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Apresentacao

A gestéo eficiente dos recursos publicos € um dos pilares de uma administragdo comprometida
com resultados concretos e com a promocédo de politicas publicas de qualidade. No ambito da
politica penal, essa responsabilidade ganha ainda mais relevancia, pois envolve ndo apenas a
boa aplicacdo dos recursos do Fundo Penitenciario Nacional - FUNPEN, mas também a
garantia de direitos fundamentais, a seguranca publica e a reintegracdo social das pessoas
privadas de liberdade.

Os convénios e demais instrumentos de repasse representam a principal ferramenta de
cooperacao entre a Unido, os estados e o Distrito Federal na implementacdo das politicas
penais. Por meio deles, é possivel descentralizar recursos, fortalecer capacidades locais e
promover acdes estruturantes — como a construgdo e ampliacdo de unidades prisionais, a
modernizacdo tecnoldgica, a capacitacdo de servidores e o0 aprimoramento da gestdo
penitenciaria. Cada convénio firmado é mais do que um ato administrativo: € um compromisso
com a transformacdao social.

Entretanto, para que essa engrenagem funcione de forma eficaz, é indispensavel que todos os
envolvidos dominem as etapas e exigéncias que compdem o ciclo de gestdo dos convénios —
do planejamento a formalizacdo, da execucdo a prestacdo de contas. O planejamento
adequado define prioridades, previne falhas e assegura a aderéncia das propostas as politicas
nacionais. A execucéo diligente traduz o planejamento em resultados concretos. E a prestacao
de contas fecha o ciclo com a demonstracdo da boa e regular aplicacdo dos recursos,
fortalecendo a confianga da sociedade e dos Orgdos de controle. Planejar é escolher o
caminho; executar é percorré-lo com propdsito; prestar contas é provar que a jornada valeu a
pena.

A capacitacdo dos gestores publicos é, portanto, condicdo essencial para o sucesso das
transferéncias voluntarias. Mais do que conhecer normas e procedimentos, € necessario
compreender o papel estratégico dos convénios como instrumentos de transformacado social.
Nenhum sistema é mais forte que as pessoas que 0 operam; e nenhum recurso é mais valioso
gue o conhecimento de quem o aplica. Ao investir na qualificacdo técnica e na cultura da
integridade, o Estado aprimora sua governanca, reduz riscos, aumenta a eficiéncia e entrega
mais valor & populagéo.
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O FUNPEN, criado pela Lei Complementar n° 79/1994, constitui a principal fonte de fomento as
politicas penais no pais. Sua boa gestdo depende da atuacdo coordenada entre a Secretaria
Nacional de Politicas Penais (SENAPPEN) e os entes subnacionais, que devem aplicar os
recursos de forma planejada, transparente e orientada a resultados. Cada real bem aplicado é
um passo a mais rumo a um sistema prisional mais digno, eficiente e humano.

O dominio técnico sobre as regras, plataformas e boas praticas associadas aos convénios € o
gue garante gue o investimento publico se traduza em resultados concretos para a sociedade.
Gestéo publica de exceléncia se constroi com método, evidéncia e propdsito. E essa triade que
orienta o presente curso, voltado a formar gestores publicos capazes de unir técnica, ética e
vocacao de servir.

Este material foi desenvolvido com o propésito de capacitar gestores, servidores e parceiros
institucionais na conducdo responsavel dos instrumentos de repasse. A partir de uma
abordagem préatica e fundamentada, serdo explorados os aspectos juridicos, operacionais e
estratégicos que envolvem a formalizacdo, execugdo e prestacdo de contas de convénios,
sempre a luz da legislacdo vigente e das orientac6es da SENAPPEN.

Mais do que um treinamento técnico, esta é uma jornada de aprimoramento da gestdo publica.
Cada mddulo convida o participante a refletir sobre o papel do gestor publico como agente de
mudanca, comprometido com o uso eficiente dos recursos, a integridade das acles e a
efetividade das politicas penais. Transformar complexidade em resultado é o que diferencia o
gestor comum do gestor publico de exceléncia.

A boa gestdo dos convénios é, em Ultima instancia, uma forma de garantir dignidade,
seguranca e cidadania — valores que sustentam o proposito maior do Estado brasileiro.
Quando o recurso é bem aplicado, o impacto ultrapassa nameros: alcanga vidas, promove
justica e constréi confianga.
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Secretaria Nacional de Politicas Penais

Conveénios

Coordenacéao-Geral de Gestao de Instrumentos de Repasse
Diretoria de Politicas Penitenciarias

Modulo Il - Arcabouco Normativo

1.Evolucgao Historica da Legislacao de Convénios no Brasil

1.1 Introducao: A Construcao do Marco Regulatério dos Convénios

A compreensdo adequada do arcaboug¢o normativo atual que rege 0s convénios celebrados
entre a Unido e os Estados exige uma analise histérica da evolucdo da legislacdo sobre o
tema. Os convénios, como instrumentos de cooperacgéo federativa para a descentralizacdo da
execucado de politicas publicas, ndo surgiram de forma abrupta no ordenamento juridico
brasileiro, mas foram sendo gradualmente regulamentados ao longo de décadas, em resposta
as necessidades crescentes de coordenacdo entre os entes federados e as demandas por
maior controle e transparéncia na aplicacao de recursos publicos.

A trajetdria historica da legislacdo de convénios no Brasil pode ser dividida em quatro grandes
marcos temporais, cada um representando um salto qualitativo na regulamentacéo do tema. O
primeiro marco é a edicdo do Decreto n° 93.872 de 1986, que estabeleceu as primeiras regras
gerais sobre execugdo orcamentaria e financeira da Unido, incluindo disposicdes sobre
transferéncias voluntarias.
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Coordenacao-Geral de Gestao de Instrumentos de Repasse
Diretoria de Politicas Penitenciarias

O segundo marco é a edicdo do Decreto n° 6.170 de 2007, que representou uma mudanca
paradigmatica ao criar o Sistema de Gestédo de Convénios e Contratos de Repasse, o SICONV,
centralizando e informatizando todos os procedimentos. O terceiro marco é a edicdo da Lei n°
14.133 de 2021, a nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, que trouxe importantes
disposicdes sobre convénios em seu artigo 184. O quarto e mais recente marco é a edicdo do
Decreto n° 11.531 de 2023, que revogou o0 Decreto n°® 6.170 e estabeleceu novo marco
regulatério para os convénios, adaptando as regras as mudancgas trazidas pela Lei n°® 14.133 e
incorporando aprendizados de mais de quinze anos de experiéncia com o sistema eletronico de
gestdo de convénios.

Esta evolucao histérica ndo foi linear nem isenta de controvérsias. Cada novo marco
normativo surgiu em resposta a problemas identificados na aplicacdo das regras anteriores, a
demandas dos Orgdos de controle por maior rigor e transparéncia, e a reivindicacfes dos
convenentes por simplificacdo e desburocratizacdo dos procedimentos. A compreensao desta
trajetdria historica permite ao gestor publico compreender ndo apenas o que a legislacdo atual
determina, mas também o porqué destas determinac¢des, facilitando sua aplicacao adequada
e consciente.

1.2 O Periodo Anterior a 1986: A Auséncia de Regulamentacao Especifica
Antes da edi¢cdo do Decreto n° 93.872 de 1986, ndo havia no ordenamento juridico brasileiro
uma regulamentacéo especifica e abrangente sobre convénios celebrados entre a Uniédo e os
demais entes federados. A Constituicdo Federal de 1967, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 1 de 1969, estabelecia a estrutura federativa do Estado brasileiro e previa a
possibilidade de cooperacdo entre os entes federados, mas ndo detalhava os instrumentos
juridicos a serem utilizados para esta cooperacao.

A Lei n° 4.320 de 1964, que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracao e
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal, também n&o trazia regulamentacdo especifica sobre convénios. Esta lei, que
permanece parcialmente em vigor até os dias atuais, disciplinava principalmente a elaboracéo e
execucao do orcamento publico, a contabilidade publica e o controle da execucdo
orcamentaria, mas ndo estabelecia regras detalhadas sobre os instrumentos de transferéncia
de recursos entre entes federados.

Na auséncia de regulamentacdo especifica, os convénios eram celebrados com base em
normas esparsas e em praticas administrativas consolidadas ao longo do tempo, mas
sem uniformidade de procedimentos ou controles rigorosos. Cada 6érgdo ou entidade da
administracdo publica federal adotava seus préprios procedimentos para celebracdo e
acompanhamento de convénios, o que gerava inseguranca juridica e dificuldades de controle
pelos orgaos fiscalizadores.
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O Tribunal de Contas da Unido, em suas auditorias e inspecfes realizadas neste periodo,
identificava frequentemente irregularidades na celebracéo e execucdo de convénios, incluindo
auséncia de documentacédo adequada, desvio de finalidade dos recursos, ndo comprovacédo da
aplicagdo dos recursos e nao devolugao de saldos remanescentes. Estas constatagdes
evidenciavam a necessidade urgente de estabelecer um marco regulatério claro e abrangente
para os convénios.

1.3 O Decreto n° 93.872 de 1986: O Primeiro Marco Regulatério

O Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, representou o primeiro marco regulatério
abrangente sobre convénios no ordenamento juridico brasileiro. Este decreto, editado pelo
Presidente José Sarney no contexto da Nova Republica, dispds sobre a unificagdo dos recursos
de caixa do Tesouro Nacional, atualizou e consolidou a legislacdo pertinente e deu outras
providéncias relacionadas a execu¢ao orgamentaria e financeira da Unido.

Embora o Decreto n® 93.872 néo tratasse exclusivamente de convénios, ele trouxe importantes
disposicdes sobre o tema em seu Capitulo Xlll, que disciplinava as transferéncias de recursos.
O artigo 48 do decreto estabeleceu que os 6rgdos e entidades da administracdo federal que
transferissem recursos financeiros a entidades publicas ou privadas, a qualquer titulo, deveriam
fazé-lo mediante convénio, acordo ou ajuste, observadas as normas estabelecidas no préprio
decreto.

O decreto estabeleceu que o convénio deveria conter clausulas essenciais, incluindo a
identificagdo do objeto e seus elementos caracteristicos, as obrigacdes de cada participe, 0
cronograma de desembolso e a vigéncia. Estabeleceu também que a liberacdo de recursos
ficaria condicionada a apresentacdo de comprovacado da aplicacdo de recursos anteriormente
recebidos, criando assim um mecanismo de controle da execucao.

Uma inovacédo importante trazida pelo Decreto n° 93.872 foi a exigéncia de que o convenente
mantivesse 0s recursos em conta bancaria especifica, separada de outras contas da entidade,
e gue os rendimentos de aplicagbes financeiras fossem aplicados no objeto do convénio. Esta
regra, que permanece em vigor até hoje, visa facilitar o controle da aplicacdo dos recursos e
evitar a confusdo entre recursos do convénio e recursos proprios do convenente.

O decreto estabeleceu também que o convenente deveria apresentar prestacdo de contas dos
recursos recebidos, demonstrando a boa e regular aplicacdo dos recursos nas finalidades
previstas no convénio. A ndo apresentacao da prestacao de contas no prazo estabelecido ou a
nao aprovacdo da prestacdo de contas apresentada ensejaria a instauracdo de tomada de
contas especial para apuracao dos fatos e responsabilizacdo dos gestores.
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Embora o Decreto n°® 93.872 tenha representado um avanco significativo na regulamentacéo
dos convénios, ele ainda apresentava limitagbes importantes. O decreto ndo estabelecia
procedimentos detalhados para a celebracdo de convénios, ndo definia critérios claros para
selecdo de propostas, ndo estabelecia prazos para analise e aprovacdo de prestacfes de
contas e nédo criava um sistema centralizado de gestdo de convénios. Estas limitagdes seriam
parcialmente superadas pelas normas editadas nas décadas seguintes.

1.4 A Década de 1990: Aperfeicoamentos Graduais

A década de 1990 foi marcada por aperfeicoamentos graduais na regulamentacao dos
convénios, em resposta as demandas dos 6rgdos de controle e as dificuldades identificadas na
aplicacdo do Decreto n® 93.872. A Constituicdo Federal de 1988 havia estabelecido um novo
marco para o federalismo brasileiro, fortalecendo a autonomia dos Estados e Municipios e
prevendo expressamente a possibilidade de cooperacdo entre os entes federados para a
execucao de politicas publicas.

O Decreto n°® 1.819, de 16 de fevereiro de 1996, editado pelo Presidente Fernando Henrique
Cardoso, regulamentou a execucdo do disposto no artigo 27 da Lei n° 9.249, de 26 de
dezembro de 1995, que tratava de incentivos fiscais, mas trouxe também algumas disposi¢cées
sobre convénios. Este decreto ndo revogou o Decreto n°® 93.872, mas o complementou em
alguns aspectos, estabelecendo regras adicionais sobre a celebracdo e execucdo de
conveénios.

Um marco importante da década de 1990 foi a edi¢éo da Instru¢cdo Normativa STN n° 1, de 15
de janeiro de 1997, editada pela Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda.
Esta instrucdo normativa disciplinou a celebracao de convénios de natureza financeira que
tivessem por objeto a execucdo de projetos ou realizacdo de eventos, estabelecendo requisitos
minimos para propostas de convénio, procedimentos para celebracéo, regras sobre execucéo e
prestacdo de contas. A IN STN n° 1 de 1997 representou um importante avanco na
padronizacdo de procedimentos para convénios, estabelecendo exigéncias documentais claras,
definindo o contetdo minimo do Plano de Trabalho, regulamentando a movimentacao de
recursos e detalhando os documentos necessarios para a prestacdo de contas. Esta instrucao
normativa permaneceu em vigor por quase duas décadas, sendo revogada apenas em 2016
pela Portaria Interministerial n® 424, que consolidou e atualizou as normas sobre convénios.

Ao longo da década de 1990, diversos 6rgdos da administracdo publica federal editaram
normas internas disciplinando a celebracdo e execucdo de convénios em suas areas de
atuacdo. O Ministério da Saude, o Ministério da Educacdo, o Ministério do Desenvolvimento
Social e outros 6rgaos setoriais estabeleceram procedimentos especificos para seus programas
de transferéncias voluntarias, criando uma multiplicidade de regras que dificultava a
compreensao do marco regulatério pelos convenentes.
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O Tribunal de Contas da Unido intensificou suas auditorias em convénios ao longo da década
de 1990, identificando irregularidades recorrentes e recomendando o aperfeicoamento da
legislagdo. Acérdaos do TCU desta época evidenciam problemas como a celebragdo de
convénios com entidades privadas sem fins lucrativos sem procedimento de selecdo adequado,
a ndo comprovacéo da contrapartida pactuada, a utilizacdo de recursos em finalidades diversas
das previstas no convénio e a ndo devolucdo de saldos remanescentes.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n° 101 de 4 de maio de 2000, embora n&o
tratasse especificamente de convénios, trouxe importantes disposi¢cdes sobre transferéncias
voluntarias que impactaram a regulamentacao dos convénios. O artigo 25 da LRF estabeleceu
requisitos para a realizacdo de transferéncias voluntarias, incluindo a exigéncia de que o
beneficiario esteja em dia com o pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos devidos
ao ente transferidor, bem como com a prestacdo de contas de recursos anteriormente
recebidos.

1.5 O Decreto n° 6.170 de 2007 e a Criacao do SICONV: Uma Mudanca

Paradigmatica

O Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007, editado pelo Presidente Luiz Inéacio Lula da Silva,
representou uma mudanca paradigmatica na regulamentacdao dos convénios no Brasil.
Este decreto dispbs sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante
convénios e contratos de repasse, e deu outras providéncias, revogando expressamente as
disposi¢cdes do Decreto n° 93.872 que tratavam de convénios.

A grande inovagdo trazida pelo Decreto n® 6.170 foi a criagdo do Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse, o SICONV, um sistema informatizado de ambito nacional
gue centralizaria todos os procedimentos relacionados a convénios, desde a divulgacdo de
programas até a prestacdo de contas. O artigo 3° do decreto estabeleceu que a celebracéo, a
liberagcdo de recursos, o acompanhamento da execucgédo e a prestacdo de contas de convénios
e contratos de repasse seriam registrados no SICONV.

A criacdo do SICONYV representou um salto qualitativo na gestdo de convénios no Brasil. Antes
do SICONV, cada 6rgao concedente mantinha seus préprios sistemas e procedimentos para
gestdo de convénios, o que dificultava o controle centralizado, a obtencdo de informacfes
consolidadas e a verificacdo de regularidade dos convenentes. Com o SICONV, todos os
convénios celebrados pela Unido passaram a ser registrados em um Unico sistema, permitindo
maior transparéncia, controle e eficiéncia na gestao.

O Decreto n°® 6.170 estabeleceu também regras detalhadas sobre todas as fases do ciclo de
vida dos convénios. O decreto definiu que a celebragéo de convénios deveria ser precedida de
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divulgacdo de programas no Portal dos Convénios, permitindo que Estados, Municipios e
entidades privadas sem fins lucrativos apresentassem propostas. Estabeleceu requisitos para
celebracédo, incluindo a exigéncia de regularidade fiscal e de adimpléncia com a Unido, a
aprovacao do Plano de Trabalho e a emisséo de parecer juridico favoravel.

O decreto estabeleceu regras detalhadas sobre a execucdo dos convénios, incluindo a
obrigatoriedade de abertura de conta bancéaria especifica, a realizacdo de licitacdes para
contratacdo de obras e servicos, o0 registro de todos os atos de execucdo no SICONV e a
apresentacdo de relatérios de acompanhamento. Estabeleceu também regras sobre a
prestacdo de contas, definindo o prazo de sessenta dias para apresentacdo da prestacdo de
contas apdés o término da vigéncia e os documentos que deveriam compor a prestacdo de
contas.

Uma inovacéo importante trazida pelo Decreto n° 6.170 foi a introducéo da figura do contrato de
repasse, um instrumento utilizado quando a Unido delega a uma instituicdo financeira federal,
atuando como mandatéria, a responsabilidade pela anélise técnica do Plano de Trabalho, pela
liberacdo de recursos e pelo acompanhamento da execucdo. Os contratos de repasse Sao
utilizados principalmente em projetos de maior complexidade técnica, especialmente aqueles
gue envolvem obras de engenharia.

O Decreto n° 6.170 foi regulamentado pela Portaria Interministerial n°® 127, de 29 de maio de
2008, editada pelos Ministérios do Planejamento, Orcamento e Gestdo e da Fazenda, que
estabeleceu normas para execucdo do disposto no decreto. Esta portaria trouxe detalhamentos
importantes sobre os procedimentos a serem adotados em cada fase do convénio, incluindo
modelos de documentos e prazos para cada procedimento.

A Portaria Interministerial n°® 127 de 2008 foi posteriormente substituida pela Portaria
Interministerial CGU/MF/MP n° 507, de 24 de novembro de 2011, editada pelos Ministérios da
Controladoria-Geral da Unido, da Fazenda e do Planejamento, Orcamento e Gestédo. A Portaria
n° 507 de 2011 regulou os convénios, 0s contratos de repasse e os termos de cooperacao
celebrados pelos 6rgéos e entidades da administracdo publica federal, trazendo importantes
aperfeicoamentos em relacdo a Portaria n® 127 de 2008. A Portaria n® 507 estabeleceu regras
mais detalhadas sobre a divulgacdo de programas, sobre o0s requisitos para celebracdo de
convénios, sobre a execucdo fisica e financeira, sobre a prestacdo de contas e sobre as
responsabilidades dos participes. Esta portaria também introduziu inovag¢des importantes, como
a possibilidade de utilizacdo de pregéo eletronico para licitacbes no ambito de convénios e a
definicdo mais clara dos prazos para analise de prestacdes de contas pelos concedentes.
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A Portaria Interministerial n® 507 de 2011 foi posteriormente substituida pela Portaria
Interministerial n°® 424, de 30 de dezembro de 2016, também editada pelos Ministérios do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da Fazenda, que consolidou e atualizou as normas
sobre convénios, incorporando aprendizados de oito anos de experiéncia com o SICONV e
atendendo a recomendac¢des dos 6rgaos de controle.

A implementacdo do SICONV enfrentou desafios significativos nos primeiros anos. O sistema
apresentava instabilidades técnicas frequentes, os convenentes enfrentavam dificuldades para
compreender e operar 0 sistema, e 0s prazos para analise de propostas e prestacdes de contas
eram frequentemente descumpridos pelos 6rgdos concedentes. Entretanto, ao longo dos anos,
o sistema foi sendo aperfeicoado, novas funcionalidades foram sendo incorporadas, e a
capacitacdo de usuarios foi sendo intensificada.

Entre 2008 e 2023, o SICONV processou centenas de milhares de convénios, envolvendo
bilhdes de reais em transferéncias voluntarias da Unido para Estados, Municipios e entidades
privadas sem fins lucrativos. O sistema tornou-se uma ferramenta fundamental para a gestao
de politicas publicas descentralizadas no Brasil, permitindo que recursos federais fossem
transferidos de forma transparente e controlada para execucao local de programas nas mais
diversas areas, incluindo salde, educacao, assisténcia saocial, infraestrutura, seguranca publica
e cultura.

1.6 A Lei n° 14.133 de 2021: A Nova Lei de Licitacdes e Seus Impactos nos

Convénios

A Lei n® 14,133, de 1° de abril de 2021, que estabeleceu normas gerais de licitacdo e
contratacdo para as administracdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, trouxe importantes disposi¢des sobre convénios,
embora ndo tratasse exclusivamente deste tema. Esta lei, conhecida como a nova Lei de
Licitacbes, revogou a Lei n° 8.666 de 1993 e a Lei n° 10.520 de 2002, que haviam
regulamentado licitag6es e contratos administrativos por quase trés décadas.

O artigo 184 da Lei n° 14.133 estabeleceu que os convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e entidades da administracdo publica com
orgaos ou entidades publicas ou privadas para a transferéncia de recursos financeiros visando
a execucdo de programas de governo deveriam observar as normas da propria lei no que
couber, especialmente quanto aos principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade,
da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade,
do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacédo de funcbes, da motivacdo, da
vinculacdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da
competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento
nacional sustentavel.
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A aplicacdo dos principios da Lei n® 14.133 aos convénios representou um reforco importante
da necessidade de observancia de principios constitucionais e legais na celebracdo e execucao
destes instrumentos. Embora os convénios ndo sejam contratos administrativos e ndo se
submetam integralmente ao regime juridico dos contratos, a lei deixou claro que os principios
gue regem as licitacdes e contratagdes publicas também devem ser observados nos convénios,
especialmente o0s principios da transparéncia, da eficiéncia, da economicidade e do
planejamento. A Lei n°® 14.133 trouxe também importantes inovacdes em matéria de licitagbes
gue impactaram diretamente a execugdo de convénios. A lei estabeleceu novas modalidades
de licitacao, incluindo o didlogo competitivo e o leildo, e aperfeicoou modalidades existentes
como o pregao e a concorréncia. Estabeleceu também novos critérios de julgamento, incluindo
0 julgamento por maior retorno econémico e o julgamento por melhor técnica ou contetdo
artistico, ampliando as possibilidades de escolha da proposta mais vantajosa para a
administragao.

Para os convenentes que executam convénios federais, a Lei n® 14.133 trouxe a necessidade
de adequacgdo dos procedimentos licitatérios as novas regras. Os convenentes passaram a ter
gue observar as disposicdes da nova lei ao realizar licitagbes para contratacdo de obras,
servicos e aquisicbfes no ambito da execucdo de convénios, 0 que exigiu capacitacdo de
servidores e atualizacao de procedimentos internos.

A edicdo da Lei n°® 14.133 evidenciou a necessidade de atualizacdo do Decreto n® 6.170 de
2007, que havia sido editado sob a vigéncia da Lei n°® 8.666 de 1993 e que continha diversas
referéncias a dispositivos desta lei revogada. Esta necessidade de atualizacdo, somada aos
aprendizados de quinze anos de experiéncia com o SICONV e as demandas por simplificacdo e
desburocratizacdo dos procedimentos, levou a edi¢édo do Decreto n° 11.531 de 2023.

1.7 O Decreto n° 11.531 de 2023: O Marco Regulatério Atual

O Decreto n°® 11.531, de 16 de maio de 2023, editado pelo Presidente Luiz Inacio Lula da Silva,
estabeleceu o marco regulatério atual dos convénios no Brasil. Este decreto dispds sobre a
celebracédo, a formalizacdo, a execucdo, o acompanhamento, a prestacdo de contas e a
fiscalizacdo de convénios e contratos de repasse celebrados pela administracao publica federal
com érgaos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos, revogando expressamente o
Decreto n° 6.170 de 2007.

O Decreto n® 11.531 manteve a estrutura geral do Decreto n° 6.170, preservando o Sistema de
Gestdo de Convénios, que passou a ser denominado Transferegov.br, e mantendo as principais
regras sobre celebracdo, execucao e prestacdo de contas de convénios. Entretanto, o decreto
trouxe importantes inovacdes e aperfeicoamentos, incorporando aprendizados de quinze anos
de experiéncia com o sistema eletrénico de gestao de convénios e adequando as regras as
mudancas trazidas pela Lei n°® 14.133 de 2021.
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Uma das principais inovacfes trazidas pelo Decreto n° 11.531 foi a simplificacdo de
procedimentos para convénios de menor valor. O decreto estabeleceu que convénios de até
determinado valor poderiam ter procedimentos simplificados de andlise e aprovacgao, reduzindo
a burocracia e agilizando a liberacdo de recursos. Esta simplificacdo atendeu a demandas
antigas dos convenentes, especialmente dos Municipios de menor porte, que enfrentavam
dificuldades para cumprir todos os requisitos exigidos para convénios de maior complexidade.

O decreto aperfeicoou também as regras sobre a clausula suspensiva, dispositivo que permite
celebrar o convénio antes da conclusdo de todos os documentos técnicos necessarios,
condicionando a liberacdo de recursos a apresentacdo e aprovacao desses documentos. O
Decreto n° 11.531 estabeleceu que pode ser liberado até cinco por cento do valor do repasse
para que o convenente elabore os documentos técnicos exigidos pela clausula suspensiva,
facilitando a execugéo de convénios que envolvem obras de engenharia complexas.

O decreto trouxe também importantes aperfeicoamentos nas regras sobre prestacdo de contas.
Estabeleceu que a prestacdo de contas deve ter foco na demonstracdo dos resultados
alcancados, e ndo apenas na comprovacao formal da aplicagdo dos recursos, reforcando a
importancia da efetividade das politicas publicas executadas mediante convénios. Estabeleceu
também procedimentos mais claros para analise de prestacbes de contas, incluindo prazos
para manifestacdo do convenente em caso de solicitacdo de complementacdo de documentos.

O Decreto n° 11.531 foi regulamentado pela Portaria Conjunta MGI/IMF/ICGU n° 33, de 30 de
agosto de 2023, editada pelos Ministérios da Gestédo e da Inovacdo em Servigos Publicos, da
Fazenda e da Controladoria-Geral da Unido. Esta portaria estabeleceu normas detalhadas para
execucao do disposto no decreto, incluindo procedimentos operacionais, prazos, modelos de
documentos e regras sobre o funcionamento do sistema Transferegov.br.

A Portaria Conjunta n°® 33 de 2023 trouxe importantes inovagbes em relacdo a Portaria
Interministerial n°® 424 de 2016, que havia regulamentado o Decreto n° 6.170. A portaria
estabeleceu regras mais claras sobre a movimentacdo de recursos mediante o sistema de
Ordem de Pagamento Padronizada, sobre o registro de atos de execu¢do no Transferegov.br,
sobre a realizacdo de licitacbes no ambito de convénios e sobre a prestacdo de contas.

Posteriormente, foi editada a Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n° 28, de 21 de maio de 2024,
gue estabeleceu o regime simplificado para convénios de até um milhdo e quinhentos mil reais
(valor atualizado anualmente). Esta portaria criou procedimentos simplificados de analise e
aprovacdo para convénios de menor valor, reduzindo exigéncias documentais e agilizando a
liberacdo de recursos, atendendo assim a demandas por desburocratizacdo sem comprometer
0 controle e a transparéncia.
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1.8 Sintese da Evolucao Histoérica

A evolucéo histérica da legislacao de convénios no Brasil, desde o Decreto n°® 93.872 de 1986
até o Decreto n® 11.531 de 2023, revela uma trajetéria de aperfeicoamento gradual do marco
regulatorio, em resposta as demandas por maior controle e transparéncia na aplicacdo de
recursos publicos, as recomendagBes dos o6rgdos de controle e as reivindicagbes dos
convenentes por simplificacéo e desburocratizacdo dos procedimentos.

O Decreto n°® 93.872 de 1986 estabeleceu as primeiras regras gerais sobre convénios, exigindo
clausulas essenciais, conta bancaria especifica e prestacdo de contas, mas ainda sem
procedimentos detalhados ou sistema centralizado de gestdo. O Decreto n° 6.170 de 2007
representou uma mudanca paradigmatica ao criar o SICONV, centralizando e informatizando
todos os procedimentos relacionados a convénios, e estabelecendo regras detalhadas sobre
todas as fases do ciclo de vida dos convénios. A Lei n°® 14.133 de 2021 refor¢cou a necessidade
de observancia de principios constitucionais e legais nos convénios e trouxe inovac¢des em
matéria de licitacdes que impactaram a execucao de convénios. O Decreto n° 11.531 de 2023
consolidou os aprendizados de quinze anos de experiéncia com o sistema eletrénico de gestao
de convénios, adequou as regras as mudangas trazidas pela Lei n°® 14.133 e introduziu
simplificacdes para convénios de menor valor.

Esta trajetoria histérica demonstra que o marco regulatério dos convénios néo é estatico, mas
estd em constante evolugcdo, buscando equilibrar a necessidade de controle e transparéncia
com a necessidade de agilidade e eficiéncia na execucdo de politicas publicas
descentralizadas. O gestor publico que compreende esta evolugdo historica estd melhor
preparado para compreender o sentido e a finalidade das regras atuais e para aplica-las de
forma adequada e consciente.

2.0 Marco Legal Vigente: Legislacao Atual

2.1 Introducao: A Estrutura Normativa Atual dos Convénios

O marco legal vigente que rege os convénios elebrados entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal, os Municipios e as entidades privadas sem fins lucrativos € composto por um conjunto
articulado de normas de diferentes hierarquias, que vdo desde dispositivos constitucionais até
portarias e instru¢des normativas de érgdos da administracao publica federal. A compreensao
adequada deste marco legal exige que o gestor publico compreenda ndo apenas o contetdo de
cada norma, mas também a hierarquia entre elas e a forma como se relacionam e se
complementam.
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A estrutura normativa atual dos convénios pode ser visualizada como uma piramide, em cujo
topo estdo as normas constitucionais que estabelecem os fundamentos do federalismo
cooperativo e o0s principios que regem a administracao publica. No segundo nivel estdo as leis
complementares e ordinarias que estabelecem regras gerais sobre financas publicas, licitacdes
e contratos, e transferéncias de recursos. No terceiro nivel estdo os decretos presidenciais que
regulamentam as leis e estabelecem normas especificas sobre convénios. No quarto nivel
estdo as portarias interministeriais que detalham os procedimentos a serem adotados na
celebragéo, execucao e prestacdo de contas de convénios. No quinto nivel estdo as instru¢des
normativas de 6rgaos de controle, como o Tribunal de Contas da Unido e a Controladoria-Geral
da Unido, que estabelecem orientacbes sobre fiscalizacdo e controle. No sexto e ultimo nivel
estdo 0s manuais operacionais e orientagcdes técnicas disponibilizados no Portal
Transferegov.br, que auxiliam os usuarios do sistema na operacionalizacdo dos procedimentos.

Esta estrutura normativa hierarquizada garante que as normas de nivel inferior estejam em
conformidade com as normas de nivel superior, e que todas as normas estejam em
conformidade com a ConstituicAo Federal. Quando ha conflito entre normas de diferentes
niveis, prevalece a norma de nivel superior. Quando héa conflito entre normas do mesmo nivel,
prevalece a norma mais especifica sobre a norma mais geral, € a norma mais recente sobre a
norma mais antiga. A compreensao destas regras de hierarquia e de resolucdo de conflitos
normativos é fundamental para a aplicacdo adequada da legislacdo de convénios.

2.2 O Fundamento Constitucional: A Cooperacao Federativa

O fundamento constitucional dos convénios encontra-se na prépria estrutura federativa do
Estado brasileiro, estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988. O artigo 1° da Constituicdo
estabelece que a Republica Federativa do Brasil € formada pela uniao indissoluvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constituindo-se em Estado Demaocratico de Direito. O artigo
18 estabelece que a organizacdo politico-administrativa da RepuUblica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos
termos da Constituicao.

A autonomia dos entes federados, garantida constitucionalmente, significa que cada ente tem
competéncias proprias, definidas pela Constituicdo, e que nenhum ente pode interferir nas
competéncias de outro ente. Entretanto, a Constituicdo também estabelece que determinadas
competéncias sdo comuns a todos os entes federados, devendo ser exercidas de forma
cooperativa. O artigo 23 da Constituicdo Federal estabelece que é competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, entre outras atribuicdes, zelar pela
guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democréticas, conservar o patriménio
publico, proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural,
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0S monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos, proporcionar os
meios de acesso a cultura, a educacdo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovacao,
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas, preservar as
florestas, a fauna e a flora, fomentar a producdo agropecudria e organizar o abastecimento
alimentar, promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condi¢des
habitacionais e de saneamento basico, combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizacdo, promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos, e registrar,
acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos
hidricos e minerais em seus territorios.

O paragrafo Unico do artigo 23 estabelece que leis complementares fixardo normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &ambito nacional. Este dispositivo
constitucional fundamenta a possibilidade de celebracdo de convénios entre os entes federados
para a execucdo cooperativa de politicas publicas nas areas de competéncia comum.

Além das competéncias comuns, a Constituicdo estabelece também competéncias
concorrentes entre a Unido e os Estados, nas quais a Unido estabelece normas gerais e 0s
Estados estabelecem normas especificas. O artigo 24 da Constituicdo estabelece que compete
a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre diversas matérias,
incluindo direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico, orcamento, juntas
comerciais, custas dos servigcos forenses, producdo e consumo, florestas, caca, pesca, fauna,
conservacao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e
controle da polui¢do, protecao ao patrimonio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico,
responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico, educacao, cultura, ensino, desporto, ciéncia,
tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovacgdo, criacdo, funcionamento e processo do
juizado de pegquenas causas, procedimentos em matéria processual, previdéncia social,
protecdo e defesa da saude, assisténcia juridica e defensoria publica, prote¢do e integracdo
social das pessoas com deficiéncia, protecdo a infancia e a juventude, organizacdo, garantias,
direitos e deveres das policias civis. Nestas areas de competéncia concorrente, a cooperacao
entre os entes federados mediante convénios também € possivel e frequente.

A Constituicdo Federal estabelece também principios fundamentais que devem ser observados
por todos os entes federados no exercicio de suas competéncias. O artigo 37 da Constituicao
estabelece que a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Estes principios constitucionais aplicam-
se integralmente aos convénios, devendo ser observados em todas as fases do ciclo de vida do
convénio, desde a divulgacdo de programas até a prestacao de contas.
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2.3 A Lei de Responsabilidade Fiscal: Requisitos para Transferéncias

Voluntarias

A Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal, estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo
fiscal, aplicaveis a todos os entes federados. Embora esta lei ndo trate especificamente de
convénios, ela traz importantes disposicfes sobre transferéncias voluntarias que impactam
diretamente a celebracéo e execucéo de convénios.

O artigo 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal define transferéncia voluntaria como a entrega
de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacéo, auxilio
ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacdo constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Saude. Esta definicdo abrange os convénios celebrados entre
a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, uma vez que estes instrumentos tém
por finalidade a transferéncia de recursos federais para execucao descentralizada de politicas
publicas.

O artigo 25 da LRF estabelece requisitos que devem ser observados para a realizacdo de
transferéncias voluntarias. O primeiro requisito € a existéncia de dotacdo especifica na lei
orcamentéaria do ente transferidor. Este requisito significa que a Unido somente pode transferir
recursos mediante convénio se houver previsdo orgcamentaria especifica para o programa ou
acdo a ser executado. O segundo requisito € a observancia do disposto no inciso X do artigo
167 da Constituicdo Federal, que veda a transferéncia voluntaria de recursos e a concesséo de
empréstimos, inclusive por antecipacao de receita, pelos Governos Federal e Estaduais e suas
instituicBes financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Este dispositivo impede que convénios
sejam utilizados para financiar despesas com pessoal de outros entes federados.

O artigo 25 da LRF estabelece também que a realizagdo de transferéncia voluntaria depende
da comprovacgdo, por parte do beneficiario, de que se acha em dia quanto ao pagamento de
tributos, empréstimos e financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto a
prestacao de contas de recursos anteriormente dele recebidos. Esta exigéncia visa garantir que
apenas entes que cumprem suas obrigacgdes fiscais e que prestam contas adequadamente dos
recursos recebidos possam receber novas transferéncias voluntarias. A verificacdo do
cumprimento destes requisitos é realizada mediante consulta ao Cadastro Unico de Exigéncias
para Transferéncias Voluntarias, o CAUC, mantido pela Secretaria do Tesouro Nacional.

O artigo 25 da LRF estabelece ainda que a realizagdo de transferéncia voluntaria depende da
comprovagéo, por parte do beneficiario, de que publica relatérios resumidos da execugéo
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orcamentaria e relatérios de gestdo fiscal, conforme exigido pela propria Lei de
Responsabilidade Fiscal, e de que tem cumprido os limites constitucionais relativos a educacéao
e a saulde. Estas exigéncias visam garantir que apenas entes que observam os principios da
transparéncia e da responsabilidade fiscal possam receber transferéncias voluntarias.

O artigo 25 da LRF estabelece também que a realizagdo de transferéncia voluntaria depende
da comprovacgéo, por parte do beneficiario, de que observa os limites das dividas consolidada e
mobiliaria, de operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, de inscricdo em
Restos a Pagar e de despesa total com pessoal, estabelecidos pela prépria Lei de
Responsabilidade Fiscal. Estas exigéncias visam garantir que apenas entes que mantém suas
financas publicas equilibradas possam receber transferéncias voluntarias.

O paragrafo 3° do artigo 25 da LRF estabelece que, para fins da aplicacdo das sanc¢des de
suspensao de transferéncias voluntarias, excetuam-se aquelas relativas a acées de educacao,
salude e assisténcia social. Esta excecdo reconhece que estas areas sao essenciais e que a
suspensao de transferéncias voluntarias nestas areas poderia prejudicar a populacdo mais
vulneravel. Entretanto, mesmo nestas areas, 0s demais requisitos para celebracdo de
convénios devem ser observados.

2.4 A Lei n° 14.133 de 2021: A Nova Lei de Licitacdes e Contratos

A Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, estabelece normas gerais de licitacdo e contratacéo
para as administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Esta lei, que revogou a Lei n° 8.666 de 1993 e a Lei n°
10.520 de 2002, trouxe importantes inovagbes em matéria de licitacbes e contratos
administrativos, e estabeleceu também disposicdes especificas sobre convénios.

O artigo 184 da Lei n°® 14.133 estabelece que os convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e entidades da administracdo publica com
orgaos ou entidades publicas ou privadas para a transferéncia de recursos financeiros visando
a execucdo de programas de governo deverdo observar as normas da propria lei no que
couber, especialmente quanto aos principios. Este dispositivo deixa claro que os convénios ndo
sdo contratos administrativos e ndo se submetem integralmente ao regime juridico dos
contratos, mas devem observar 0s principios que regem as licitacdes e contratagdes publicas.

Os principios estabelecidos no artigo 5° da Lei n°® 14.133, que devem ser observados nos
convénios, incluem o principio da legalidade, segundo o qual a administragdo publica deve
atuar em conformidade com a lei; o principio da impessoalidade, segundo o qual a
administracdo publica deve tratar todos de forma igualitdria, sem favoritismos ou
discriminac¢des; o principio da moralidade, segundo o qual a administracdo publica deve atuar

~@: SENAPPEN
i,_»g‘;}g;-\/ acrataria Nacional de Polticas Pe

20



Coordenacao-Geral de Gestao de Instrumentos de Repasse
Diretoria de Politicas Penitenciarias

com ética e probidade; o principio da publicidade, segundo o qual os atos da administracao
publica devem ser transparentes e acessiveis ao publico; o principio da eficiéncia, segundo o
gual a administracao publica deve buscar os melhores resultados com os recursos disponiveis;
o principio do interesse publico, segundo o qual a administracéo publica deve atuar visando ao
bem comum; o principio da probidade administrativa, segundo o qual os agentes publicos
devem atuar com honestidade e integridade; o principio da igualdade, segundo o qual todos
devem ser tratados de forma equitativa; o principio do planejamento, segundo o qual as a¢des
da administragdo publica devem ser previamente planejadas; o principio da transparéncia,
segundo o qual as informacdes sobre as acdes da administracdo publica devem ser acessiveis;
o principio da eficacia, segundo o qual as ac6es da administracdo publica devem alcancar os
objetivos pretendidos; o principio da segregacdo de fungdes, segundo o qual as funcbes de
autorizacdo, aprovacdo, execucao, controle e contabilizacdo devem ser atribuidas a pessoas
distintas; o principio da motivacdo, segundo o qual os atos da administracdo publica devem ser
fundamentados; o principio da vinculagdo ao edital, segundo o qual as regras estabelecidas no
edital devem ser rigorosamente observadas; o principio do julgamento objetivo, segundo o qual
a escolha da proposta mais vantajosa deve basear-se em critérios objetivos; o principio da
seguranca juridica, segundo o qual as normas devem ser claras e estaveis; o principio da
razoabilidade, segundo o qual as decisdes da administracdo publica devem ser racionais e
proporcionais; o principio da competitividade, segundo o qual deve ser assegurada a ampla
participacdo de interessados; o principio da proporcionalidade, segundo o qual as exigéncias
devem ser adequadas e necessarias; o principio da celeridade, segundo o qual os
procedimentos devem ser ageis; o principio da economicidade, segundo o qual deve ser
buscada a melhor relacdo custo-beneficio; e o principio do desenvolvimento nacional
sustentavel, segundo o qual as ac¢Bes da administracdo publica devem promover o
desenvolvimento econdmico, social e ambiental.

A aplicacdo destes principios aos convénios significa que todas as fases do ciclo de vida do
convénio, desde a divulgacdo de programas até a prestacdo de contas, devem ser conduzidas
em conformidade com estes principios. A divulgagdo de programas deve ser ampla e
transparente, assegurando igualdade de oportunidades a todos os potenciais convenentes. A
analise de propostas deve ser objetiva e impessoal, baseando-se em critérios técnicos claros. A
celebracdo do convénio deve ser precedida de planejamento adequado e de verificagdo do
cumprimento de todos os requisitos legais. A execug¢ao do convénio deve ser eficiente e eficaz,
buscando alcancar os objetivos pretendidos com economicidade. A prestacdo de contas deve
ser transparente e completa, demonstrando a boa e regular aplicacao dos recursos publicos.

A Lei n° 14.133 estabelece também as modalidades de licitacdo que podem ser utilizadas pela
administracdo publica para contratacdo de obras, servigos e aquisicbes. As modalidades
previstas na lei sdo a concorréncia, o pregao, o concurso, o leildo e o dialogo competitivo. Para
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0S convenentes que executam convénios federais, a lei estabelece que as licitacbes realizadas
no ambito da execucdo de convénios devem observar as regras da propria lei, incluindo as
regras sobre modalidades de licitacdo, critérios de julgamento, procedimentos e recursos.

A Lei n° 14.133 trouxe também importantes inovagcbes em matéria de contratacdo direta,
estabelecendo hipéteses em que a licitacdo € dispensavel ou inexigivel. Estas hipdteses
aplicam-se também as contratacdes realizadas no ambito da execucao de convénios, devendo
0 convenente observar rigorosamente os requisitos estabelecidos na lei para cada hipétese de
dispensa ou inexigibilidade.

2.5 O Decreto n° 11.531 de 2023: O Regulamento Geral dos Convénios

O Decreto n® 11.531, de 16 de maio de 2023, é a norma central do marco legal vigente dos
convénios. Este decreto dispbe sobre a celebragdo, a formalizacdo, a execucdo, o
acompanhamento, a prestacao de contas e a fiscalizacdo de convénios e contratos de repasse
celebrados pela administracdo publica federal com 6rgaos ou entidades publicas ou privadas
sem fins lucrativos. O decreto revogou expressamente o Decreto n° 6.170 de 2007, que havia
regulamentado os convénios por dezesseis anos.

O Decreto n°® 11.531 esta estruturado em sete capitulos, que tratam respectivamente das
disposicdes gerais, da celebragdo e formalizagéo dos convénios, da execugao dos convénios,
do acompanhamento e fiscalizagcdo dos convénios, da prestacédo de contas dos convénios, das
san¢fes aplicaveis em caso de irregularidades, e das disposi¢cfes finais e transitérias. O
decreto contém vinte e trés artigos, que estabelecem regras detalhadas sobre todos os
aspectos da gestao de convénios.

O Capitulo |1 do decreto, que trata das disposicées gerais, estabelece o objeto do decreto,
define os conceitos fundamentais utilizados ao longo do texto, estabelece os principios que
regem os convénios, define os instrumentos juridicos aplicaveis a cada situacao, e estabelece
as vedacdes a celebracdo de convénios. O artigo 2° do decreto define catorze conceitos
fundamentais, incluindo convénio, contrato de repasse, concedente, convenente, mandataria,
Plano de Trabalho, objeto, meta, etapa, cronograma de execuc¢ao, cronograma de desembolso,
contrapartida, termo aditivo e termo de dendncia ou rescisdo. A compreensdo adequada destes
conceitos é fundamental para a aplicagcdo correta das regras estabelecidas no decreto.

O Capitulo Il do decreto, que trata da celebracéo e formalizacdo dos convénios, estabelece os
requisitos que devem ser observados para a celebracdo de convénios, define o conteludo
minimo do Plano de Trabalho, estabelece as clausulas necessarias do convénio, define os
requisitos para celebracédo, estabelece as regras sobre a clausula suspensiva, e estabelece os
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procedimentos para formalizacdo do convénio. O artigo 12 do decreto estabelece seis
condicdes essenciais para a celebracdo de convénios, incluindo o cadastro atualizado no
Transferegov.br, a aprovacédo do Plano de Trabalho, a apresentacdo dos documentos exigidos,
a comprovacao da contrapartida, o empenho da despesa pelo concedente, e o parecer juridico
favoravel. O ndo cumprimento de qualquer destas condi¢c6es impede a celebragdo do convénio.

O Capitulo 11l do decreto, que trata da execucdo dos convénios, estabelece as regras sobre a
abertura de conta bancéria especifica, a liberagdo de recursos, a movimentacdo de recursos, a
realizacdo de licitacdes, a celebracdo de contratos, a alteracdo do convénio mediante termo
aditivo, e a denuncia ou rescisdo do convénio. O artigo 17 do decreto estabelece que os
recursos do convénio devem ser mantidos em conta bancaria especifica, aberta
especificamente para o convénio, na Caixa Econémica Federal ou no Banco do Brasil, isenta
de tarifas bancarias. O artigo 18 estabelece que a liberacdo de recursos pelo concedente sera
feita em parcelas, de acordo com o cronograma de desembolso aprovado, e condicionada ao
cumprimento dos compromissos assumidos pelo convenente.

O Capitulo IV do decreto, que trata do acompanhamento e fiscalizacdo dos convénios,
estabelece as responsabilidades do concedente e do convenente no acompanhamento da
execucao, define os instrumentos de acompanhamento, estabelece as regras sobre visitas
técnicas e auditorias, e define as medidas a serem adotadas em caso de identificacdo de
irregularidades. O decreto estabelece que o concedente deve acompanhar a execucao do
convénio mediante analise dos relatorios de execucdo apresentados pelo convenente,
consultas ao sistema Transferegov.br, visitas técnicas in loco quando necessario, e auditorias
quando houver indicios de irregularidades.

O Capitulo V do decreto, que trata da prestacao de contas dos convénios, estabelece o prazo
para apresentacdo da prestacdo de contas, define o conteudo da prestacdo de contas,
estabelece os procedimentos para andlise da prestacdo de contas, define os resultados
possiveis da andlise, e estabelece as consequéncias de cada resultado. O artigo 20 do decreto
estabelece que o convenente deve apresentar prestacdo de contas dos recursos recebidos no
prazo de até sessenta dias a contar do término da vigéncia do convénio, prazo este
improrrogavel. O ndo cumprimento deste prazo enseja a instauracdo de Tomada de Contas
Especial para apuracéo dos fatos e responsabilizacéo dos gestores.

O Capitulo VI do decreto, que trata das sang¢des aplicaveis em caso de irregularidades,
estabelece as sancdes que podem ser aplicadas ao convenente em caso de descumprimento
das obriga¢g6es assumidas, define os procedimentos para aplicacdo de sancdes, e estabelece
as consequéncias de cada sanc¢do. As sanc¢des previstas no decreto incluem a adverténcia, a
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suspensao temporaria de participacdo em licitagdo e impedimento de contratar com a
administracdo publica federal, a declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
administracao publica, e a instauragdo de Tomada de Contas Especial.

O Capitulo VII do decreto, que trata das disposi¢des finais e transitérias, estabelece regras
sobre a aplicacdo do decreto aos convénios celebrados antes de sua entrada em vigor, define
as competéncias para regulamentacao do decreto, e estabelece a data de entrada em vigor do
decreto. O decreto entrou em vigor em 1° de agosto de 2023, revogando expressamente o
Decreto n° 6.170 de 2007 e todas as disposicbes em contrario.

2.6 A Portaria Conjunta MGI/MFICGU n° 33 de 2023: O Regulamento

Operacional

A Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n° 33, de 30 de agosto de 2023, editada pelos Ministérios da
Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos, da Fazenda e da Controladoria-Geral da Uniéo,
estabelece normas para execucao do disposto no Decreto n° 11.531 de 2023. Esta portaria é a
norma operacional central do marco legal vigente dos convénios, estabelecendo procedimentos
detalhados para todas as fases do ciclo de vida dos convénios.

A Portaria n°® 33 de 2023 esta estruturada em dez capitulos, que tratam respectivamente das
disposicdes gerais, do sistema Transferegov.br, da divulgacdo de programas, da proposi¢ao e
celebracdo de convénios, da execucdo de convénios, do acompanhamento e fiscalizacdo de
convénios, da prestacdo de contas de convénios, das sancbes, das competéncias, e das
disposicdes finais e transitdrias. A portaria contém cento e trés artigos, que estabelecem regras
detalhadas sobre todos os procedimentos relacionados a convénios.

O Capitulo | da portaria, que trata das disposicfes gerais, estabelece o objeto da portaria,
define conceitos adicionais ndo definidos no decreto, estabelece principios especificos para a
gestdo de convénios, e estabelece vedactes adicionais. A portaria complementa as definicbes
do decreto, estabelecendo conceitos operacionais importantes para a utilizacdo do sistema
Transferegov.br e para a execucéo dos procedimentos.

O Capitulo Il da portaria, que trata do sistema Transferegov.br, estabelece as regras sobre o
funcionamento do sistema, define as responsabilidades dos usuarios do sistema, estabelece os
procedimentos para credenciamento de usuarios, define os perfis de acesso ao sistema, e
estabelece as regras sobre a seguranca da informacdo. O sistema Transferegov.br é o sistema
informatizado de ambito nacional que centraliza todos os procedimentos relacionados a
convénios, desde a divulgacdo de programas até a prestacdo de contas. Todos os atos
relacionados a convénios devem ser registrados no sistema, que funciona como repositério
oficial de informac@es e como ferramenta de controle e transparéncia.
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O Capitulo Il da portaria, que trata da divulgacao de programas, estabelece os procedimentos
gue o concedente deve adotar para divulgar os programas de transferéncias voluntarias, define
0 conteudo minimo da divulgacdo, estabelece os prazos para divulgacdo, e define as
responsabilidades do concedente na divulgacdo. A divulgacdo de programas no Portal
Transferegov.br € o primeiro passo para a celebragdo de convénios, permitindo que Estados,
Municipios e entidades privadas sem fins lucrativos tomem conhecimento das oportunidades de
captacéo de recursos federais e apresentem propostas.

O Capitulo IV da portaria, que trata da proposi¢éo e celebragdo de convénios, estabelece os
procedimentos que o convenente deve adotar para apresentar proposta de convénio, define o
contetdo do Plano de Trabalho, estabelece os documentos que devem acompanhar a
proposta, define os procedimentos que o concedente deve adotar para analise da proposta,
estabelece os prazos para analise, define os procedimentos para celebragcdo do convénio, e
estabelece as regras sobre a publicacdo do convénio. Este capitulo detalha todos os
procedimentos da fase de planejamento e proposicdo e da fase de celebracdo do convénio,
fornecendo orientacdes claras sobre o que deve ser feito em cada etapa.

O Capitulo V da portaria, que trata da execucdo de convénios, € 0 mais extenso da portaria,
contendo quarenta e oito artigos que estabelecem regras detalhadas sobre todos os aspectos
da execucdo. Este capitulo estabelece as obrigagfes do convenente durante a execucéo,
define os procedimentos para abertura de conta bancaria especifica, estabelece as regras
sobre liberacdo de recursos, define os procedimentos para movimentacdo de recursos
mediante o sistema de Ordem de Pagamento Padronizada, estabelece as regras sobre
realizacdo de licitacfes, define os procedimentos para celebracdo de contratos, estabelece as
regras sobre alteracdo do convénio mediante termo aditivo, define os procedimentos para
dendncia ou rescisdo do convénio, estabelece as regras sobre devolugdo de saldos
remanescentes, e define as responsabilidades do convenente no registro de atos de execuc¢ao
no sistema Transferegov.br.

O artigo 44 da portaria estabelece as obrigagbes do convenente durante a execucdo do
convénio, incluindo a obrigacdo de realizar licitacdes em conformidade com a legislacao
aplicavel, manter sua regularidade fiscal e de adimpléncia com a Unido, executar o convénio
em conformidade com o Plano de Trabalho aprovado, registrar todos os atos de execu¢ao no
sistema Transferegov.br, disponibilizar publicamente informacdes sobre a execucdo do
convénio, permitir o acesso de servidores do concedente e de 6rgdos de controle a documentos
e informacdes relacionados ao convénio, instaurar processos administrativos para apuracéo de
irregularidades quando necessario, e divulgar o canal Fala.BR para recebimento de dendncias
e manifestacdes da populacéo.
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O artigo 52 da portaria estabelece que o convenente tem prazo de até sessenta dias, contados
da data de assinatura do convénio ou do aceite do termo de referéncia em caso de clausula
suspensiva, para iniciar o processo licitatorio, prazo este que pode ser prorrogado mediante
justificativa aceita pelo concedente. O cumprimento deste prazo € fundamental para garantir
gue a execucdo do convénio seja iniciada tempestivamente, evitando atrasos que possam
comprometer o alcance dos objetivos pretendidos.

O artigo 76 da portaria estabelece que a movimentacdo de recursos do convénio deve ser feita
preferencialmente mediante o sistema de Ordem de Pagamento Padronizada, o OPP, um
sistema eletrbnico que permite ao convenente efetuar pagamentos diretamente aos
fornecedores, prestadores de servicos e executores de obras, sem necessidade de
movimentacgdo fisica de recursos. O sistema OPP aumenta a seguranga e a transparéncia na
movimentagdo de recursos, reduz o risco de desvios, e facilita o controle pelos 6rgéos
fiscalizadores.

O Capitulo VI da portaria, que trata do acompanhamento e fiscalizacdo de convénios,
estabelece as responsabilidades do concedente no acompanhamento da execucao, define os
instrumentos de acompanhamento, estabelece as regras sobre visitas técnicas, define os
procedimentos para comunicacdo de irregularidades, e estabelece as medidas que o
concedente deve adotar em caso de identificacdo de irregularidades. O artigo 81 da portaria
estabelece que o concedente deve acompanhar a execugdo do convénio mediante analise dos
relatérios de execucdo apresentados pelo convenente no sistema Transferegov.br, consultas
periddicas ao sistema para verificagdo do andamento da execucdo, visitas técnicas in loco
guando necessario, e auditorias quando houver indicios de irregularidades.

O Capitulo VIl da portaria, que trata da prestacdo de contas de convénios, estabelece os
procedimentos que o convenente deve adotar para apresentar a prestacdo de contas, define o
contetdo da prestacdo de contas, estabelece os documentos que devem compor a prestacao
de contas, define os procedimentos que o concedente deve adotar para analise da prestacao
de contas, estabelece os prazos para andlise, define os resultados possiveis da analise, e
estabelece as consequéncias de cada resultado. Este capitulo detalha todos os procedimentos
da fase de prestacdo de contas do convénio, fornecendo orientacdes claras sobre o que deve
ser feito pelo convenente e pelo concedente.

O artigo 92 da portaria estabelece que a prestacao de contas € um processo continuo que se
inicia com a celebracdo do convénio e se estende até a aprovacao da prestacdo de contas final
pelo concedente. Durante toda a execucdo do convénio, o convenente deve registrar no
sistema Transferegov.br todos os atos de execucdao, incluindo licitacbes, contratos, pagamentos
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, recebimentos de bens e servicos, e relatérios de acompanhamento. Estes registros constituem
a prestacao de contas parcial, que permite ao concedente acompanhar a execu¢cao em tempo
real.

O artigo 93 da portaria estabelece que a prestacédo de contas tem por objetivo demonstrar e
verificar os resultados alcancados com a execucdo do convénio, comprovar a boa e regular
aplicagcdo dos recursos publicos, e permitir a avaliacdo da eficicia, eficiéncia e efetividade das
acOes executadas. A prestacédo de contas néo deve ter foco apenas na comprovacao formal da
aplicacdo dos recursos, mas principalmente na demonstracéo dos resultados alcancados e do
impacto das acBes executadas na populacéo beneficiaria.

O artigo 98 da portaria estabelece que a prestacédo de contas final deve ser composta por cinco
conjuntos de documentos: o Relatério de Cumprimento do Objeto, que descreve as acdes
executadas e os resultados alcancados; a Relacdo de Pagamentos, que lista todos os
pagamentos realizados no ambito do convénio; a Relacdo de Bens Adquiridos, Produzidos ou
Construidos, que lista todos os bens permanentes adquiridos, produzidos ou construidos com
recursos do convénio; o Comprovante de Devolugdo de Saldos Remanescentes, que comprova
a devolucdo de eventuais saldos né&o utilizados; e a Declaracdo de Realizagdo dos Objetivos,
gue atesta que os objetivos do convénio foram alcancados.

O artigo 103 da portaria estabelece que a analise da prestacdo de contas pelo concedente
pode resultar em quatro conclusdes: aprovacdo, aprovacdo com ressalvas, rejeicdo por
impropriedades formais, ou impugnacdo. A aprovacdo ocorre quando a prestacdo de contas
demonstra a boa e regular aplicacdo dos recursos e o alcance dos objetivos pretendidos. A
aprovacdo com ressalvas ocorre quando sao identificadas impropriedades formais que nao
comprometem a execucdo do objeto nem causam dano ao erario. A rejeicdo por
impropriedades formais ocorre quando s&o identificadas falhas formais que impedem a
aprovacdo, mas que podem ser sanadas pelo convenente. A impugnacdo ocorre quando sdo
identificadas irregularidades graves que caracterizam dano ao erario, desvio de finalidade ou
nao execucao do objeto.

O Capitulo VIII da portaria, que trata das sancdes, estabelece as san¢bes que podem ser
aplicadas ao convenente em caso de descumprimento das obrigacfes assumidas, define os
procedimentos para aplicacdo de sancdes, estabelece os prazos para defesa, e define as
consequéncias de cada sancdo. As sangles previstas ha portaria incluem a adverténcia, a
suspensao temporaria de participacdo em licitagdo e impedimento de contratar com a
administracdo publica federal por prazo nao superior a trés anos, e a declaragdo de
inidoneidade para licitar ou contratar com a administragdo publica enquanto perdurarem o0s
motivos determinantes da punigéo ou até que seja promovida a reabilitagéo.
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O Capitulo IX da portaria, que trata das competéncias, define as competéncias de cada 6rgao
envolvido na gestdo de convénios, incluindo o Ministério da Gestdo e da Inovacdo em Servicos
Publicos, o Ministério da Fazenda, a Controladoria-Geral da Unido, os érgaos concedentes, as
mandatérias, e os 6rgdos de controle. A definicdo clara de competéncias é fundamental para
garantir que cada 6rgdo cumpra adequadamente suas responsabilidades na gestdo de
convénios.

O Capitulo X da portaria, que trata das disposi¢des finais e transitérias, estabelece regras sobre
a aplicacao da portaria aos convénios celebrados antes de sua entrada em vigor, define os
procedimentos para transicao

do sistema SICONV para o sistema Transferegov.br, e estabelece a data de entrada em vigor
da portaria. A portaria entrou em vigor em 1° de agosto de 2023, juntamente com o Decreto n°
11.531 de 2023, revogando expressamente a Portaria Interministerial n® 424 de 2016 e a
Instru¢do Normativa STN n° 1 de 1997.

2.7 A Portaria Conjunta MGI/IMF/ICGU n° 28 de 2024: O Regime Simplificado
A Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n° 28, de 21 de maio de 2024, editada pelos Ministérios da
Gestdo e da Inovagcdo em Servicos Publicos, da Fazenda e da Controladoria-Geral da Uniéo,
estabeleceu o regime simplificado para convénios de até um milhdo e quinhentos mil reais. Esta
portaria atendeu a demandas antigas dos convenentes, especialmente dos Municipios de
menor porte, por simplificacdo e desburocratizacdo dos procedimentos, sem comprometer o
controle e a transparéncia na aplicagdo de recursos publicos.

O artigo 1° da Portaria n° 28 de 2024 estabelece que os convénios cujo valor total, incluindo
repasse e contrapartida, nao ultrapasse um milhdo e quinhentos mil reais, poderdo ser
celebrados e executados mediante procedimentos simplificados, nos termos da propria portaria.
A adocao do regime simplificado é opcional, cabendo ao concedente decidir se o programa de
transferéncias voluntérias sera executado mediante regime simplificado ou mediante regime
ordinario.

A Portaria n° 28 de 2024 estabelece simplificacbes em diversas fases do ciclo de vida do
convénio. Na fase de proposi¢cdo e celebragdo, a portaria reduz as exigéncias documentais,
permitindo que determinados documentos sejam substituidos por declaracdes do convenente.
Na fase de execucdo, a portaria permite maior flexibilidade na realizacdo de alteracdes no
Plano de Trabalho, reduz as exigéncias de registro de atos de execucdo no sistema
Transferegov.br, e permite que a liberacdo de recursos seja feita em menor numero de
parcelas. Na fase de prestacdo de contas, a portaria simplifica o conteddo da prestacéo de
contas, reduzindo o numero de documentos exigidos e permitindo que determinadas
comprovagdes sejam feitas de forma simplificada.
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O artigo 6° da Portaria n° 28 de 2024 estabelece que o convénio celebrado mediante regime
simplificado deve conter clausulas especificas que definam claramente as simplificacfes
aplicaveis, as responsabilidades do convenente, e as consequéncias do descumprimento das
obrigac6es assumidas. A portaria estabelece também que o convenente que optar pelo regime
simplificado assume responsabilidade integral pela veracidade das informacfes e declaragbes
apresentadas, sujeitando-se as sancfes previstas na legislacdo em caso de falsidade ou
incorrecao.

O artigo 11 da Portaria n° 28 de 2024 estabelece que os convénios celebrados mediante regime
simplificado podem ter vigéncia de até trinta e seis meses, prazo superior ao limite geral de
vinte e quatro meses estabelecido para os convénios celebrados mediante regime ordinario.
Esta ampliacdo do prazo de vigéncia reconhece que determinados projetos, especialmente
aqueles executados por Municipios de menor porte, podem necessitar de prazos mais longos
para execucdo, em razao de limitac6es de capacidade técnica e operacional.

A Portaria n° 28 de 2024 estabelece também que o Ministério da Gestdo e da Inovagdo em
Servigos Publicos, em conjunto com o Ministério da Fazenda e a Controladoria-Geral da Uniéo,
deve monitorar a aplicacdo do regime simplificado e avaliar seus resultados, podendo propor
ajustes nas regras em caso de identificacdo de problemas ou de oportunidades de
aperfeicoamento. Este monitoramento continuo garante que o regime simplificado atinja seus
objetivos de desburocratizacdo sem comprometer o controle e a transparéncia.

2.8 Outras Normas Relevantes

Além das normas jA mencionadas, o marco legal vigente dos convénios inclui também outras
normas relevantes que devem ser observadas pelos convenentes. A Lei n® 4.320, de 17 de
marco de 1964, que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracao e controle dos
orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, estabelece
regras sobre empenho, liquidacdo e pagamento de despesas publicas que se aplicam aos
convénios. O artigo 58 desta lei define empenho como o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento
de condicdo. O empenho da despesa pelo concedente € uma das condi¢des essenciais para
celebracéo do convénio, conforme estabelecido no artigo 12 do Decreto n® 11.531 de 2023.

A Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, conhecida como Lei de Improbidade Administrativa,
estabelece sancdes aplicaveis aos agentes publicos que praticam atos de improbidade
administrativa, incluindo atos que causam enriquecimento ilicito, atos que causam prejuizo ao
erario, e atos que atentam contra os principios da administracdo publica. Esta lei aplica-se
integralmente aos gestores que celebram e executam convénios, sujeitando-os as sancdes
previstas na lei em caso de pratica de atos de improbidade no a&mbito da gestdo de convénios.
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A Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacao,
regula o acesso a informacdes previsto na Constituicdo Federal e estabelece que os érgéos e
entidades publicas devem promover a divulgacdo de informacdes de interesse publico,
independentemente de solicitagbes. Esta lei aplica-se aos convénios, exigindo que informacdes
sobre os convénios celebrados, os recursos transferidos, a execucdo e o0s resultados
alcancados sejam divulgadas publicamente, permitindo o controle social.

A Lei n°® 13.019, de 31 de julho de 2014, estabelece o regime juridico das parcerias entre a
administracdo publica e as organizacdes da sociedade civil, em regime de matua cooperacao,
para a consecucado de finalidades de interesse publico e reciproco. Esta lei ndo se aplica aos
convénios celebrados entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, mas se
aplica aos termos de colaboracao e termos de fomento celebrados entre a Unido e entidades
privadas sem fins lucrativos. E importante que o gestor publico compreenda a diferenca entre
convénios, regidos pelo Decreto n° 11.531 de 2023, e termos de colaboracdo e termos de
fomento, regidos pela Lei n°® 13.019 de 2014, para aplicar corretamente o regime juridico
aplicavel a cada situacao.

A Instrugcdo Normativa TCU n°® 98, de 26 de junho de 2024, dispbe sobre a instauracéo, a
organizacao e o encaminhamento ao Tribunal de Contas da Unido de processos de tomada de
contas especial. Esta instrucdo normativa estabelece os procedimentos que devem ser
adotados pelos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal para instauracdo de
tomada de contas especial em caso de ndo apresentacdo de prestacdo de contas no prazo
estabelecido, de ndo aprovacdo da prestacdo de contas apresentada, ou de identificacdo de
dano ao eréario. O conhecimento desta instrugdo normativa é fundamental para que o gestor
publico compreenda as graves consequéncias do descumprimento das obriga¢fes relacionadas
a prestacao de contas de convénios.

2.9 Sintese do Marco Legal Vigente

O marco legal vigente dos convénios € composto por um conjunto articulado de normas de
diferentes hierarquias, que estabelecem desde os fundamentos constitucionais do federalismo
cooperativo até os procedimentos operacionais detalhados para cada fase do ciclo de vida dos
convénios. A Constituicdo Federal estabelece os fundamentos e os principios. A Lei de
Responsabilidade Fiscal estabelece os requisitos para transferéncias voluntarias. A Lei n°
14.133 de 2021 estabelece os principios que devem ser observados nos convénios e as regras
sobre licitac6es. O Decreto n°® 11.531 de 2023 estabelece as regras gerais sobre celebracao,
execucao e prestacao de contas de convénios. A Portaria Conjunta n® 33 de 2023 estabelece
os procedimentos operacionais detalhados. A Portaria Conjunta n°® 28 de 2024 estabelece o
regime simplificado para convénios de menor valor. Outras normas complementam este marco
legal, estabelecendo regras sobre aspectos especificos.
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A compreensdo adequada deste marco legal € fundamental para que o gestor publico possa
celebrar e executar convénios em conformidade com a legislagédo, garantindo a boa e regular
aplicacao dos recursos publicos e o alcance dos objetivos pretendidos com as politicas publicas
executadas mediante convénios. O gestor publico deve conhecer ndo apenas o conteuado de
cada norma, mas também a hierarquia entre elas e a forma como se relacionam e se
complementam, para poder aplica-las adequadamente em cada situagéo concreta.

3.Hierarquia e Aplicacdao das Normas

3.1 Introducdo: A Necessidade de Compreender a Hierarquia Normativa

A gestdo adequada de convénios exige que 0 gestor publico compreenda ndo apenas o
contetido das normas que regem os convénios, mas também a hierarquia entre estas normas e
as regras de interpretacao e aplicacdo que devem ser observadas quando ha aparente conflito
entre dispositivos normativos. O ordenamento juridico brasileiro € estruturado de forma
hierarquizada, com normas de diferentes niveis que se relacionam e se complementam,
devendo as normas de nivel inferior estar em conformidade com as normas de nivel superior.

A compreensdo da hierarquia normativa € fundamental para que o gestor publico possa
identificar qual norma deve ser aplicada em cada situacao concreta, especialmente quando ha
aparente conflito entre dispositivos de diferentes normas. A aplicacao inadequada da hierarquia
normativa pode levar o gestor a descumprir normas superiores ao aplicar normas inferiores
incompativeis, ou a deixar de aplicar normas especificas ao aplicar normas gerais quando
aquelas deveriam prevalecer. Estas falhas podem resultar em irregularidades na gestdo do
convénio, com consequéncias que vao desde a ndo aprovacdo da prestacdo de contas até a
responsabilizacéo pessoal do gestor por improbidade administrativa.

Além da hierarquia normativa, o gestor publico deve compreender também as regras de
interpretacdo das normas, que orientam como os dispositivos normativos devem ser
compreendidos e aplicados. A interpretacdo adequada das normas exige que o gestor
considere ndo apenas o texto literal dos dispositivos, mas também o contexto em que foram
editados, a finalidade que buscam alcancar, e a forma como se relacionam com outros
dispositivos do mesmo diploma normativo e de outros diplomas normativos. A interpretacao
inadequada das normas pode levar o gestor a aplica-las de forma contraria a sua finalidade,
comprometendo a efetividade das politicas publicas executadas mediante convénios.

3.2 A Piramide Normativa: Estrutura Hierarquica do Ordenamento Juridico
O ordenamento juridico brasileiro pode ser visualizado como uma piramide, em cujo topo esta a
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Constituicdo Federal, norma fundamental que estabelece os principios e regras basicas da
organizacdo do Estado e da sociedade. Abaixo da Constituicdo Federal estdo as leis
complementares e as leis ordinarias, que regulamentam os dispositivos constitucionais e
estabelecem regras gerais sobre diversos temas. Abaixo das leis estdo os decretos
presidenciais, que regulamentam as leis e estabelecem normas especificas sobre sua
execucao. Abaixo dos decretos estdo as portarias ministeriais e interministeriais, que detalham
os procedimentos a serem adotados na aplicacdo dos decretos. Abaixo das portarias estdo as
instrucbes normativas de o6rgdos e entidades da administracdo puUblica, que estabelecem
orientacdes técnicas sobre aspectos especificos. Na base da piramide estdo os manuais
operacionais e as orientacdes técnicas, que auxiliam os usudrios na operacionalizacdo dos
procedimentos.

Esta estrutura hierarquica garante que todas as normas do ordenamento juridico estejam em
conformidade com a Constituicdo Federal, e que as normas de cada nivel estejam em
conformidade com as normas dos niveis superiores. Uma lei que contrarie dispositivo
constitucional é inconstitucional e pode ser declarada invalida pelo Poder Judiciario. Um
decreto que contrarie dispositivo de lei € ilegal e pode ser anulado pelo Poder Judiciario ou

D>

revogado pelo proprio Poder Executivo. Uma portaria que contrarie dispositivo de decreto

-

invalida e pode ser anulada. Uma instrucdo normativa que contrarie dispositivo de portaria
invalida. Um manual operacional que contrarie dispositivo de instru¢do normativa é invalido.

A hierarquia normativa aplicada aos convénios pode ser representada da seguinte forma. No
primeiro nivel, topo da piramide, esta a Constituicdo Federal de 1988, especialmente os artigos
1°, 18, 23, 24 e 37, que estabelecem os fundamentos do federalismo cooperativo e 0s
principios da administracdo publica. No segundo nivel estdo as leis complementares e
ordinérias, incluindo a Lei Complementar n° 101 de 2000, que estabelece requisitos para
transferéncias voluntarias, a Lei n°® 14.133 de 2021, que estabelece principios aplicaveis aos
convénios e regras sobre licitacdes, a Lei n° 4.320 de 1964, que estabelece normas sobre
execucao orcamentaria, a Lei n° 8.429 de 1992, que estabelece sancdes por improbidade
administrativa, a Lei n°® 12.527 de 2011, que regula o acesso a informacéo, e a Lei n° 13.019 de
2014, que estabelece o regime juridico das parcerias com organizacGes da sociedade civil. No
terceiro nivel estdo os decretos presidenciais, especialmente o Decreto n°® 11.531 de 2023, que
estabelece normas sobre celebracdo, execucdo e prestacdo de contas de convénios, e o
Decreto n° 11.845 de 2023, que regulamenta o Cadastro Unico de Exigéncias para
Transferéncias Voluntérias. No quarto nivel estdo as portarias interministeriais, especialmente a
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Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n° 33 de 2023, que estabelece procedimentos operacionais
para convénios, e a Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n° 28 de 2024, que estabelece o regime
simplificado. No quinto nivel estdo as instrucdes normativas de oOrgdos de controle,
especialmente a Instrucdo Normativa TCU n° 98 de 2024, que estabelece procedimentos para
tomada de contas especial, e instru¢cdes normativas da Controladoria-Geral da Unido sobre
fiscalizacdo de convénios. No sexto nivel estdo 0s manuais operacionais do sistema
Transferegov.br, disponibilizados no Portal Transferegov.br, que auxiliam os usuarios na
operacionalizacdo dos procedimentos.

A compreensao desta estrutura hierarquica € fundamental para que o gestor publico possa
identificar rapidamente qual norma deve ser consultada para esclarecer determinada duvida.
Duvidas sobre principios fundamentais devem ser esclarecidas mediante consulta a
Constituicdo Federal. Duvidas sobre requisitos gerais para transferéncias voluntarias devem ser
esclarecidas mediante consulta a Lei de Responsabilidade Fiscal. Duvidas sobre principios
aplicaveis aos convénios e sobre licitacdes devem ser esclarecidas mediante consulta & Lei n°
14.133 de 2021. Duavidas sobre regras gerais de celebragdo, execugdo e prestacdo de contas
devem ser esclarecidas mediante consulta ao Decreto n® 11.531 de 2023. Duvidas sobre
procedimentos operacionais detalhados devem ser esclarecidas mediante consulta a Portaria
Conjunta n° 33 de 2023. Duvidas sobre operacionalizacdo do sistema Transferegov.br devem
ser esclarecidas mediante consulta aos manuais operacionais disponibilizados no portal.

3.3 O Principio da Supremacia da Constituicao

O principio da supremacia da Constituicdo é o fundamento da hierarquia normativa no
ordenamento juridico brasileiro. Este principio estabelece que a Constituicdo Federal é a norma
suprema do ordenamento juridico, a qual todas as demais normas devem se conformar.
Nenhuma lei, decreto, portaria ou instru¢cdo normativa pode contrariar dispositivo constitucional,
sob pena de ser declarada inconstitucional e, portanto, invalida.

A supremacia da Constituicdo significa que, em caso de conflito entre dispositivo constitucional
e dispositivo de norma infraconstitucional, prevalece o dispositivo constitucional, devendo o
dispositivo infraconstitucional incompativel ser afastado. Este afastamento pode ser feito pelo
préprio gestor publico, quando a inconstitucionalidade for manifesta, ou pelo Poder Judiciario,
mediante controle de constitucionalidade.

Aplicado aos convénios, o principio da supremacia da Constituicdo significa que todas as
normas sobre convénios devem estar em conformidade com os dispositivos constitucionais que
estabelecem os fundamentos do federalismo cooperativo e 0s principios da administracdo
publica. Um decreto ou uma portaria que estabeleca procedimentos para convénios que violem
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0s principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade ou
eficiéncia é inconstitucional e ndo deve ser aplicado. Um decreto ou uma portaria que
estabeleca restricdes a celebragdo de convénios que violem a autonomia dos entes federados,
garantida constitucionalmente, é inconstitucional e ndo deve ser aplicado.

O gestor publico deve estar atento a supremacia da Constituigdo ao aplicar as normas sobre
convénios, verificando sempre se os procedimentos estabelecidos em decretos, portarias e
instrucbes normativas estdo em conformidade com os principios e regras constitucionais.
Quando houver duvida sobre a constitucionalidade de determinado dispositivo normativo, o
gestor deve consultar a assessoria juridica do 6rgdo ou entidade, que podera analisar a
guestao e orientar sobre a aplicacdo adequada da norma.

3.4 O Principio da Legalidade Administrativa

O principio da legalidade administrativa, estabelecido no artigo 37 da Constituicdo Federal,
determina que a administracdo publica somente pode fazer o que a lei autoriza ou determina.
Este principio diferencia a administracdo publica dos particulares, que podem fazer tudo o que
a lei ndo proibe. A administracao publica, ao contrario, somente pode atuar quando ha previsado
legal autorizando ou determinando a atuagéo.

Aplicado aos convénios, o principio da legalidade administrativa significa que a celebracgéo,
execucao e prestacdo de contas de convénios devem observar rigorosamente as regras
estabelecidas nas leis, decretos e portarias aplicaveis. O gestor publico ndo pode criar
procedimentos préprios que nao estejam previstos nas normas, nem pode deixar de observar
procedimentos estabelecidos nas normas sob o argumento de que sao burocraticos ou
desnecessarios. A discricionariedade do gestor publico na gestdo de convénios é limitada,
devendo ser exercida apenas nhos espacos deixados pelas normas para escolhas
administrativas fundamentadas.

O principio da legalidade administrativa estabelece também a hierarquia entre as normas,
determinando que as normas de nivel inferior devem estar em conformidade com as normas de
nivel superior. Um decreto ndo pode contrariar lei. Uma portaria nao pode contrariar decreto.
Uma instrucdo normativa ndo pode contrariar portaria. Um manual operacional ndo pode
contrariar instrucdo normativa. Quando ha conflito entre normas de diferentes niveis, prevalece
a norma de nivel superior, devendo a norma de nivel inferior incompativel ser afastada.

O gestor publico deve estar atento ao principio da legalidade administrativa ao aplicar as
normas sobre convénios, verificando sempre se os procedimentos que esta adotando estdo
previstos nas normas aplicaveis e se estdo em conformidade com a hierarquia normativa.
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Quando houver duvida sobre a legalidade de determinado procedimento, o gestor deve
consultar a assessoria juridica do 6rgédo ou entidade, que podera analisar a questédo e orientar
sobre a aplicacdo adequada da norma.

3.5 Regras de Resolucao de Conflitos Normativos

Embora o ordenamento juridico seja estruturado de forma hierarquizada, com normas de
diferentes niveis que devem estar em conformidade umas com as outras, é possivel que surjam
situacdes em que ha aparente conflito entre dispositivos de diferentes normas. Estas situacdes
exigem que o gestor publico aplique regras de resolucao de conflitos normativos, que orientam
qual dispositivo deve prevalecer em cada caso.

A primeira regra de resolucdo de conflitos normativos é a regra da hierarquia, também
conhecida como principio da lex superior. Esta regra estabelece que, em caso de conflito entre
normas de diferentes niveis hierarquicos, prevalece a norma de nivel superior. Uma lei
prevalece sobre um decreto. Um decreto prevalece sobre uma portaria. Uma portaria prevalece
sobre uma instru¢cdo normativa. Esta regra € absoluta e ndo comporta exce¢cdes. Quando ha
conflito entre dispositivo de lei e dispositivo de decreto, o gestor publico deve aplicar o
dispositivo de lei, afastando o dispositivo de decreto incompativel.

Aplicada aos convénios, a regra da hierarquia significa que, se um dispositivo da Portaria
Conjunta n® 33 de 2023 estabelecer procedimento que contrarie dispositivo do Decreto n°
11.531 de 2023, prevalece o dispositivo do decreto, devendo o dispositivo da portaria ser
afastado. Se um dispositivo do Decreto n° 11.531 de 2023 estabelecer regra que contrarie
dispositivo da Lei n°® 14.133 de 2021, prevalece o dispositivo da lei, devendo o dispositivo do
decreto ser afastado. Se um dispositivo de manual operacional do Transferegov.br estabelecer
procedimento que contrarie dispositivo da Portaria Conjunta n°® 33 de 2023, prevalece o
dispositivo da portaria, devendo o procedimento do manual ser afastado.

A segunda regra de resolu¢do de conflitos normativos € a regra da especialidade, também
conhecida como principio da lex specialis. Esta regra estabelece que, em caso de conflito entre
norma geral e norma especifica, prevalece a norma especifica. Uma norma que regula
especificamente determinada situag@o prevalece sobre uma norma que regula genericamente
diversas situacbes. Esta regra aplica-se quando as normas em conflito sdo do mesmo nivel
hierarquico, pois quando séo de niveis diferentes prevalece a regra da hierarquia.

Aplicada aos convénios, a regra da especialidade significa que, se a Portaria Conjunta n°® 28 de
2024, que estabelece o regime simplificado para convénios de até um milhdo e quinhentos mil
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reais, estabelecer procedimento diferente do estabelecido na Portaria Conjunta n° 33 de 2023,
gue estabelece o regime geral para todos os convénios, prevalece o dispositivo da Portaria n°
28 para os convénios que se enquadram no regime simplificado, por ser norma especifica.

Se um decreto especifico sobre convénios na area de saude estabelecer regra diferente do
estabelecido no Decreto n® 11.531 de 2023, que é norma geral sobre convénios, prevalece o
dispositivo do decreto especifico para os convénios na area de salde, por ser norma
especifica.

A terceira regra de resolucdo de conflitos normativos é a regra da temporalidade, também
conhecida como principio da lex posterior. Esta regra estabelece que, em caso de conflito entre
norma anterior e norma posterior, ambas do mesmo nivel hierarquico e com 0 mesmo grau de
especialidade, prevalece a norma posterior. Uma norma mais recente prevalece sobre uma
norma mais antiga. Esta regra fundamenta-se no pressuposto de que o legislador ou o
administrador, ao editar norma posterior, teve a intencdo de modificar a norma anterior, ainda
gque ndo a tenha revogado expressamente.

Aplicada aos convénios, a regra da temporalidade significa que o Decreto n°® 11.531 de 2023
prevalece sobre o Decreto n° 6.170 de 2007 em relacdo aos convénios celebrados apds a
entrada em vigor do decreto mais recente, ainda que o decreto mais antigo ndo tenha sido
expressamente revogado em relacdo a determinado dispositivo. A Portaria Conjunta n° 33 de
2023 prevalece sobre a Portaria Interministerial n°® 424 de 2016 em relacdo aos convénios
celebrados apdés a entrada em vigor da portaria mais recente. Entretanto, é importante observar
gue tanto o Decreto n° 11.531 de 2023 quanto a Portaria Conjunta n® 33 de 2023 revogaram
expressamente as normas anteriores, de modo que estas ndo mais se aplicam aos convénios
celebrados apds a entrada em vigor das normas mais recentes.

A quarta regra de resolucédo de conflitos normativos é a regra da interpretacdo sistematica. Esta
regra estabelece que as normas ndo devem ser interpretadas isoladamente, mas sim em
conjunto com outras normas que tratam do mesmo tema, buscando harmonia e coeréncia no
ordenamento juridico. Quando ha aparente conflito entre dispositivos de diferentes normas, o
intérprete deve buscar uma interpretacdo que harmonize os dispositivos, evitando afastar
gualquer deles. Somente quando nado for possivel harmonizar os dispositivos mediante
interpretacdo sistematica € que se deve aplicar as regras da hierarquia, especialidade ou
temporalidade para afastar um dos dispositivos.
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Aplicada aos convénios, a regra da interpretacdo sistematica significa que os dispositivos do
Decreto n® 11.531 de 2023 devem ser interpretados em conjunto com os dispositivos da Lei n°
14.133 de 2021, da Lei Complementar n°® 101 de 2000, e da Constituicdo Federal, buscando
uma interpretagcédo que harmonize todos estes dispositivos. Os dispositivos da Portaria Conjunta
n° 33 de 2023 devem ser interpretados em conjunto com os dispositivos do Decreto n° 11.531
de 2023, buscando uma interpretacdo que harmonize todos estes dispositivos. Quando um
dispositivo da portaria estabelece procedimento que aparentemente contraria dispositivo do
decreto, o gestor publico deve buscar uma interpretacdo que harmonize os dois dispositivos,
verificando se o procedimento estabelecido na portaria pode ser compreendido como
detalhamento ou complementacéo do dispositivo do decreto, e ndo como contradi¢cao.

A quinta regra de resolucao de conflitos normativos € a regra da interpretacao teleoldgica. Esta
regra estabelece que as normas devem ser interpretadas de acordo com sua finalidade,
buscando alcancar os objetivos que o legislador ou o administrador pretendeu alcancar ao
editar a norma. Quando ha ddvida sobre o sentido de determinado dispositivo normativo, o
intérprete deve buscar compreender qual era a finalidade do dispositivo, qual problema ele
buscava resolver, e interpretar o dispositivo de forma a alcancar esta finalidade.

Aplicada aos convénios, a regra da interpretacdo teleoldgica significa que os dispositivos das
normas sobre convénios devem ser interpretados buscando alcancar as finalidades dos
convénios, que sdo a execucao descentralizada de politicas publicas, a cooperacdo entre 0s
entes federados, e a aplicacao eficiente e transparente de recursos publicos. Quando ha duvida
sobre o sentido de determinado dispositivo, 0 gestor publico deve buscar compreender qual era
a finalidade do dispositivo, se era garantir maior controle sobre a aplicacdo dos recursos, se era
simplificar procedimentos para agilizar a execucéo, se era aumentar a transparéncia, ou se era
garantir a efetividade das politicas publicas, e interpretar o dispositivo de forma a alcancar esta
finalidade.

3.6 A Aplicacao das Regras de Resolucdo de Conflitos: Exemplos Praticos
Para ilustrar a aplicacdo das regras de resolugdo de conflitos normativos na gestdo de
convénios, apresentamos alguns exemplos praticos de situagdes em que pode haver aparente
conflito entre dispositivos de diferentes normas.

Exemplo 1: Conflito entre dispositivo de portaria e dispositivo de decreto. Suponha que um
dispositivo da Portaria Conjunta n° 33 de 2023 estabeleca que o convenente deve apresentar
determinado documento na prestacdo de contas, mas o Decreto n° 11.531 de 2023 néo
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mencione este documento entre os documentos exigidos para a prestacdo de contas. H&
conflito entre os dispositivos? Neste caso, ndo ha necessariamente conflito. Aplicando a regra
da interpretacdo sistematica, pode-se compreender que o dispositivo da portaria esta
detalhando o dispositivo do decreto, estabelecendo documento adicional que é necessario para
comprovar a boa e regular aplicagdo dos recursos. A portaria, como norma regulamentadora do
decreto, tem competéncia para estabelecer detalhamentos e complementacdes. Entretanto, se
0 decreto estabelecer expressamente que apenas determinados documentos séo exigidos para
a prestacdo de contas, e a portaria estabelecer documento adicional ndo previsto no decreto,
ha conflito, e prevalece o decreto, por aplicacdo da regra da hierarquia.

Exemplo 2: Conflito entre dispositivo de norma geral e dispositivo de norma especifica.
Suponha que a Portaria Conjunta n® 33 de 2023, que estabelece o regime geral para todos os
convénios, estabeleca que o prazo para inicio do processo licitatério € de sessenta dias, e a
Portaria Conjunta n° 28 de 2024, que estabelece o regime simplificado para convénios de até
um milh&o e quinhentos mil reais, estabeleca que o prazo para inicio do processo licitatorio €
de noventa dias. Qual dispositivo deve ser aplicado a um convénio de um milhdo de reais?
Neste caso, aplica-se a regra da especialidade. A Portaria n® 28 de 2024 é norma especifica
para convénios de até um milhdo e quinhentos mil reais, enquanto a Portaria n°® 33 de 2023 é
norma geral para todos os convénios. Portanto, para o convénio de um milhdo de reais, que se
enquadra no regime simplificado, prevalece o prazo de noventa dias estabelecido na Portaria n°
28 de 2024.

Exemplo 3: Conflito entre dispositivo de norma anterior e dispositivo de norma posterior.
Suponha que o Decreto n° 6.170 de 2007 estabelecesse que o0 prazo para prestacdo de contas
€ de noventa dias, e o Decreto n° 11.531 de 2023 estabeleca que o prazo para prestacdo de
contas é de sessenta dias. Qual dispositivo deve ser aplicado a um convénio celebrado em
2024? Neste caso, aplica-se a regra da temporalidade. O Decreto n°® 11.531 de 2023 é norma
posterior ao Decreto n°® 6.170 de 2007, e revogou expressamente este decreto. Portanto, para
convénios celebrados ap6és a entrada em vigor do Decreto n° 11.531 de 2023, aplica-se o prazo
de sessenta dias estabelecido neste decreto. Entretanto, € importante observar que o Decreto
n® 11.531 de 2023 estabeleceu regras de transicdo para convénios celebrados antes de sua
entrada em vigor, que devem ser observadas.

Exemplo 4: Conflito aparente que pode ser resolvido mediante interpretagdo sistematica.
Suponha que o artigo 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal estabeleca que a realizacdo de
transferéncia voluntaria depende de comprovacao de regularidade fiscal pelo beneficiério, e o
Decreto n° 11.531 de 2023 estabeleca que a celebracdo de convénio depende de cadastro
atualizado no Transferegov.br. Ha conflito entre os dispositivos? Neste caso, ndao ha conflito.
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Aplicando a regra da interpretacdo sistematica, pode-se compreender que o cadastro
atualizado no Transferegov.br inclui a comprovacdo de regularidade fiscal, que € um dos
requisitos para manutencdo do cadastro. O decreto estd regulamentando a forma como o
requisito estabelecido na lei sera verificado, mediante consulta ao cadastro no sistema. Os dois
dispositivos sdo complementares, e ndo conflitantes.

Exemplo 5: Conflito que deve ser resolvido mediante interpretacdo teleoldgica. Suponha que
um dispositivo da Portaria Conjunta n°® 33 de 2023 estabeleca procedimento que aparentemente
dificulta a execucdo do convénio, exigindo apresentacdo de documentos que 0 convenente
considera desnecessarios. O convenente pode deixar de observar o procedimento estabelecido
na portaria? Neste caso, 0 gestor publico deve aplicar a regra da interpretacdo teleoldgica,
buscando compreender qual era a finalidade do procedimento estabelecido na portaria. Se a
finalidade era garantir maior controle sobre a aplicacdo dos recursos, evitando desvios e
irregularidades, o procedimento deve ser observado, ainda que pareca burocratico. Se,
entretanto, o gestor publico verificar que o procedimento estabelecido na portaria contraria a
finalidade do convénio, que é a execucdo eficiente de politicas publicas, e que o procedimento
esta causando atraso injustificado na execugdo sem trazer beneficios em termos de controle, o
gestor pode consultar o concedente para verificar se h& possibilidade de flexibilizagdo do
procedimento, ou pode consultar a assessoria juridica para verificar se o procedimento pode
ser afastado por contrariar principios constitucionais da eficiéncia e da razoabilidade.

3.7 A Importancia da Assessoria Juridica na Resolugcdo de Conflitos

Normativos

A resolucdo de conflitos normativos exige conhecimento técnico-juridico especializado, que
nem sempre esta disponivel ao gestor publico responsavel pela execucdo do convénio. Por
esta razdo, é fundamental que o gestor publico conte com o apoio de assessoria juridica
gualificada, que possa analisar as situacdes de aparente conflito entre normas e orientar sobre
a aplicacédo adequada das regras de resolucéo de conflitos.

O Decreto n® 11.531 de 2023 estabelece, em seu artigo 12, inciso VI, que a celebracao de
convénio depende de parecer juridico favoravel. Este requisito reconhece a importancia da
analise juridica na gestdo de convénios, garantindo que os convénios sejam celebrados em
conformidade com a legislacéo aplicavel. Entretanto, a necessidade de assessoria juridica ndo
se limita a fase de celebracdo do convénio. Durante toda a execucdo do convénio, podem
surgir davidas sobre a interpretacdo e aplicagcdo das normas, especialmente quando ha
aparente conflito entre dispositivos de diferentes normas. Nestas situagdes, o gestor publico
deve consultar a assessoria juridica do érgao ou entidade, que podera analisar a questdo e
orientar sobre a aplicacdo adequada das normas.

~@: SENAPPEN
i,_»g‘;}g;-\/ acrataria Nacional de Polticas Pe

39



Coordenacao-Geral de Gestao de Instrumentos de Repasse
Diretoria de Politicas Penitenciarias

A assessoria juridica deve estar familiarizada com toda a legislacdo aplicavel aos convénios,
incluindo a Constituicdo Federal, as leis complementares e ordinarias, os decretos, as portarias,
as instru¢cdes normativas e 0s manuais operacionais. A assessoria juridica deve conhecer
também a jurisprudéncia dos tribunais, especialmente do Tribunal de Contas da Unido e do
Supremo Tribunal Federal, sobre questdes relacionadas a convénios. Este conhecimento amplo
e atualizado permite que a assessoria juridica oriente adequadamente o gestor publico sobre a
aplicacdo das normas e sobre a resolugcéo de conflitos normativos.

O gestor publico deve estabelecer canal de comunicacdo permanente com a assessoria
juridica, consultando-a sempre que houver duavida sobre a interpretacdo ou aplicacdo de
normas. A consulta deve ser feita de forma clara e objetiva, apresentando a situacdo concreta,
as normas aparentemente aplicaveis, e a davida especifica do gestor. A assessoria juridica
deve responder de forma fundamentada, citando os dispositivos normativos aplicaveis e a
jurisprudéncia relevante, e orientando sobre o procedimento a ser adotado. Esta orientacéo
deve ser documentada, de modo que o gestor publico possa demonstrar, em eventual
fiscalizacdo, que agiu em conformidade com orientagéo juridica fundamentada.

3.8 Sintese: Principios para Aplicacao Adequada da Hierarquia Normativa

A aplicacdo adequada da hierarquia normativa na gestdo de convénios exige que o gestor
publico observe alguns principios fundamentais. O primeiro principio € o da supremacia da
Constituicdo, que estabelece que todas as normas devem estar em conformidade com a
Constituicdo Federal, prevalecendo os dispositivos constitucionais em caso de conflito. O
segundo principio é o da legalidade administrativa, que estabelece que a administragdo publica
somente pode fazer o que a lei autoriza ou determina, devendo observar rigorosamente as
normas aplicaveis. O terceiro principio € o da hierarquia, que estabelece que, em caso de
conflito entre normas de diferentes niveis, prevalece a norma de nivel superior. O quarto
principio é o da especialidade, que estabelece que, em caso de conflito entre norma geral e
norma especifica do mesmo nivel, prevalece a norma especifica. O quinto principio é o da
temporalidade, que estabelece que, em caso de conflito entre norma anterior e norma posterior

do mesmo nivel e com o mesmo grau de especialidade, prevalece a norma posterior.

Além destes principios, 0 gestor publico deve aplicar as regras de interpretacdo sistematica e
teleolégica, buscando harmonizar os dispositivos aparentemente conflitantes mediante
interpretacdo que considere o ordenamento juridico como um todo e que busque alcancar as
finalidades das normas. O gestor publico deve contar com o0 apoio de assessoria juridica
gualificada para resolver situacbes de aparente conflito entre normas, consultando-a sempre
gue houver davida sobre a interpretacdo ou aplicacdo de normas.
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A compreensdo adequada da hierarquia normativa e das regras de resolucdo de conflitos
normativos é fundamental para que o gestor publico possa celebrar e executar convénios em
conformidade com a legislagéo, garantindo a boa e regular aplicacdo dos recursos publicos e o
alcance dos objetivos pretendidos com as politicas publicas executadas mediante convénios. O
gestor publico que domina estes conhecimentos estd melhor preparado para enfrentar os
desafios da gestdo de convénios e para garantir que os recursos publicos sejam aplicados de
forma eficiente, transparente e em conformidade com a legislacéo.

4.Principios Constitucionais Aplicaveis aos Convénios

4.1 Introducdo: Os Principios como Fundamentos da Gestado Publica

Os principios constitucionais sdo normas fundamentais que estabelecem diretrizes gerais para
a atuacdo da administragdo publica, orientando a interpretacdo e aplicagdo de todas as demais
normas do ordenamento juridico. Diferentemente das regras, que estabelecem comandos
especificos e objetivos, os principios estabelecem valores e diretrizes que devem ser
observados em todas as situacées, ainda que nao haja regra especifica aplicavel. Os principios
tém forca normativa, o que significa que sua violacdo constitui ilegalidade, podendo ensejar a
anulagdo do ato administrativo e a responsabilizagéo do agente publico.

A Constituicao Federal de 1988 estabelece, em seu artigo 37, os principios fundamentais da
administrac@o publica, que devem ser observados pela administracédo direta e indireta de todos
os entes federados. Estes principios aplicam-se a todas as atividades da administragédo
publica, incluindo a celebracdo, execucgéo e prestacdo de contas de convénios. A observancia
dos principios constitucionais é essencial para garantir que os convénios sejam geridos de
forma adequada, com respeito aos valores fundamentais do Estado Democratico de Direito e

com foco no interesse publico.

Além dos principios expressos no artigo 37 da Constituicdo Federal, outros principios
constitucionais sao aplicaveis aos convénios, decorrentes de outros dispositivos constitucionais
ou implicitos no sistema constitucional. A compreensdo adequada destes principios é
fundamental para que o gestor publico possa tomar decisdes fundamentadas e em
conformidade com a Constituicdo, garantindo que os recursos publicos sejam aplicados de
forma eficiente, transparente e em beneficio da sociedade.

4.2 O Principio da Legalidade
O principio da legalidade, estabelecido no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, é o
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primeiro e mais fundamental dos principios da administracdo publica. Este principio determina
gue a administracdo publica somente pode fazer o que a lei autoriza ou determina,
diferenciando-se dos particulares, que podem fazer tudo o que a lei ndo proibe. A legalidade
administrativa € mais restritiva que a legalidade aplicavel aos particulares, pois exige que haja
previsdo legal expressa autorizando ou determinando a atuacdo administrativa.

Aplicado aos convénios, o principio da legalidade significa que a celebracdo, execugédo e
prestacdo de contas de convénios devem observar rigorosamente todas as normas aplicaveis,
desde a Constituicdo Federal até os manuais operacionais do sistema Transferegov.br. O
gestor publico ndo pode criar procedimentos proprios que nao estejam previstos nas normas,
nem pode deixar de observar procedimentos estabelecidos nas normas sob o argumento de
gue sao burocraticos ou desnecessarios. A discricionariedade do gestor publico na gestao de
convénios € limitada, devendo ser exercida apenas nos espacos deixados pelas normas para
escolhas administrativas fundamentadas.

O principio da legalidade exige que o gestor publico conheca profundamente toda a legislacéo
aplicavel aos convénios. Este conhecimento ndo se limita ao Decreto n® 11.531 de 2023 e a
Portaria Conjunta n® 33 de 2023, mas inclui também a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei n°
14.133 de 2021, a Lei n°® 4.320 de 1964, e outras normas aplicaveis. O desconhecimento da
legislacdo ndo exime o gestor publico de responsabilidade pelo descumprimento de normas,
razao pela qual é fundamental que o gestor busque capacitacdo constante e conte com o apoio
de assessoria juridica qualificada.

O principio da legalidade tem importante funcdo de protecao do gestor publico. Quando o
gestor publico age em estrita conformidade com a legislagdo, documentando adequadamente
suas decisdes e os fundamentos legais que as embasam, ele estd protegido contra eventual
responsabilizacdo por irregularidades. Por outro lado, quando o gestor publico age em
desconformidade com a legislacdo, ainda que com a melhor das intencbes, ele pode ser
responsabilizado pessoalmente pelos danos causados ao erario, mediante tomada de contas
especial, acdo de improbidade administrativa, ou até mesmo acado penal, dependendo da
gravidade da irregularidade.

4.3 O Principio da Impessoalidade

O principio da impessoalidade, também estabelecido no caput do artigo 37 da Constituicdo
Federal, determina que a administracdo publica deve atuar de forma impessoal, sem favorecer
ou prejudicar pessoas especificas. Este principio tem duas dimensdes principais. A primeira
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dimenséo refere-se a vedacdo de tratamento discriminatério, exigindo que a administracao
publica trate de forma igualitaria todos os administrados que se encontrem em situacao
equivalente. A segunda dimenséo refere-se a vedacdo de promocédo pessoal, exigindo que os
atos da administracao publica sejam imputados ao érgao ou entidade, e ndo ao agente publico
gue os praticou.

Aplicado aos convénios, o principio da impessoalidade significa que a escolha dos convenentes
e a andlise das propostas devem ser feitas de forma objetiva, com base em critérios técnicos
estabelecidos previamente, sem favorecer ou prejudicar Estados ou Municipios especificos.
Todos os entes federados que preencham os requisitos estabelecidos nas normas e nos
programas divulgados pelo concedente devem ter igual oportunidade de celebrar convénios. A
recusa de celebracdo de convénio com ente federado que preencha todos os requisitos, por
motivos politicos ou pessoais, viola o principio da impessoalidade.

O principio da impessoalidade exige também que a execugdo do convénio seja feita de forma
impessoal, sem favorecer ou prejudicar fornecedores especificos. As licitagBes realizadas no
ambito do convénio devem observar rigorosamente os principios da licitacdo, especialmente os
principios da isonomia e da competitividade, garantindo que todos os interessados que
preencham os requisitos estabelecidos no edital tenham igual oportunidade de participar e de
vencer a licitacdo. A especificacdo de marcas ou modelos especificos no termo de referéncia,
guando ndo justificada tecnicamente, viola o principio da impessoalidade por restringir
indevidamente a competicao.

O principio da impessoalidade exige ainda que a divulgacédo das acbes executadas mediante
convénio seja feita de forma institucional, sem promover pessoalmente o gestor publico
responsavel pela execucdo. A Constituicdo Federal veda expressamente, em seu artigo 37,
paragrafo 1°, que a publicidade de atos, programas, obras, servicos e campanhas dos 6rgaos
publicos tenha carater de promocé&o pessoal de autoridades ou servidores publicos. Placas de
obras executadas com recursos de convénios devem mencionar o 6rgdo ou entidade
responsavel pela execucdo, e ndo o nome do gestor publico. Materiais de divulgacdo de
programas executados com recursos de convénios ndo devem conter fotografias ou nomes de
gestores publicos, salvo quando estritamente necessario para identificar a autoridade
responsavel.

4.4 O Principio da Moralidade

O principio da moralidade, estabelecido no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal,
determina que a administracao publica deve atuar de forma ética, honesta e proba, observando
nao apenas a legalidade estrita, mas também os padrdes éticos de conduta esperados de
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agentes publicos. A moralidade administrativa ndo se confunde com a moralidade comum, pois
exige padrbes mais elevados de conduta, em razdo da natureza publica da atividade e da
responsabilidade do agente publico pela gestdo de recursos publicos.

Aplicado aos convénios, o principio da moralidade significa que o gestor publico deve atuar
com honestidade, probidade e boa-fé em todas as fases do convénio. A celebracdo de
convénio para atender interesse privado, e ndo interesse publico, viola o principio da
moralidade, ainda que todos os procedimentos formais tenham sido observados. A execucgao
de convénio com desvio de finalidade, aplicando os recursos em finalidade diversa da
estabelecida no Plano de Trabalho, viola o principio da moralidade, ainda que 0s recursos
tenham sido aplicados em outra finalidade publica. A prestacdo de contas com informacdes
falsas ou com omissédo de informacdes relevantes viola o principio da moralidade, ainda que os
documentos formalmente exigidos tenham sido apresentados.

O principio da moralidade exige que o gestor publico evite situagdes que possam configurar
conflito de interesses. O gestor publico ndo deve participar de decisdes relacionadas a
convénios quando tiver interesse pessoal, direto ou indireto, no resultado da decisédo. Se o
gestor publico tem parentesco com socio de empresa que pretende participar de licitacdo no
ambito do convénio, ele deve se declarar impedido de participar da comisséo de licitagcdo. Se o
gestor publico tem interesse pessoal na execucao de determinado projeto, ele deve se afastar
da gestdo do convénio relacionado a este projeto. A ndo observancia destas cautelas pode
configurar improbidade administrativa, com graves consequéncias para o gestor publico.

O principio da moralidade exige também que o gestor publico atue com transparéncia,
prestando informacdes claras e completas sobre a gestdo do convénio. A omissédo de
informacgdes relevantes, ainda que ndo expressamente exigidas pelas normas, pode violar o
principio da moralidade quando dificultar o controle sobre a aplicacdo dos recursos. O gestor
publico deve adotar postura proativa de transparéncia, disponibilizando informac¢des sobre o
convénio ndo apenas aos 6rgaos de controle, mas também a sociedade, mediante publicacdo
em portais de transparéncia e atendimento a pedidos de acesso a informacao.

4.5 O Principio da Publicidade

O principio da publicidade, estabelecido no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal,
determina que os atos da administracdo publica devem ser publicos, acessiveis aos
administrados e a sociedade em geral. A publicidade é requisito de eficacia dos atos
administrativos, o que significa que atos ndo publicados ndo produzem efeitos. A publicidade é
também instrumento de controle da administracdo publica, permitindo que os administrados e
0s oOrgdos de controle fiscalizem a atuacdo administrativa e identifiguem eventuais

irregularidades.

5% SENAPPEN

p
WSAPay Saciot
T

44



Coordenacao-Geral de Gestao de Instrumentos de Repasse
Diretoria de Politicas Penitenciarias

Aplicado aos convénios, o principio da publicidade significa que todas as informacdes sobre o
convénio devem ser publicas e acessiveis. A divulgacdo dos programas de convénios pelo
concedente deve ser feita de forma ampla e transparente, mediante publicacdo no Portal
Transferegov.br e em outros meios de comunicagéo, garantindo que todos os entes federados
interessados tenham conhecimento das oportunidades de celebragcdo de convénios. A
celebragdo do convénio deve ser publicada no Diario Oficial da Unido, conforme estabelecido
no artigo 11, paragrafo 4°, do Decreto n°® 11.531 de 2023, garantindo que a sociedade tenha
conhecimento da parceria estabelecida entre os entes federados.

O principio da publicidade exige que todas as informacdes sobre a execucdo do convénio
sejam registradas no sistema Transferegov.br, que € sistema publico e acessivel a qualquer
interessado. O registro de pagamentos, a publicacdo de editais de licitacdo, a celebracdo de
contratos, e todos os demais atos relacionados a execugcao do convénio devem ser registrados
no sistema, garantindo transparéncia e permitindo o acompanhamento pela sociedade e pelos
orgaos de controle. O néo registro de informagdes no sistema Transferegov.br viola o principio
da publicidade, além de constituir descumprimento de obrigagdo especifica estabelecida nas
normas.

O principio da publicidade exige também que o convenente divulgue informacdes sobre o
convénio em seu proprio portal de transparéncia, em cumprimento a Lei n® 12.527 de 2011, que
regula o acesso a informacdo. O portal de transparéncia do convenente deve conter
informacdes sobre todos os convénios celebrados, incluindo objeto, valor, prazo, concedente, e
situacdo da execucao. O convenente deve também atender prontamente a pedidos de acesso a
informacdo relacionados aos convénios, fornecendo as informacdes solicitadas no prazo

estabelecido na lei, salvo quando as informagdes estiverem protegidas por sigilo legal.

A publicidade, entretanto, ndo € absoluta. A Constituicdo Federal estabelece, em seu artigo 5°,
inciso XXXIII, que o direito a informacdo pode ser restringido quando a informagédo for
imprescindivel & seguranca da sociedade e do Estado. Aplicado aos convénios, isto significa
gue informacBes que possam comprometer a seguranca publica, como plantas detalhadas de
presidios ou especificacdes técnicas de sistemas de seguranca, podem ter sua divulgacéo
restringida. Entretanto, a restricAo deve ser excepcional e fundamentada, ndo podendo ser
utilizada para ocultar irregularidades ou dificultar o controle sobre a aplicacdo dos recursos.

4.6 O Principio da Eficiéncia

O principio da eficiéncia, incluido no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal pela Emenda
Constitucional n® 19 de 1998, determina que a administracdo publica deve atuar de forma
eficiente, buscando alcangar os melhores resultados com os recursos disponiveis. A eficiéncia
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administrativa tem duas dimensdes principais. A primeira dimensao refere-se a economicidade,
exigindo que a administracdo publica busque minimizar os custos de suas atividades, evitando
desperdicios e aplicando os recursos de forma racional. A segunda dimensdo refere-se a
efetividade, exigindo que a administragdo publica alcance os objetivos pretendidos com suas
atividades, produzindo resultados concretos em beneficio da sociedade.

Aplicado aos convénios, o principio da eficiéncia significa que a celebragédo de convénios deve
ser precedida de planejamento adequado, que identifique com clareza os objetivos pretendidos,
as acOes necessarias para alcanca-los, e os recursos necessarios para executa-las. O Plano de
Trabalho deve ser elaborado de forma técnica e realista, estabelecendo metas quantificaveis,
cronograma exequivel, e orcamento detalhado e compativel com os precos de mercado. A
celebracdo de convénio sem planejamento adequado, com metas genéricas, cronograma
irrealista, ou orcamento superestimado, viola o principio da eficiéncia.

O principio da eficiéncia exige que a execug¢do do convénio seja feita de forma eficiente,
buscando alcangcar os melhores resultados com os recursos disponiveis. As licitacdes
realizadas no ambito do convénio devem buscar a proposta mais vantajosa para a
administracdo publica, considerando ndo apenas o menor preco, mas também a qualidade dos
bens ou servicos a serem adquiridos e a capacidade técnica e econdmica dos fornecedores. A
contratacdo de fornecedor que ofereceu o menor preco, mas que nao tem capacidade de
executar adequadamente o contrato, pode violar o principio da eficiéncia se resultar em atraso
na execucao ou em ma qualidade dos bens ou servicos.

O principio da eficiéncia exige também que o gestor publico adote medidas para evitar atrasos
e paralisacbes na execucdo do convénio. A Portaria Conjunta n° 33 de 2023 estabelece, em
seu artigo 44, paragrafo 7°, que a inexecuc¢do ou paralisacdo da execuc¢do financeira por
trezentos e sessenta e cinco dias consecutivos enseja o blogueio da conta bancéria especifica
e a suspenséo de liberagdo de recursos para novos convénios. Esta regra reflete o principio da
eficiéncia, pois a paralisagdo prolongada da execucgéo significa que os recursos publicos ndo
estdo sendo aplicados para alcancar os objetivos pretendidos, permanecendo ociosos na conta
bancéria. O gestor publico deve monitorar constantemente o ritmo de execucdo do convénio e
adotar medidas corretivas quando identificar risco de paralisacao.

O principio da eficiéncia exige, finalmente, que a prestacdo de contas demonstre ndo apenas a
regularidade formal e financeira da aplicagcdo dos recursos, mas também a efetividade do
convénio, ou seja, o0 alcance dos objetivos pretendidos. O Relatério de Cumprimento do Objeto,
exigido pelo artigo 98, inciso |, da Portaria Conjunta n° 33 de 2023, deve demonstrar de forma
clara e objetiva que as metas estabelecidas no Plano de Trabalho foram alcangadas, que os
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bens foram adquiridos e estdo sendo utilizados para a finalidade prevista, que os servigos foram
prestados com qualidade, e que a populacédo beneficiaria foi efetivamente atendida. A prestacao
de contas que demonstra apenas que os recursos foram gastos, sem demonstrar que 0s objetivos
foram alcangados, ndo atende plenamente ao principio da eficiéncia.

4.7 Outros Principios Constitucionais Aplicaveis

Além dos cinco principios expressos no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, outros
principios constitucionais s@o aplicaveis aos convénios, decorrentes de outros dispositivos
constitucionais ou implicitos no sistema constitucional.

O principio da razoabilidade exige que os atos administrativos sejam razoaveis, ou seja, que
guardem proporcdo adequada entre os meios utilizados e os fins pretendidos. Aplicado aos
convénios, o principio da razoabilidade exige que as exigéncias estabelecidas pelo concedente
para celebracdo do convénio sejam razoaveis e proporcionais aos objetivos pretendidos. A
exigéncia de documentacéo excessiva ou de requisitos que ndo guardam relagcdo com o objeto do
convénio pode violar o principio da razoabilidade. A aplicacdo de sancdo desproporcional a
gravidade da irregularidade cometida pelo convenente também viola o principio da razoabilidade.

O principio da proporcionalidade, relacionado ao principio da razoabilidade, exige que os atos
administrativos observem propor¢c