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1. CONSIDERACOES INICIAIS

Entre 1996 e 2017, os convénios e instrumentos afins! firmados
pela Unido implicaram a transferéncia de cerca de R$ 407 bilhdes para outros
entes da Federacdo e entidades privadas sem fins lucrativos?. Por
determinacdo normativa, boa parte desses recursos passa pelas instituicdes

financeiras oficiais.

A despeito desses fatos, o papel desempenhado pelos bancos
publicos, no que toca a tais acordos de cooperacdo, por vezes acaba
esquecido entre dois consagrados campos de estudo. De um lado, o direito
administrativo ocupa-se das formas de interacdo entre esferas publicas
distintas e entre elas e o terceiro setor. Os administrativistas dedicam-se a
compreender e criticar, em sentido amplo, os propositos e o desenho
institucional de instrumentos de cooperacdo. De outro lado, a literatura de
direito econdmico concentra-se na intervencao estatal na economia, inclusive
aguela realizada de modo direto, por meio do controle de sociedades

empresarias, tal como ocorre com os bancos publicoss.

Em meio a essas duas areas, a participacdo das instituicdes
financeiras oficiais em convénios ndo tem merecido atencdo entre os juristas.
Para além dos textos normativos pertinentes ao tema, — com destaque, por sua
abrangéncia, para o Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 20074, e a Portaria

Interministerial n® 424, de 30 de dezembro de 2016° — é dificil encontrar

! Por instrumentos afins, entendam-se os contratos de repasse, termos de execucao
descentralizada, consércios publicos e os termos de parceria, na forma como definidos pela
Portaria Interministerial n® 424, de 30 de dezembro de 2016. No restante deste trabalho,
eventuais referéncias a convénios e a instrumentos, mecanismos ou acordos de cooperagao
compreendem também todas essas formas de cooperacéo.

2 Segundo dados disponiveis no Portal da Transparéncia. Cf.
http://www.portaldatransparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaGeral.asp. Ultimo acesso em
23 de marco de 2017.

8 Ao longo deste trabalho, as expressodes “bancos publicos” e “instituicdes financeiras oficiais”
sdo usadas indistintamente.

4 Que “dispbe sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante
convénios e contratos de repasse, e da outras providéncias”.

5 Que “estabelece normas para execucdo do estabelecido no Decreto n° 6.170, de 25 de julho
de 2007, que dispbe sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido
mediante convénios e contratos de repasse, revoga a Portaria Interministerial n°
507/MP/MF/CGU, de 24 de novembro de 2011, e d4 outras providéncias”.
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qualquer tipo de producao a respeito dos papéis desempenhados pelos bancos

publicos, no que diz respeito a tais acordos de cooperacéao.

Isso justifica a realizacdo de esforcos para compreender e
analisar como o envolvimento das instituicbes financeiras oficiais em convénios
esta disciplinado pelo ordenamento juridico brasileiro. Quais sédo os servigos®
oferecidos por tais entidades? Como elas sdo remuneradas? Além dos
servicos, as instituicdes financeiras oficiais oferecem operacdes de crédito no

ambito dos convénios?

O objetivo deste estudo é dar alguns passos no sentido de
responder a essas perguntas. A relativa aridez dos regulamentos referentes
aos convénios justifica o esfor¢co para descrever, de forma clara e sistemaética,
o papel desempenhado pelos bancos publicos. E, posteriormente, este trabalho

podera servir de base para outros estudos de corte analitico.

O texto a seguir estid organizado da seguinte forma: o item 2
contextualiza brevemente as discussdes sobre a atuacdo das instituicdes
financeiras oficiais no ambito de acordos para cooperacdo entre entes da

Federacgéo ou entre eles e o terceiro setor.

Os itens 3 e 4 esclarecem quais sdo 0s papéis
desempenhados pelos bancos publicos nos convénios e como se da a sua

remuneracdo pelos servicos que oferecem a contratante e a convenente.

Por fim, o item 5 sintetiza os principais pontos abordados ao
longo do trabalho.

2. BREVES COMENTARIOS SOBRE OS CONVENIOS

A Constituicdo da Republica de 1988 previu um extenso rol de
direitos fundamentais e atividades de interesse publico a serem ofertados a
populacdo. Ao delinear competéncias para execucdo de tais tarefas, o

constituinte originario previu um modelo federativo com reparticdo de

6 As instituicdes financeiras oferecem dois tipos de produtos: operacdes de crédito e servigos.
Enquanto um contrato de mutuo se enquadra na primeira categoria, a abertura de conta
corrente ou a realizagdo de pagamento sdo exemplos de servicos bancarios.
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atribuicbes entre Unido, Estados e Municipios e suas respectivas

administracdes direta e indireta.

Com o passar dos anos, fortaleceu-se a percepcédo de que a
interacdo entre os entes da Federagdo poderia gerar economias de escala e
escopo e ampliar os beneficios decorrentes da acdo estatal. Igualmente,
observou-se que o fomento ao chamado terceiro setor’ poderia ser um
substituto mais eficaz e menos custoso a atuacédo direta da Administracéo

Publica.

De modo a dar vazdo a essas e outras ordens de
preocupacdes, em 1998, a Emenda Constitucional n® 19 promoveu reforma em
normas pertinentes a Administracdo Publica. Merece destaque, aqui, a redacdo
dada ao art. 241 do texto constitucional, naquela ocasiao:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios
publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servigcos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de

encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos.

A partir de entdo, diversos mecanismos de parceria foram
previstos e disciplinados nos planos legal e infralegal. Viabilizaram-se, assim,
novas formas de interagcdo entre Orbitas administrativas distintas e entre
entidades publicas e privadas. Convénios, consorcios, termos de parceria,
contratos de repasse e outros passaram a formar uma lista relativamente
extensa de instrumentos de cooperacdo. Embora a terminologia empregada
nesse campo nem sempre seja objeto de convencdo na doutrina de direito
administrativo, atos normativos federais definem com precisdo os acordos por

meio dos quais as partes se unem em torno de interesses comuns.

E corriqueiro que os acordos de cooperacdo envolvam
movimentagdo de recursos entre diversos entes. O carater voluntario de tais
movimentagdes financeiras autoriza a sua distingdo por oposi¢ao as hipéteses

em que a ConstituicAo ou a lei impdem determinadas transferéncias de

7 Em uma definicdo ampla, o terceiro setor compreende as iniciativas privadas com origem na
sociedade civil voltadas a um fim publico.
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recursos®. Observa-se que as transferéncias por determinagdo constitucional
ou legal ndo integram o objeto do presente estudo. Trata-se, aqui, das

transferéncias voluntarias de recursos realizadas pela Unido.

Por determinagéo normativa, o repasse de recursos da Uni&do
para entes da Federacdo ou entidades privadas sem fins lucrativos costuma
ser feito por instituicbes financeiras oficiais. E que o art. 1°, §1°, inciso V, do
Decreto n°® 6.170, de 2007, define o contratante dos mecanismos de
cooperacao em referéncia como sendo o:

orgéo ou entidade da administracdo publica direta e indireta
da Unido que pactua a execucdo de programa, projeto,
atividade ou evento, por intermédio de instituicdo

financeira federal (mandataria) mediante a celebracéo de
contrato de repasse (grifos do autor).

No mesmo sentido, o art. 27 da Portaria Interministerial n°® 424,
de 2016, estabelece que “a obrigagdo do convenente de manter e movimentar
0S recursos na conta bancéria especifica do instrumento em instituicdo
financeira oficial, e, no caso de contratos de repasse, exclusivamente em

|”

instituicdo financeira oficial” € uma clausula necessaria dos mecanismos de

cooperacao de que trata tal ato normativo.

Feitos esses esclarecimentos iniciais, o0 topico seguinte é
dedicado a descrever em mais detalhes a atuacdo dos bancos publicos nas
transferéncias voluntarias.

3.0S BANCOS PUBLICOS E SUA PARTICIPACAO  NAS
TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS DE RECURSOS

As instituicdes financeiras oficiais operacionalizam os repasses
de recursos decorrentes dos diversos mecanismos de cooperacao firmados
entre a Unido e outros entes da Federac&o ou o terceiro setor. Essa tarefa néo
€ uma atividade tipica de intermediacdo financeira. O ponto demanda

esclarecimentos adicionais.

8 Conforme prevé o art. 25 da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal): “Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federacdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de
determinacéo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde”.
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Os bancos publicos sdo empresas estatais organizadas sob
regime juridico de direito privado e exercem atividades financeiras tradicionais:
captam recursos mediante depositos e outros instrumentos e 0s emprestam

aqueles que necessitem de dinheiro para empreender ou consumir.

Além de suas atividades empresariais, as instituicoes
financeiras oficiais por vezes também recebem a incumbéncia de participar da
execucao de politicas publicas. Por exemplo, a Caixa Econdmica Federal tem
diversas atribuicdes relativas ao Programa Minha Casa Minha Vida. O Banco
do Brasil S.A., por sua vez, atua em outros mecanismos de direcionamento de

crédito, especialmente no campo rural.

O ponto a ser destacado € que os bancos publicos, quando
recebem incumbéncias dessa espécie, tém atuacdo que ndo € propriamente
empresarial. A atribuicdo a eles do papel de executor de politicas publicas é
justificada pelo fato de que os destinatarios da acdo estatal podem ser
beneficiados com a expertise, a estrutura e a capilaridade das instituices

financeiras oficiais.

Ademais, o Banco do Brasil S.A. € responsavel por exercer a
missao de agente financeiro do Tesouro Nacional, nos termos do art. 19, inciso
I, da Lei n°® 4.595, de 31 de dezembro de 1964°.

Considerada a distincdo entre, de um lado, a atuacao
tipicamente privada de intermediacdo financeira dos bancos publicos e, de
outro, as suas incumbéncias no campo das politicas publicas — e, no caso do

Banco do Brasil S.A., sua misséo de realizar o papel de agente financeiro do

° Cf. o art. 19 da Lei n® 4595, de 1964: “Art. 19. Ao Banco do Brasil S.A. competira
precipuamente, sob a supervisdo do Conselho Monetario Nacional e como instrumento de
execucdo da politica crediticia e financeira do Governo Federal: | - na qualidade de Agente
Financeiro do Tesouro Nacional, sem prejuizo de outras fun¢bes que lhe venham a ser
atribuidas e ressalvado o disposto no art. 8° da Lei n® 1.628, de 20 de junho de 1952: a)
receber, a crédito do Tesouro Nacional, as importancias provenientes da arrecadacdo de
tributos ou rendas federais e ainda o produto das opera¢fes de que trata o art. 49 desta lei; b)
realizar os pagamentos e suprimentos necessarios a execucao do Or¢camento Geral da Unido e
leis complementares, de acordo com as autorizacdes que forem transmitidas pelo Ministério da
Fazenda, as quais ndo poderdo exceder o montante global dos recursos a que se refere a letra
anterior, vedada a concessao, pelo Banco, de créditos de qualquer natureza ao Tesouro
Nacional; ¢) conceder aval, fianca e outras garantias, consoante expressa autorizagdo legal; d)
adquirir e financiar estoques de producdo exportavel; e) executar a politica de precos minimos
dos produtos agropastoris; f) ser agente pagador e recebedor fora do Pais; g) executar os
servigos da divida publica consolidada”.
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Tesouro Nacional — a tarefa de operacionalizar a transferéncia voluntaria de

recursos da Unido seria enquadrada no segundo grupo.

A par disso, o item 4, a seguir, explora a remuneracdo das
instituicbes financeiras oficiais pelos servicos ofertados no ambito dos
convénios.

4. A REMUNERACAO DAS INSTITUICOES FINANCEIRAS OFICIAIS PELOS
SERVICOS OFERECIDOS

Os produtos oferecidos pelas instituicbes bancarias podem ser
classificados como operacfes de crédito ou servicos bancarios. Aquelas sao

remuneradas por taxas de juros, e esses, por tarifas.

No ambito dos instrumentos de cooperacdo, 0s bancos
publicos ndo oferecem crédito, mas apenas servicos, que podem ser
classificados em duas categorias. A primeira delas, menos abrangente,
compreende apenas prestacdes tipicamente bancarias, como a abertura de

conta e a realizacdo de pagamentos, por exemplo.

Assim é que, nos termos do art. 10, § 39, inciso |, do Decreto n°®
6.170, de 20109, a Unido deve transferir recursos para uma conta especifica
do convénio'l. A instituicdo financeira oficial realizard& pagamentos ou
transferéncias bancérias nas hip6teses autorizadas por lei ou regulamento.
Apesar de efetivamente prestarem tais servicos, 0s bancos publicos, em regra,

sdo orientados a ndo cobrar tarifas de convenente ou contratantes.

10 Art. 10. As transferéncias financeiras para 6rgdos publicos e entidades publicas e privadas
decorrentes da celebracdo de convénios serdo feitas exclusivamente por intermédio de
instituicdo financeira oficial, federal ou estadual, e, no caso de contratos de repasse,
exclusivamente por instituicdo financeira federal. (...).§ 3° Toda movimentag&o de recursos de
que trata este artigo, por parte dos convenentes, executores e instituicdes financeiras
autorizadas, sera realizada observando-se 0s seguintes preceitos: | - movimentacao mediante
conta bancaria especifica para cada instrumento de transferéncia (convénio ou contrato de
repasse)” Em igual sentido vai a previsdo contida no 8§ 4° do art. 41 da Portaria Interministerial
n® 424, de 2016: “§ 4° Os recursos dos convénios serdo depositados e geridos na conta
bancéaria especifica do instrumento, exclusivamente em instituicdes financeiras oficiais federais
ou estaduais, e, no caso de contratos de repasse, exclusivamente por instituicdo financeira
federal”.

11 O isolamento dos valores que circulam no ambito de um determinado mecanismo de
cooperacao, por meio da criagdo de tal conta especifica, facilita o controle da execuc¢ao dos
termos acordados entre convenente e contratante.




| CONSULTORIA
&Z LEGISLATIVA

E que, nos termos do art. 41, § 14, da Portaria Interministerial
n°® 424, de 2016, litteris:

Art. 41. A liberacdo de recursos devera ocorrer da seguinte
forma:

(..

§ 4° Os recursos dos convénios serdo depositados e geridos
na conta bancaria  especifica do instrumento,
exclusivamente em instituicdes financeiras oficiais federais
ou estaduais, e, no caso de contratos de repasse,
exclusivamente por instituicdo financeira federal.

(..)

8 14 As contas referidas no § 4° deste artigo serédo
preferencialmente isentas da cobranca de tarifas bancérias.

O uso do termo “preferencialmente” pelo citado § 14 foi uma
inovacdo da Portaria Interministerial n°® 424, de 2016. Até a sua edicao, estava
em vigor a Portaria n° 527, de 24 de novembro de 2011, que simplesmente
vedava a cobranca de tarifas bancarias pelos servigos tipicamente bancérios
relativos a conta corrente especifica do convénio'?. Dessa maneira, pode-se
dizer que, até 30 de dezembro de 2016, data da entrada em vigor da Portaria
Interministerial n° 424, a cobranca de tarifas estava proibida. A partir de entao,
ela simplesmente ndo € recomendada, o que parece indicar a necessidade de

justificacdo para que se requeira 0 seu pagamento.

12 A esse respeito, a Comissdo Gestora do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasse (Siconv) editou a Diretriz n® 003, de 2010, sobre a cobranc¢a de tarifas bancarias, cujo
texto segue copiado abaixo: “Tendo em vista o disposto no 8§ 5° do art. 42 da Portaria
Interministerial n® 127, de 29 de maio de 2008, que explicita que as contas de convénios e
instrumentos congéneres serdo isentas da cobranca de tarifas bancéarias, a COMISSAO
GESTORA DO SISTEMA DE GESTAO DE CONVENIOS E CONTRATOS DE REPASSE -
SICONV, no uso das atribuicbes que lhes confere os artigos 13, § 4°, inciso lll, e 18 do Decreto
n°® 6.170, de 25 de julho de 2007, bem como o art. 2° da Portaria Interministerial n° 165, de 20
de junho de 2008, e a Portaria n° 127, de 29 de maio de 2008, orienta 0os 6rgaos concedentes e
convenentes para que informem, formalmente, as instituicbes financeiras controladas pela
Unido a natureza de conta convénio ou de contrato de repasse, para que ndo sejam cobradas
tarifas bancérias, bem como para que as referidas instituicdes financeiras fagcam cumprir o
dispositivo normativo supracitado”.
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Por outro lado, € possivel que tais entidades oferecam a Unido
servicos mais abrangentes, que vao além dos tipicamente bancarios — de
abertura de conta, pagamento e transferéncias — e abarquem também a
fiscalizacdo da execucédo do objeto dos convénios. Essa hipbtese € prevista no
8 13 do art. 10 do Decreto n® 6.170, de 2010:

§ 13. Nos casos de contratos de repasse, a instituicdo

financeira oficial federal podera atuar como mandataria da
Unido para execucdo e fiscalizacdo desses contratos.

Quando isso ocorrer, a remuneragcdo das instituicoes
financeiras oficiais sera feita de forma distinta. A Portaria Interministerial n°
424, de 2016, prevé, em termos mais especificos, que, quando a prestacdo dos
servicos elencados em seu art. 6°, inciso I1'3, for atribuida a mandataria da
Unido, sera esperado o pagamento de tarifa. E o que determina o § 3° do art.
9° do referido Diploma:

§ 3° Os valores relativos a tarifa de servicos da mandataria,
correspondentes aos servicos para operacionalizacdo da
execucdo dos projetos e atividades estabelecidos no inciso
Il do caput do art. 6° desta Portaria, para fins de calculo e
apropriagdes contabeis dos valores transferidos, compdem o

valor da transferéncia da Unido a que se referem os incisos
IV e V do caput deste artigo.

O valor das tarifas cobradas em tais casos nao é definido de

antemao.

13 “Art. 6° Sdo0 competéncias e responsabilidades do concedente: (...) Il - operacionalizar a
execucao dos projetos e atividades, mediante: a) divulgacéo de atos normativos e orientacdes
aos convenentes; b) analise e aceitacdo da documentagdo técnica, institucional e juridica das
propostas selecionadas, inclusive a aceitacdo do projeto bésico; c) celebracdo dos
instrumentos e demais ajustes decorrentes das propostas selecionadas; d) verificacdo de
realizacdo do procedimento licitatério pelo convenente, atendo-se a documentacdo no que
tange: & contemporaneidade do certame, aos pre¢cos do licitante vencedor e sua
compatibilidade com os precos de referéncia, ao respectivo enquadramento do objeto ajustado
com o efetivamente licitado e ao fornecimento pelo convenente de declaracdo expressa
firmada por representante legal do 6rgdo ou entidade convenente, ou registro no SICONV que
a substitua, atestando o atendimento as disposicdes legais aplicaveis; €) comunicacdo as
camaras municipais e assembleias legislativas da assinatura do termo e da liberacdo de
recursos financeiros, no prazo de 2 (dois) dias Uteis, contado da data da liberagdo, em
conformidade com a Lei n® 9.452, de 20 de marco de 1997; f) acompanhamento, avaliacéo e
afericdo da execucdo do objeto pactuado, assim como verificacdo da regular aplicacdo das
parcelas de recursos, condicionando sua liberacdo ao cumprimento de metas previamente
estabelecidas; g) analise e manifestacdo acerca da execucdo fisica e financeira do objeto
pactuado; e h) notificacdo do convenente, quando ndo apresentada a prestacéo de contas dos
recursos aplicados ou constatada a ma aplicacdo dos recursos publicos transferidos, e
instaurando, se for o caso, a competente Tomada de Contas Especial”.
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E de se ter presente, ainda, que o dinheiro mantido nas contas
€ usado como funding pelas instituicdbes financeiras oficiais. Por outras
palavras, elas devem aplicar as disponibilidades de recursos da Unido
enquanto eles ndo forem utilizados pelos convenentes. E o que determina os
88 4° e 5° do art. 41 da Portaria Interministerial n° 424, de 2016:

§ 4° Os recursos dos convénios serdo depositados e geridos
na conta bancaria  especifica do instrumento,
exclusivamente em instituicdes financeiras oficiais federais

ou estaduais, e, no caso de contratos de repasse,
exclusivamente por instituicdo financeira federal.

8 5° Os recursos de gue trata o § 4° deste artigo, enquanto
nao utilizados, serdo aplicados conforme disposto no art.
116, § 4°, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

A seu turno, o art. 116, § 4°, da Lei n® 8.666, de 21 de junho de
1993, prevé que:
§ 4° Os saldos de convénio, enquanto ndo utilizados, seréo
obrigatoriamente aplicados em cadernetas de poupanca de
instituicdo financeira oficial se a previsdo de seu uso for
igual ou superior a um més, ou em fundo de aplicacdo
financeira de curto prazo ou operacdo de mercado aberto

lastreada em titulos da divida publica, quando a utilizacdo
dos mesmos verificar-se em prazos menores que um més.

Decorridos 180 dias da transferéncia, 0s recursos né&o
utilizados devem ser devolvidos a conta Unica da Unido, acrescidos dos
rendimentos de sua aplicacéo financeira, como determinam os 88 7° e 10 do
art. 41 da Portaria Interministerial n°® 424, de 2016.

E esse o panorama da atuacdo dos bancos publicos como
agentes financeiros ou mandatarios nas transferéncias voluntarias de recursos

pela Unido.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Em concluséo, repisam-se os principais pontos abordados ao

longo do trabalho:

i. As instituicbes financeiras oficiais ora atuam como

intermediarias financeiras, em exercicio de atividade empresarial tipica, ora
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exercem a missdo de executar politicas publicas ou, no caso do Banco do

Brasil S.A., de cumprir o papel de agente financeiro do Tesouro Nacional;

ii. Ademais, as instituicdes financeiras oficiais oferecem, de
modo geral, dois tipos de produtos: operacdes de crédito e servicos. Aquelas

sao remuneradas por taxas de juros, e esses, por tarifas;

iii. Quanto aos convénios e outros instrumentos que implicam
transferéncia voluntaria de recursos da Unido para outros entes da Federacao
ou entidades privadas sem fins lucrativos, os bancos publicos limitam-se a

prestar servicos e ndo oferecem operacgdes de crédito;

iv. Os servicos disponibilizados pelos bancos publicos podem
ser menos ou mais abrangentes. Na primeira hipotese, restringem-se a
abertura de conta corrente, realizacdo de pagamentos e transferéncia, entre
outras prestacdes de natureza bancaria. Na segunda hipétese, incluem
também a fiscalizacdo do cumprimento do objeto do acordo de cooperacgéao;

v. A forma de remuneracdo das instituicbes financeiras
oficiais varia de acordo com o papel que desempenham nos convénios e
instrumentos afins. Quando oferecem apenas servicos de natureza tipica de
instituicdes financeiras oficiais, € recomendavel que ndo cobrem tarifas — até

30 de dezembro de 2016, tal cobranca era vedada peremptoriamente;

vi. Por outro lado, quando cuidam também de fiscalizar o
cumprimento do objeto dos convénios, as instituicbes financeiras oficiais

podem cobrar tarifas, que sdo pactuadas caso a caso.




