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RESUMO

A partir do registro de 3.993 convénios celebrados entre o Estado do Ceara e instituicdes
publicas e privadas cadastradas no Sistema de Acompanhamento de Contratos e Convénios
(SACC) e divulgadas no Portal da Transparéncia do Poder Executivo Estadual entre os anos
de 2010 e 2012, esta dissertacdo analisa variaveis ligadas ao 6rgao concedente dos recursos, a
entidade recebedora e ao proprio instrumento celebrado enquanto determinantes da condicéo
de inadimpléncia dos convénios. Um modelo de variavel dependente binaria com hipdtese
Probit foi estimado para cada periodo e os resultados permitem inferir que enquanto o nimero
de processo de prestacdo de contas pendentes de analise e 0 prazo dos convénios determinam
positivamente a chance de inadimpléncia, a quantidade de convénios ja celebrados e o tempo
de fundacdo contribuem com a reducédo desta chance. Tal ferramenta permite, por exemplo, ao
Estado, por meio de legislacéo e politicas de transferéncia de recursos, tomar agdes visando

minimizar o volume de transferéncia de recursos com maior probabilidade de inadimpléncia.

Palavras-chave: Convénio. Modelos de Escolha Qualitativa. Probabilidade de Inadimpléncia.



ABSTRACT

Whereas the record of 3,993 agreements signed between the State of Ceara and public and
private organizations, between the years 2010 and 2012, registered in Tracking Contracts and
Agreements System - SACC and disseminated by the Transparency Portal of the State
Executive Power , this dissertation analyzes the existence of variables linked to the granting
agency resources, the receiving entity and concluded that the instrument itself , that can
influence the condition of default of the agreement. Models with binary dependent variable
with probit hypothesis are developed and the results allow us to conclude that variables
defined in the act of the agreement subscription already allow indicate a greater or lesser
likelihood of becoming default, which leads to the conclusion that the State, through
legislation, regulations and policies of resource transfers, may take actions to minimize the

amount of resource transfer with higher probability of default.

Keywords: Agreement. Binary Choice Models. Probability of Default.
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1 INTRODUCAO

O Estado do Ceara, no intuito de realizar ac6es que busquem a melhoria do bem-
estar social, mas considerando dificuldades de estrutura, logistica, pessoal e informacao para
realizar de forma direta em todas as regi0es, transfere recursos do seu orgamento para
entidades publicas e privadas que estejam dispostas a realizar as politicas publicas,
funcionando como bragos do Poder Publico Estadual no ambito local.

As transferéncias citadas acima dizem respeito a convénios celebrados com
pessoas juridicas e fisicas, termos de ajustes celebrados com prefeituras do estado do Ceard,
termos de parceria celebrados com organizacfes da sociedade civil de interesse publico —
OSCIPs, contratos de gestdo celebrados com organizaces sociais — OSs e tantos outros
instrumentos para o mesmo fim. Considerando que os referidos instrumentos possuem regras
distintas para inadimpléncia, bem como por se tratar da forma mais utilizada pelo Governo
Estadual para as transferéncias, para este trabalho serdo utilizados apenas convénios
celebrados com pessoas juridicas.

Nesse contexto, o Estado do Ceara transferiu no periodo de 2010 a 2012 mais de
um bilh&o de reais a municipios e entidades privadas, por meio de 3.993 convénios, dos quais
382 encontram-se inadimplentes, o equivalente a quase 40 milhdes de reais, seja por nédo
apresentacdo de prestacdo de contas, por apresentar prestacdo de contas num valor menor do
que o transferido ou mesmo pela reprovacdo, pelo Orgao concedente, da prestacdo
apresentada. Complementando, alguns estudos efetuados por Tribunais de Contas de todo o
Brasil indicam que, no maximo, 2% dos recursos transferidos que se tornam inadimplentes
sdo recuperados por meio de agdes administrativas e judiciais.

Dessa forma, chega-se a conclusdo que, para a Administracdo Pablica que nédo
consegue executar de forma direta todas as politicas necessarias para o desenvolvimento
social da sua populacdo, é fundamental possuir controles que evitem a transferéncia de
recursos em condicdes que indiquem uma futura inadimpléncia ou, se transferindo o recurso,
realizar o acompanhamento e a fiscalizagcdo sobre a execucgdo do objeto, no intuito de evitar
que a inadimpléncia aconteca ou que seja num valor mais baixo, ja que fica constatado que
uma vez inadimplente, as chances de recuperacéo desses valores sdo bem pequenas.

Mas como identificar se um determinado convénio que estd prestes a ser
celebrado ja possui indicios que se tornara inadimplente? Para isso, esse trabalho se propds a
identificar se existe correlagdo entre diversas variaveis dos convénios celebrados e aqueles

que se tornaram inadimplentes.
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O objetivo, consequentemente, € identificar as variaveis determinantes que
caracterizam a inadimpléncia de convénios e contribuir com o Governo do Estado para que
possa se utilizar dessas informacdes para direcionar a politica de celebracdo e execucéo das
transferéncias de recursos, no intuito de evitar, a0 maximo, que a inadimpléncia e o
desperdicio acontecam.

Como corte para analise de dados e investigacdo, foi utilizada uma base gerada
em agosto/2013 contendo 3.993 convénios celebrados entre 0 Governo do Estado e pessoas
juridicas de natureza publica e privada, entre os anos de 2010 e 2012, e realizada uma anélise
da inadimpléncia desses convénios, por meio de um modelo de escolha qualitativa. Os dados
utilizados foram coletados no Sistema de Acompanhamento de Contratos e Convénios —
SACC, os quais sdo divulgados no Portal da Transparéncia. Foram utilizadas, ainda,
informacBes consultadas na base do Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas — CNPJ, da
Receita Federal do Brasil, e informagdes da Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do
Ceard — CGE quanto a quantidade de processos de prestacfes de contas de convénios
recebidos pelo 6rgdo ha mais de 60 dias e ainda nao analisados.

Pindyck (2004) afirma que quando uma ou mais das variaveis explanatdrias em
um modelo de regressao sdo binarias podem ser apresentadas na forma de variaveis dummy.
Modelos de escolha binérias partem do principio que individuos, neste caso 0s convénios
inadimplentes, deparam-se com uma escolha entre duas alternativas e esta escolha depende de
caracteristicas passiveis de identificacéo.

O primeiro capitulo apresenta uma série de conceitos do que vem a ser
transferéncias de recursos e convénios, sua importancia para execuc¢do de politicas publicas,
mas também sobre seu viés discricionario para a escolha dos parceiros. Explana sobre o quem
vem junto a uma celebracdo de convénio, uma vez que se exige coordenacgéo,
acompanhamento, fiscalizagdo e controle das agdes pelo concedente, bem como o dever de
prestar contas daquele que recebe os recursos. Aborda, ainda, o que seria uma inadimpléncia e
as acOes, administrativa e judicial, para tentar reaver o recurso mal utilizado, inclusive sobre o
baixo indice de recuperacdo dos recursos considerados inadimplentes. Por fim, enfatiza sobre
a necessidade de entender as variaveis que levam um convénio se tornar inadimplente para, a
partir dai, propor alteracdes na forma de transferéncia dos recursos pelo Estado do Ceara.

O segundo capitulo traz um conjunto de analises empiricas dos dados levantados
sobre convénios celebrados entre os anos de 2010 e 2012, nas quais algumas variaveis ligadas
ao concedente de recursos, a entidade que recebe e executa a politica e aos proprios convénios

ja indicavam possuir influéncia no aumento de inadimpléncia de convénios.
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No terceiro capitulo, serdo apresentadas a metodologia baseada no modelo de
escolha qualitativa, a base de dados e o modelo econométrico, que comparado com outro
modelo baseado noutro conjunto de variaveis, se apresentou mais eficaz na capacidade de
explicacdo da probabilidade de um convénio se tornar inadimplente, o qual fornecera
subsidios a concluséo deste trabalho.

No quarto capitulo, sdo apresentados os resultados, por meio de tabelas e
discussdo sobre os dados obtidos.

Por fim, as conclusbes deste trabalho objetivando evidenciar se as variaveis
analisadas possuem relacdo direta com a inadimpléncia de convénios celebrados pelo
Governo do Estado do Ceara e as providéncias que podem ser tomadas, bem como sugere o
desenvolvimento de trabalhos futuros que contemplem as novas caracteristicas e variaveis que

surjam em funcdo do controle, acompanhamento ou mesmo a legislacdo que envolve o tema.
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2 CONTEXTUALIZACAO E REVISAO DA LITERATURA

Antes de adentrar na analise dos determinantes da inadimpléncia de recursos
transferidos por meio de convénios, se faz necessaria uma contextualizacdo sobre o tema
efetuando a revisdo da literatura. Inicialmente, partimos dos conceitos sobre transferéncia
voluntaria de recursos publicos e convénio, no intuito de introduzir uma idéia sobre o porqué
transferir recursos e obrigacdes para outros entes e entidades publicas ou privadas. Aborda,
ainda, a necessidade de acompanhamento e fiscalizacdo da sua execucdo de forma a evitar
desvios na execucdo do objeto, bem como a ocorréncia e 0s motivos que levam a
inadimpléncia daquele que recebe o recurso publico. Cita também estudos que concluem que
é quase impossivel reaver os valores transferidos nos casos em que a politica publica ndo é
realizada e ocorre a inadimpléncia.

A Instrucdo Normativa Conjunta SECON/SEFAZ/SEPLAN n°. 01/2005
(CEARA, 2005), regulamento ao qual estio subordinados os convénios e instrumentos
congéneres celebrados pelo Estado do Ceara até 31 de dezembro de 2013, define o convénio
como qualquer instrumento que discipline a transferéncia de recursos publicos, tendo como
participe 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Estadual que esteja recebendo ou
transferindo recursos publicos objetivando a execucdo de programa de trabalho, projeto,
atividade ou evento de duracdo certa, de interesse reciproco e em regime de mutua
cooperacao.

Ja a Lei Complementar n° 119, de 28/12/2012 (CEARA, 2012), que dispde sobre
a celebracdo de convénios a partir de 2014, define convénio como instrumento que disciplina
a transferéncia de recursos financeiros pelos 6rgdos e entidades estaduais, para ente ou
entidade publica, pessoa juridica de direito privado ou pessoa fisica, visando a execucdo de
acoes em regime de parceria.

Dessa forma, percebe-se que a justificativa para a celebracdo de um convénio é
pautada no interesse publico e no regime de cooperacdo ou parceria, sendo primordial o
interesse comum na execucdo da politica pablica, ndo havendo, assim, carater de contratacdo
de servigos.

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), a exemplo de tantas outras
anteriores, previu a possibilidade de celebragdo de convénios, seja entre entes federados ou
entre o Estado e entidades privadas filantropicas ou sem fins lucrativos. Entretanto,
independente das partes que o celebram, 0 mesmo tem por escopo a cooperacdo entre oS

participes.
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Além dos conceitos e previsdes constitucional, legal e regulamentar sobre a
possibilidade de celebracdo e o que vem a ser o instituto do convénio, outros autores
enfatizam a importancia dessa forma de execucdo de politicas publicas, transferindo os
recursos para que outros entes ou entidades possam executar o0 respectivo programa.

Ribeiro e Pires (2005) explicam que a Administracdo Publica utiliza com bastante
assiduidade o instituto do convénio para viabilizar as suas ac¢des institucionais, por meio de
parcerias com entidades pablicas ou privadas que possuam 0 mesmo interesse na obtencéo
dos objetivos. No intuito de oferecer a politica publica de que a comunidade necessita,
buscam os interesses convergentes e 0 objetivo maior que € o interesse publico.

A descentralizacdo dos recursos publicos, por meio dos convénios, busca a melhor
administracdo e execucdo dos programas de governo, transferindo para aquelas entidades que
estdo mais proximas da populacdo a responsabilidade de pér em préatica a consumacao da
politica que visa atender os anseios da sociedade.

Mendes, Miranda e Cossio (2008) reforcam a idéia de que os governos locais
possuem maior propriedade para entender e conhecer a realidade e as necessidades regionais,
por estarem mais perto da populacao e, nesse sentido, realizarem politicas mais urgentes que
atendam os anseios mais carentes. Citam, ainda, que para um governo central levantar as
demandas imprescindiveis ao povo, nos cantos mais longinquos, seria um custo muito mais
alto que o governo local, que possui uma percepcéo e uma sensibilidade imensamente maior.
Contudo, alertam para a discricionariedade pertencente ao instituto do convénio, com
possibilidade do uso politico na escolha da localidade que recebera o recurso.

Martins (2010) fortalece a importéncia do instituto do convénio, principalmente
pelo alto conhecimento do governo local quanto as necessidades mais urgentes dos municipes,
bem como a dificuldade de logistica, estrutural e de pessoal do governo central para
implementar, de forma direta, a politica publica. Em contra-ponto, afirma que a transferéncia
voluntéaria, pelo seu viés discricionario, pode ser utilizada para direcionamento politico dos
recursos.

Segundo o autor, é inevitavel a utilizacdo de transferéncias voluntérias, no intuito
de minimizar as disparidades regionais, mediante a oferta de politicas publicas, motivadas por
critérios técnicos, inclusive na definicdo do destino dado aos recursos, definindo critérios
claros e objetivos a serem seguidos por aqueles que desejem receber recursos por meio de
convénio.

Sobre a importancia da celebracdo de convénios visando oferecer politicas

publicas as populagdes mais longinquas, com base nos autores até aqui, ndo ha discussao.
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Contudo, celebrando o instrumento de transferéncia de recursos, o Poder Publico ndo
transfere, simplesmente, toda a obrigacdo da execucdo do respectivo objeto, pois deve
acompanhar a execucdo e fiscalizar a boa e regular aplicacdo desses valores, no intuito de
assegurar que o pacto celebrado foi ou estd sendo efetivamente realizado e a sociedade
realmente sera beneficiada com a execucdo do objeto.

Carvalho Neto (2007) afirmou que a descentralizacdo de politicas publicas para
outros entes ou entidades exige coordenacdo, acompanhamento e controle das acdes por parte
daquele que executa 0s recursos, ja que, apesar de transferidos os valores, o0 concedente deve
prezar pelo cumprimento do objeto e das respectivas metas, a fim de certificar-se se a
sociedade esta sendo, efetivamente, beneficiada.

A Lei Complementar n°. 119/2012 (CEARA, 2012) estabelece que:

A execucdo do convénio ou instrumento congénere serd acompanhada e fiscalizada
pelo concedente, de modo a garantir a regularidade dos atos praticados e a adequada

execucdo do objeto, sem prejuizo da competéncia dos 6rgdos de controle interno e
externo, na forma do Regulamento.

No que se refere a fiscalizacdo de convénios, Bastos Neto (2008) afirma que é de
responsabilidade também do 6rgdo que transfere o recurso, além dos 6rgdos de controle
interno e externo. A atuacdo do concedente em orientar sobre a forma correta de como devem
ser gastos os valores repassados, monitorar e fiscalizar a execu¢do do objeto, bem como
analisar de forma tempestiva as prestacbes de contas apresentadas, ¢ de fundamental
importancia para a regularidade do convénio.

O autor cita ainda que dar importancia a fiscalizacdo dos recursos repassados vai
ao encontro do cumprimento dos principios basicos da Administracdo Publica, no que tange a
garantir a eficacia na aplicacdo do recurso publico. A existéncia de uma fiscalizacdo atuante
inibe a m& aplicagdo dos recursos ndo so nos instrumentos ja fiscalizados, mas também nos
que ainda ndo sofreram nenhum tipo de agdo direta, mas que sabem que é grande a
possibilidade de receberem alguma espécie de verificacdo in loco.

A atividade de fiscalizacdo d& a oportunidade de identificar impropriedades na
execucdo do objeto nas diversas fases da sua execucéo, evitando, se for o caso, a transferéncia
de todo o recurso pactuado, bem como permitir agbes mais tempestivas, no intuito de sanear
0s problemas identificados ou, no ultimo caso, com o objetivo de devolucéo dos recursos ja
repassados. Segundo o TCU (2013), a fiscalizacdo deve se pautar no plano de trabalho e nas

metas pactuadas, bem como nas normas de administracdo orcamentaria e financeira da
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administragdo publica. Aquele Tribunal orienta ainda que a fiscalizacéo deve acontecer desde
0 inicio da execucdo do projeto basico até o recebimento final do objeto.

De acordo com a Constituicdo do Estado do Ceara de 1989 (CEARA, 1989)
“prestara contas qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiro, bens e valores publicos, ou pelos quais o Estado responda,
ou que, em nome deste, assuma obrigacBes pecuniérias”. Dessa forma, todo aquele que receba
recursos publicos mediante convénios, se enquadra na previsao constitucional e, portanto, tem
o0 dever de prestar contas ao concedente dos valores recebidos.

Considerando que a entidade que recebeu 0s recursos ndo apresente a respectiva
prestacdo de contas ou a apresente com vicios, bem como se for identificada alguma
irregularidade pela fiscalizacdo, o valor correspondente a pendéncia identificada torna-se
inadimplente, segundo a LC n° 119/2012 (CEARA, 2012) e a IN Conjunta
SECON/SEFAZ/SEPLAN ne. 01/2005 (CEARA, 2005), anteriormente mencionadas.

Além da inadimpléncia propriamente dita, se faz importante lembrar, ainda, dos
processos de prestacdes de contas enviados pelos convenentes, mas que, por falta de estrutura
e pessoal do concedente para analisar o referido processo, a analise demora meses ou até anos,
beneficiando aqueles que ndo aplicam os recursos da forma correta, mas por incapacidade do
Poder Publico continua a receber recursos, até que seja detectada irregularidade ocorrida em
prestacOes de contas anteriores.

Sobre essa auséncia de estrutura e como ela contribui para o desvio de recursos
publicos, o TCU, por meio do Acdrddo 788/2006 — Plenario (BRASIL, 2006), destaca que:

As falhas ocorrem devido as deficiéncias estruturais dos 6rgdos repassadores,
controles inexistentes ou ineficientes e falta de servidores habilitados a analisar e

fiscalizar a descentralizagdo de recursos em nimero compativel com o volume de
instrumentos celebrados.

A legislagdo e regulamentos estaduais prevéem, ainda, que na recusa pela
devolucdo de recursos ndo utilizados ou nos casos de inadimpléncia, impossibilitado o
saneamento das irregularidades apontadas, deve-se instaurar um processo de tomada de contas
especial, objetivando apurar os fatos, identificar os responsaveis e quantificar o dano a ser
ressarcido aos cofres publicos.

Concluido o processo de tomada de contas especial, 0 mesmo deve ser
encaminhado ao Tribunal de Contas do Estado, onde sera julgado, podendo se tornar um titulo

executivo da divida pablica, a ser encaminhado a Procuradoria Geral do Estado para que seja
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acionado o Poder Judiciario, no intuito de reaver o recurso publico desviado do objetivo a que
se destinava.

Como se percebe, 0 caminho para a recuperagédo de recursos publicos desviados é
bastante longo e, segundo Martinez (2006), a efetividade na recuperacdo dos valores
constantes das decisbes condenatérias proferidas pelos Tribunais de Contas, uma vez
ajuizados 0s respectivos processos de execucgdo, é irrisorio, considerando algo em torno de
0,5% a 1% do montante das condenacdes impostas pelo TCU.

Diante do que foi exposto, se depreende que 0 convénio uma vez inadimplente, a
recuperacdo dos recursos transferidos € bastante custosa e com baixa efetividade. Dessa
forma, ndo seria mais prudente e mais barato envidar esforcos para evitar que a inadimpléncia
ocorra? Para isso, se faz necessario entender as variaveis que levam um convénio se tornar
inadimplente para, a partir dai, propor alteracées na forma de transferéncia dos recursos pelo

Estado do Ceara.
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3 DESCRICAO DOS CONVENIOS COM BASE EM ESTATISTICAS DESCRITIVAS

Nesse capitulo, serdo apresentadas algumas analises empiricas acerca das
variaveis que possam influenciar no aumento de inadimpléncia de convénios, tomando-se por
base os registros dos instrumentos cadastrados no Sistema de Acompanhamento de Contratos
e Convénios — SACC, bem como na experiéncia em auditorias € no acompanhamento da
gestdo dos diversos orgaos e entidades estaduais na celebracdo e execu¢do dos instrumentos
pela Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado.

No periodo de 2010 a 2012, o Governo do Estado do Ceard celebrou 3.993
convénios com prefeituras e entidades privadas sem fins econémicos, sendo que 382
encontram-se inadimplentes, ou seja, quase 10% de todos os instrumentos celebrados

apresentaram problemas na sua execucdo, conforme pode ser observado na tabela a seguir:

Tabela 1 — Convénios Celebrados e Inadimplentes entre 2010 e 2012

A Quantidade de Quantidade de convénios Percentual de
no . S N
convénios celebrados inadimplentes Inadimpléncia

2010 1.712 154 9,00%
2011 1.176 104 8,85%
2012 1.105 124 11,00%

TOTAL 3.993 382  Meédia de Inadimpléncia

9,57%

Fonte: Sistema de Contratos e Convénios — SACC e Portal da Transparéncia

Analisando o0 mesmo periodo, contudo numa abordagem em valores transferidos e
inadimplentes, constata-se que o valor repassado passou de um bilh&o de reais, enquanto que

a inadimpléncia atingiu quase 40 milhdes, perfazendo cerca de 3,66% de inadimpléncia.

Tabela 2 — Valores Transferidos e Inadimplentes entre 2010 e 2012

. . . Percentual de
Ano Recursos transferidos | Recursos inadimplentes Inadimpléncia
2010 R$ 429.950.923,30 R$ 22.791.051,70 5,30%
2011 R$ 406.071.078,68 R$ 4.491.061,97 1,11%
2012 R$ 209.875.500,29 R$ 10.982.713,70 5,23%
TOTAL R$ 1.045.897.502,27 R$ 38.264.827,37 Meédia de Inadimpléncia
3,66%

Fonte: Sistema de Contratos e Convénios — SACC e Portal da Transparéncia

Percebe-se que, de acordo com os dados apresentados nas duas tabelas, a evolugédo

do percentual de inadimpléncia se comporta de forma distinta, considerando a quantidade de
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convénios inadimplentes e os valores que se encontram na mesma situacdo, o que pode ser

confirmado pelo grafico 1.

Grafico 1 — Evolugdo de Inadimpléncia entre 2010 e 2012

12,00% 11,22%

10,00% 9,66% 8,84%

8,00%

O Convénios inadimplentes
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Fonte: Elaboragdo do autor

Enquanto o percentual de convénios inadimplentes possui uma evolugcdo quase
que gradual no periodo analisado, chegando ao ponto mais alto no exercicio de 2012, quando
atingiu 11%, quando se analisa pelo aspecto dos valores repassados, a média de inadimpléncia
em 2010 e 2012 foi muito parecida, enquanto que em 2011 ocorreu uma queda, ficando
abaixo dos 2%.

A partir de agora, a inadimpléncia em convénios sera analisada com base em
algumas caracteristicas ligadas aos concedentes dos recursos, que sdo os 6rgdos estaduais que
descentralizaram valores orcamentarios por meio de convénios, as entidades publicas e
privadas que receberam esses recursos e, por fim, aos convénios propriamente ditos, ligadas

as especificidades de cada instrumento celebrado.

3.1 Analise sobre os concedentes

No intuito de tornar a analise mais objetiva, os convénios foram agrupados por
orgéos da administragdo publica direta. Dessa forma, os convénios celebrados pelas entidades
vinculadas foram agrupados nas respectivas Secretarias supervisoras.

No que se refere a quantidade de convénios celebrados e inadimplentes no periodo
de 2010 a 2012, observa-se que a média de inadimpléncia ficou em 9,57%, porém, na tabela 3

pode-se observar que esse percentual varia bastante quanto ao orgao estadual que transfere o
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recurso, 0 que pode caracterizar como uma das determinantes que explicaria a inadimpléncia

em convénios.

Tabela 3 — 10 Orgéos com Maior Indice de Inadimpléncia no Periodo 2010 a 2012

Oraa Quantidade de Quantidade de Percentual de
rgao A N N
convénios celebrados | convénios inadimplentes Inadimpléncia
SCIDADES 309 89 28,80%
SESPORTE 211 43 20,38%
SRH 12 02 16,67%
SECULT 521 70 13,44%
SDA 890 107 12,02%
SECITECE 13 01 7,69%
SEDUC 120 08 6,67%
SETUR 24 01 4,17%
CASA CIVIL 845 35 4,14%
STDS 1.003 24 2,39%

Fonte: Sistema de Contratos e Convénios — SACC e Portal da Transparéncia

A distorcdo identificada no percentual de convénios inadimplentes apresentada
pela Secretaria das Cidades — SCIDADES e pela Secretaria do Esporte — SESPORTE pode ser
justificada pela area de atuacdo de cada uma delas ou mesmo pela estrutura de controle e
fiscalizacdo das mesmas. O controle e a fiscalizacdo possuem uma relacdo positiva e
diretamente relacionada com a inadimpléncia, ja& que um alto indice de inadimpléncia pode
indicar que o 6rgdo possui uma estrutura capaz de identificar o caso de inadimpléncia pela

reprovacao da prestacdo de contas ou pela ndo execugao do objeto pactuado.

3.2 Analise sobre as caracteristicas dos convenentes

Um aspecto muito importante para analisar os porqués de uma inadimpléncia
passa pelas caracteristicas da entidade escolhida como convenente, ou seja, aquela que
recebera os recursos e executara de forma direta a politica publica.

Uma dessas caracteristicas é o perfil enquanto entidade publica ou privada.
Subtende-se que uma entidade publica teria uma estrutura para execucdo mais aperfeicoada,
bem como a cobranga dos controles externo, interno e social exigiria um compromisso maior
na execugdo do objeto do convénio, evitando, assim, uma inadimpléncia. Os resultados séo

apresentados na tabela 4.
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Tabela 4 — Inadimpléncia de Entidades Publicas e Privadas no Periodo 2010-2012

Constituicéo Quantidade de Quantidade de Percentual de
Juridica convénios celebrados | convénios inadimplentes | Inadimpléncia
Entidade Publica 1.568 60 3,83%
Entidade Privada 2.425 322 13,28%
TOTAL 3.993 382 Média de
Inadimpléncia
9,57%

Fonte: Sistema de Contratos e Convénios — SACC e Portal da Transparéncia

Com base nos dados apresentados, percebe-se realmente que o percentual de
inadimpléncia das entidades privadas, as quais, muito das vezes ndo possui uma estrutura
administrativa e de pessoal comparavel com uma prefeitura para a execugdo do objeto
pactuado, reflete no percentual de inadimpléncia bem superior que o percentual apresentado
pelas entidades publicas.

Outra caracteristica analisada foi o periodo de atuacdo da entidade que recebe os
recursos publicos na area em que se propOe a executar a politica publica descentralizada pelo
Governo Estadual, tomando-se como base a data de fundacdo daquela instituicéo,
independente se publica ou privada. Vale ressaltar que a data de fundacdo das entidades foi
consultada na base de dados da Receita Federal do Brasil, instituicdo essa responsavel pela
expedicdo do registro de inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas — CNPJ.

O periodo de corte utilizado para a analise desse quesito foi de 03 anos entre a
fundacdo da entidade e a assinatura de cada convénio, tempo suficiente para que a instituicdo
possua experiéncia na execu¢do da politica publica a que se prople e se candidatou para a

celebracdo do convénio. O resultado preliminar consta na tabela 5 a seguir.

Tabela 5 — Inadimpléncia de Instituicbes no Periodo 2010-2012 relacionada a data de
Fundacao

Data de Quantidade de Quantidade de convénios Percentual de
Fundacéo convénios celebrados inadimplentes Inadimpléncia
Até 3 anos de
Fundacéo 272 44 16,18%
Mais de 3 anos
de Fundacéo 3.721 338 9,08%
TOTAL 3.993 382 Média de
Inadimpléncia
9,57%

Fonte: Sistema de Contratos e Convénios — SACC, Portal da Transparéncia e Receita Federal do Brasil - RFB

Pelos resultados apresentados, percebe-se que as entidades que foram fundadas ha

mais tempo apresentaram um percentual de inadimpléncia bem menor que aquelas mais



23

recentes, 0 que pode sugerir que entidades mais recentes podem n&o possuir estrutura e
pessoal suficiente para executar da forma mais adequada o objeto conveniado ou ainda ndo
possui 0 know-how na execuc¢do das politicas publicas que se propuseram nos instrumentos
celebrados.

A anélise por meio dos dados da tabela 6 a seguir parte do pressuposto que a
instituicdo que recebe recursos publicos estaduais possui expertise na execucdo do objeto
seguindo a forma exigida pelo Estado para executar o que fora pactuado, de acordo com as
premissas estabelecidas pelo Governo Estadual por meio de legislacdo e regulamentos
proprios. Dessa forma, ndo est4d sendo levado em consideracdo se a entidade ja havia
celebrado convénio com a Unido, por exemplo, mas apenas com o Governo do Estado do

Ceara.

Tabela 6 — Quantidade de Convénios Celebrados com o Governo Estadual

Convénios celebrados Quant@agje de QuanthaQe de Percentual de

com o Estado CONVENIOS _ CONVenios Inadimpléncia
celebrados inadimplentes

1° convénio celebrado 882 148 16,78%

A partir do 2°

conveénio 3.111 234 7,52%

TOTAL 3.993 382 Média de

Inadimpléncia
9,57%

Fonte: Sistema de Contratos e Convénios — SACC, Portal da Transparéncia e Receita Federal do Brasil - RFB

Os dados acima indicam que instituicdes que celebraram mais de um convénio
com o Estado do Ceard possuem um percentual de inadimpléncia menor que aquelas que
estdo executando o 1° instrumento, o que leva a inferir que esses Ultimos ainda ndo possuem a

expertise na execugdo do objeto na forma exigida pelo Estado.

3.3 Analise sobre as caracteristicas dos convénios celebrados

Outros aspectos analisados nesse capitulo sdo as caracteristicas na celebracdo do
convénio em si, independente do concedente ou do convenente, mas abordando apenas as
caracteristicas do proprio instrumento celebrado.

Comecamos por analisar o periodo em que o convénio foi celebrado, se num ano
eleitoral ou ndo, e dessa forma considerando independente se o pleito seria para 0 ambito
municipal ou se para a esfera federal e estadual. O objetivo dessa abordagem é relacionar uma

possivel mudanca de critério na selecdo ou indicacdo da entidade que celebra o convénio.
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Dessa forma, como o periodo analisado é de 2010 a 2012, os convénios celebrados nos anos
de 2010 (eleicOes federais e estaduais) e 2012 (eleicbes municipais) foram classificados no
mesmo conjunto, enquanto que os convénios celebrados em 2011 em conjunto diferente do

anterior.

Tabela 7 — Inadimpléncia de Convénios Celebrados em Ano Eleitoral

Convénios assinados QuantIEiaQe de Quant|EiaQe de Percentual de
. convénios convénios NP
em Ano Eleitoral . Inadimpléncia
celebrados inadimplentes
Sim 2.817 278 9,87%
N&o 1.176 104 8,84%
TOTAL 8.649 603 Meédia de
Inadimpléncia
9,57%

Fonte: Sistema de Contratos e Convénios — SACC e Portal da Transparéncia

De acordo com os dados apresentados, percebe-se um percentual de inadimpléncia
um pouco maior entre 0s convénios celebrados em ano eleitoral, o que poderia indicar uma
alteracdo na forma de selecdo ou indicacdo da entidade que receberd os recursos publicos,
passando a ndo exigir ou diminuindo os critérios técnicos da entidade convenente ou do
projeto ou plano de trabalho apresentado, o que levaria a uma dificuldade na execucdo do
objeto pactuado e consequente inadimpléncia. Contudo, vale ressaltar que a diferenca é muito
pequena e que seria mais interessante realizar essa comparacdo com uma série histérica
maior.

Outro aspecto a ser analisado € o valor do convénio celebrado, cujo objetivo é
identificar se convénios com escopo maior teriam um percentual de inadimpléncia maior que
aqueles que possuem um objeto de menor complexidade e, consequentemente, menor valor

repassado. Os dados seguem na tabela 8 a seguir:

Tabela 8 — Influéncia do Valor do Convénio na Inadimpléncia

Valor do Quantidade de Quantidade de convénios | Percentual de
Convénio convénios celebrados inadimplentes Inadimpléncia
Até R$100 mil 2.581 218 8,45%
Maior que R$100
mil 1.412 164 11,61%
TOTAL 3.993 382 Média de
Inadimpléncia
9,57%

Fonte: Sistema de Contratos e Convénios — SACC e Portal da Transparéncia



25

Os numeros apresentados na tabela 8 indicam que os convénios celebrados, cujos
valores superaram R$ 100 mil possuem um percentual de inadimpléncia maior, o que poderia
indicar que os convenentes selecionados pelo Governo do Estado nem sempre possuem
estrutura e pessoal necessario para executarem objetos com espoco e complexidade maiores.
Subtende-se que os convénios celebrados que objetivam a execucdo de objetos mais
complexos devem ser celebrados com critérios técnicos mais objetivos e mais bem definidos,
no intuito de minimizar problemas de capacidade de operacdo pela entidade convenente e,
consequente, inadimpléncia.

Por fim, analisando ainda aspectos relacionados ao convénio celebrado, a tabela 9
a seguir dispbe de dados relativos a quantidade de parcelas utilizadas para o repasse dos
recursos, cujo objetivo é verificar se 0s convénios, cujo valor total foi transferido em apenas
uma parcela, possuem um percentual de inadimpléncia maior que aqueles em que foram
utilizadas vérias parcelas o repasse, seguindo o acompanhamento e a fiscalizacdo da execucao

das fases previstas no plano de trabalho.

Tabela 9 — Influéncia da Quantidade de Parcelas na Inadimpléncia

Quantidade de Quanﬂcjagie ge QuantchIaQe de Percentual de
convénios convénios N
Parcelas . Inadimpléncia
celebrados inadimplentes
Apenas Uma Parcela 2.181 194 8,89%
Varias Parcelas 1.812 188 10,37%
TOTAL 3.993 382 Média de
Inadimpléncia
9,57%

Fonte: Sistema de Contratos e Convénios — SACC e Portal da Transparéncia

Os dados indicam que os convénios, cujo valor foi transferido em mais de uma
parcela apresentam um percentual de inadimpléncia ligeiramente superior do que aqueles em
que se transferiu tudo de uma sé vez. Isso pode ser explicado pelo fato dos convénios mais
complexos, cujo valor seja superior, o Estado se utilize de varias parcelas para a transferéncia
dos recursos e, conforme ja apresentado por meio da tabela 8, esses convénios apresentam

uma inadimpléncia ligeiramente maior.
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4 METODOLOGIA

Neste capitulo sera apresentada a metodologia para a obtencdo dos objetivos
propostos, baseada em equacdo a partir de um modelo de escolha qualitativa, e, por fim,
apresentacdo da influéncia das variaveis relacionadas ao concedente, ao convenente e ao
proprio instrumento celebrado como determinantes para situacdo de inadimpléncia de um
convénio celebrado pelo Estado do Ceara.

A base de dados para a estimacdo do modelo foi obtida a partir dos dados:

» do Sistema de Acompanhamento de Contratos e Convénios — SACC, os quais

séo divulgados no Portal da Transparéncia do Poder Executivo Estadual;
= da Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceard, no que se refere ao
indice de processos de prestacdes de contas recebidas e ndo analisadas pelos
6rgdos do Poder Executivo Estadual; e

= do Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas - CNPJ, da Secretaria da Receita
Federal do Brasil.

Tomou-se como base 0s convénios celebrados entre o Estado do Ceara
(concedente) e pessoas juridicas de direito publico e privado (convenente) entre os anos de
2010 e 2012, totalizando 3.993 observacOes. Cada observacdo representa um convénio
celebrado pelo Estado do Ceara, o qual uma vez celebrado em determinado exercicio, néo se

repete nos exercicios seguintes, ndo havendo, assim, uma série histérica a ser analisada.

4.1. Modelo de escolha binéria

Inicialmente, ressalte-se que a variavel dependente para este trabalho é qualitativa,
correspondendo a uma resposta binaria, a partir do momento em que um convénio, em funcéao
de caracteristicas de celebragdo ou execucgdo, se torna ou ndo inadimplente, tendo como
possibilidades as opg¢des “sim” ou “nao”.

Segundo Judge (1985), as formas funcionais mais comuns em aplicacdes de
modelos de respostas binarias sdo o Modelo Linear de Probabilidade, o Modelo Probit e o
Modelo Logit.

O Modelo Linear de Probabilidade define que as respostas binarias sdo uma
funcdo linear de um conjunto de caracteristicas. Porém, a utilizacdo dos métodos mais
utilizados de regressdo linear para a estimacdo de modelos de respostas binarias apresenta

problemas, tais como a possibilidade de encontrar estimativas de probabilidades fora do
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intervalo entre 0 e 1, o que seria 0 complicador maior, bem como a ocorréncia usual de termos
de erro heterocedasticos, 0 que poderia ser contornado pelo método dos Minimos Quadrados
Generalizados (MQG).

Para evitar os problemas do Modelo Linear de Probabilidade consideramos os
Modelos Logit e Probit que admitem que a relagdo entre a probabilidade de um convénio estar
inadimplente e as variaveis explicativas é ndo linear e garante que as probabilidades variam
entre 0 e 1, utilizando o método da Maxima Verossimilhancga. Sobre esses modelos, Maddala
(2003) cita que probit e logit sdo usados com muita frequéncia em trabalhos econométricos
onde a varidvel explicada é observada como uma varidvel qualitativa, neste caso a
inadimpléncia.

Dessa forma, os fatores de risco das varidveis explicativas escolhidas no modelo
permitirdo determinar se e quanto as mesmas influenciam na chance de inadimpléncia,
definindo uma funcéo estatistica que as classifica em funcéo do seu grau de risco, atribuindo-
se como Vvariavel latente a propensdo a inadimpléncia.

Para explicar o comportamento de uma variavel dependente do tipo binéria, deve-
se escolher adequadamente uma Funcdo de Distribuicdo Acumulada - FDA. O modelo de
estimacdo que emerge da FDA normal é o modelo probit, ou normit. Ou seja, se uma variavel
“x” segue a distribui¢do normal, ou gaussiana, com média p e variancia 62, sua Funcdo de

Distribuicdo de Probabilidade - FDP é:

F) = —mmgemGw/20?

v2.m. 02

E sua FDA é:

x
1 = 2 2
— —(x—p)“ /20
Fie) _JO;\/Z.H.UZQ

4.2. Modelo econométrico

O modelo definido neste trabalho busca determinar a relevancia das varidveis
utilizadas para a propensdo a inadimpléncia nos convénios celebrados pelo Estado do Cear3,
possuindo como variavel dependente inad, que assume valor 1, se 0 convénio estd

inadimplente e zero caso contrario. Para tanto, foi escolhido um conjunto de variaveis
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relacionadas ao 6rgdo concedente dos recursos, a instituicdo publica ou privada recebedora

dos recursos (convenente), bem como variaveis ligadas ao proprio instrumento celebrado.

Como foi citado, as variaveis explicativas possuem naturezas distintas, distribuidas nos

grupos a seguir:

a) Variavel relacionada ao 6rgdo concedente dos recursos:

pcpend — indicador de 0,00 a 100,00, utilizado pela CGE na composic¢do da
Matriz de Risco de Controle Interno, relativo a quantidade de processos de
prestacOes de contas de convénios recebidos pelo 6rgdo ha mais de 60 dias e
ainda ndo analisados. A Matriz de Risco de Controle Interno foi
desenvolvida pela prépria Controladoria em parceria com o Instituto de
Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara — Ipece, no intuito de definir
graus de risco dos 6rgdos e entidades estaduais sob o aspecto de algumas
variaveis ligadas a execucdo orcamentaria e estrutura de controle instituida
na instituicdo. Apds o convenente executar 0s recursos de uma parcela
recebida, esse deve apresentar uma prestacdo de contas para adquirir o
direito de receber os recursos previstos para a proxima parcela. Com essa
varidvel, pretende-se analisar se 0 concedente que recebe a prestacdo de
contas, mas ndo analisa, em até 60 dias, se o valor executado atende aos

requisitos previstos, contribui para uma condicdo de inadimpléncia ou néo.

b) Variaveis relacionadas a instituicdo recebedora dos recursos (convenente)

recursos:

convenios — quantidade de convénios ja celebrados pela entidade
convenente com o Estado do Ceara.
fundacao — tempo de fundagcdo da entidade convenente na data de

assinatura do convénio, em dias.

c) Variaveis relacionadas ao convénio celebrado:

prazo — prazo de vigéncia do convénio, em dias.

Deste modo, em cada periodo foi estimada a equacao descrita a seguir:

inad; =, + o, pcpend, + a,convenios, + «, fundacao, + «, prazos; + ¢;
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5 RESULTADOS

Alinhando-se base de dados, objetivos da pesquisa e os modelos propostos no
capitulo anterior, 0 modelo foi estimado para os trés anos da amostra, no intuito de averiguar
se as varidveis escolhidas empiricamente realmente poderiam determinar a condicdo de
inadimpléncia de um convénio celebrado pelo Governo do Ceard. Na tabela 10 a seguir
constam representadas as estimacdes e as probabilidades calculadas a partir destas. Para efeito

de anélise estatistica, considerou-se um nivel de significancia de 10%.

Tabela 10 — Resultados das Estimacdes para 0os Exercicios de 2010 a 2012

Variaveis Variével dependente inad
explicativas 2012 | 2011 | 2010

pcpend 0,009228 0,009663 0,000862
(0.0006) (0.0010) (0.7140)*

convenios -0,006024 -0,024881 -0,059928
(0.3340)* (0.0377) (0.0000)

fundacao -0,000019 -0,000026 0,0000013
(0.0000) (0.0001) (0.7637)*

prazo 0,000730 0,00063 -0,000002
(0.0054) (0.0001) (0.8689)*

N° de observactes 1.105 1.176 1.712
Pseudo R? 0.087928 0.116775 0.056290
Estatistica LR 0.000000 0.000000 0.000000

Fonte: Elaborada pelo autor com os dados da amostra selecionada
Notas: P-valor entre parénteses. / (*) Indica que o coeficiente estimado ndo foi estatisticamente significativo até
10%.

O principal resultado na equacdo é que as quatro variaveis escolhidas possuem
realmente uma relacdo determinante para a probabilidade do convénio tornar-se inadimplente.
As quatro variaveis apresentaram-se significantes em, pelo menos, dois dos trés exercicios
estudados.

A variavel pcpend, a qual indica a quantidade de processos de prestacdes de
contas recebidos pelo 6rgdo concedente dos recursos ha mais de 60 dias e ainda ndo
analisados, possui uma relacdo positiva com a propensdo de inadimpléncia, o que pode ser
explicado por passar a entidade recebedora dos recursos uma sensacdo de auséncia ou
fragilidade de controle por parte do concedente, 0 que, a médio ou longo prazo, acaba por se
confirmar a inadimpléncia pela ndo apresentacdo da prestacdo de contas ou na constatacdo da
ndo execucdo do objeto de acordo com o que fora pactuado. A varidvel apresentou-se

significativa para o modelo nos exercicios de 2011 e 2012.
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Quanto a variavel convenios indica uma relacdo negativa quanto a inadimpléncia,
0 que confirma a teoria de que entidades que ja celebraram outros convénios com o Estado do
Ceara, por ja conhecerem a forma mais adequada de execucdo e de prestacdo de contas,
tendem a possuir uma probabilidade menor de se tornarem inadimplentes que aqueles que
estdo celebrando o primeiro ou 0s primeiros convénios. Os resultados indicam que quanto
mais convénios ja celebrados pela entidade convenente, menor a possibilidade da entidade se
tornar inadimplente. A variavel apresentou-se significativa para o modelo nos exercicios de
2010 e 2011.

A varidvel fundacao, a qual indica, em quantidade de dias, o tempo que a
entidade convenente tem de fundacdo até a data de assinatura do convénio, apresentou
também uma relacdo negativa quanto a propensdo a inadimpléncia, ja que indica que
determinada entidade j& possui certo know-how na execucdo da politica publica objeto do
convénio celebrado, diminuindo, assim, a possibilidade de ma execucdo e, consequente,
futura inadimpléncia. A variavel apresentou-se significativa para o0 modelo nos exercicios de
2011 e 2012.

Ja a variavel prazo apresentou uma relacdo diretamente proporcional a
possibilidade de inadimpléncia nos exercicios de 2011 e 2012, periodos em que foram
significantes para 0 modelo. Esse resultado pode ser explicado pelo fato de convénios com
prazo de vigéncia muito longos, ndo alinhados ao prazo de execucdo, apresentarem uma
possibilidade de inadimpléncia maior, principalmente nos casos em que é transferido parte
dos recursos desde o inicio de vigéncia e, por ndo apresentarem prestac@es de contas apos 60
dias ou por utilizacdo dos recursos para a consecucao de objeto diverso do que fora pactuado,
acaba por tornar a entidade concedente inadimplente perante o Governo do Estado.

De uma forma geral, os resultados das estimativas foram ao encontro das
expectativas tedricas, bem como as analises preliminares do capitulo em que fora apresentada
a evidéncia empirica, 0 que comprova que caracteristicas relacionadas as partes envolvidas na
celebracdo do convénio ou mesmo ligadas ao préprio instrumento celebrado podem
determinar a ocorréncia de inadimpléncia ou néo.

A seguir, passou-se a apurar os efeitos marginais de cada varidvel, cujos

resultados obtidos da estimacdo do Modelo seguem na tabela 11.
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Tabela 11 — Resultados das Estimagdes para os Exercicios de 2010 a 2012 quanto aos Efeitos

Marginais
Variaveis Variével Dependente inad
explicativas 2012 | 2011 | 2010

pcpend 0,001515 0,001083 0,000119
(0.0006) (0.0010) (0.7140)*
convenios -0,000989 -0,002788 -0,008318
(0.3340)* (0.0377) (0.0000)
fundacao -0,000003 -0,000002 1.80e-07
(0.0000) (0.0001) (0.7637)*
prazo 0,000119 0,000070 -3.34e-07
(0.0054) (0.0001) (0.8689)*
N° de observacotes 1.105 1.176 1.712
Pseudo R? 0.087928 0.116775 0.056290
Estatistica LR 0.000000 0.000000 0.000000

Fonte: Elaborada pelo autor com os dados da amostra selecionada
Notas: P-valor entre parénteses. / (*) Indica que o coeficiente estimado néo foi estatisticamente significativo até

10%.

pcpend — em 2012, a cada ponto do indice base para a variavel, aumenta em
0,15% a probabilidade de inadimpléncia, ou seja, a cada 10 pontos, a
probabilidade aumenta em 1,5%. Em 2011, os efeitos marginais sdo da ordem
de 0,11% a cada ponto do indice.

convenios — em 2011 para cada convénio ja celebrado pela entidade
convenente, diminui em 0,27% a probabilidade de inadimpléncia, ja em 2010 a
probabilidade diminui em 0,83% a cada convénio ja celebrado.

fundacao — considerando que a variavel possui seu valor em dias, em 2012, a
cada dia de fundacdo da entidade convenente diminui em 0,0003% a
probabilidade de inadimpléncia, ou seja, a cada trés anos de fundacdo, a
probabilidade diminui em 0,33%. Ja em 2011, a probabilidade de um convénio
celebrado com uma entidade que possui trés anos de fundacdo tornar-se
inadimplente diminui em 0,31%.

prazo - considerando que a variavel possui seu valor em dias, em 2012, a cada
dia a mais na vigéncia do convénio aumenta em torno de 0,01% a
probabilidade de inadimpléncia, ou seja, a cada um ano a mais de vigéncia, a
probabilidade aumenta em 4,37%. Ja em 2011, a probabilidade de um convénio

celebrado com vigéncia de um ano tornar-se inadimplente aumenta em 2,58%.
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5.1. Simulacges sobre os efeitos marginais

A partir dos resultados das estimacgdes quanto aos efeitos marginais contidos na
tabela 11, foi calculado o impacto de mudancas marginais nas variaveis explicativas sobre a
probabilidade de inadimpléncia. Foram utilizados os melhores, os piores e a média dos
resultados para as diversas variaveis utilizadas como controles entre os anos de 2010 e 2012,

cujos resultados seguem na tabela 12.

Tabela 12 — Simulages sobre os Efeitos Marginais

Simulages \ 2012 | 2011 \ 2010

Melhores Controles -12,61% - 28,72% - 43,26%
pcpend 0,00% 0,00% -
convenios - -17,01% - 43,26%
fundacao -12,79% -11,74% -
prazo 0,18% 0,03% -
Piores Controles 33,33% 20,83% - 0,83%
pcpend 11,51% 8,23% -
convenios - - 0,28% - 0,83%
fundacao -0,07% -0,01% -
prazo 21,88% 12,90% -
Meédia dos Controles - 0,82% - 2,84% - 6,70%
pcpend 3,30% 2,35% -
convenios - - 2,55% - 6,70%
fundacao - 6,69% - 4,65% -
prazo 2,58% 2,01% -
N° de observactes 1.105 1.176 1.712

Fonte: Elaborada pelo autor com os dados da amostra selecionada

A partir dos resultados apresentados na tabela 12, temos que: i) Em 2010,
considerando que apenas a varidavel convenios apresentou resultado estatisticamente
significante, bem como a referida variavel interfere negativamente na probabilidade de
inadimpléncia, o melhor resultado, que foi uma entidade j& haver celebrado 52 convénios com
0 Governo do Estado, nesse caso estaria reduzida a possibilidade de inadimpléncia em
43,26%. Para a média dos controles encontrados, 8,06 convénios ja celebrados, reduz em
6,70% a probabilidade de inadimpléncia; ii) Para 2011, exercicio para o qual as quatro
variaveis apresentaram resultados estatisticamente significantes, o cenario com os melhores
resultados apresentou uma reducdo em torno de 29% na possibilidade de inadimpléncia,
influenciados, principalmente, pelas varidveis convenios e fundagdo que apresentaram uma
reducdo em torno de 17% e 12%, respectivamente. J& no cenario com os piores resultados, a

probabilidade de inadimpléncia aumenta em torno de 21%, principalmente em funcéo das
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variaveis pcpend e prazo, as quais apresentaram um aumento na probabilidade em torno de
8% e 13%, respectivamente. A média dos controles apresentou uma reducdo de 2,84%. Para
se ter uma idéia mais especifica sobre como cada varidvel pode interferir na condicdo de
inadimpléncia ou ndo, analisamos a varidvel pcpend a partir dos resultados de 2011:
Secretarias que ndo possuiam nenhum processo de prestacdo de contas pendente de analise, na
condicdo de “melhor controle”, ndo interferia nem positivamente nem negativamente na
condicdo de inadimpléncia, porém, aqueles O6rgdos que apresentavam 0s piores controles
aumentavam em 8,23% a possibilidade de um convénio celebrado ele se tornar inadimplente;
iii) Para 2012, exercicio para o qual somente a variavel convenios ndo apresentou resultado
estatisticamente significante, o cenario com os melhores resultados apresentou uma reducéo
em torno de 13% na possibilidade de inadimpléncia, influenciados, principalmente, pela
variavel fundacdo. Ja no cenario com os piores resultados, a probabilidade de inadimpléncia
aumenta em torno de 33%, principalmente em funcdo das varidveis pcpend e prazo, as quais
apresentaram um aumento na probabilidade em torno de 11% e 22%, respectivamente. A
média dos controles apresentou uma reducéo de 0,84%.

A partir dos resultados apresentados, percebe-se que do cenario encontrado
atualmente para aquele que seria a melhor das possibilidades, conclui-se que o Estado possui
boa margem para a diminuicdo da quantidade de recursos inadimplentes em convénios se
regulamentar a politica de transferéncia de recursos voltada a evitar a celebragdo de convénios
ou reduzir a quantidade de recursos transferidos para cenarios semelhantes aos piores aqui

analisados.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou abordar a questdo da inadimpléncia em convénios no
periodo de 2010 e 2012, considerando a legislacédo vigente para o intervalo, o que representou
no periodo algo em torno de 40 milhdes de reais, ao passo que investigou se informac6es de
posse do préprio Governo, antes mesmo da celebracdo, poderiam direcionar para uma futura
inadimpléncia, 0 que, por consequéncia, afetaria diretamente a sociedade, por ndo receber a
politica publica proposta na parceria, e os cofres publicos, pois, uma vez transferido o recurso
e havendo a inadimpléncia, a possibilidade de recuperacdo por meio de a¢cdes administrativas
e judiciais é muito pequena, ndo chegando a 2%, segundo alguns estudos.

Tomando-se um modelo cross-section, com base em convénios celebrados pelo
Governo do Estado do Ceara com pessoas juridicas publicas e privadas, entre os anos de 2010
e 2012, com dados da Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceara — CGE e em
informagdes consultadas junto & base do Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas — CNPJ, da
Receita Federal do Brasil, a presente pesquisa se prop6s a estimar um modelo econométrico
para evidenciar que caracteristicas relacionadas aos 6rgdos concedentes de recursos, as
entidades publicas e privadas recebedoras desses valores e aos proprios convénios celebrados
possuem relacdo direta com o fato de um determinado convénio tornar-se inadimplente.

Considerando as quatro variaveis escolhidas para compor o modelo estimado,
podemos concluir, com base nos resultados, que:

= pcpend — variavel que indica se determinado Orgdo demora mais que 0

previsto para analise dos processos de prestacBes de contas de convénios,
indica possuir uma relagdo positiva com a propensao a inadimpléncia, o que
pode ser explicado pelo fato dessa demora passar a entidade recebedora dos
recursos uma sensacdo de auséncia ou fragilidade de controle por parte do
concedente, 0 que, a médio ou longo prazo, acaba por se confirmar a situacao
de inadimpléncia pela ndo apresentacdo da prestacdo de contas ou na
constatacdo da ndo execugdo do objeto de acordo com o que fora pactuado.
Analisando os efeitos marginais, observou-se que em 2012 essa variavel pode
ter aumentado em até quase 12% a probabilidade de inadimpléncia, enquanto
que em 2011 ficou em torno de 8%, considerando o pior cenario.

= convenios — varidvel que indica a quantidade de convénios j& celebrados pela

entidade convenente com o Estado do Ceard, indica uma relacdo negativa

quanto a inadimpléncia, confirmando a teoria de que entidades que ja
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celebraram outros convénios com o Estado do Ceara, por ja conhecerem a
forma mais adequada de execucdo e de prestacdo de contas, tendem a possuir
uma probabilidade de inadimpléncia menor que aqueles que estdo iniciando a
relacdo de parceria com o Estado. Quanto aos efeitos marginais, observou-se
que em 2011 a quantidade de convénios ja celebrados pela entidade convenente
diminuiu em mais de 17% a probabilidade de inadimpléncia, ja em 2010 esse
percentual passou dos 43%, considerando o melhor cenario.

» fundacao — varidvel que indica o tempo de fundacdo da entidade convenente
na data de assinatura do convénio, apresentou também uma relacdo negativa
quanto a propensdo a inadimpléncia, indicando que se a entidade possui know-
how na execucdo da politica publica objeto do convénio celebrado, diminui a
possibilidade de inadimpléncia. Analisando os efeitos marginais, observou-se
que em 2012 essa variavel foi responsavel por diminuir em quase 13% a
possibilidade de inadimpléncia e em 2011 quase 11%, considerando o melhor
cenario.

» prazo — variavel que indica o prazo de vigéncia do convénio, apresentou uma
relacdo direta a possibilidade de inadimpléncia, podendo ser explicado pelo
fato de convénios com prazo de vigéncia muito longos, ndo alinhados ao prazo
de execucdo, apresentarem uma possibilidade de inadimpléncia maior.
Analisando os efeitos marginais, observou-se que o prazo de vigéncia do
convénio seria responsavel por aumentar em quase 22% a probabilidade de
inadimpléncia, enquanto que em 2011 esse percentual ficou em torno de 13%,
considerando o pior controle.

Dessa forma, demonstrado que informagdes de posse do Governo trazem indicios
de que um convénio se tornara inadimplente, este trabalho pretende, além de dar valiosa
contribuicdo a escassa literatura sobre inadimpléncia de convénios, também pode contribuir
com o Governo do Estado, no sentido de indicar a utilizagdo dessas informagdes para
direcionar a forma de conducéo da politica de transferéncia de recursos e descentraliza¢éo de
politicas publicas, buscando reduzir a perda de recursos por meio de inadimpléncia e até na
elaboracdo de legislacdo e regulamentos que venham a diminuir a possibilidade de
inadimpléncia.

Se a iniciativa privada e o proprio mercado financeiro se utilizam de informacGes
passadas para decidir sobre a concessdo ou ndo do crédito, criar pré-requisitos para que

recursos financeiros sejam liberados ou mesmo para indicar o tamanho da linha de crédito, o
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Estado também deve se utilizar desses artificios, no intuito de evitar a transferéncia de
recursos que estariam fadados a inadimpléncia.

De certa forma, o Estado do Ceard, por meio da Lei Complementar n°. 119/2012,
ja tomou aces, no sentido de aperfeicoar a regulamentacdo de transferéncias de recursos por
meio de convénios e instrumentos congéneres, ao passo que define, dentre outras regras, a
obrigatoriedade de selecdo de entidades convenentes, fiscalizagcdo na execucao do objeto pelo
concedente, quantidade de parcelas de transferéncia dos recursos, restricdes aos 0rgaos que
ndo analisarem as prestacfes de contas no prazo regulamentar, bem como esta desenvolvendo
uma ferramenta informatizada que possuira ndo s6 as regras estabelecidas na Lei
Complementar, mas também uma infinidade de informacdes relacionadas a sele¢do, execucao
do objeto pelo convenente, prestacdes de contas, tomadas de conta especial e historico de
inadimpléncias de convenentes, ferramenta, portanto, bem superior a utilizada para o
gerenciamento até 2012.

Considerando a escassez de trabalhos nessa linha de pesquisa e a importancia do
assunto ao resguardo do erario, entendemos que existe uma infinidade de possibilidades para
o desenvolvimento de outros trabalhos com a utilizacdo de tantas outras variaveis que possam
explicar a questdo da inadimpléncia de convénios, principalmente com as informagdes
extraidas da nova ferramenta de gestdo de convénios do Governo do Estado e, consequente,
aumento da base de informac6es estruturadas, mas que, como condi¢do essencial, o Estado do
Ceara deve se utilizar dessas informac@es, teorias e experimentos cientificos para procurar
minimizar a quantidade de recursos transferidos que ndo sdo transformados em politicas

publicas para a sociedade.
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