em %.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Quanto a experiéncia na atividade, conforme os dados da Tabela 13, a
grande maioria (61,54%) declarou ter entre 1 a 6 anos de experiéncia. Chama a
atencdo o maior numero de servidores com experiéncia declarada entre 1 a 3 anos
(38%), significando, igualmente as caracteristicas municipais analisada neste
trabalho, uma alta rotatividade na atividade de gestédo de recursos de transferéncias

voluntarias da Uniao.

Tabela 13 — Anos de experiéncia no setor de lotacdo — gestores distritais — em %.

Classes Frequéncia Absoluta Frequéncia Relativa
1-3 5 38,46
4-6 3 23,08
7-9 3 23,08
10 ou mais 2 15,38
Total 13 100

Fonte: Elaborado pelo autor.

Conclui-se que tanto para 0s gestores municipais quanto para os distritais ha
uma alta rotatividade de servidores na atividade de gestdo de recursos de

transferéncias voluntarias da Unido; a divisdo da jornada de trabalhos com outras
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atividades alheias a gestdo desses recursos; a ocupacgado de profissionais sem a

qualificacdo adequada para a atividade (pedagogo, historiador, secretariado etc.).

4.2.2 Qualificacdo dos respondentes

Os resultados obtidos com a aplicacdo do questionéario foram tabulados sob a
forma de painel de dados e agrupados em duas categorias: Gestores Distritais e
Gestores Municipais.

Os resultados foram tabulados com a ajuda de recursos informatizados do
pacote Microsoft Office e todas as analises foram realizadas utilizando o software
IBM SPSS Statistics, versao 22.



Tabela 14 — Resultados do questionario aplicado aos gestores distritais € municipais (continua).

117

Questdes

Respostas Gestores Distrital

Respostas Gestores Municipais

Somatorio Média DesvPad

ErroPad

Somatoério Média DesvPad ErroPad

al

a2

a3

a4

Na fase de elaboracéo do
PPA da Unido, a Unido
disponibiliza canais de
comunicacao para
apresentacéo de propostas
de politicas publicas?

Considerando as demandas
de politicas publicas sobre
seu 6rgédo, ha
iniciativas/incentivos para que
técnicos participem da
elaboracdo do PPA da Uniao?

Considerando as proposi¢cdes
perante os setoriais de
planejamento da Uniéo, ha
uma boa receptividade quanto
ao atendimento das
demandas do seu érgao?

Considerando os tramites
para a elaboracédo do PPA, o
seu 6rgdo possui colaborados
com conhecimentos
adequados para participarem
na elaboracgéo de propostas
no PPA da Unido?

41 3,15 1,68

1,19

25 1,92

1,96

36 2,77

42 3,23 1,69

0,46

0,33

0,54

0,47

200 3,23 1,95 0,25

173 2,79 2,08 0,26

159 2,56 1,98 0,25

185 2,98 1,74 0,22
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Respostas Gestores Distrital

Respostas Gestores Municipais

Questdes

Somatorio Média

DesvPad

ErroPad

Somatoério Média DesvPad ErroPad

a5

a6

bl

b2

O distanciamento geografico 23 1,77
em relacdo a sua instituicdo

para com os 6rgaos da Unido

dificulta no inter-

relacionamento para a

proposicdo de politicas

publicas no PPA?

Observa-se o PPA da Unido e 26 2,00
da sua Entidade para a

elaboracao dos projetos

prévios para a captacdo de

recursos?

Na fase de elaboracgéo da 47 3,62
LOA da Uniao, a Unido

disponibiliza canais de

comunicacao para

apresentacao de propostas

de politicas publicas?

Considerando as demandas 23 1,77
de politicas publicas sobre o

seu 6rgédo, ha

iniciativas/incentivos para

técnicos participarem da

elaboracdo da LOA da Unido?

1,59

1,78

1,19

1,24

0,44

0,49

0,33

0,34

395 6,37 1,33 0,17

195 3,15 2,13 0,27

200 3,23 1,85 0,24

190 3,06 2,29 0,29
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Respostas Gestores Distrital

Respostas Gestores Municipais

Questdes

Somatorio

Média DesvPad

ErroPad

Somatoério Média DesvPad ErroPad

b3

b4

b5

b6

Considerando as interacdes 35
perante os setoriais da Uniéo,

ha uma boa receptividade das

propostas de objetos de

politicas publicas por parte

dos técnicos da Uniao?

Considerando os tramites da 36
elaboracdo da LOA, o seu

orgéo possui colaborados

com conhecimentos

adequados para participarem

da elaboracéo de propostas

na LOA da Unido?

O distanciamento geografico 24
da sua instituicdo para com

os 6rgaos da Unido dificulta

no inter-relacionamento e

apresentacdo das demandas

do seu 6rgao?

Observa-se a LOA da Unido e 25
da sua Entidade para a

elaboracao dos projetos

prévios para a captacao de

recursos?

2,69 2,18

2,77 2,13

1,85 1,28

1,92 1,38

0,60

0,59

0,36

0,38

164 2,65 1,78 0,23

226 3,65 1,92 0,24

425 6,85 1,00 0,13

194 3,13 1,78 0,23
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Questdes

Respostas Gestores Distrital

Respostas Gestores Municipais

Somatorio Média DesvPad

ErroPad

Somatoério Média DesvPad ErroPad

cl

c2

c3

c4

Anterior ao repasse de
recursos houve transferéncias
de conhecimentos em relacdo
a gestao, a exemplo de
cursos de capacitacdes,
workshops, reunides etc. com
0s 6rgéos da Unido?

Os érgaos da Unido instituem
praticas rotineiras para a
identificacdo de pontos
criticos no processo de
repasses de recursos e as
disseminam aos 6rgéos
estaduais ou municipais
recebedores dos recursos?

Gestores publicos locais com
poder decisorio tiveram
reuniBes de integracdo com
Gestores Federais para
alinhamento das estratégias
nos programas a serem
executados de forma
descentralizada?

Técnicos do seu 6rgao
tiveram ou tem reunifes ou
capacitacdes rotineiras para
a elaboracéo dos projetos a
serem apresentados?

34 2,62 2,06

26 2,00 2,04

31 2,38

2,29

31 2,38 2,02

0,57

0,57

0,64

0,56

185 2,98 2,27 0,29

169 2,73 1,92 0,24

96 1,55 1,21 0,15

97 1,56 1,12 0,14




Tabela 14 — Resultados do questionario aplicado aos gestores distritais € municipais (continuacao).
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Questdes

Respostas Gestores Distrital

Respostas Gestores Municipais

Somatorio

Média DesvPad

ErroPad

Somatoério

Média

DesvPad

ErroPad

c5

C6

c7

c8

dl

Técnicos do seu 6rgao
tiveram apoio técnico dos
técnicos dos érgaos da Unido
para a elaboracéo dos
projetos?

Seu 6rgao possui capacidade
para a elaboracéo de
projetos, sem o auxilio de
outros érgaos ou entidades?

A capacidade técnico-
operacionais declaradas por
seu 6rgao, nos planos de
trabalhos, reflete a real
capacidade para executar o
objeto da politica publica?

O distanciamento geografico
da sua instituicdo para com
0s 6rgdos da Unido dificultam
no inter-relacionamento para
a formatacé&o do projeto?

Ha visitas sisteméticas de
técnicos da Unido para
verificar o andamento dos
grandes projetos executados
por sua entidade?

23

48

39

27

32

1,77 0,93

3,69 2,06

3,00 1,78

2,08 1,50

2,46 1,90

0,26

0,57

0,49

0,42

0,53

80

159

153

417

99

1,29

2,56

2,47

6,73

1,60

1,07

1,42

1,45

1,11

1,37

0,14

0,18

0,18

0,14

0,17
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Questdes

Respostas Gestores Distrital

Respostas Gestores Municipais

Somatorio

Média DesvPad

ErroPad

Somatoério

Média

DesvPad

ErroPad

d2

d3

d4

d5

dé

Ha frequentes comunicados
dos técnicos da Unido quanto
a observacao de atrasos na
execucao dos objetos dos
acordos?

Ha frequentes
recomendag¢fes quanto a
adocdo de melhores praticas
para a execuc¢ao dos
acordos?

O distanciamento geogréfico
da sua instituicdo para com
os 6rgaos da Unido dificulta
no inter-relacionamento para
0 acompanhamento da
execucao?

O seu 6rgao possui
capacidade técnico-
operacional para executar as
politicas publicas pactuadas
com a Uniao?

A unido apoia a realizac¢éo de
eventos para a disseminacgéo
das melhores praticas para a
execucao dos recursos de
transferéncias voluntarias?

33

32

25

31

29

2,54 1,71

2,46 1,51

1,92 1,04

2,38 1,12

2,23 1,88

0,48

0,42

0,29

0,31

0,52

278

247

389

224

117

4,48

3,98

6,27

3,61

1,89

1,58

1,57

1,19

1,58

1,32

0,20

0,20

0,15

0,20

0,17
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Questdes

Respostas Gestores Distrital

Respostas Gestores Municipais

Somatorio

Média DesvPad

ErroPad

Somatoério

Média

DesvPad

ErroPad

d7

el

e2

e3

e4

De forma geral, como vocé
classifica a gestdo da Uniéo
sobre os recursos
descentralizados para o seu
6rgao?

Existem recomendacdes do
controle interno do
estado/municipio para a
melhoria de gestédo dos
recursos recebidos por seu
orgéao?

Existem recomendacdes do
controle externo da Unido
para a melhoria da gestao
dos recursos repassados pela
a Unido ao seu 6rgao?

Ha consideracdes do seu
Orgéo sobre as
recomendac¢@es do controle
interno/externo?

As unidades de controle
interno acompanham a
execucao e a prestacdo de
contas dos recursos
recebidos de forma
sistematica?

43

33

33

59

23

3,31 1,25

2,54 1,94

2,54 1,98

4,54 1,13

1,77 1,48

0,35

0,54

0,55

0,31

0,41

160

113

185

254

103

2,58

1,82

2,98

4,10

1,66

1,46

1,51

1,65

1,62

1,29

0,19

0,19

0,21

0,21

0,16
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Questdes

Respostas Gestores Distrital

Respostas Gestores Municipais

Somatorio

Média DesvPad

ErroPad

Somatoério

Média

DesvPad

ErroPad

e5

€6

e7

f1

f2

E verificada a participacéo do
controle social sobre a
atividade de captacéo e
execucao de recursos
publicos?

As informacdes sobre a
execucao fisico-financeira
estdo disponiveis em tempo
real para a populacao focal da
politica publica?

Ha mecanismos/sistema para
0 acompanhamento da
execucao fisico/financeira
pelas partes interessadas,
além do sistema Siconv?

Vocé considera que a alta
administracéo do seu 6rgao
esta envolvida na busca por
melhores praticas para a
captacdo de recursos?

Vocé considera que a alta
administracédo do seu 6rgéo
esta envolvida na busca por
melhores préticas para a
execucao dos recursos
recebidos?

22

15

20

35

33

1,69 1,49

1,15 1,14

1,54 1,13

2,69 1,93

2,54 1,81

0,41

0,32

0,31

0,54

0,50

49

44

68

137

124

0,79

0,71

1,10

2,21

2,00

0,79

0,71

1,02

1,36

1,12

0,10

0,09

0,13

0,17

0,14
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Questdes

Respostas Gestores Distrital

Respostas Gestores Municipais

Somatorio

Média DesvPad

ErroPad

Somatoério

Média

DesvPad

ErroPad

f3

f4

5

gl

g2

Vocé considera que a alta
administracdo da Unido esta
envolvida na busca por
melhores praticas para o
repasse dos recursos?

Em relacéo a politica de
repasses de recursos da
Unido, vocé considera que a
alta administracdo da Uniao
esta envolvida na busca por
melhores praticas para a
execucao dos recursos
repassados?

As iniciativas e propostas
para melhoria no processo de
captacdo e execucdo de
recursos sdo consideradas
pela alta administragéo do
seu 6rgao?

Ocorreu alguma alteragédo no
modo de gerir 0s recursos
com a instituicdo do Sistema
SICONV?

O sistema SICONV permitiu
uma melhor integracéo das
informacdes de execuc¢éo dos
recursos com os 0rgaos
federais?

34

33

29

82

64

2,62 1,19

2,54 1,13

2,23 2,01

6,31 2,18

4,92 1,55

0,33

0,31

0,56

0,60

0,43

161

162

126

389

406

2,60

2,61

2,03

6,27

6,55

1,31

1,14

1,38

1,60

1,61

0,17

0,15

0,17

0,20

0,20
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Questdes

Respostas Gestores Distrital

Respostas Gestores Municipais

Somatorio

Média DesvPad

ErroPad

Somatoério

Média

DesvPad

ErroPad

g3

g4

g5

g6

a7

g8

Com a instituicdo do Sistema
SICONV promoveu uma
antecipacgéo na identificagéo
de programas passiveis de
execucao por seu 6rgao?

Na instituicdo do Sistema
SICONV, o seu érgao obteve
nos ultimos trés ndos o apoio
dos 6rgéos da Unido quanto
ao treinamento dos
colaboradores para a
utilizac&do?

Em referéncia ao sistema
SICONV, vocé considera que
€ um sistema que permite o
planejamento?

Em referéncia ao sistema
SICONV, vocé o considera
como um sistema de gestdo?

Em referéncia ao sistema
SICONV, vocé o considera
como um sistema de
controle?

Com relagéo a sua atividade
diaria na utilizacéo do
Sistema SICONV, como vocé
classificaria o nivel de
dificuldade na sua
operacionaliza¢ao?

33

20

40

55

76

96

2,54 1,94

1,54 1,33

3,08 2,29

4,23 2,17

5,85 1,86

7,38 1,56

0,54

0,37

0,64

0,60

0,52

0,43

140

64

176

230

332

427

2,26

1,03

2,84

3,71

5,35

6,89

1,40

0,79

1,29

1,55

1,59

1,56

0,18

0,10

0,16

0,20

0,20

0,20
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Questdes

Respostas Gestores Distrital

Respostas Gestores Municipais

Somatorio

Média

DesvPad

ErroPad

Somatoério Média DesvPad ErroPad

hi

h2

h3

h4

h5

De forma geral, como vocé
classifica a atual sistematica
de transferéncias voluntéarias
da Uniao?

De forma geral, como vocé
classifica a o0 desempenho do
seu 0rgdo na gestéo dos
recursos de transferéncias
voluntérias?

De forma geral, vocé
classifica o processo de
repasses de recursos voltado
para o planejamento?

De forma geral, vocé
classifica o processo de
repasses de recursos voltado
para a Gestao?

De forma geral, vocé
classifica o processo de
repasses de recursos voltado
para o Controle?

57

45

42

68

75

4,38

3,46

3,23

5,23

5,77

2,26

1,13

1,96

2,59

1,96

0,63

0,31

0,54

0,72

0,54

175 2,82 1,57 0,20

150 2,42 1,41 0,18

192 3,10 1,06 0,14

242 3,90 1,62 0,21

421 6,79 1,49 0,19

Onde: (0) - Nao se aplica/nenhuma/péssimo; (1 a 3) — Aplica-se pouco/baixo/ruim; (4 a 7) — Sim, em parte/médio/bom; (8 a 10) — Sim, totalmente/facil/étimo.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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A andlise dos dados do questionario aplicado aos 13 gestores distritais e 62
gestores municipais, considerando a categorizagdo, demonstrou que grande parte
das respostas situou-se em: (1 a 3) — Aplica-se pouco/baixo/ruim, em destaque o
bloco de questdes sobre “Planejamento Orcamentario” e “Gestdo”, indicando uma
baixa avaliacdo quanto aos inter-relacionamentos com os 6rgdos da Unido para a
elaboracdo do PPA, LOA e elaboracdo de projetos para a execucdo das politicas
publicas de objetivos muatuos.

Neste sentido, tem-se:

e al e bl: al Na fase de elaboracdo do PPA da Unido, a Unido disponibiliza
canais de comunicacdo para apresentacdo de propostas de politicas
publicas? (DF: Médias 3,15 e Desvio Padrdo de 1,68; Municipios: Média 3,23
e Desvio Padréo de 1,95) e bl - Na fase de elaboragcdo da LOA da Uniao, a
Unido disponibiliza canais de comunicacdo para apresentacdo de propostas
de politicas publicas? (DF: Médias 3,62 e Desvios Padrao 1,19; Municipios:
Média 3,23 e Desvio de 1,85).

e a2 e b2: a2 - Considerando as demandas de politicas publicas sobre seu
orgao, ha iniciativas/incentivos para que técnicos participem da elaboracéo do
PPA da Unido? (DF: Médias 1,92 e Desvio Padrdo 1,19; Municipios: Média
2,79 e Desvio de 2,08) e b2 - Considerando as demandas de politicas
publicas sobre o seu o6rgdo, ha iniciativas/incentivos para técnicos
participarem da elaboracdo da LOA da Unido? (DF: Média 1,77 e Desvio
Padréo 1,24; Municipios: Média 3,06 e Desvio de 2,29).

e a3 e b3: a3 - Considerando as proposicdes perante os setoriais de
planejamento da Unido, ha uma boa receptividade quanto ao atendimento das
demandas do seu 6rgédo? (Médias 2,77 e 2,56 e Desvio Padrédo 1,96 e 1,98,
respectivamente) e b3 - Considerando as interacfes perante 0s setoriais da
Unido, ha uma boa receptividade das propostas de objetos de politicas
publicas por parte dos técnicos da Unido? (DF: Média 2,69 e Desvio Padréo
2,18; Municipios: Média 2,65 e Desvio Padrao de 1,78).

e a4 e b4: a4 - Considerando os tramites para a elaboracdo do PPA, o seu
orgao possui colaborados com conhecimentos adequados para participarem
na elaboracdo de propostas no PPA da Unidao? (DF: Média 3,23 e Desvio
Padrdo 2,18 e Municipio: Média: 2,98 e Desvio Padrdao 1,74) e b4 -

Considerando os tramites da elaboragcdo da LOA, o seu 0Orgdo possui
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colaborados com conhecimentos adequados para participarem da elaboracao
de propostas na LOA da Uniao? (DF: Média 2,77 e Desvio Padréo 2,13 e
Municipio: Média: 226 e Desvio Padrao 3,65).

A6 e b6: a6 - Observa-se o PPA da Unido e da sua Entidade para a
elaboracdo dos projetos prévios para a captacdo de recursos? (DF: Média
2,00 e Desvio Padréao 1,78 e Municipio: Média: 3,15 e Desvio Padrdo 2,13) e
b6 - Observa-se a LOA da Unido e da sua Entidade para a elaboracéo dos
projetos prévios para a captacdo de recursos? (DF: Média 1,92 e Desvio
Padrdo 1,38 e Municipio: Média: 3,13 e Desvio Padréo 1,78).

cl e c3: Anterior ao repasse de recursos houve transferéncias de
conhecimentos em relacdo a gestdo, a exemplo de cursos de capacitacdes,
workshops, reunides etc. com os 6rgaos da Unido? (DF: Média 2,62 e Desvio
Padrdo 2,06 e Municipio: Média: 2,98 e Desvio Padrdo 2,27) e Gestores
publicos locais com poder decisério tiveram reunides de integragdo com
Gestores Federais para alinhamento das estratégias nos programas a serem
executados de forma descentralizada? (DF: Média 2,38 e Desvio Padrédo 2,29
e Municipio: Média: 1,55 e Desvio Padréo 1,21)

c2 e d3: c2 - Os 6rgdos da Unido instituem praticas rotineiras para a
identificacdo de pontos criticos no processo de repasses de recursos e as
disseminam aos 6rgdos estaduais ou municipais recebedores dos recursos?
(DF: Média 2,04 e Desvio Padrdo 0,57 e Municipio: Média: 2,73 e Desvio
Padréo 1,92) e d3 - Ha frequentes recomendacbes quanto a adocdo de
melhores praticas para a execu¢do dos acordos? (DF: Média 2,46 e Desvio
Padrédo 1,51 e Municipio: Média: 3,98 e Desvio Padréao 1,57).

c4 e ¢5: ¢4 - Técnicos do seu Orgao tiveram ou tem reunifes ou capacitacdes
rotineiras para a elaboracdo dos projetos a serem apresentados? (DF:
Média 2,38 e Desvio Padrao 2,02 e Municipio: Média: 1,56 e Desvio Padréo
1,12) e Técnicos do seu 6rgéo tiveram apoio técnico dos técnicos dos 6rgaos
da Unido para a elaboracéo dos projetos? (DF: Média 1,77 e Desvio Padrao
0,93 e Municipio: Média: 1,29 e Desvio Padréao 1,07).

c6 e d5: c6 - Seu 0Orgao possui capacidade para a elaboracdo de projetos,
sem o auxilio de outros orgaos ou entidades? (DF: Média 3,69 e Desvio
Padrdo 2,06 e Municipio: Média: 2,56 e Desvio Padrdo 1,42) e d6 - O seu
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O0rgdo possui capacidade técnico-operacional para executar as politicas
publicas pactuadas com a Unido? (DF: Média 2,38 e Desvio Padrdo 1,12 e
Municipio: Média: 3,61 e Desvio Padrao 1,58).

Em referéncia as questdes a5 e b5, destaca-se o comportamento de oposi¢ao
entre as respostas dos gestores distritais e municipais conquanto a dificuldade de
inter-relacionamento para formatacdo de proposicdes de politicas publicas no PPA e
LOA, devido ao distanciamento geogréafico, em que obtivemos (DF, média: 1,77 e
Desvio padrdo: 1,59; Municipios, média: 6,37 e Desvio padréo: 1,33).

Assim como nas questdes: c8 e d4, relacionadas a interferéncia do
distanciamento geografico para a formatacdo de projetos para a execucdo de
politicas publicas com objetivos mutuos e o acompanhamento da execucao
obtivemos para o DF uma média: 2,08 e Desvio padrédo: 1,50 nas respostas. Para 0s
Municipios, média: 6,73 e Desvio padréo: 1,11, respectivamente.

Em relacdo as respostas das questbes dl - Ha visitas sistematicas de
técnicos da Unido para verificar o andamento dos grandes projetos executados por
sua entidade? e d4 - O distanciamento geografico da sua instituicdo para com 0s
orgdos da Unido dificulta no inter-relacionamento para o acompanhamento da
execucao? Verificamos um baixo score para as respostas para a questdo d1, para
ambos o0s grupos de respondentes. No entanto, em relacdo as respostas da questao
d4, verificamos novamente que o distanciamento geografico dos 6rgdos da Unido
para com as entidades publicas municipais ocasiona na dificuldade de
acompanhamento da execucédo daqueles para com estes (média 6,27, categoria 4 a
7 — sim, em parte, com desvio padréo de 1,19).

JA em relacdo aos gestores distritais esse nivel de interferéncia do
distanciamento geografico ndo tem impacto significante, devido a administracédo
publica distrital ocupar a mesma base geografica dos repassadores dos recursos, 0s
orgaos da unido (média 1,92 e desvio padrdo de 1,04).

Esses fatos observados sobre o impacto do distanciamento geografico entre
0s 6rgdos da Unido para com 0s municipais (conjunto das respostas sobre as
questdes a5 e b5, c8 e d4 e d1 e d4) permitem a conclusdo que apesar de todo o
aparato tecnologico para promover a comunicagdo, 0S gestores municipais
encontram dificuldades para o inter-relacionamento com 0s gestores ministeriais

para a proposicdo de politicas publicas nos instrumentos de planejamento
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governamental da Unido, na formatacdo de projetos e nas acgOes de
acompanhamento da execugao. Diferente dos gestores distritais que compartilham a
mesma base geografica com a cupula ministerial.

Nas respostas as questdes d6 e g4, identificou-se a baixa percepcao, tantos
dos gestores distritais quanto municipais, em ralagdo a participacdo dos 6rgdos da
Unido na disseminacdo de melhores praticas para a execucdo dos recursos de
transferéncias voluntarias e apoio para o treinamento no sistema federal para a
gestdo dos acordos, 0 Siconv (resposta d6: DF - média 2,23 e desvio padrdo de
1,88; municipios — média 1,89 e desvio de 1,32. Resposta g4: DF — média 1,54 e
desvio padréo de 1,33; municipios — média 1,03 com desvio de 0,79).

Em referéncia as respostas dos gestores municipais identificamos os maiores
desvios padrdes nas questdes: b2 - Considerando as demandas do 6rgdo, ha
iniciativas/incentivos para técnicos do seu 6rgao para participarem da elaboracdo da
LOA da Unidao? (Média 3,06 e Desvio Padrdo 2,29); cl - Anterior ao repasse de
recursos houve transferéncias de conhecimentos em relagéo a gestao, a exemplo de
cursos de capacitacdes, workshops, reunides etc. com os 6rgaos da Unido? (Média
2,98 e Desvio Padrédo 2,27); a6 - Observa-se o PPA da Unido e da sua Entidade
para a elaboracédo dos projetos prévios para a captacdo de recursos? (Média 3,15 e
Desvio Padrdo 2,13); e a2 - Considerando as demandas sobre seu 6érgdo de
politicas publicas, h& iniciativas/incentivos para que técnicos do seu 6rgao
participarem PPA da Unido, inserindo proposi¢ées? (Média 2,79 e Desvio Padréao
2,08).

Dessa forma, o modelo atual de repasses de recursos ndo permite concluir
gue é possivel a antecipacdo de programas passiveis para a realizacdo de acordos
e a elaboracéo de projetos de forma conjunta para a execucao das politicas publicas
a serem executadas de forma descentralizada, mediante os convénios com a Uniéo.

Relativo as respostas para o bloco “controle”, obtivemos como respostas dos
gestores distritais para as questdes el a média e desvio padrdo de 2,54 e 1,94,
respectivamente, e f2, média de 2,54 e desvio de 1,81. Para 0s gestores municipais,
obtivemos como respostas, sucessivamente, 1,82 e 1,51 e 2,00 e 1,12. Para ambos
0S grupos, as respostas levam a categoria (1 a 3) - Aplica-se pouco/baixo/ruim.
Dessa forma, sdo baixas as percepg¢dOes dos gestores distritais e municipais em

relacdo as recomendagfes do controle interno para a melhoria da gestdo e o apoio
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da alta administracdo do 6rgao distrital ou municipal de lotagdo para a melhora de
desempenho.

Quanto as recomendacdes do controle externo e apoio da alta administracéao
dos 6rgados da Unido para a melhoria de desempenho dos recursos repassados,
verificamos para o DF e municipios também a baixa percep¢do quanto a
preocupacao da melhoria do processo. Nas respostas as questdes e2 e {3, tivemos
como médias distritais e desvios padréo, respectivamente, 2,54 e 1,98 e 2,62 e 1,19.
Para os gestores municipais tivemos: 2,98 e 1,65 e 2,60 e 1,31.

Destaca-se a baixa percepcédo de ambos o0s grupos de gestores quanto ao
acompanhamento da execucéo e prestacao de contas dos recursos recebidos, por
parte do controle interno (questdo e4, DF: média 1,77 e desvio padrdo de 1,48;
municipais: média 1,66 e desvio de 1,29). Bem como, a observacdo quanto a quase
inexisténcia de mecanismos e sistemas de acompanhamento fisico-financeiro dos
acordos (questao e7, DF: média 1,54 e desvio padraol,13; municipios: média 1,10 e
desvio de 1,02).

Em relacdo ao controle social, observamos que o0s gestores distritais e
municipais atribuiram as médias respectivas de 1,15 e 0,71, com desvios de 1,14 e
0,71, em relacdo ao questionamento: e6 - As informacdes sobre a execucéo fisico-
financeira estdo disponiveis em tempo real para a populacdo focal da politica
publica? Fato que pode estar impactando na possibilidade de acompanhamento e
participacdo do controle social no processo de captacdo e execucdo dos recursos
publicos da Unido executados por meio dos convénios da Unido com os entes
federados, cujos servidores respondentes tém atividades (questdo e5, DF: média
1,69 e desvio padréo de 1,49; municipios: média 0,79, desvio padrédo de 0,79).

Corrobora essa afirmacdo o baixo score atribuido a questdo e7 - Ha
mecanismos/sistema para o0 acompanhamento da execucéo fisico/financeira pelas
partes interessadas, além do sistema Siconv? Cuja média e desvio padrdo para
ambos os grupos de gestores situaram-se na categoria (1 a 3) - Aplica-se
pouco/baixo/ruim (DF: média 1,54 e desvio padrao de 1,13; municipios, média 1,54 e
desvio padréo de 1,10).

Em relacdo ao envolvimento das altas administracdes distritais e municipais,
0s respondentes atribuiram uma baixa percepgédo em relacdo as questdes fl e f4, as

guais abordam ambos os assuntos. As respectivas notas dos gestores distritais
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tiveram médias de 2,69 e 2,54, para tais questdes. A atribuicdo das médias das
notas dos gestores municipais foi de 2,21 e 2,61.

Na anadlise conjunta das questbes f2 e f4, percebeu-se que para ambos os
grupos de gestores que a alta administracdo da Unido e da alta administracdo dos
orgaos de lotacdo dos gestores respondentes do questionario ndo estdo envolvidos
que a melhora no processo de execuc¢do dos recursos de transferéncias voluntarias,
cujos scores ficaram abaixo da pontuacdo 3, da categoria (1 a 3) - Aplica-se
pouco/baixo/ruim.

Chama atencédo a baixa nota em relacdo a resposta da questdo f5 - As
iniciativas e propostas para melhoria no processo de captacdo e execucdo de
recursos sdo consideradas pela alta administracdo do seu 6rgdo? Em que obtivemos
uma média de ambos os grupos de gestores (DF: Média 2,23 e Desvio Padrdo de
2,01; Municipios: Média 2,03 e Desvio Padrdo de 1,38). Respostas as quais
contribuem para a baixa nota em relagcdo a percepcdes de envolvimento da alta
administracdo no processo de captacdo e execucdo de recursos oriundos de
transferéncias voluntarias da Uniéo.

Em relacdo as percepcdes dos gestores distritais e municipais quanto a
tendéncia do processo de transferéncias voluntarias da unido devido as
caracteristicas que o enquadrem ou ao planejamento (questdes g5 e h3) ou a gestéo
(questdes g6 e h4) ou ao controle (questbes g7 e h5), verificamos que as maiores
médias foram atribuidas ao “controle”, seguido da “gestdo”, ficando assim com

menor média o “planejamento”, conforme demonstrado no Grafico abaixo.
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m DF B Municipais
& J

Gréfico 8 — Média e desvio padrdo das respostas para as questdes g5, g6, g7, h3, h4 e h5.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Finalmente, quanto ao bloco de questbes em relacdo as percepcdes gerais,
verificamos que o nivel de dificuldade de operacionalizacdo do sistema Siconv é
alto. A média das notas de ambos os grupos de gestores, em relacdo a questdo g8,
situaram-se na categoria (4 a 7) — Sim, em parte/médio/bom, com médias de 7,38 e
desvio padrdo de 1,56, para os gestores distritais, e média 6,89 com um desvio de
1,56, para os gestores municipais.

Quanto a classificacdo da sistematica de transferéncias dos recursos
voluntarios da Unido (questédo hl), os gestores distritais percebem que o processo é
bom, cuja média de notas enquadrou-se na categoria (4 a 7) — Sim, em
parte/médio/bom. No entanto, para os gestores municipais a classificacao é ruim,
devido a obtencdo de meédia de respostas de 2,82, para a mesma questao.

E a classificagdo quanto ao desempenho do 6rgédo de lotacdo dos gestores
distritais e municipais, respondentes do questionario, observamos que as médias
das notas situaram-se na categoria (1 a 3) - Aplica-se pouco/baixo/ruim.
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4.2.3 Analise da comparacao das médias

A intencdo desta fase foi a de verificar se as médias das respostas dadas
para as perguntas sao iguais entre os gestores do DF e municipais, no intuito
identificar se as percepcdes entre esses dois grupos sao iguais ou nao.

Para isso, o primeiro teste realizado foi & verificagdo da normalidade dos
dados. Para a realizacao dos testes ha de se fixar um erro, neste caso de 5%. Logo,
foram utilizados dois testes: Kolmogorov-Smirnov e Shapiro-Wilk, sendo este ultimo
0 mais indicado. Assim, as hipoteses dos dois testes seguem abaixo:

A regra de decisdo para a verificacdo da normalidade dos dados é: se o p-
valor associado for maior que o erro, a hipétese de normalidade dos dados é aceita;

caso contrario, esta hipotese é rejeitada (os dados ndo possuem distribuicdo

normal).
Hipdtese nula (Ho): Os dados possuem distribuicdo normal (3)
Hipétese alternativa (H1): Os dados ndo possuem distribuicdo normal 4)

A seguir, tem-se a Tabela 15 com os resultados para os testes de

normalidade realizados.
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Entidades Publicas

Kolmogorov-Smirnov

Shapiro-Wilk

Estatistica Municipio p-valor

Estatistica Municipio p-valor

Al

A2

A3

A4

A5

A6

Bl

B2

B3

B4

BS

B6

C1

Cc2

C3

C4

C5

Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital

0,303
0,431
0,271
0,505
0,280
0,317
0,328
0,303
0,414
0,342
0,269
0,269
0,319
0,352
0,259
0,408
0,366
0,239
0,340
0,239
0,447
0,408
0,328
0,408
0,276
0,233
0,278
0,233
0,411
0,233
0,420
0,269
0,416
0,532

62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13

0,000
0,000
0,000
0,000
0,000
0,001
0,000
0,002
0,000
0,000
0,000
0,011
0,000
0,000
0,000
0,000
0,000
0,040
0,000
0,040
0,000
0,000
0,000
0,000
0,000
0,053
0,000
0,053
0,000
0,053
0,000
0,011
0,000
0,000

0,759
0,592
0,795
0,446
0,798
0,795
0,754
0,778
0,665
0,766
0,779
0,820
0,747
0,646
0,786
0,675
0,729
0,812
0,718
0,812
0,569
0,675
0,732
0,675
0,781
0,825
0,785
0,825
0,666
0,825
0,652
0,820
0,646
0,311

62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13

0,000
0,000
0,000
0,000
0,000
0,006
0,000
0,004
0,000
0,003
0,000
0,012
0,000
0,000
0,000
0,000
0,000
0,010
0,000
0,010
0,000
0,000
0,000
0,000
0,000
0,014
0,000
0,014
0,000
0,014
0,000
0,012
0,000
0,000




Tabela 15 — Testes de Normalidade Kolmogorv-Smirnov e Shapiro-Wilk (continuacéo).
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Entidades Publicas

Kolmogorov-Smirnov

Shapiro-Wilk

Estatistica Municipio p-valor

Estatistica Municipio p-valor

C6

Cc7

C8

D1

D2

D3

D4

D5

D6

D7

El

E2

E3

E4

ES

E6

E7

Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital

0,359
0,352
0,352
0,303
0,470
0,378
0,332
0,269
0,432
0,281
0,387
0,317
0,493
0,532
0,366
0,470
0,365
0,317
0,337
0,392
0,311
0,317
0,283
0,269
0,416
0,470
0,387
0,281
0,381
0,378
0,373
0,392
0,414
0,408

62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13

0,000
0,000
0,000
0,002
0,000
0,000
0,000
0,011
0,000
0,006
0,000
0,001
0,000
0,000
0,000
0,000
0,000
0,001
0,000
0,000
0,000
0,001
0,000
0,011
0,000
0,000
0,000
0,006
0,000
0,000
0,000
0,000
0,000
0,000

0,735
0,646
0,744
0,778
0,532
0,733
0,763
0,820
0,656
0,811
0,705
0,795
0,483
0,311
0,676
0,533
0,725
0,795
0,756
0,628
0,778
0,795
0,757
0,820
0,635
0,533
0,701
0,811
0,627
0,733
0,631
0,628
0,605
0,675

62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13

0,000
0,000
0,000
0,004
0,000
0,001
0,000
0,012
0,000
0,009
0,000
0,006
0,000
0,000
0,000
0,000
0,000
0,006
0,000
0,000
0,000
0,006
0,000
0,012
0,000
0,000
0,000
0,009
0,000
0,001
0,000
0,000
0,000
0,000




Tabela 15 — Testes de Normalidade Kolmogorv-Smirnov e Shapiro-Wilk (continuacéo).
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Entidades Publicas

Kolmogorov-Smirnov

Shapiro-Wilk

Estatistica Municipio p-valor

Estatistica Municipio p-valor

F1

F2

F3

F4

F5

Gl

G2

G3

G4

G5

G6

G7

G8

H1

H2

H3

H4

Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital
Municipais
Distrital

0,389
0,281
0,403
0,317
0,407
0,378
0,475
0,408
0,339
0,233
0,414
0,303
0,408
0,470
0,359
0,239
0,447
0,342
0,431
0,283
0,414
0,262
0,433
0,317
0,356
0,352
0,361
0,307
0,336
0,352
0,398
0,303
0,406
0,302

62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13

0,000
0,006
0,000
0,001
0,000
0,000
0,000
0,000
0,000
0,053
0,000
0,002
0,000
0,000
0,000
0,040
0,000
0,000
0,000
0,005
0,000
0,015
0,000
0,001
0,000
0,000
0,000
0,001
0,000
0,000
0,000
0,002
0,000
0,002

0,683
0,811
0,609
0,795
0,676
0,733
0,542
0,675
0,751
0,825
0,665
0,778
0,654
0,533
0,737
0,812
0,569
0,766
0,589
0,790
0,605
0,875
0,624
0,795
0,635
0,646
0,720
0,856
0,751
0,646
0,618
0,778
0,612
0,867

62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13
62
13

0,000
0,009
0,000
0,006
0,000
0,001
0,000
0,000
0,000
0,014
0,000
0,004
0,000
0,000
0,000
0,010
0,000
0,003
0,000
0,005
0,000
0,062
0,000
0,006
0,000
0,000
0,000
0,035
0,000
0,000
0,000
0,004
0,000
0,048
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Tabela 15 — Testes de Normalidade Kolmogorv-Smirnov e Shapiro-Wilk (concluséo).

Kolmogorov-Smirnov Shapiro-Wilk

Entidades Publicas
Estatistica Municipio p-valor Estatistica Municipio p-valor

Municipais 0,381 62 0,000 0,627 62 0,000
Distrital 0,346 13 0,000 0,754 13 0,002

H5

Fonte: Elaborado pelo autor.

Analisando a tabela verifica-se que ndo ha casos onde a normalidade é
verificada nos dois grupos, assumindo um erro de 5%. Deste modo, a andlise é feita

utilizando o teste ndo-paramétrico de Mann-Whitney.

4.2.4 Teste de comparacédo de medis deMann-Whitney

O teste ndo-paramétrico de Mann-Whitney é utilizado para comparacao de
meédias de dois grupos ou populacdo independentes. A amostra foi dividida em dois
grupos: gestores distritais e gestores municipais. O teste visou comparar se ha
diferenca de comportamento do fator dentre os grupos. A hip6tese nula do teste é
gque as meédias (ou comportamento) sdo iguais nos dois grupos. A hipotese
alternativa é que sao diferentes nos dois grupos. Assumindo um erro de 5%, decide-
se nao rejeitar a hipétese nula se o p-valor for maior que o erro (0,05). Por outro
lado, decide-se aceitar a hipétese alternativa se o p-valor for menor que 0,05.

Neste sentido, quando da realizacdo dos testes, chega-se a Tabela 16, a

sequir.
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Tabela 16 — Resultados dos testes de comparagdo de médias (continua).

Pergunta U&iiwﬁa@n' Wilcoxon W z p-valor Resultado

al 393,500 484,500 -,151 0,880 Diferenca ndo significativa
a2 296,000 387,000 -1,686 0,092 Diferenca ndo significativa
a3 400,000 2353,000 -,047 0,963 Diferenca ndo significativa
a4 385,000 2338,000 -,287 0,774 Diferenca néo significativa
a5 37,500 128,500 -5,870 0,000 Diferenca significativa

ab 313,000 404,000 -1,376 0,169 Diferenca ndo significativa
bl 359,000 2312,000 -,701 0,484 Diferenca ndo significativa
b2 288,500 379,500 -1,764 0,078 Diferenca ndo significativa
b3 387,000 2340,000 -,261 0,794 Diferenca néo significativa
b4 312,000 403,000 -1,425 0,154 Diferenga néo significativa
b5 22,000 113,000 -6,085 0,000 Diferenca significativa

b6 300,500 391,500 -1,655 0,098 Diferenca néo significativa
cl 344,000 435,000 -,894 0,371 Diferencga néo significativa
c2 313,000 404,000 -1,384 0,166 Diferencga néo significativa
c3 358,000 2311,000 -, 753 0,451 Diferenca néo significativa
c4 353,000 2306,000 -,877 0,381 Diferencga néo significativa
c5 316,500 2269,500 -1,553 0,120 Diferenca néo significativa
c6 310,000 2263,000 -1,529 0,126 Diferenca néo significativa
c7 351,000 2304,000 -,851 0,395 Diferencga néo significativa
c8 23,500 114,500 -6,225 0,000 Diferenca significativa

di 368,000 2321,000 -,565 0,572 Diferencga néo significativa
d2 201,500 292,500 -3,408 0,001 Diferencga significativa

d3 217,500 308,500 -2,965 0,003 Diferenca significativa

d4 0,000 91,000 -6,763 0,000 Diferencga significativa

d5 273,500 364,500 -2,080 0,038 Diferenca significativa

dé 350,500 2303,500 -,893 0,372 Diferenca néo significativa
d7 341,000 2294,000 -1,009 0,313 Diferenca néo significativa
el 367,500 2320,500 -,572 0,567 Diferenca néo significativa
e2 293,000 384,000 -1,706 0,088 Diferenca néo significativa
e3 358,000 2311,000 - 777 0,437 Diferenca néo significativa
e4 390,000 481,000 -,222 0,825 Diferenca néo significativa
e5 309,000 2262,000 -1,544 0,123 Diferenca néo significativa
eb6 382,500 2335,500 -,335 0,738 Diferenca néo significativa
e’ 302,000 2255,000 -1,726 0,084 Diferencga néo significativa




141

Tabela 16 — Resultados dos testes de comparagdo de médias (conclusédo).

Pergunta UV?/?\i':f']?ar;/n- Wilcoxon W z p-valor Resultado

fl 369,000 2322,000 -,595 0,552 Diferenca ndo significativa
f2 375,000 2328,000 -,536 0,592 Diferenca ndo significativa
f3 390,000 481,000 -,229 0,819 Diferenca ndo significativa
f4 373,500 464,500 -,594 0,552 Diferenca néo significativa
5 363,000 454,000 -,650 0,515 Diferenca ndo significativa
gl 351,000 2304,000 -,902 0,367 Diferenca ndo significativa
g2 216,500 307,500 -3,197 0,001 Diferenca significativa

g3 392,000 2345,000 -,178 0,859 Diferenca néo significativa
g4 388,000 2341,000 -,262 0,793 Diferenca néo significativa
g5 389,000 2342,000 -,232 0,816 Diferenca néo significativa
g6 338,000 429,000 -1,063 0,288 Diferenca néo significativa
g7 388,500 479,500 -,267 0,789 Diferenca néo significativa
g8 400,500 491,500 -,040 0,968 Diferenca néo significativa
hl 294,000 2247,000 -1,736 0,083 Diferencga néo significativa
h2 329,500 2282,500 -1,183 0,237 Diferencga néo significativa
h3 383,000 474,000 -,328 0,743 Diferencga néo significativa
h4 350,000 2303,000 -,870 0,385 Diferencga néo significativa
h5 260,000 351,000 -2,339 0,019 Diferencga significativa

Fonte: Elaborado pelo autor.

Analisando a tabela, observa-se que ha diferencas entre as médias para 0s
dois grupos de gestores nas perguntas a5, b5, c8, d2, d3, d4, d5, g2 e h5,
assumindo um erro de 5%.

Observou-se ainda na tabela que em todos os casos o escore Z € negativo.
Como o valor de referéncia foi o grupo dos gestores distritais, o célculo foi feito
visando a comparacdo do escore médio distrital menos o escore médio municipal.

Assim, podemos gerar as seguintes hipoéteses:

Hipotese nula (Ho): A média populacional é igual para os dois grupos (5)

Hipdtese alternativa (Hi): A média populacional € maior nos Municipios que no
Distrito Federal (6)
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Assumindo um erro de 5%, decide-se ndo rejeitar a hipétese nula se o p-valor
for maior que o erro (0,05). Por outro lado, decide-se aceitar a hipétese alternativa
se o0 p-valor for menor que 0,05. A seguir, tem-se a Tabela 17, com os dados

recalculados.

Tabela 17 — Recalculo de comparacdo do score médio distrital menos o score médio municipal
(continua).

Pergunta Uv?liili/rl]aer;/n- Wilcoxon W z p-valor Resultado
al 393,500 484,500 -,151 0,440 Diferencga ndo significativa
a2 296,000 387,000 -1,686 0,046 Diferenca significativa
a3 400,000 2353,000 -,047 0,481 Diferencga ndo significativa
a4 385,000 2338,000 -,287 0,387 Diferencga ndo significativa
a5 37,500 128,500 -5,870 0,000 Diferenca significativa
a6 313,000 404,000 -1,376 0,084 Diferencga ndo significativa
bl 359,000 2312,000 -, 701 0,242 Diferencga ndo significativa
b2 288,500 379,500 -1,764 0,039 Diferenca significativa
b3 387,000 2340,000 -,261 0,397 Diferencga ndo significativa
b4 312,000 403,000 -1,425 0,077 Diferencga ndo significativa
b5 22,000 113,000 -6,085 0,000 Diferenca significativa
b6 300,500 391,500 -1,655 0,049 Diferenca significativa
cl 344,000 435,000 -,894 0,186 Diferencga ndo significativa
c2 313,000 404,000 -1,384 0,083 Diferenca néo significativa
c3 358,000 2311,000 -, 753 0,226 Diferencga ndo significativa
c4 353,000 2306,000 -,877 0,190 Diferencga ndo significativa
c5 316,500 2269,500 -1,553 0,060 Diferencga ndo significativa
c6 310,000 2263,000 -1,529 0,063 Diferenca néo significativa
c7 351,000 2304,000 -,851 0,197 Diferenca ndo significativa
c8 23,500 114,500 -6,225 0,000 Diferenca significativa
di 368,000 2321,000 -,565 0,286 Diferenca néo significativa
d2 201,500 292,500 -3,408 0,000 Diferenca significativa
d3 217,500 308,500 -2,965 0,002 Diferenca significativa
d4 0,000 91,000 -6,763 0,000 Diferenca significativa
d5 273,500 364,500 -2,080 0,019 Diferenca significativa
dé 350,500 2303,500 -,893 0,186 Diferenca néo significativa
d7 341,000 2294,000 -1,009 0,157 Diferenc¢a ndo significativa
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Tabela 17 — Recalculo de comparacdo do score médio distrital menos o score médio municipal
(concluséo).

Pergunta UV(?/iiI:/rl]aer;n- Wilcoxon W z p-valor Resultado

el 367,500 2320,500 -,572 0,284 Diferenca nao significativa
e2 293,000 384,000 -1,706 0,044 Diferenca significativa

e3 358,000 2311,000 - 777 0,219 Diferenca nao significativa
e4 390,000 481,000 -,222 0,412 Diferenca nao significativa
eb 309,000 2262,000 -1,544 0,061 Diferenca nao significativa
€6 382,500 2335,500 -,335 0,369 Diferenca nao significativa
e’ 302,000 2255,000 -1,726 0,042 Diferenca significativa

fl 369,000 2322,000 -,595 0,276 Diferenca néo significativa
f2 375,000 2328,000 -,536 0,296 Diferenca néo significativa
f3 390,000 481,000 -,229 0,410 Diferenca néo significativa
f4 373,500 464,500 -,594 0,276 Diferenca néo significativa
5 363,000 454,000 -,650 0,258 Diferenca néo significativa
gl 351,000 2304,000 -,902 0,183 Diferenca néo significativa
g2 216,500 307,500 -3,197 0,001 Diferenca significativa

g3 392,000 2345,000 -,178 0,429 Diferenca néo significativa
g4 388,000 2341,000 -,262 0,397 Diferenca néo significativa
g5 389,000 2342,000 -,232 0,408 Diferenca néo significativa
g6 338,000 429,000 -1,063 0,144 Diferenca néo significativa
g7 388,500 479,500 -,267 0,395 Diferenca néo significativa
g8 400,500 491,500 -,040 0,484 Diferenca néo significativa
hl 294,000 2247,000 -1,736 0,041 Diferenca significativa

h2 329,500 2282,500 -1,183 0,118 Diferenca néo significativa
h3 383,000 474,000 -,328 0,371 Diferenca néo significativa
h4 350,000 2303,000 -,870 0,192 Diferenca néo significativa
h5 260,000 351,000 -2,339 0,010 Diferenca significativa

Fonte: Elaborado pelo autor.

4.2.5 Analise de correlagédo

A analise de Correlacdo Linear entre as duas variaveis primeiramente
depende da distribuicdo dos dados estudados. Se as duas varidveis possuirem
distribuicdo de probabilidade normal, podera ser utilizado o teste de correlagéo linear

gue tem como base a correlacdo linear de Pearson. Caso contrario, assumindo-se
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que as variaveis ndo possuem distribuicdo de probabilidade normal, o teste utilizado
€ ndo-paramétrico e tem como referéncia a correlacdo de Spearman.

Para a realizacdo dos testes de normalidade fixou-se um erro, neste caso de
5%. Sendo realizados dois testes: Kolmogorov-Smirnov e Shapiro-Wilk, sendo este
altimo o mais indicado, devido ao comportamento das respostas. Assim, as
hipoteses dos dois testes seguem abaixo:

Hipdtese nula (Ho): Os dados possuem distribuicdo normal (7)

Hipdtese alternativa (H1): Os dados ndo possuem distribuicdo normal (8)
A regra de decisdo para a verificacdo da normalidade dos dados é: se o p-

valor associado for maior que o erro, a hipotese de normalidade dos dados € aceita;

caso contrario, esta hipdtese € rejeitada (os dados nao possuem distribuicdo

normal).

Tabela 18 — Teste de normalidade (continua).

Kolmogorov-Smirnov Shapiro-Wilk
Variavel
Estatistica Df P-valor Estatistica df P-valor
Al 0,19 75 0,00 0,93 75 0,00
A2 0,18 75 0,00 0,93 75 0,00
A3 0,17 75 0,00 0,92 75 0,00
A4 0,17 75 0,00 0,95 75 0,01
A5 0,21 75 0,00 0,87 75 0,00
A6 0,15 75 0,00 0,93 75 0,00
b1 0,18 75 0,00 0,94 75 0,00
b2 0,14 75 0,00 0,92 75 0,00
b3 0,17 75 0,00 0,93 75 0,00
b4 0,13 75 0,00 0,95 75 0,01
b5 0,26 75 0,00 0,82 75 0,00
b6 0,18 75 0,00 0,94 75 0,00
cl 0,14 75 0,00 0,92 75 0,00
c2 0,14 75 0,00 0,94 75 0,00

c3 0,16 75 0,00 0,87 75 0,00
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145

Kolmogorov-Smirnov Shapiro-Wilk
Variavel
Estatistica Df P-valor Estatistica df P-valor
c4 0,18 75 0,00 0,90 75 0,00
c5 0,24 75 0,00 0,87 75 0,00
c6 0,15 75 0,00 0,95 75 0,00
c7 0,17 75 0,00 0,95 75 0,00
c8 0,25 75 0,00 0,85 75 0,00
dl 0,17 75 0,00 0,90 75 0,00
d2 0,22 75 0,00 0,94 75 0,00
d3 0,19 75 0,00 0,94 75 0,00
d4 0,19 75 0,00 0,90 75 0,00
d5 0,16 75 0,00 0,94 75 0,00
dé 0,18 75 0,00 0,92 75 0,00
d7 0,22 75 0,00 0,92 75 0,00
el 0,20 75 0,00 0,91 75 0,00
e2 0,18 75 0,00 0,91 75 0,00
e3 0,18 75 0,00 0,94 75 0,00
e4 0,20 75 0,00 0,90 75 0,00
e5 0,24 75 0,00 0,81 75 0,00
e6 0,26 75 0,00 0,81 75 0,00
e’ 0,21 75 0,00 0,87 75 0,00
f1 0,24 75 0,00 0,91 75 0,00
f2 0,20 75 0,00 0,93 75 0,00
f3 0,18 75 0,00 0,94 75 0,00
f4 0,20 75 0,00 0,93 75 0,00
f5 0,20 75 0,00 0,92 75 0,00
gl 0,15 75 0,00 0,95 75 0,01
g2 0,13 75 0,00 0,97 75 0,05
g3 0,24 75 0,00 0,91 75 0,00
g4 0,19 75 0,00 0,85 75 0,00
g5 0,28 75 0,00 0,90 75 0,00
g6 0,16 75 0,00 0,94 75 0,00
g7 0,22 75 0,00 0,91 75 0,00
g8 0,19 75 0,00 0,93 75 0,00
h1i 0,22 75 0,00 0,93 75 0,00
h2 0,24 75 0,00 0,91 75 0,00
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Tabela 18 — Teste de normalidade (concluséo).

Kolmogorov-Smirnov Shapiro-Wilk
Variavel
Estatistica Df P-valor Estatistica df P-valor
h3 0,17 75 0,00 0,94 75 0,00
h4 0,14 75 0,00 0,95 75 0,00
h5 0,20 75 0,00 0,92 75 0,00

Fonte: Elaborado pelo autor.

Deste modo, verifica-se que ndo ha normalidade em nenhuma das variaveis.
Assim, serdo feitos testes ndo-paramétricos de correlacdo de Spearman. Este teste

tem as seguintes hipéteses:

Hipdtese nula (Ho): Ndo héa correlagdo entre as variaveis na populagéo (9)

Hipdtese alternativa (H1): Ha correlacdo entre as variaveis na populagao (positiva ou

negativa) (20)

Se o p-valor for menor que o erro assumido, ha indicios de correlacdo entre
as variaveis na populacdo. Caso contrario, ndo se pode afirmar que ha correlagéo

entre as variaveis na populacao. A seguir, tem-se a Tabela 19, com os resultados.
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Tabela 19 — Resultados dos testes de correlacéo.

Correlacéo P-valor Sinal da Correlacao Correlacdo amostral
al x bl 0,00 Positivo 0,96
a2 x b2 0,00 Positivo 0,92
a3 x b3 0,00 Positivo 0,94
a4 x b4 0,00 Positivo 0,58
a5 x b5 0,00 Positivo 0,59
a6 x b6 0,00 Positivo 0,91
clxc3 0,00 Positivo 0,37
c2xd3 0,01 Positivo 0,31
c4 xch 0,70 Negativo -0,05
c6 x d5 0,38 Negativo -0,10
c8 x d4 0,00 Positivo 0,80
dlxd4 0,34 Negativo -0,11
dé x g4 0,22 Positivo 0,14
elxf2 0,46 Positivo 0,09
e2 xf3 0,94 Positivo 0,01
e4 x e7 0,00 Positivo 0,33
e5x eb 0,02 Positivo 0,46
e5xe7 0,08 Positivo 0,20
f1 x f4 0,02 Positivo 0,28
f2 x f4 0,02 Positivo 0,27
gl x g6 0,00 Positivo -0,21
g2 xg7 0,07 Negativo -0,14
g3 xgh 0,05 Positivo 0,23
g5 x h3 0,01 Positivo 0,30
g6 x h4 0,00 Positivo 0,65
g7 x h5 0,44 Negativo -0,09

Fonte: Elaborado pelo autor.

As correlagcbes cujos p-valores associados estdo em destaque sdo as que
possuem este valor menor que o erro de 5%. Deste modo, ha indicios que haja
correlacdo entre estas variaveis destacadas na populagédo, conforme apontado na

Tabela 20, a seqguir.
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Tabela 20 — Correlagéo entre as variaveis.

Correlacéo p-valor Sinal da Correlacao
al x bl 0,00 Positivo
a2 x b2 0,00 Positivo
a3 x b3 0,00 Positivo
a4 x b4 0,00 Positivo
a5 x b5 0,00 Positivo
a6 x b6 0,00 Positivo
clxc3 0,00 Positivo
c2xd3 0,00 Positivo
c8 x d4 0,00 Positivo
ed x e7 0,00 Positivo
e5xeb 0,01 Positivo
e5xe7 0,04 Positivo
fl x f4 0,01 Positivo
f2 x f4 0,01 Positivo
gl xg6 0,00 Positivo
g2 xg7 0,04 Negativo
g3xg5 0,02 Positivo
g5 x h3 0,00 Positivo
g6 x h4 0,00 Positivo

Fonte: Elaborado pelo autor.

Se realizarmos testes unilaterais, verificamos que ha evidéncias de assumir
gue h& uma correlacdo populacdo positiva na populacdo entre as variaveis acima,
exceto para o caso da comparacdo entre as variaveis g2 e g7. Pelo fato que
concluirmos que gestores distritais e municipais, respondentes dos questionarios,
pactuam em grande maioria das mesmas percepcdes quanto ao processo de

transferéncias de recursos voluntarios da Uniao.



149

5 CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa buscou levantar elementos que permitissem a analise sobre
as transferéncias voluntarias do orcamento fiscal e da seguridade social da Unido para
as diversas entidades recebedoras, em vista de execucdo de politicas publicas de
interesses reciprocos.

Apos o levantamento bibliografico relacionado ao federalismo fiscal, reparticdo de
competéncias, relacbes interorganizacionais, planejamento orcamentério, gestdo e
controle, a analise foi realizada com duas vertentes metodologicas, uma de cunho
guantitativo e outra qualitativa.

Por meio da andlise quantitativa, em relacdo as caracteristicas gerais dos
repasses, verificamos que as transferéncias voluntarias de recursos da Unido
movimentaram no periodo de 2008 a 2015 a quantia por volta de R$ 80,507 bilhdes,
com repasses da Unido de cerca de R$ 71,728 bilhdes aos diversos entes federados e
instituicbes privadas sem fins lucrativos, para o fornecimento de bens e servigos a
populacéo focal dos acordos.

Em relacdo a quantidade de acordos realizados no periodo de 2008 a 2015, do
total de 97.311, cerca de 76% foram pactuadas com as administragcbes municipais, em
detrimento as administracdes estaduais, Distrital, consoércios publicos, empresas
publicas e entidades privadas sem fins lucrativos.

Essa ultima constatacdo corrobora com a afirmacéo de que a dimenséo local vem
sendo revalorizada, no contexto da descentralizacéo e de reforma do Estado, conferido
aos municipios novos papeis e assunc¢ao de obrigacdes que outrora estavam a cargo do
poder central.

No entanto, no que tange aos preceitos da NGP as descentralizacbes de
recursos e fungbes para entidades privadas sem fins lucrativos ndo vem sendo
fomentada pelo poder publico federal, dessa forma, em referencia as transferéncias
voluntarias, as parceiras com entidades privadas sem fins lucrativos vem sendo
deixadas a margem da execucéo das politicas publicas, contrariando o que € defendido
por aquele conjunto tedrico.

Em relacdo ao faixa de valor, verificamos que 70% dos acordos estao
relacionados a projetos e atividades de valores inferiores a R$ 500 mil reais.

Detalhando os dados de execucgdo, foi possivel observar que 14.472 acordos

estdo em atrasos na execucao, no que representou o valor global de R$ 10,331 bilhdes
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gue ainda ndo atingiram os objetivos definidos nos planos de trabalhos pactuados entre
as diversas entidades subnacionais para com a Unido, em beneficio para a sociedade.

Ainda, verificamos que 2.934 acordos tiveram 0s recursos ndo executados e
foram devolvidos a Unido, representando uma quantia de R$ 2,213 bilhdes de repasse
da Unido, e significando um valor global R$ 2,498 bilhdes de inexecugéo dos acordos de
parceria entre os diversos participes.

Em relacdo as prestacdes de contas dos recursos executados, verificamos o
atraso na prestacdo de contas de 19.858 acordos na soma global de R$ 17,846 bilhdes,
com repasses de R$ 15,899 bilhdes por parte dos o6rgdos federais a estados,
municipios, DF e instituicdes privadas sem fins lucrativos.

Derivado dos atrasos na execucdo ou na prestacdo de contas, 0S recursos
depositados em caderneta de poupanca em instituicdes financeiras federais, conforme
determina a legislacdo aplicavel, tiveram uma perda do poder de compra de 2,91% no
periodo de 04/05/2012 a 31/05/2016.

Tais fatos acabaram por influenciar com as percepcdes levantadas na analise
qualitativa apresentada na Tabela 23, segundo método de analise, em que a maior parte
das respostas aos gquestionamentos, tanto para os gestores distritais quanto municipais,
apresentaram baixos scores quanto a percepcdo de um processo planejado e
coordenado de repasses dos recursos federais as diversas entidades receptoras dos
recursos, que permita uma boa utilizagdo dos recursos financeiros disponiveis.

De acordo com essa segunda fase da analise, e em atendimento aos objetivos
especificos da pesquisa, 0s seguintes resultados foram obtidos:

e O atual sistema, segundo as respostas dos 75 respondentes, ndo permite a
antecipacdo de programas para a pactuacdo de acordos, devido ou a falta de
canais de comunicacao efetivos nas fases de elaboracédo dos instrumentos de
planejamento da Uni&o ou por caréncia de conhecimento adequado por parte dos
gestores municipais quanto ao processo de elaboracdo do planejamento federal.

e Existe a percepcéo da necessidade de maior envolvimento dos 6rgdos federais
nas fases de elaboracdo, execucado e prestacdo de contas, para que 0S recursos
federais possam geridos no sentido de entrega dos produtos das politica publicas
as populagodes focais dos objetos dos acordos.

e Assim como, ha percepcdes da necessidade de maior apoio da cupula
administrativa de ambos o0s participes para a melhoria no processo de

transferéncias e captacéo, execucao e prestacdo de contas dos recursos.
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e Em relagdo as percepcdes dos gestores distritais e municipais quanto a
tendéncia do processo de transferéncias voluntarias para o planejamento, gestao
ou ao controle, foi possivel identificar que os maiores scores foram atribuidos a
sensacdo de controle no processo de transferéncias voluntarias, seguido da
gestdo. Dessa forma, segundo as percep¢des levantadas, 0 processo esta
pendente para o controle.

e Ha baixa percepcdo em relacdo a processos, sistemas, canais de comunicagao
que permita o controle social participar dos inter-relacionamentos entre Unido e
as entidades publicas para a formatacéo e execucado dos planos de trabalho.
Importante mencionar que o0s testes estatisticos de significancia, apesar da

inexisténcia de uma distribuicdo normal relacionada as respostas dos gestores distritais
e municipais, apresentaram evidéncias que ha uma correlacdo positiva entre as
respostas entre ambos os grupos de gestores.

Dessa forma, com base nas analises quantitativa e qualitativa realizadas, nao
identificamos elementos suficientes para concluir que as descentralizagbes de recursos
e responsabilidades da Unido sdo melhores do que se fossem realizadas de forma
direta por parte da Unido. Ou seja, os estados, municipios, Distrito Federal e entidades
privadas sem fins lucrativos ndo oferecem de forma eficiente bens e servicos a
sociedade por meio das transferéncias voluntarias da Unido, devido a série de
desajustes no processo de planejamento, gestdo e controle evidenciados nesta
pesquisa.

Diante disso, tendo a Unido um alto poder de indug¢&o na formulacdo de politicas
publicas, devido a relativa centralizacdo do quantum tributério, impde aos seus 6rgaos a
necessidade de agir com maior planejamento e coordena¢éo. Haja vista sua estratégia
de atuacdo de descentralizar parcelas de recursos financeiros as entidades
subnacionais para o atendimento das competéncias compartilhadas,

E, dessa forma, ndo apenas oferecer o suporte financeiro para a implementacéo
das politicas publicas na forma dos repasses via transferéncias voluntarias.

Sendo assim, € necessario que a Unido forneca melhores canais de
comunicacdo no processo de orgamentacdo publica para que os entes subnacionais e
entidades privadas sem fins lucrativos possam atuar como futuros parceiros na
execucdo das politicas publicas (evidenciados baixos scores quanto bloco de questdes
sobre o0 Planejamento orcamentario, categorizados em 1 a 3 - aplica-se

pouco/baixo/ruim).
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Realizar programas de treinamento para os setoriais estaduais e municipais para
o melhor entendimento do processo de orcamentacdo publica, melhores
interacionamentos para a elaboracdo de projetos e monitoramento da execucdo e
prestacdo de contas (evidenciados baixos scores quanto bloco de questbes sobre a
Gestao, categorizados em 1 a 3 — aplica-se pouco/baixo/ruim).

Promover eventos para a difusdo do conhecimento e de boas préticas de gestao
(evidenciados meédios scores quanto bloco de questdes gerais, categorizados em 1 a 3 —
aplica-se pouco/baixo/ruim, no sentido de notas que remetem a dificuldades dos
gestores receptores dos recursos em compartilhar conhecimentos relacionados a
melhoria da gestao).

Ampliar treinamentos para a operacionalizagdo dos sistemas de tecnologia da
informagédo da Unido, relacionadas as transferéncias voluntarias, sobretudo o Sistema
Siconv (respostas categorizadas de 4-7 - evidenciados scores de média em relagdo a
dificuldade em operar os sistemas relacionados a gestao dos convénios e congéneres).

A contraparte dos parceiros publicos seria a lotacdo de servidores com perfis
adequados para gerir 0os recursos de transferéncias, os quais tenham formacao
correspondente ao planejamento, a gestdo e ao controle.

E, quanto as a¢des de controle, que os 6rgdos de competéncia busquem atuar
de forma a auxiliar a gestdo dos 6rgaos responsaveis pela gestdo dos recursos
voluntarios da Unido, com a ampliacdo das auditorias operacionais, fato que na
pesquisa, pelos 75 respondentes, foram atribuidas baixas notas quanto a percepcao da
atividade de controle sobre a execucédo dos acordos. Mesmo que para eles o processo
de repasses dos recursos tenha tendéncia de controle, conforme demonstrado nas
respostas as questdes h3, h4 e h5.

Portanto, € fundamental que se encontre canais efetivos e acdes de
planejamento, gestdo e controle para permitir que as diversas entidades, publicas ou
privadas, tenham maior poder de alocagéo, gestdo e atendimento das demandas a nivel

local, nos objetos das politicas publicas realizadas de forma conjunta com a Unido.
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APENDICE “A” — TABELA INDICANDO VALOR DE REPASSE POR NATUREZA JURIDICA

Tabela A — Valor de repasse por natureza juridica — periodo 2008-2015.

NATUREZA égtrgéziglt:)af?j%%?sbtlriictg Administragdo PUblica oo 5o biblico  pablice/Saciodade d Organizagdo da
Foderal Municipal p”eégnor‘:ﬁ;em?stz € Sociedade Civil Total o
0
ANO Valor % Valor % Valor % Valor % Valor %
2008 1.181.110.000 48%  463.308.871 19,02% 783.222 0,03% 95.865.613 3,94%  694.561.442 2852%  2.435629.148  100%
2009 3.097.243.242 27,86% 5.924.204.501 53,30%  27.513.727 0,25%  366.198.856 3,29% 1.700.453.467 1530% 11.115.613.793  100%
2010 2.106.837.461 19,99% 6.007.857.459 56,99%  73.919.617 0,70%  201.076.291 1,91% 2.151.869.731 20,41%  10.541.560.558  100%
2011 3.211.043.442 34,49% 3.708.132.490 39,83% 168.841.120 1,81%  140.405.256 1,51% 2.080.999.134 22,35%  9.309.421.443  100%
2012 5.611.808.292 49,62% 3.458.985.200 30,58%  11.576.273 0,10%  227.160.678 2,01% 2.000.728.469 17,69%  11.310.258.912  100%
2013 4534512126 29,90% 6.637.573.386 43,77% 190.294.881 1,25%  427.602.571 2,82% 3.374.399.631 22,25%  15.164.382.594  100%
2014 1.000.807.079 15,78% 3.734.809.250 58,88%  100.428.746 1,58% 26.791.315 0,42% 1.480.273.686 23,34%  6.343.110.076  100%
2015 1.192.326.301 21,93% 3.053.231.466 56,17% 9.299.918 0,17% 24.328.744 0,45% 1.156.979.417 21,28%  5.436.165.846  100%
Total 21.935.687.943  30,60% 33.041.971.322 46,07%  583.007.505 0,81% 1.509.429.324 2,11% 14.640.264.977 20,42%  71.728.844.196  100%

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).
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APENDICE “B” — TABELA INDICANDO AS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

Tabela B — Transferéncias voluntarias da unido por faixa de valor — periodo 2008-2015 (continua).

DA UNIAO POR FAIXA DE VALOR

Ano Faixa de Valores Quantidade
até 100 mil 115
entre 100 - 250 mil 977
entre 250 - 500 mil 488
2008
entre 500 - 750 mil 173
entre 750 mil - 1,5 milhao 211
mais de 1,5 milhdo 326
até 100 mil 1.014
entre 100 - 250 mil 10.914
entre 250 - 500 mil 4.665
2009
entre 500 - 750 mil 1.589
entre 750 mil - 1,5 milhao 1.325
mais de 1,5 milhdo 1.180
até 100 mil 1.131
entre 100 - 250 mil 10.331
entre 250 - 500 mil 4.234
2010
entre 500 - 750 mil 1.561
entre 750 mil - 1,5 milhao 1.426
mais de 1,5 milhdo 1.170
até 100 mil 513
entre 100 - 250 mil 4.996
entre 250 - 500 mil 2.871
2011
entre 500 - 750 mil 1.114
entre 750 mil - 1,5 milhao 955
mais de 1,5 milhdo 948
até 100 mil 267
entre 100 - 250 mil 2.332
entre 250 - 500 mil 3.696
2012
entre 500 - 750 mil 1.215
entre 750 mil - 1,5 milhdo 1.051

mais de 1,5 milhdo

1.202
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Tabela B — Transferéncias voluntarias da uniéo por faixa de valor — periodo 2008-2015 (conclusao).

Ano Faixa de Valores Quantidade
até 100 mil 292
entre 100 - 250 mil 3.494
entre 250 - 500 mil 6.249
2013
entre 500 - 750 mil 1.977
entre 750 mil - 1,5 milhdo 1.459
mais de 1,5 milhao 1.265
até 100 mil 391
entre 100 - 250 mil 3.067
entre 250 - 500 mil 4.708
2014
entre 500 - 750 mil 1.164
entre 750 mil - 1,5 milhao 1.023
mais de 1,5 milhdo 620
até 100 mil 253
entre 100 - 250 mil 2.128
entre 250 - 500 mil 3.036
2015
entre 500 - 750 mil 734
entre 750 mil - 1,5 milhao 877
mais de 1,5 milhdo 584
Total 97.311

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).
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APENDICE “C” — TABELAS INDICANDO O TEMPO DE VIGENCIA DOS ACORDOS EM EXECUCAO

- DesvPad Valor
Ano dQ:aAr::t(i)(:ggg tl\g;dplz 32 e t((j‘—.‘empo Desembolsado A desembolsar
vigéncia vigéncia Repasse Contrapartida Global (a) (b) (a-B)
2008 88 7,27 0,78 356.875.684,68 62.229.768,57 419.105.453,25 260.264.117,81 158.841.335,44
2009 2.142 6,61 0,41  2.010.920.825,59 332.439.605,28  2.343.360.430,87  1.492.327.165,81 851.033.265,06
2010 2.516 5,77 0,42  2.833.462.354,79 394.703.339,08  3.228.165.693,87 2.020.342.888,41  1.207.822.805,46
2011 2.632 4,64 0,41  3.472.141.960,67 635.282.106,64  4.113.591.160,17  2.287.263.734,71  1.826.327.425,46
2012 4.242 3,74 0,51  7.483.746.886,69 935.147.093,12  8.421.750.724,45  4.190.193.935,58 4.231.556.788,87
2013 10.366 2,84 0,59 13.853.574.782,44 2.867.011.372,95 16.720.586.155,39  7.122.527.229,31  9.598.058.926,08
2014 10.106 2,22 0,65 6.118.687.709,73 319.359.404,00 6.438.047.113,73  2.159.995.796,97 4.278.051.316,76
2015 7.735 2,00 0,92 5.320.001.403,77 198.062.381,51  5.520.776.822,56 431.349.996,94  5.089.426.825,62
Total
Geral 39.827 3,13 1,49 41.449.411.608,36 5.744.235.071,15 47.205.383.554,29 19.964.264.865,54 27.241.118.688,75

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).
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_ Média de DesvPad Valor
Ano dQ:incté?ggg tempo de ae tgempo Desembolsado A desembolsar
vigéncia vigéncia Repasse Contrapartida Global (a) () (a-B)
2008 - - - - - - -
2009 1 7,00 0,19 18.999.949,20 590.050,80 19.590.000,00 13.300.000,00 6.290.000,00
2010 13 5,88 0,22 29.608.326,35 3.533.472,51 33.141.798,86 19.501.442,15 13.640.356,71
2011 21 4,82 0,26 115.782.126,14 2.792.841,34 118.574.967,48 70.196.225,74 48.378.741,74
2012 7 3,74 0,32 5.448.837,47 116.893,53 5.565.731,00 3.879.185,24 1.686.545,76
2013 18 2,89 0,50 177.713.025,94 2.124.235,68 179.837.261,62 90.399.222,10 89.438.039,52
2014 26 1,88 0,15 96.761.894,05 760.170,80 97.522.064,85 42.608.430,97 54.913.633,88
2015 25 1,85 0,60 10.808.833,30 425.676,56 11.234.509,86 0,00 11.234.509,86
Total
Geral 111 3,23 2,24 455.122.992,45 10.343.341,22 465.466.333,67 239.884.506,20 225.581.827,47

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).
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Tabela E — Tempo médio de vigéncia dos acordos em execugdo — Empresa Publica e Sociedade de Economia Mista — periodo 2008-2015 — em R$.

- DesvPad Valor
Ano dQ:aAr::t(i)(:ggg tl\g;dplz 3‘2 e t((j‘—.‘empo Desembolsado A desembolsar
vigéncia vigéncia Repasse Contrapartida Global (a) (b) (a-B)
2008 2 7,32 0,96 27.600.000,00 4.821.225,00 32.421.225,00 24.352.705,41 8.068.519,59
2009 8 6,65 0,74 38.681.037,82 6.853.868,76 45.534.906,58 42.641.037,82 2.893.868,76
2010 12 6,25 0,36 55.607.105,43 11.363.019,02 66.970.124,45 40.841.538,36 26.128.586,09
2011 9 4,69 0,30 23.064.664,03 4.780.893,09 27.845.557,12 19.484.677,10 8.360.880,02
2012 52 3,67 0,57 149.319.123,17 31.016.177,57 180.335.300,74 92.253.656,16 88.081.644,58
2013 68 2,72 0,57 395.490.537,68 18.311.284,58 413.801.822,26 343.377.591,70 70.424.230,56
2014 34 2,10 0,42 23.889.928,03 1.915.877,09 25.805.805,12 14.259.484,72 11.546.320,40
2015 35 1,93 0,73 25.436.751,89 1.928.708,26 27.365.460,15 1.017.534,00 26.347.926,15
Total
Geral 220 3,18 1,44 739.089.148,05 80.991.053,37 820.080.201,42 578.228.225,27 241.851.976,15

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).
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_ Média de DesvPad Valor
Ano S;irétg:dagg te_mpo de ae tg(renpo Desembolsado A desembolsar
vigéncia vigéncia Repasse Contrapartida Global (a) () (a-B)
2008 40 7,50 0,78 249.966.836,31 50.999.005,39 300.965.841,70 182.086.491,27 118.879.350,43
2009 166 6,69 0,57 508.484.296,68 133.061.574,49 641.545.871,17 456.242.071,48 185.303.799,69
2010 181 5,98 0,66 846.125.222,52  167.553.064,96  1.013.678.287,48 736.139.629,06 277.538.658,42
2011 425 4,72 0,46  1.597.475.328,56 394.013.093,92  1.991.488.422,48 1.126.253.803,13 865.234.619,35
2012 932 3,90 0,56 4.229.870.495,26 666.538.041,07 4.897.461.530,97 2.145.147.476,45  2.752.314.054,52
2013 1.048 2,91 0,83 5.071.299.552,41 2.297.684.323,42  7.368.983.875,83  2.334.409.919,71 5.034.573.956,12
2014 800 2,06 0,57 1.008.262.593,30 72.288.563,63  1.080.551.156,93 267.514.141,32 813.037.015,61
2015 758 1,85 0,92 1.177.587.518,04 77.647.856,96  1.255.235.375,00 125.486.229,02  1.129.749.145,98
Total
Geral 4.350 3,27 1,54 14.689.071.843,08 3.859.785.523,84 18.549.910.361,56  7.373.279.761,44 11.176.630.600,12

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).
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_ Média de DesvPad Valor
Ano S;irétg:dagg tempo de e tg(renpo Desembolsado A desembolsar
vigéncia vigéncia Repasse Contrapartida Global (a) () (a-B)
2008 44 7,06 0,76 68.757.665,37 4.070.483,55 72.828.148,92 44.096.260,13 28.731.888,79
2009 1.828 6,58 0,38 1.261.511.474,99 182.980.409,55 1.444.491.884,54 826.699.934,43 617.791.950,11
2010 2.060 574 0,37 1.521.466.244,95 187.567.053,84  1.709.033.298,79 904.301.848,94 804.731.449,85
2011 1.929 4,60 0,40 1.391.944.104,00 223.850.229,28  1.615.794.333,28 794.072.443,09 821.721.890,19
2012 2.917 3,69 0,49 2.153.390.143,21 223.838.831,06  2.379.032.724,27  1.129.347.807,42  1.249.684.916,85
2013 8.722 2,83 0,54 5.367.486.056,85 528.400.569,12 5.895.886.625,97  1.995.373.000,05 3.900.513.625,92
2014 7.341 2,30 0,68 3.458.219.767,44 218.347.429,98 3.676.567.197,42 847.723.277,55  2.828.843.919,87
2015 5.534 2,20 0,88 2.961.730.051,66 110.704.455,82  3.075.147.544,76 76.916.557,68  2.998.230.987,08
Total
Geral 30.375 3,21 1,45 18.184.505.508,47 1.679.759.462,20 19.868.781.757,95 6.618.531.129,29 13.250.250.628,66

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).
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_ Média de DesvPad Valor
Ano dQ:aAr::t(I)?ggg te_mpo (.je ae tg(l;npo Desembolsado A desembolsar
vigéncia vigéncia Repasse Contrapartida Global (a) (b) (a-B)
2008 2 7,54 0,17 10.551.183,00 2.339.054,63 12.890.237,63 9.728.661,00 3.161.576,63
2009 139 6,82 0,45 183.244.066,90 8.953.701,68 192.197.768,58 153.444.122,08 38.753.646,50
2010 250 5,79 0,47 380.655.455,54 24.686.728,75 405.342.184,29 319.558.429,90 85.783.754,39
2011 248 4,71 0,33 343.875.737,94 9.845.049,01 359.887.879,81 277.256.585,65 82.631.294,16
2012 334 3,79 0,44 945.718.287,58 13.637.149,89 959.355.437,47 819.565.810,31 139.789.627,16
2013 510 2,80 0,73  2.841.585.609,56 20.490.960,15 2.862.076.569,71  2.358.967.495,75 503.109.073,96
2014 1.905 2,01 0,49 1.531.553.526,91 26.047.362,50 1.557.600.889,41 987.890.462,41 569.710.427,00
2015 1.383 1,27 0,68 1.144.438.248,88 7.355.683,91 1.151.793.932,79 227.929.676,24 923.864.256,55
Total
Geral 4.771 2,49 154 7.381.622.116,31 113.355.690,52 7.501.144.899,69 5.154.341.243,34  2.346.803.656,35

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).
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APENDICE “D” — TABELAS INDICANDO ACORDOS COM PRESTACOES DE CONTAS SEM RECURSOS EXECUTADOS

Tabela | - Prestacdo de contas sem desembolso - Consdrcios publicos — Periodo de observacdo 2008 - 2015 —em R$.

Média de Tempo de Valor
Ano Quantidade de acordos vigéncia Repasse Contrapartida Global
2010 1 3,00 1.396.000,00 381.000,00 1.777.000,00
2011 1 2,17 318.600,00 8.640,00 327.240,00
2013 1 2,00 3.144.341,76 64.170,24 3.208.512,00
2014 1 1,00 1.613.628,72 16.299,28 1.629.928,00
Total Geral 4 2,04 6.472.570,48 470.109,52 6.942.680,00

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).



Tabela J- Prestacdo de contas sem desembolso - Empresas Publicas dos diversos entes - Periodo de observacdo 2008-2015 — em R$.

174

Ano Quantidade de acordos
2008
2009
2010
2011
2012

2013

= W=, 00N

Total Geral 19

Média de Tempo de

vigéncia

1,7
3,0
2,2
1,4
2,5
1,9

2,1

Valor

Repasse

8.424.859,00
3.593.559,77
3.884.221,86
300.000,00
1.160.372,98
749.700,00

18.112.713,61

Contrapartida

4.216.736,99
453.000,00
469.954,27
33.400,00
104.046,73
0,00

5.277.137,99

Global

12.641.595,99
4.046.559,77
4.354.176,13
333.400,00
1.264.419,71
749.700,00

23.389.851,60

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).
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Tabela K - Prestacdo de contas sem desembolso - administracGes publicas diretas estaduais e do DF - Periodo de observacdo 2008-2015 — em R$.

Ano Quantidade de acordos
2008 87
2009 75
2010 36
2011 34
2012 133
2013 116
2014 17
Total Geral 498

Média de Tempo de

vigéncia

1,6
2,0
2,3
2,9
2,3
1,9
1,0

2,0

Valor

Repasse

130.025.822,74
130.299.678,66
40.172.771,59
66.764.322,19
236.955.628,20
208.832.678,00
29.988.115,05

843.039.016,43

Contrapartida

20.360.893,90
28.848.470,87
35.438.668,63
18.238.135,00
43.265.834,04
19.992.581,34

1.588.919,90

167.733.503,68

Global

150.386.716,64
159.148.149,53
75.611.440,22
85.002.457,19
280.221.462,24
228.825.259,34
31.577.034,95

1.010.772.520,11

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).
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Tabela L - Prestacdo de contas sem desembolso - administracdes publicas diretas municipais - Periodo de observacao 2008- 2015 —em R$.

Ano
2009
2010
2011
2012
2013
2014

Total Geral

Quantidade de acordos
420
346
140
215
726
97

2.004

Média de Tempo de

vigéncia

2,4
2,2
2,4
2,3
1,9
1,2

2,1

Valor

Repasse

220.212.323,24
201.276.501,52
77.227.034,17
118.448.718,85
361.134.746,43
44.889.428,16

1.033.478.745,93

Contrapartida

27.607.463,08
21.067.334,59
6.524.888,18
9.607.074,64
20.391.266,11
1.597.502,75

87.965.622,88

Global

247.819.786,32
222.343.836,11
83.751.922,35
128.055.793,49
381.526.012,54
46.486.930,91

1.121.444.368,81

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).
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Tabela M - Prestacdo de contas sem desembolso - Entidades Privadas sem fins lucrativos - Periodo de observacdo 2008- 2015 —em R$.

Média de Tempo de Valor
Ano Quantidade de acordos vigéncia Repasse Contrapartida Global
2009 76 1,49 117.919.200,33 5.266.509,24 123.185.709,57
2010 112 1,56 66.684.191,02 10.243.982,50 76.928.173,52
2011 20 2,34 12.778.508,87 168.933,56 12.947.442,43
2012 17 2,07 19.896.823,74 24.362,11 19.921.185,85
2013 31 1,79 16.900.951,15 5.241,29 16.906.192,44
2014 14 1,07 13.869.740,80 56.138,40 13.925.879,20
Total Geral 409 1,42 312.401.912,66 23.126.629,76 335.528.542,42

Fonte: Adaptado de Siconv (2016).



APENDICE “E” — QUESTIONARIO

Questionario de Levantamento das Percepcdes dos Gestores Municipais e
Distritais em Relacédo as Transferéncias Voluntéarias na Otica do Planejamento
Orcamentério, Gestédo e Controle

Prezad@!

Meu nome é Paulo Roberto Magalhdes Cordeiro, servidor publico do Distrito Federal
e mestrando em Economia e Gestéo do Setor Publico pela Universidade de Brasilia.

Estou desenvolvendo uma dissertacdo sobre a tematica: Transferéncias voluntarias
da Unido, cuja finalidade é levantar algumas percepcbes sobre o processo de
descentralizagdo dos recursos da Unido para estados, municipios, DF e entidades
privadas sem fins lucrativos.

O seu e-mail foi selecionado com base na sua participacéo no Group: CONVENIOS
FEDERAIS/SICONV.

Diante disso, solicito sua participacdo nesta pesquisa que devera ocupar no maximo
10 (dez) minutos do seu tempo para ser respondida.

Nenhum respondente sera identificado na pesquisa, sendo tratado de forma
anénima.

Os dados da pesquisa seréo a base para a elaboracéo de dissertacdo de Mestrado
em Economia e Gestdo do Setor Publico, da Faculdade de Economia,
Administracdo e Contabilidade — FACE, da Universidade de Brasilia — UnB.

O arquivo com as questdes encontra-se no anexo. Porém, antes de responder peco
que leia as orientacBes abaixo e responda um breve formulério sobre a qualificacédo
do respondente.

Para auxiliar o entendimento do perfil dos membros que atuam nas areas de gestédo
de recursos oriundos de transferéncias voluntarias da Unido, mediante convénios ou
contratos de repasses, pedimos que respondam algumas informacdes gerais de
qualificacdo do respondente.



. Orgéo de
Estado/Municipio: lotac&o/Setor:
Nivel de Se superior, qual
escolaridade: formacéao:

Dedicacao do seu ()

Anos de tempo na atividade Exclusivamente
experiéncia no de captacgéo e dedicado a
setor de lotagao: execucao de atividade

recursos publicos:

()

Essencialmente
dedicado a
atividade

() Compartilhado
com outras
atividades

Ocupa algum Se sim, em qual
cargo de chefia? nivel hierarquico?

Na segunda parte da pesquisa, relativo ao questionario presente no anexo a esta
mensagem, solicitamos que vocé marque apenas um numeral na escala que vai de
0 a 10, relacionado a resposta que mais sem aproxima das percepcdes quanto a
gestdo dos recursos de transferéncias voluntarias, em que representa de (0) — Nao
se aplica/nenhumal/péssimo; (1 a 3) — Aplica-se pouco/baixo/ruim; (4 a 7) — Sim,
em parte/médio/bom; (8 a 10) — Sim, totalmente/facil/6timo.

Apods responder, solicito que envie o arquivo e essa ficha de qualificacdo para o e-
mail: paulo.magalhaes10@gmail.com, até a data de 31/05/2016.

De antemao, agradeco!
Paulo Roberto Magalhaes Cordeiro.
Celular +55 61 8438-0291



mailto:paulo.magalhaes10@gmail.com

(0) — Nao se aplica/nenhuma/péssimo;
(1 a 3) — Aplica-se pouco/baixo/ruim;
(4 a 7) - Sim, em parte/médio/bom;

(8 a 10) — Sim, totalmente/facil/6timo.

PLANEJAMENTO ORGAMENTARIO

A — ELABORACAO DO PLANO PLURIANUAL — PPA ESCALA
Na fase de elaboracdo do PPA da Unido, a Unido disponibiliza canais de

al o x ~ y S 0 1 4 5 10
comunicacao para apresentacdo de propostas de politicas publicas?
Considerando as demandas de politicas publicas sobre seu 6rgdo, héa

a2 |iniciativas/incentivos para que técnicos participem da elaboracdo do PPA da| O 1 4 5 10
Unido?
Considerando as proposicdes perante os setoriais de planejamento da Unido, ha

a3 o ) : 0 1 4 5 10
uma boa receptividade quanto ao atendimento das demandas encaminhadas?
Considerando os tramites para a elaboracdo do PPA, o seu 0rgdo possui

a4 |colaborados com conhecimentos adequados para participarem na elaboragéo de| O 1 4 5 10
propostas no PPA da Unido?
O distanciamento geografico em relacdo a sua instituicdo para com os 6rgaos da

a5 | Unido dificulta no inter-relacionamento para a proposi¢do de politicas publicas no| 0 1 4 5 10
PPA?
Observa-se o PPA da Unido e da sua Entidade para a elaboragdo dos projetos

ab A ~ 0 1 4 5 10
prévios para a captagdo de recursos?




PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO

B — ELABORACAO DA LEI ORCAMENTARIA ANUAL — LOA ESCALA
Na fase de elaboracdo da LOA da Unido, a Unido disponibiliza canais de

b1l S ~ oy B 0 1 4 5 10
comunicacao para apresentacdo de propostas de politicas publicas?

b2 Considerando as demandas de politicas publicas sobre o seu o6rgdo, ha 0 1 4 5 10
iniciativas/incentivos para técnicos participarem da elaboracdo da LOA da Unido?
Considerando as interagbes perante os setoriais da Unido, h4 uma boa

b3 | receptividade das propostas de objetos de politicas publicas por parte dos técnicos| 0 1 4 5 10
da Unido?
Considerando os tramites da elaboragédo da LOA, o seu érgdo possui colaborados

b4 | com conhecimentos adequados para participarem da elaboragéo de propostas na| O 1 4 5 10
LOA da Unido?
O distanciamento geografico da sua instituicAo para com os 6rgdos da Unido

b5 | T : . - o~ 0 1 4 5 10
dificulta no inter-relacionamento e apresentacdo das demandas do seu 6rgao?
Observa-se a LOA da Unido e da sua Entidade para a elabora¢do dos projetos

b6 " ~ 0 1 4 5 10
prévios para a captagdo de recursos?




GESTAO

C — ELABORACAO DE PROJETOS

ESCALA

cl

Anterior ao repasse de recursos houve transferéncias de conhecimentos em
relagdo a gestdo, a exemplo de cursos de capacitacdes, workshops, reunides etc.
com os 6rgdos da Unido?

10

c2

Os 6érgdos da Unido instituem préaticas rotineiras para a identificacdo de pontos
criticos no processo de repasses de recursos e as disseminam aos 0Orgaos
estaduais ou municipais recebedores dos recursos?

10

c3

Gestores publicos locais com poder decisério tiveram reunides de integragdo com
Gestores Federais para alinhamento das estratégias nos programas a serem
executados de forma descentralizada?

10

c4

Técnicos do seu Orgdo tiveram ou tem reunides ou capacitacdes rotineiras para a
elaboracdo dos projetos a serem apresentados?

10

c5

Técnicos do seu 6rgdo tiveram apoio técnico dos técnicos dos 6rgdos da Unido
para a elaboragéo dos projetos?

10

C6

Seu 6rgdo possui capacidade para a elaboracdo de projetos, sem o auxilio de
outros 6rgaos ou entidades?

10

c7

A capacidade técnico-operacional declarada por seu 6érgdo, nos planos de
trabalhos, reflete a real capacidade para executar o objeto da politica publica
objeto da parceria?

10

c8

O distanciamento geografico da sua instituicdo para com os 6rgdos da Unido
dificulta no inter-relacionamento para a formata¢do do projeto?

10




GESTAO

D — EXECUCAO E ACOMPANHAMENTO ESCALA
Ha visitas sistematicas de técnicos da Unido para verificar o andamento dos

dl ; . 4 5 10
grandes projetos executados por sua entidade?
Ha frequentes comunicados dos técnicos da Unido quanto a observacdo de

d2 ~ ; 4 5 10
atrasos na execuc¢do dos objetos dos acordos?

43 Ha frequentes recomendacdes quanto a adogcdo de melhores praticas para a 4 5 10
execucao dos acordos?
O distanciamento geogréfico da sua instituicdo para com os 6rgdos da Unido

d4 | 5. ) . p 4 5 10
dificulta no inter-relacionamento para o acompanhamento da execugéo?
O seu 6rgao possui capacidade técnico-operacional para executar as politicas

ds | =, .~ 4 5 10
publicas pactuadas com a Unido?

d6 A unido apoia a realizacdo de eventos para a disseminacdo das melhores praticas 4 5 10
para a execuc¢do dos recursos de transferéncias voluntarias?
De forma geral, como vocé classifica a gestdo da Unido sobre os recursos

d7 . - 4 5 10
descentralizados para o seu 6rgao?




CONTROLE

E — CONTROLE

Escala

el

Existem recomendacdes do controle interno do estado/municipio para a melhoria
de gestdo dos recursos recebidos por seu 6rgao?

5

10

e2

Existem recomendacdes do controle externo da Unido para a melhoria da gestédo
dos recursos repassados pela a Unido ao seu 6rgao?

10

e3

Ha consideracdes do seu 6rgdo sobre as recomendacfes do controle
interno/externo?

10

e4

As unidades de controle interno acompanham a execucao e a prestacdo de contas
dos recursos recebidos de forma sistemética?

10

eb

E verificada a participacdo do controle social sobre a atividade de captacio e
execucao de recursos publicos?

10

€6

As informacdes sobre a execucgdo fisico-financeira estdo disponiveis em tempo
real para a populacao focal da politica publica?

10

e7

Ha mecanismos/sistema para 0 acompanhamento da execucéo fisico/financeira
pelas partes interessadas, além do sistema Siconv?

10




CONTROLE

F — ENVOLVIMENTO DA ALTA ADMINISTRAGAO (Secretarios de

Estado/Municipios, Gestores Federais) ESCALA

f1 Vocé considera que a alta administracdo do seu 6rgdo esta envolvida na busca 4 5 10
por melhores praticas para a captacéo de recursos?

2 Vocé considera que a alta administracdo do seu 6rgdo esta envolvida na busca 4 5 10
por melhores préticas para a execugdo dos recursos recebidos?

f3 Vocé considera que a alta administracdo da Unido esta envolvida na busca por 4 5 10
melhores praticas para o repasse dos recursos?

fa Vocé considera que a alta administracdo da Unido esta envolvida na busca por 4 5 10
melhores préticas para a execug¢éo dos recursos repassados?

5 As iniciativas e propostas para melhoria ho processo de captacdo e execuc¢do de 4 5 10
recursos sao consideradas pela alta administragdo do seu 6rgdo?




CONTROLE

G - INSTITUICAO DO SISTEMA SICONV ESCALA
1 Ocorreu alguma alteracdo no modo de gerir 0s recursos com a instituicdo do 4 5 10
9° | sistema SICONV?
> O sistema SICONV permitiu uma melhor integracéo das informacfes de execucéo 4 5 10
9 | dos recursos com os orgaos federais?
3 Com a instituicdo do Sistema SICONV promoveu uma antecipacao na identificacéo 4 5 10
9° [ge programas passiveis de execuc¢ao por seu 6rgdo?
Na instituicdo do Sistema SICONV, o seu 6rgéo obteve nos ultimos trés ndos o
g4 |apoio dos érgdos da Unido quanto ao treinamento dos colaboradores para a 4 5 10
utilizacdo?
5 Em referéncia ao sistema SICONV, vocé considera que € um sistema que permite 4 5 10
9 [y planejamento?
g6 | Em referéncia ao sistema SICONV, vocé o considera como um sistema de gestao? 4 5 10
Em referéncia ao sistema SICONV, vocé o considera como um sistema de
g7 4 5 10
controle?
Com relacdo a sua atividade diaria na utilizacdo do Sistema SICONV, como vocé
08 e % ; . : T 4 5 10
classificaria o nivel de dificuldade na sua operacionalizacdo?




H — AVALIACAO GERAL

ESCALA

hl

De forma geral, como vocé classifica a atual sistemética de transferéncias
voluntérias da Unidao?

10

h2

De forma geral, como vocé classifica a 0 desempenho do seu érgéo na gestédo dos
recursos de transferéncias voluntarias?

10

h3

De forma geral, vocé classifica o processo de repasses de recursos voltado para o
planejamento?

10

h4

De forma geral, vocé classifica o processo de repasses de recursos voltado para a
Gestdo?

10

h5

De forma geral, vocé classifica o processo de repasses de recursos voltado para o
Controle?

4 5
4 5
4 5
4 5
4 5

10
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