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1. Introducao

A celebragio de convénios com empresas privadas nao é um tema paci-
fico na doutrina administrativista. A finalidade lucrativa da empresa é para
muitos impeditiva da realiza¢ao dessa modalidade de parceria pela auséncia
de convergéncia de interesses entre os participes. Enquanto a empresa pri-
vada visa a aquisi¢ao de lucro, o poder publico objetiva o interesse coletivo.

Celso Antonio Bandeira de Mello* entende que:

(...) s6 podem ser firmados convénios com entidades se estas forem
pessoas sem fins lucrativos. Com efeito, se a contraparte tivesse objeti-
vos lucrativos, sua presenca na relacdo juridica ndo teria as mesmas fi-
nalidades do sujeito piblico. Pelo contrdrio, seriam reconbecidos obje-
tivos contrapostos, pois, independentemente da caracterizacdo de seus
fins sociais, seu objetivo no vinculo seria a obtencao de um pagamento.

No entanto, como restara demonstrado a seguir, na Procurado-
ria Geral do Estado de Siao Paulo se encontram precedentes aceitando
essa modalidade de parceria, fundada no artigo 116 da Lei federal n®
8.666/1993, que atualmente esta regulamentado pelo Decreto estadual
n® 59.215/2013.

Com a edi¢do da Lei federal n° 13.019/2014, alterada pela Lei fe-
deral n® 13.204/2015, as parcerias com organizag¢oes da sociedade ci-
vil passaram a ser inteiramente reguladas por esta legislacdo especifica,
permanecendo outras formas de ajustes submetidas ao artigo 116 da Lei

federal n° 8.666/93.

O artigo 84 da Lei federal n® 13.019/2014 estabelece que ndo se
aplica as parcerias regidas pela lei o disposto na Lei federal n® 8.666/93,
prevendo o paragrafo tunico do mesmo artigo que sio regidos pelo arti-
go 116 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, os convénios: (i) entre
entes federados ou pessoas juridicas a eles vinculadas; e (i) os decorren-
tes da aplicacdo do disposto no inciso IV do art. 3.

Diante da redag¢ao do artigo 84-A da Lei federal n° 13.019/2014,
que estabelece que a partir da vigéncia da lei s6 serao admitidos convé-

4 Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 666.
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nios nas hipéteses do paragrafo unico do artigo 84, resta indagar se a
omissdo legislativa teve a finalidade de vedar a realizagdo de convénios
com empresas privadas.

A questdo foi submetida a apreciagao da Subprocuradora Geral do
Estado da Area da Consultoria que, ao proferir o Despacho SubG-Cons.
ne 177/2016, firmou o entendimento de que a Lei federal n® 13.019/2014
ndo disciplina as relacdes entre a Administracdo e as entidades privadas
com finalidade lucrativa, as quais permanecem reguladas pela Lei federal
n° 8.666/93, em especial pelo artigo 116, e pelo Decreto n® 59.215/2013.
Confira-se:

Uma leitura apressada desses artigos poderia levar o intérprete a con-
cluir que, a partir da vigéncia da Lei federal n® 13.019/2014, qualquer
convénio nao elencado no paragrafo dnico estaria vedado por lei. No
entanto, parece-nos que essa leitura nao sobrevive a interpretacio te-
leoldgica e sistematica da referida norma e do ordenamento juridico.

O caput do artigo 84 afasta a aplicagao da Lei federal n° 8.666/93 nas
parcerias firmadas de acordo com a Lei das Organizacoes da Sociedade
Civil. Sua funcao é nao permitir a aplicagao da Lei Geral de Licitacoes
de forma subsididria, bem como afastar qualquer interpretacio
jurisprudencial e doutrindria usualmente utilizada nesta lei que nao se
adéque a logica pelo novo marco legal.

Ja a finalidade do disposto no artigo 84-A, em nosso entendimento, foi
esclarecer que, se o ajuste tiver conteido de termo de colaboragio, ter-
mo de fomento ou acordo de cooperagao e contar como parceiro uma
organizagao da sociedade civil, o regime juridico aplicavel serd o da Lei
federal n® 13.019/14. Isso para evitar que a mera alteracdo da denomi-
nagao do instituto altere o seu regime juridico, ja que o que define sua
natureza € o seu conteudo, principio este que também consta, de forma
implicita, do artigo 29, paragrafo tnico, da Lei federal n® 8.666/93.

Se o artigo 84-A realmente objetivasse vedar tais convénios, o que ad-
mitimos apenas a titulo de argumenta¢ao, essa norma ndo teria carater
geral e seria aplicdvel apenas a Unido. Com efeito, ndo seria razoavel
concluir que a legislacao federal teria proibido todos os entes federa-
tivos a firmarem quaisquer tipos de parceria com entidades com fins
lucrativos, mormente nos casos em que nao ha qualquer repasse. (...)
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Estabelecida a premissa de que a legislacdo atual permite a cele-
bragdo de convénios com empresas privadas, abordaremos a seguir os
convénios com e sem repasse de recursos financeiros pelo Estado.

2. Convénios com empresas privadas sem repasse de recursos
pelo estado

A celebracido de convénios com empresas privadas é um tema que
nao recebeu imediato acolhimento no ambito da Procuradoria Geral do
Estado, conforme demonstra a andlise historica dessa modalidade de
parceria.

O tema foi levantado em primeiro lugar na antiga Assessoria Juri-
dica do Governo, que durante muito tempo se manifestou em todos os
convénios firmados no Estado de Sdo Paulo, diante da regulamentacao
vigente a época que submetia todos os convénios a autorizacao gover-
namental.

No Parecer AJG n° 1000/1999° restou analisada proposta de con-
vénio entre o Estado e empresa odontoldgica para prestagao de servigos
odontologicos. O entendimento do parecer foi pela inviabilidade da par-
ceria diante da inexisténcia de objetivos comuns entre os participes, o
que impossibilitaria a formalizacdo do ajuste por convénio.

Conforme destacado no parecer, o negécio subjacente ao convénio
pretendido é uma prestacdo de servicos odontologicos que, ainda quan-
do a titulo gratuito, estd sujeito a prévia licitacdo, em face do principio
da igualdade de oportunidade entre todos os interessados.

Ocorre que a Chefia da Assessoria Juridica do Governo proferiu
despacho desaprovando o Parecer AJG n® 1000/1999, pois discordou
das conclusoes de que a inexisténcia de objetivos institucionais comuns
inviabilizaria a possibilidade de formalizacao do ajuste e de que seria
necessaria a sujeigao a prévia licitagao®.

5 Parecer proferido pela Procuradora do Estado Assessora Maria Emilia Pacheco.

6  Despacho proferido pelo entio Procurador do Estado Chefe, Elival da Silva Ramos, no
sentido de que:

“— as parcerias com empresas privadas, especialmente por convénio, para a consecu¢do
de servigos assistenciais prestados pelo Estado, sempre foram admitidas e, mais que isso,
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Em sintese, trés orientagdoes emergem do despacho da Chefia da
AJG, quais sejam: o fato de o convenente ser uma empresa privada nio
impede a celebragdo do convénio, em razao do disposto no artigo 154,
§ 4° da Lei Federal n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976, que faculta ao
conselho de administragiao ou a diretoria autorizar a pratica de atos gra-
tuitos razoaveis em beneficio dos empregados ou da comunidade de que
participe a empresa; ndo ha necessidade de prévia licitagao, bastando,
para atendimento dos principios da isonomia e da impessoalidade, que
se abra oportunidade para todos potenciais interessados em prestar os
mesmos servi¢os em prol da comunidade; e a vedacao de exploracao do
ajuste para fins publicitarios do participe de direito privado.

A Procuradoria Administrativa, ao prolatar o Parecer PA n®
194/20027, deu a questio semelhante, solu¢io um pouco diversa, mas
alguns dos posicionamentos adotados pelo 6rgao refor¢aram a orienta-
¢ao contida no Despacho de desaprovagao do Parecer AJG ne 1000/1999,
ajudando a consolidar o entendimento institucional.

Com efeito, a hipotese submetida a Procuradoria Administrativa
tratava de doagao por empresas privadas de bens moveis e outras vanta-

bem aceitas pelo Poder Piiblico, desde que observados os preceitos legais e regulamentares
pertinentes e adotadas as cautelas necessdrias a cada caso;

- o simples fato de se tratar de empresa com fins lucrativos ndo afasta a possibilidade
de figurar como participe em aven¢a dessa natureza, até porque a sociedade comercial,
preconiza a Lei Federal n® 6.404, de 15 de dezembro de 1976, aplicavel subsidiariamente
as sociedades por quotas de responsabilidade limitada (artigo 18 do Decreto n° 3.708, de
10/01/19), a par da persecucdo de seu objeto, incumbem, também, atividades inerentes as
suas responsabilidades sociais, razao pela qual podem (e devem) praticar atos gratuitos
razodveis em beneficio da comunidade de que participem (artigo 154, § 4%);

- se é licito a Administracio receber doagoes de bens sem encargos, vale dizer, doagdes
puras de bens mdveis ou imdveis, também o é valer-se de servicos ofertados a titulo gratuito
por pessoas juridicas de natureza privada, sobretudo na drea assistencial como sucede na
hipétese versada neste expediente;

(..)

- enfim, nos casos da espécie, nao hd, igualmente, de se falar em possibilidade de competicdo
e, por decorréncia, em licitacio, cabendo apenas abrir-se oportunidade a tantos quantos,
em similares condicbes, queiram prestar gratuitamente os mesmos servicos em prol da
comunidade, coordenados por algum 6rgao piblico, vedando-se, também, a exploracdo do
ajuste para fins publicitdrios do participe de direito privado em locais piiblicos, mediante
insercdo de clausulas apropriadas no termo que vier a instrumentalizar o ajuste.”
(destaques no original)

7 Parecer proferido pela Procuradora do Estado Dora Maria de Oliveira Ramos.
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gens e, segundo referido 6rgao, como nao havia contrapartida estatal as
empresas privadas que iriam colaborar com o projeto, nio se mostrava
necessaria a realizacdo de procedimento licitatorio. Diante da auséncia
de vantagem para o particular, o unico cuidado que se deveria ter para
atendimento dos principios da impessoalidade e da isonomia € a garantia
de oportunidade de participagao a todos os interessados. Nesse sentido,
entendeu-se que um comunicado-convite publicado no Diario Oficial se
mostrou suficiente para se dar publicidade do intento da administracado.

Quanto a solicitagao de colocacido de pequena placa comemorativa
indicativa do autor da doacao, entendeu o 6rgao juridico pela viabilida-
de, pois tal fato ndo caracterizaria encargo a ser assumido pelo Estado,
mas mero reconhecimento daquele que contribuiu voluntariamente com
a comunidade, sem que com isso restasse caracterizada explora¢do pu-
blicitaria do ato.

Portanto, algumas consideracoes contidas no anterior Despacho de
desaprovacao do Parecer AJG n° 1000/1999 foram reforcadas no Pare-
cer PA n° 194/2002, pois restou novamente afirmada a desnecessidade
de realizag¢ao de prévia licitacdo, o que nio dispensava, contudo, a reali-
zag¢ao de um convite, ou comunicado publico, em aten¢io aos principios
da isonomia, da impessoalidade e da publicidade. Refor¢ou-se, também,
a impossibilidade de exploragao publicitaria do ajuste.

Destaca-se que o parecer trouxe um importante esclarecimento, consis-
tente no entendimento segundo o qual a colacdo de pequena placa comemo-
rativa indicando o autor da doacdo nio caracteriza exploragio publicitéria.

O Parecer AJG n® 1688/20058, citando varios precedentes da casa,
refor¢ou a viabilidade de celebracdao de convénios com entidades priva-
das de finalidade lucrativa para a doagao de bens e servicos, desde que
sem Onus ao Estado e sem exclusividade.

Nos Pareceres AJG n° 91/2007° e PA n° 265/2007'°, ambos envol-
vendo o mesmo caso concreto, formulou-se consulta sobre a viabilidade

8  Parecer proferido pelo Procuradora do Estado Assessora Tania Henriqueta Lotto.

9  Parecer proferido pela Procuradora do Estado Assessora Wilma Conceicio Rodrigues
Angeletakis.

10 Parecer proferido pela Procuradora do Estado Dora Maria de Oliveira Ramos.
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juridica de celebracdo de convénio entre o Estado de Sdo Paulo e enti-
dades privadas que estivessem dispostas a custear a realizacdo das obras
necessarias a reforma e ampliagdo de prédio publico.

O parecer da Consultoria Juridica da Pasta de origem opinou
pela inviabilidade da avencga, porque o artigo 7¢ do Decreto Estadual
n° 40.722, de 20 de margo de 1996, exigia “a insercao das atividades
previstas no ajuste no objeto das entidades signatarias”, o que nao se
configuraria no caso examinado.

No entanto, tanto a Assessoria Juridica do Governo quanto a Pro-
curadoria Administrativa afastaram esse argumento, pois entenderam
que se devia dar ao artigo 7¢ do Decreto estadual n°® 40.722/1996 (atual
artigo 7° do Decreto n® 59.215, de 21 de maio de 2013, na redacdo con-
ferida pelo Decreto n® 60.868/2014) uma interpretacdo finalistica.

Com efeito, apesar de a norma regulamentar impedir que entes pri-
vados se apresentem ao poder publico para realizacio de atividades que
se afastem de suas finalidades institucionais, as empresas, no exercicio
de sua fung¢ao social, podem praticar atos de liberalidade (artigo 154,
§ 42 da Lei federal n® 6.404/1976). Desse modo, nio se mostra relevante
que o doador nio tenha entre seus fins institucionais as finalidades pre-
vistas na avenga.

Com o novo posicionamento institucional, a celebracao de convé-
nios com empresas privadas, nessas hipoteses, prescinde da demonstra-
¢do de inser¢ao das atividades previstas no ajuste no objeto das entida-
des signatdrias, mas necessita da comprovac¢ao de autoriza¢io do Conse-

lho de Administra¢do ou da Diretoria, conforme determinado no artigo
154, § 42 da Lei federal n° 6.404/1976'.

Em 2015, a questao voltou a ser debatida na Procuradoria Adminis-
trativa, vindo a ser proferido o Parecer PA n° 05/2014'2, que se pronun-
ciou pela inviabilidade de realizacio de convénio entre empresa privada
e autarquia publica.

11 “§ 420 Conselbo de Administracio ou a diretoria podem autorizar a prdtica de atos gratuitos
razodveis em beneficio dos empregados e da comunidade de que participe a empresa, tendo
em vista suas responsabilidades sociais”.

12 Parecer proferido pelo Procurador do Estado Dermerval Ferraz de Arruda Junior.
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Segundo o parecer, sendo a convenente uma sociedade anonima, ela
possui natureza de sociedade comercial, que almeja eminentemente a ob-
teng¢ao de lucro. Tal fato impediria a realizagio do convénio diante da
falta de interesses comuns aos participes, ja que, pela propria Lei das So-
ciedades Andnimas, os fins da companhia interessada sio eminentemente
lucrativos e, portanto, ndo altruisticos. Quando muito, a interessada pode-
ria contribuir com um interesse coletivo perseguido pelo Estado, mas ndo
teria a convergéncia de interesses necessaria para celebracao de convénios.

O Parecer recebeu aditamento da entio Procuradora do Estado
Chefe da Procuradoria Administrativa'®, sendo, ao final, desaprovado
pelo Procurador Geral do Estado.

Pelo entendimento da Chefia, o fato de a empresa objetivar lucro
nao é impeditivo para celebraciao de convénios com o Poder Publico, ha-
vendo varios precedentes tanto da Procuradoria Administrativa quanto
da Assessoria Juridica do Governo nesse sentido. Restou consignado no
aditamento que “ndo se vislumbra 6bice a formalizacdo de convénio
com ente privado com finalidade lucrativa se hd um interesse piiblico na
atuacdo do particular, somado a inexisténcia de apropriacdo privada de
recursos publicos.”

Destaca-se que o caso tinha uma particularidade em relagao aos
seus precedentes, pois previu o depdsito em conta da autarquia da im-
portancia de R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) como contrapartida
pelo acesso aos dados do 6rgao publico, que seriam utilizados em pro-
gramas ou campanhas.

A Chefia da Procuradoria Administrativa ndo apresentou manifes-
tagao conclusiva quanto a esse ponto, consignando apenas que “melhor
seria que os objetivos colimados pelo convénio fossem obtidos de outra
forma, como, por exemplo, com o apoio pelo participe privado de cam-
panhas institucionais atuais, ao invés da transferéncia pura e simples dos
recursos para utilizacao futura, tal como pretendido”.

Quanto as cautelas necessarias para a celebragdo do ajuste, a Pro-
curadora Chefe ressalvou que, ante a necessidade de atendimento aos

13 Procuradora do Estado Dora Maria de Oliveira Ramos.
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principios da igualdade e da impessoalidade, deveria ser dada ampla
divulgagdo para que outros interessados tivessem acesso as mesmas fa-
cilidades. Em suma, a informacdo ndo seria cedida de forma exclusiva,
podendo outras seguradoras se valerem do banco de dados, desde que
autorizadas pelo cidadao.

A analise dos precedentes da Procuradoria Geral do Estado sobre
o tema “convénios com empresas privadas” demonstra que o entendi-
mento institucional é no sentido de ser possivel a realiza¢ao das avengas,
desde que nao haja repasse de recursos financeiros ao participe privado
ou a apropriagao privada de recursos publicos.

Os entendimentos manifestados nos pareceres nos permitem con-
cluir que o fato de a empresa privada objetivar lucro ndo é, por si so,
impeditivo da celebragdo de convénio com o poder publico por falta de
convergéncia de interesses, uma vez que as empresas, no exercicio de sua
fun¢ao social, podem praticar atos de liberalidade (artigo 154, § 4° da
Lei federal n° 6.404/1976).

Em atendimento aos principios da impessoalidade e da isonomia, a
administracao deve dar ampla divulga¢ido de sua inten¢do, ndo poden-
do haver exclusividade, nem exploracdao publicitaria do ato. Ressalta-
-se, apenas, que pequena placa indicativa do autor da doa¢ido nao esta
vedada.

Observa-se que essa divulgacdo podera ser efetivada por meio de
comunicado publico, para a qual nio ha forma determinada. No en-
tanto, a Administracdo devera se valer de procedimento que assegure
atingir o maior numero possivel de interessados.

Nesse passo, destaca-se que o artigo 29 da Lei federal n©13.019/2014
(redagdo dada pela Lei n® 13.204/2015) estabelece que os acordos de
cooperacao (correspondem no Estado de Sao Paulo aos convénios sem
repasse de recursos) serdo celebrados sem chamamento publico.

Ocorre que, como ja destacado acima, a Lei federal n© 13.019/2014
nao se aplica a modalidade de convénio aqui tratada, que se funda no
artigo 116 da Lei federal n® 8.666/93 e no Decreto estadual n°® 59.215,
de 21 de maio de 2013. Ademais, diante dos principios constitucionais
incidentes na hipotese e da orientagao sufragada na Procuradoria Geral
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do Estado desde 1999, convénios com empresas privadas devem sempre
ser precedidos de comunicado publico com ampla divulgagio.

3. Convénios com empresas privadas com repasse de
recursos pelo estado

Como visto no item anterior, no ambito da PGE/SP é pacifico o
entendimento de que o fato de uma empresa objetivar lucro nido cons-
titui impedimento para a celebracdao de convénio com o Poder Publico.
Esse tema, porém, é cercado de muita controvérsia. Primeiro, porque o
conceito de convénio que adotamos é amplo e abrange uma variedade
de parcerias que nio podem ser examinadas sob um mesmo prisma. Se-
gundo, porque, muitas vezes, nos deparamos com propostas de avencgas
por meio das quais o administrador objetiva a concessdo de subvencao
econOmica ou de auxilio as empresas privadas, sem a estrita observancia
das regras especificas que regem a matéria.

Lembremos que a Lei federal n® 4.320/64 dispoe em seu artigo 19
que a “Lei de Orcamento ndo consignard ajuda financeira, a qualquer
titulo, a empresa de fins lucrativos, salvo quando se tratar de subvencoes
cuja concessdo tenha sido expressamente autorizada em lei especial”.
Mais adiante, em seu artigo 21, preceitua que “A Lei de Orcamento
ndo consignard auxilio para investimentos que se devam incorporar ao
patriménio das empresas privadas de fins lucrativos”. Nesse contexto
normativo, € natural que surjam duvidas sobre a possibilidade de o Po-
der Publico celebrar convénios com empresas privadas, com estipulagao
de repasse de recursos financeiros ou materiais em favor destas.

3.1. Transferéncia de recursos para a execucao de atividade
nao lucrativa

Examinemos, primeiro, a hipotese em que as empresas procuram es-
tabelecer parcerias com o Estado para executar atividades nao lucrativas,
em beneficio da coletividade. Nesse caso, a colaboraciao do Estado pode-
ria envolver a transferéncia de recursos a empresas privadas?

Segundo orientacdo firmada a partir do despacho aditivo da Chefia
ao Parecer AJG n° 1.121/2000, da extinta Assessoria Juridica do Go-
verno, “a vedacdo constante do artigo 19 da Lei federal n° 4.320/64 diz
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respeito a ajuda financeira a empresa de fins lucrativos, no tocante ao
desempenho da atividade inerente ao seu objeto social”. Assim, desde
que a verba publica seja repassada a entidades de fins lucrativos para ser
“empenbada em atividade ndo lucrativa, em que a sociedade civil ou
comercial mire apenas o interesse da comunidade”, nao ha obice a cele-
bra¢ao de convénio. Essa conclusio estd alicer¢cada no entendimento de
que a Lei das Sociedades Anonimas atribui responsabilidades sociais as
companbhias, facultando-lhes, inclusive, a pratica de atos gratuitos razoa-
veis em beneficio dos empregados ou da comunidade de que participe,
mediante autoriza¢ao de seu conselho de administraciao ou de sua dire-
toria (art. 154, § 4°, da Lei federal n® 6.404/76), de sorte que o Estado
pode com elas neste campo cooperar.

Entre os exemplos mais frequentes de parceria dessa natureza estao
os projetos voltados para a preservagio do meio ambiente, amparo a
criangas e adolescentes carentes, bem como nas areas da educagio, arte

e cultura, patrocinados e executados por empresas em beneficio da co-
letividade!.

3.2. Transferéncia de recursos para a execugéo de
atividade lucrativa

Situagao diversa é aquela em que o Poder Publico pretende aplicar
recursos para criar condi¢des favordveis a que as empresas possam se
desenvolver e realizar seu objeto social, de forma a gerar um beneficio
indireto para a coletividade. Nesse caso, ele busca, por meio de convé-
nios e ajustes assemelhados, fomentar a execucao de atividades de inte-
resse publico ou o desenvolvimento econdmico e social de seu territorio.

Nesse ponto residem as maiores controvérsias juridicas, como
revelam os seguintes precedentes:

14 Conforme assentado no Parecer PA n® 265/2007, que examinou hipdtese de doagio de
servicos ao Estado, “Para consecucdo dessa finalidade social os esforcos da iniciativa
privada podem ser licitamente acrescidos ao esfor¢o desenvolvido pelo Estado, sem que
se possa apontar de forma aprioristica qualquer lesdo ao ordenamento juridico. Cada
vez mais as acoes puiblicas ndo sdo custeadas exclusivamente pelos recursos arrecadados
compulsoriamente da sociedade com os tributos. A colaboracdo pode validamente se dar
pela via da participacao voluntdria das empresas, a partir da assun¢do da responsabilidade
social da sua atividade.”
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3.2.1. Precedente da PGE/SP: inviabilidade

Na origem do precitado Parecer AJG n® 1.121/2000 estava uma
proposta de celebra¢do de convénio com o Estado apresentada pela
empresa denominada “Um Minuto Marketing e Producdes Culturais
Ltda.”, que pleiteava a concessao de apoio financeiro para a realiza-
¢ao do “VIII Festival Mundial do Minuto 20007, cujo objetivo era
criar um desafio de linguagem, consistente em sintetizar, em 60 se-
gundos, todo o contetido da producdo do artista. A conclusdo foi
pela inviabilidade da celebragao do convénio, porque a proponente,
empresa organizada na forma de sociedade por quotas de responsa-
bilidade limitada e, inequivocamente, com finalidade lucrativa, osten-
tava em seu objeto social atividades muito préximas as que seriam
implementadas no evento.

3.2.2. Precedente da PGE/RJ: acordo de programa

No mesmo ano, 2000, a Procuradoria de Servicos Publicos da Procu-
radoria Geral do Estado do Rio de Janeiro examinou consulta sobre uma
proposta parecida apresentada pela MAC Comunicacio e Produgdo Ltda.,
empresa privada, com fins lucrativos, que, pretendendo realizar um filme
que tinha como foco principal a cultura musical carioca, solicitava o apoio
financeiro do Estado no valor equivalente a menos de 10% de seu or¢amen-
to total, comprometendo-se, em troca, a lhe ofertar bens e servigos®.

Diversamente, a PGE/R] entendeu tratar-se de hipotese de fomento
publico a uma “atividade econdmica de interesse publico”, cuja execu-
¢do o Estado poderia estimular. Observou, no entanto, que, na area de
fomento econdémico, cientifico e cultural, “o apoio do Estado nio repre-
senta uma mera conjuga¢ao desinteressada de esfor¢os”, mas “também
nao consubstancia uma relacio comutativa'®”, caracteristica do contra-

15 Parecer n® 11/2000, de autoria de Alexandre Santos de Aragio, publicado na Revista de
Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2002, vol. 55,
p. 280/286.

16 Segundo o autor, a comutatividade deve ser entendida como “o compromisso de cada uma
das partes a fornecer a outra uma coisa que € vista como equivalente aquela que deverd ser
dada em troca” (BESSONE, Darcy. Do contrato: teoria geral. Ed. Forense, Rio de Janeiro,
1987, p. 101).
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to. Reconheceu que, nesses casos, “o desenvolvimento de atividade eco-
nomica privada coincide com o interesse publico”.

O parecer registrou que, embora alguns autores, a exemplo de Ma-
ria Sylvia Zanella di Pietro, qualifiquem esses acordos administrativos
como convénios, os precedentes da Casa adotavam “um conceito mais
restrito de convénio”, que contemplava “apenas as conjuncoes de esfor-
cos desinteressados”, o que, de pronto, excluia a possibilidade de cele-
bracdo de atos negociais dessa natureza com entidades de fins lucrativos.
Terminou por concluir que a hipotese examinada correspondia a um
daqueles atos bilaterais hibridos, que ndo se enquadravam nos concei-
tos estritos de contratos e convénios, subsumindo-se ao que Diogo de
Figueiredo Moreira Neto identificara como acordos de programa, em
parecer proferido no exercicio do cargo de Procurador Chefe da entio
Procuradoria Administrativa. Como tais compreendiam-se as “manifes-
tacoes soliddrias de vontades de vdrias entidades, sendo ao menos uma
entidade administrativa publica, que tém como objetivo comum consti-
tuir uma relacdo juridica de cooperacao ou colaboracao, visando a coor-
denar a atuacdo das partes, no exercicio de suas respectivas atividades,
para realizacdo de objetivo compartilbado”.

Por fim, recomendou que a liberacdo das verbas fosse feita pari
passu, de forma que a empresa produtora so6 viesse a receber subven-
cao “pelas despesas efetivamente realizadas e comprovadas”, e sugeriu
que, (i) por questao de seguranca juridica, o 6érgao consulente aferisse
a subsunc¢ao da proposta a alguma das hipoteses de inexigibilidade de
licitagao, observando o disposto no pardgrafo tnico do artigo 26 de
Lei federal n° 8.666/93, inclusive quanto a justificativa dos valores a
serem financiados pelo Estado; (i) a administra¢ao adotasse procedi-
mento administrativo a fim de dar efetividade ao principio da igual-
dade, caso nao ficasse demonstrada a hipotese de inexigibilidade; (iii)
fosse inserido no acordo de programa clausula estabelecendo prazo
para cumprimento das obrigacdes, bem como penalidades. Em suma,
as providéncias recomendadas refletiam o entendimento de que o ajus-
te tinha natureza hibrida.
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3.2.3. A atividade de fomento e a natureza juridica da avenca

Os precedentes citados datam de 2000 e ilustram as dificuldades
que o tema ainda hoje nos apresenta. Por coincidéncia, ambos cuidavam
de um tema sensivel, que é a produgio cultural. Como observou José
Vicente Santos de Mendonga'’, é possivel que certas atividades nunca
venham a ser viaveis se desempenhadas de modo nao fomentado. Um
dos exemplos € a industria cinematografica, que, na maioria dos paises,
embora seja deficitaria, goza do consenso de que deve subsistir, por
razoes de interesse publico.

Vale lembrar que, no ambito da PGE/SP, ndo cogitamos da figura
hibrida do acordo de programa, tampouco admitimos a imposicao de
multas ou outras san¢des por descumprimento de convénio, entendi-
mento esse que se reflete nas disposicoes do Decreto n® 59.215/2013.

Nio ha duvida, entretanto, de que o convénio é essencialmente
um instrumento de cooperacdo, colaboragao e auxilio e, como tal, nao
comporta a ideia de preco, remuneragao e lucro. Assim, quando o Esta-
do soma seus esforcos aos da iniciativa privada para fomentar uma ati-
vidade privada de interesse publico ou o desenvolvimento econdmico
de seu territorio, de forma a gerar trabalho e renda para a populacio,
os recursos repassados nao tém natureza de pre¢o, mas de subvencao.
Logo, o vinculo que se forma ndo tem natureza de contrato, mas de
conveénio.

Essa, alids, € a opinido de Maria Sylvia Zanella di Pietro'®, que vé o
convénio entre entidades publicas e entidades particulares “como moda-
lidade de fomento”". Segundo a autora, o fomento se caracteriza “por
ser uma forma de incentivar a iniciativa privada de interesse piiblico”,
estimulo que “é dado sob forma de auxilios financeiros ou subvencées

17 MENDONCA, José Vicente Santos de. Uma teoria do fomento piblico: critérios em prol
de um fomento piiblico democrdtico, eficiente e ndo paternalista, Revista de Direito da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2010, vol. 65, p. 115/176.

18 Parcerias na Administragao Publica, 4. ed. Sao Paulo: Editora Atlas, 2002, p. 192/193.

19 Citando os ensinamentos de Juan Carlos Cassagne, para quem “o fomento aparece como uma
ajuda, um estimulo, tendente a que os particulares possam realizar suas préprias finalidades
comerciais ou industriais”, a autora observa que “o Estado, em vez de desempenhbar, ele
mesmo ou por meio de suas empresas, determinadas atividades comerciais, industriais ou
financeiras, apenas incentiva ou auxilia o particular que queira fazé-lo; (...)”.
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por conta do orcamento publico, financiamentos, favores fiscais, desa-
propriagées de interesse social (...)”.

3.2.4. O entendimento do Tribunal de Contas da Uniao

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido alberga esse mes-
mo entendimento. Ao julgar tomada de contas especial instaurada pela
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), empresa publica federal
vinculada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comuni-
cagdes, contra uma empresa privada e seus socios administradores, em
razao da inexecucdo parcial do projeto “Desenvolvimento de produtos
para recepcao de televisdao digital”, objeto de contrato de concessao de
subvencao economica, a Corte de Contas decidiu que, apesar de deno-
minado contrato, o ajuste tinha natureza juridica de convénio (Acérdao
7436/2016 — Primeira Camara — Relator: Bruno Dantas — publicado no
Boletim de Jurisprudéncia n® 155, de 23/01/2017).

Nos termos do voto do Ministro Relator, “embora se fale em ‘con-
trato’, a subvencdo econémica configura uma transferéncia voluntdria de
uma entidade publica para wma pessoa juridica, piblica ou privada, vi-
sando ao atingimento de um interesse comum, consoante art. 12, § 32, da
Lei 4.320/1964”. Em consequéncia, incidia no caso a Simula 286/2014 -
TCU, segundo a qual “A pessoa juridica de direito privado destinatdria de
transferéncias voluntdrias de recursos federais feitas com vistas a consecu-
¢do de uma finalidade puiblica responde solidariamente com seus adminis-
tradores pelos danos causados ao erdrio na aplicacdo desses recursos”™.

20 Conquanto os sécios responsdveis sustentassem que a subvencao é uma doagao cujo tinico
objeto é a promocao e o estimulo de determinada atividade relevante ao interesse publico
e que o objetivo de desenvolver experiéncias e ampliar o conhecimento tecnoldgico na drea
teria sido atingido, o Tribunal entendeu que “o objetivo maior do contrato era de que a
sociedade se beneficiasse com a comercializacdo dos produtos desenvolvidos, o que ndo
ocorren”. E, uma vez que os responsdveis nao obtiveram éxito em comprovar a utilidade ou
serventia do que fora executado, determinou a devolu¢io integral do montante transferido,
atualizado monetariamente e acrescido dos juros de mora, a conta do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), disciplinado pela Lei federal ne 11.540,
de 12.11.2007. Conforme ressaltou o relator, a jurisprudéncia da Corte “é remansosa no
sentido de que a execucdo parcial do objeto de um convénio, ajuste, acordo ou congénere
s6 serd considerada para fins de redu¢io do valor do débito quando a parcela concluida for
comprovadamente aproveitdvel para a finalidade esperada. Em caso contrario, o débito serd
no valor total repassado”.
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3.3. Subvencao econdémica

Nesse ponto, é crucial esclarecer que o ordenamento juridico na-
cional ndo proibe a concessido de beneficios econdomicos para entidades
privadas de fins lucrativos*! 22, A destinacdo de recursos para o setor
privado, na forma de subvencdo economica, é referida, por exemplo,
nos artigos 703, 74, II** e 219-A%5, da Constituicao Federal. O que a
Lei federal n® 4.320/64%° exige é que a concessao da benesse “tenha sido
expressamente autorizada em lei especial” (art. 19).

Vejam que a lei federal define as subveng¢des como “as transferén-
cias destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficia-
das” (art. 12, § 39) e as distingue em sociais e economicas. As sociais se
destinam a institui¢des publicas ou privadas de carater assistencial ou
cultural, sem finalidade lucrativa (inc. I) e as econémicas, “a empresas
publicas ou privadas de cardter industrial, comercial, agricola ou pas-
toril” (inciso II).

Depreende-se do texto legal que as subvengbes economicas sio
transferéncias que visam a cobrir despesas de custeio de empresas. Sao

21 SCHIRMER, Mirio Sérgio de Albuquerque; BERTONCINI, Mateus Eduardo Siqueira
Nunes. Da concessdo de beneficios econémicos pelo poder piiblico a empresa privada, como
incentivo a industrializacdo. Disponivel em: http://www.patrimoniopublico.mppr.mp.br/
arquivos/File/Artigos_Testes_Estudos/Tese_incentivo_empresas.pdf

22 MENDONCA, José Vicente Santos de, 2010, op. cit.

23 Art. 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da
Uniio e das entidades da administragao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagio das subvencdes e rendncia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

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

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo
or¢amentdria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragao federal, bem
como da aplicagio de recursos publicos por entidades de direito privado;

25 Art. 219-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo firmar
instrumentos de cooperagdo com 6rgdos e entidades publicos e com entidades privadas,
inclusive para o compartilhamento de recursos humanos especializados e capacidade
instalada, para a execu¢io de projetos de pesquisa, de desenvolvimento cientifico e
tecnolégico e de inovacdo, mediante contrapartida financeira ou ndo financeira assumida
pelo ente beneficidrio, na forma da lei.

26 Estatui normas gerais de direito financeiro para elabora¢io e controle dos or¢amentos e
balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

66



R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sdo Paulo, n.84:51-78, jul./dez. 2016

classificadas como tais “as dotacbes para manutencdo de servicos an-
teriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de con-
servacdo e adaptacao de bens imoveis” (art. 12, § 12, da Lei federal
n° 4.320/64).

3.3.1. Orientacao do Tribunal de Contas do Estado do Mato
Grosso do Sul: requisitos

Ao responder a consulta objeto do TC/1498/2014, o Tribunal de
Contas do Estado do Mato Grosso do Sul fez didatica explanacdo so-
bre esse tema, culminando por sublinhar que, como regra, a concessao
de subvencdes econdomicas exige o cumprimento de certos requisitos,
como: (i) ter sido expressamente autorizada em lei especial (art. 19 da
Lei federal n® 4.320/64); (ii) atender as condi¢oes estabelecidas na lei de
diretrizes orcamentdrias; (iii) estar prevista no or¢amento ou em seus
créditos adicionais (art. 26 da Lei Complementar n® 101/2000%7); (iv)
no caso de empréstimos, os encargos financeiros, comissoes e despesas
congéneres nao sejam inferiores aos definidos em lei ou ao custo de cap-
tacdo (art. 27 da Lei Complementar n® 101/2000%); (v) que a empresa
privada apresente boas condi¢des financeiras (art. 17 da Lei 4.320/64*°)
e (vi) comprove capacidade juridica e regularidade fiscal.

3.3.2. Subvencao para a instalagdao de empresas

Por unanimidade, o Tribunal Pleno da Corte de Contas sul-mato-
-grossense decidiu que o Poder Publico pode, com fundamento no artigo
12, § 3¢ inciso II, da Lei federal n® 4.320/64, “ceder imével alugado para

27 LC 101/2000: Art. 26. A destinagdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir
necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas deverd ser autorizada por
lei especifica, atender as condicoes estabelecidas na lei de diretrizes or¢amentdrias e estar
prevista no or¢amento ou em seus créditos adicionais.

§ 22 Compreende-se incluida a concessao de empréstimos, financiamentos e refinanciamentos,
inclusive as respectivas prorrogagoes e a composi¢ao de dividas, a concessao de subvencoes
e a participagdo em constitui¢do ou aumento de capital.

28 Art.27. Na concessdo de crédito por ente da Federacdo a pessoa fisica, ou juridica que nio
esteja sob seu controle direto ou indireto, os encargos financeiros, comissdes e despesas
congéneres ndo serdo inferiores aos definidos em lei ou ao custo de captacao.

29 Art.17. Somente a institui¢ao cujas condi¢oes de funcionamento forem julgadas satisfatorias
pelos drgaos oficiais de fiscalizagdo serdo concedidas subvencoes.
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uma empresa privada que vise a se instalar ou ampliar suas instalagoes
no municipio”. Por idéntica razdo, pode “realizar servicos de terraple-
nagem, aterro e drenagem de drea”, como forma de incentivar a implan-
ta¢do de novas unidades industriais no municipio. Advertiu que, por se
tratar de subvencdo econdmica, tais beneficios devem ser expressamente
autorizados por lei especial (art. 19 da Lei 4.320/64), atender as condi-
coes estabelecidas na lei de diretrizes or¢amentarias e estar previstos no
or¢amento ou em seus créditos adicionais (art. 26 da Lei Complementar
n 101). Frisou, por fim, que as politicas de incentivo a industrializacao
devem ter como norte a obediéncia aos principios aplicaveis a adminis-
tragao publica, inscritos no artigo 37 da Constituicao Federal, e, ndo
menos importante, que a contraprestagao da iniciativa privada deve ser
a geracao de emprego e renda.

3.3.3. Vedagoes

Ainda em conformidade com a orienta¢do do referido Tribunal de
Contas, nao se admite “auxilio financeiro que vise cooperar com a in-
dustrialempresa no sentido de custear despesas de aluguel, despesas de
manutencdo e outras despesas correntes”, pois, “sendo o auxilio finan-
ceiro uma transferéncia de capital (art. 13 da Lei n° 4.320/64) que deriva
diretamente da Lei do Orcamento (art. 12, § 62, da Lei n® 4.320/64)°,
s6 poderia ser aplicado em uma despesa de capital”, ndo para custear
despesas correntes (TCE/MS — TC/1498/2014).

E importante sublinhar que o repasse direto de recursos publicos
para a formagao ou aquisicao de bens de capital®! de entidades privadas
de fins lucrativos € proibido pela Lei federal n® 4.320/64. Ao interditar a

30 § 6°Sao Transferéncias de Capital as dotagdes para investimentos ou inversdes financeiras
que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de
contraprestacao direta em bens ou servicos, constituindo essas transferéncias auxilios ou
contribuicoes, segundo derivem diretamente da Lei de Orcamento ou de lei especialmente
anterior, bem como as dotagdes para amortizagao da divida publica.

31 Art. 12 (...)

§ 4 Classificam-se como investimentos as dotagdes para o planejamento e a execugdo de
obras, inclusive as destinadas a aquisicao de imdveis considerados necessérios a realizacao
destas tltimas, bem como para os programas especiais de trabalho, aquisi¢ao de instala¢oes,
equipamentos e material permanente e constitui¢do ou aumento do capital de empresas que
ndo sejam de cardter comercial ou financeiro.
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possibilidade de se consignar no or¢camento “auxilio para investimentos
que se devam incorporar ao patrimoénio das empresas privadas de fins lu-
crativos” (art. 21), o legislador pretende evitar que o Poder Publico con-
corra para o aumento do patrimonio de empresas privadas com transfe-
réncias de recursos que se originam de fontes publicas de receita®.

Nessa linha, registramos decisio do Tribunal de Contas do Estado
de Sdo Paulo que julgou irregular a concessao de subvencao economica
pelo Municipio de Artur Nogueira e condenou a empresa beneficidria a
restitui¢ao do valor recebido, devidamente atualizado (TC 2743/003/05).
De acordo com a decisio, embora autorizada por lei especifica, “a trans-
feréncia de recursos para a construcio de uma unidade industrial tem
uma conotacdo clara de investimento e, portanto, de despesa capital,
sendo incompativel a aplicacio da regra da subvencdao econémica”.

No ambito da PGE/SP nao se admitiu a celebracio de convénio do
Estado com associacdo civil para transferéncia de recursos financeiros
que seriam destinados a construcao de um prédio de incubadora de em-
presas de base tecnoldgica, porque, sendo ela mera comodataria, ainda
que por trinta anos, ao final, a edifica¢io iria se incorporar ao imével
e, portanto, ao patrimonio do proprietario, um conglomerado formado
por empresas privadas.

Releva notar que, mesmo apds a doagao do imével a associacdo, a
PGE/SP considerou que o obstaculo legal persistia, porque era evidente
que a obra se destinava a favorecer o doador, proprietario do condomi-
nio empresarial onde seria instalada a incubadora de empresas. O exame
da proposta de convénio revelava que toda a estrutura montada, com
forte investimento de recursos publicos, ao final, estaria voltada “a gerar
ganhos econdmicos, ainda que indiretos, para a empresa com finalidade
lucrativa”. A conclusio inevitavel foi no sentido de que nao é possivel
que o convénio com uma entidade sem fins lucrativos seja utilizado para
enriquecer o patrimonio de empresa com fins lucrativos?>.

32 MACHADO JR., José Teixeira; REIS, Heraldo da Costa. A Lei 4.320 Comentada e a Lei de
Responsabilidade Fiscal. 33. ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, IBAM, 2010, p. 59.

33 Parecer PA n® 131/2010.
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3.4. Prestacao de servicos ou atividades essenciais

O Poder Publico pode efetuar a extensao dos servigos de forne-
cimento de agua potavel e energia, de coleta e tratamento de esgoto,
realizar abertura e duplicagio de vias e logradouros publicos, bem como
construir ou ampliar distritos industriais, com o objetivo de incentivar
a instalagdo de empresas privadas em seu territorio. A disponibiliza¢ao
desses servicos e a realizacao de obras de infraestrutura ndo constituem
subvencdo econdémica, tampouco dependem de celebracdo de avenca
com o particular, por se tratar de prestacdo de servicos ou atividades
essenciais (art. 10, incisos I e VI, da Lei federal n® 7.783/89) ou, ainda,
casos que a lei considera de utilidade publica (art. 52, alinea “i”, {12, do
Decreto-Lei n® 3.365/413%).

3.5. Cooperacao na area de CT&l

Naio poderiamos deixar de mencionar os convénios na area de cién-
cia, tecnologia e inovagdo (CT&I) e registrar que, na esteira do que
dispoe a Constitui¢ao Federal, com a redag¢ao determinada pela Emenda
Constitucional n® 85/15, a Lei federal n® 10.973/2004%, alterada pela
Lei n.2 13.243/2016, autoriza a Unido, os Estados, o Distrito Federal,
os Municipios e as respectivas agéncias de fomento a estimular e apoiar
a constitui¢ao de aliangas estratégicas e o desenvolvimento de projetos
de cooperacdo envolvendo empresas, Instituicoes Cientifica, Tecnologica
e de Inovacao (ICTs) e entidades privadas sem fins lucrativos voltados

34 Art. 5¢ Consideram-se casos de utilidade publica:

i) a abertura, conservacdo e melhoramento de vias ou logradouros publicos; a execugio
de planos de urbanizagdo; o parcelamento do solo, com ou sem edificacdo, para sua
melhor utilizacao econdmica, higiénica ou estética; a construcao ou ampliag¢do de distritos
industriais;

()

§ 12 — A constru¢do ou ampliagao de distritos industriais, de que trata a alinea i do caput
deste artigo, inclui o loteamento das dreas necessarias a instalagao de industrias e atividades
correlatas, bem como a revenda ou locagio dos respectivos lotes a empresas previamente
qualificadas (Incluido pela Lei n® 6.602, de 1978).

35 Estabelece medidas de incentivo a inovagao e a pesquisa cientifica e tecnolégica no ambiente
produtivo, com vistas a capacitagdo tecnoldgica, ao alcance da autonomia tecnoldgica e ao
desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional do Pais, nos termos dos arts. 23,
24,167,200,213,218,219 e 219-A da Constituicio Federal.
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para atividades de pesquisa e desenvolvimento, que objetivem a geracdo
de produtos, processos e servigos inovadores e a transferéncia e a difu-
sdo de tecnologia (art. 39).

Referida lei, que veicula normas gerais sobre ciéncia, tecnologia,
pesquisa, desenvolvimento e inovagio, prevé que referidos entes, dire-
tamente ou por suas Instituicdes Cientifica, Tecnoldgica e de Inovacao
(ICTs publicas), poderao (i) apoiar a criacdo, a implantacio e a consoli-
dagdo de ambientes promotores da inova¢io, incluidos parques e polos
tecnologicos e incubadoras de empresas, como forma de incentivar o
desenvolvimento tecnoldgico, o aumento da competitividade e a inte-
ragao entre as empresas e as ICTs (art. 3°-B, caput); (ii) ceder o uso de
imoéveis para a instalagio e a consolida¢do de ambientes promotores da
inovacao, diretamente as empresas, mediante contrapartida obrigatoria,
financeira ou nao financeira (art. 3¢-B, § 2¢ 1I); (i) atrair centros de
pesquisa e desenvolvimento de empresas estrangeiras, promovendo sua
interacdo com ICTs e empresas brasileiras e oferecendo-lhes o acesso
aos instrumentos de fomento, visando ao adensamento do processo de
inovacao no Pais (art. 32-C).

Os instrumentos de cooperagao entre os entes publicos e empresas,
no campo da CT&I, deverdo ser objeto de estudo proprio. Mas é im-
portante registrar que a Lei federal n® 10.973/2004 prevé, em seu artigo
4e que as ICTs publicas poderdo, mediante contrapartida financeira ou
nao financeira e por prazo determinado, celebrar convénios ou contratos
para: (i) compartilhar seus laboratérios, equipamentos, instrumentos,
materiais e demais instalacdes com ICT ou empresas em agoes voltadas
a inovagao tecnologica para consecucdo das atividades de incubacao; (ii)
permitir a utilizacdo de seus laboratérios, equipamentos, instrumentos,
materiais e demais instalagoes existentes em suas proprias dependéncias
por ICT, empresas ou pessoas fisicas voltadas a atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagio; (i7i) permitir o uso de seu capital intelec-
tual em projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo. O compar-
tilhamento e a permissao deverao ser precedidos de procedimento que
assegure igualdade de oportunidades a empresas e demais organizagoes
interessadas (art. 4, paragrafo tnico).

As ICTs publicas e empresas privadas também poderdo celebrar
convénio para formalizar parceria visando a realizagio de atividades
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conjuntas de pesquisa cientifica e tecnologica e desenvolvimento de tec-
nologia, produto ou processo (art. 62, § 1°-A).

Para atender as prioridades das politicas industrial e tecnologica na-
cional, a lei permite aos entes publicos conceder a empresas brasileiras
recursos financeiros, humanos, materiais ou de infraestrutura destinados a
apoiar atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao (art. 19, caput).
Dentre os varios instrumentos de estimulo a inovagao nas empresas que
a lei autoriza estdo a concessido de subvencdo economica, financiamen-
tos e bolsas. No que concerne especificamente a concessao da subvengao
econdmica, a lei é taxativa ao dispor que ela “implica, obrigatoriamente,
a assungao de contrapartida pela empresa beneficiaria, na forma estabele-
cida nos instrumentos de ajuste especificos” (art. 19, § 32) e admite que os
recursos sejam destinados para despesas de capital e correntes, desde que
voltadas preponderantemente a atividade financiada (§ 8°).

Em suma, o legislador buscou estimular a cooperagio entre os se-
tores publico e privado a fim de promover o processo de inovacdo das
empresas e tornar nossos produtos mais competitivos. De fato, a eco-
nomia brasileira apresenta uma importante defasagem em relagio as
mais desenvolvidas e sdo poucas as empresas que tém capital e expertise
necessarios para investir em pesquisa e no desenvolvimento de novas
tecnologias, novos produtos e processos produtivos.

A Lei federal n° 10.973/2004, alterada pela Lei n.2 13.243/2016,
aguarda nova regulamentacdo tanto no ambito da Unido quanto do Es-
tado de Sdao Paulo®®, mas, desde ja, os instrumentos de incentivo nela
dispostos para promover a interagao entre as ICTs e empresas impoem-
-nos uma nova reflexdo sobre os convénios e atos negociais congéneres.
Como nos foi dado perceber, o estimulo visa a auxiliar o desenvolvimen-
to de atividades privadas com finalidades lucrativas, com meios publi-
cos. Isso, por si s0, é incompativel com a ideia de que recursos publicos
nio podem ser transferidos as empresas privadas para execugao de ati-
vidades inerentes ao seu objeto social.

36 A Lei Complementar n® 1.049/2008 “Dispde sobre medidas de incentivo a inovacio
tecnoldgica, a pesquisa cientifica e tecnoldgica, ao desenvolvimento tecnoldgico, & engenharia
ndo rotineira e a extensao tecnolégica em ambiente produtivo, no Estado de Sdo Paulo, e d4
outras providéncias correlatas”.
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3.6. O convénio como instrumento de cooperagao publico-
privada: necessidade de aprimoramento
da regulamentacao

Como vimos, por se tratar de um instrumento de cooperagio, o
convénio pode ser utilizado para a formalizacao de concessio de sub-
vengdo as empresas privadas.

No Estado de Sao Paulo, a celebracao de convénios e a instrugao
dos processos respectivos, no ambito do Administra¢ao Centralizada e
Autarquica, devem obedecer as disposi¢oes do Decreto n® 59.215/2013.
Embora sejam apropriadas para disciplinar a relacio publico-publico,
hoje elas se revelam insuficientes para regular a relagao publico-privada,
especialmente quando o parceiro privado persegue finalidade lucrativa.

As lacunas existentes ndo permitem, todavia, que a decisdo sobre
a transferéncia de recursos publicos ao setor privado fique ao exclusi-
vo talante do administrador. Para atender ao principio da igualdade, o
Poder Publico deve, antes de tudo, realizar um procedimento adminis-
trativo transparente, regido por critérios objetivos de julgamento, salvo
se inexistente a possibilidade de competi¢do. De acordo com a decisiao
do Plenario do Tribunal de Contas da Unido, esse procedimento deve
garantir aos interessados o direito de recurso®.

A par disso, a outorga de beneficios as empresas privadas deve ser
balizada pelo principio da razoabilidade®®, expressamente previsto na
Constitui¢ao Paulista (art. 111). Disso decorre que a decisao administra-
tiva deve estar lastreada em estudos prévios que demonstrem, no mini-
mo, os investimentos que deverao ser feitos pelas empresas, sua capaci-
dade de producio, de geracao de empregos diretos e indiretos e de renda

37 Em processos de selecio publica para programa de subven¢do economica a empresas,
mesmo que sob a forma informatizada, deve existir previsdo de fase recursal para todas as
etapas ou decisdes de que possam resultar prejuizos para os participantes, observadas as
prescri¢oes da Lei 9.784/1999. (TCU, Acérdao 1659/2010 — Plendrio — Relator: Augusto
Sherman).

38 No dizer da Prof2 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ele exige proporcionalidade entre os meios
de que se utilize a Administracdo e os fins que ela tem que alcangar. E essa proporcionalidade
deve ser medida nao pelos critérios pessoais do administrador, mas segundo padroes comuns
na sociedade em que vive; e ndo pode ser medida diante dos termos frios da lei, mas diante
do caso concreto (Direito Administrativo, 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 81).
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para a populagio, bem como a estimativa de impostos que poderdo ser
arrecadados.

Nesse sentido € a opinido de Mario Sérgio de Albuquerque Schirmer
e Mateus Eduardo Siqueira Nunes Bertoncini*’, para quem a concessao de
beneficios desarrazoados a empresas privadas, sem a existéncia de benefi-
cios proporcionais em prol de toda a coletividade, fere o principio da mo-
ralidade e pode até mesmo configurar ato de improbidade administrativa.

3.7. Resumo

Para sumariar, podemos afirmar que o nosso ordenamento juridico
ndo veda a transferéncia de recursos publicos as entidades privadas de
fins lucrativos. O que se proibe é o fomento praticado pelo Estado sem
prévia autorizacao legal (art. 19 da Lei federal n® 4.320/64) e a conces-
sao de favores sem a estrita observancia da respectiva disciplina legal.
Assim, se houver lei especial autorizando a concessdo de subvencio e,
desde que atendidos os demais requisitos, especialmente aqueles fixados
na Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder Publico pode, por meio de
convénio, transferir recursos as empresas privadas para serem aplicados
em atividades inerentes ao seu objeto social. Se nio houver autorizagao
legal, na linha do precedente Parecer AJG n® 1.121/2000, os recursos s
poderdo ser repassados as empresas privadas para serem empenhados
em atividade ndo lucrativa, que mire o interesse da comunidade.

Dada a crescente complexidade das relagdes juridicas abrigadas
sob a denominacado genérica de convénio, que ndo podem ser analisadas
sob um mesmo prisma, como se iguais fossem — até porque a relagao
publico-publico ndo se assemelha a relacdo publico-privada — é necessa-
rio refletir sobre os limites desse instrumento e, principalmente, se ele é
adequado para regular as mais diversas parcerias entre a administragao
publica e os entes privados de fins lucrativos. Ou se, ao contrario, é ne-

39 “Destarte, o interesse piiblico vislumbrado no aumento de arrecadacdo e na geracio de
empregos deve ser proporcional aos incentivos oferecidos aos beneficidrios. Em razao disto,
ndo serd possivel a concessdo de incentivos exagerados, desproporcionalmente onerosos ao
Poder Piiblico em relacdo aos beneficios de interesse pitblico proporcionados pela empresa.
Esta propor¢do somente poderd ser aferida no caso concreto, onde serd detidamente
analisada a relacdo custo/beneficio entre os incentivos concedidos pelo Poder Piblico e as
contraprestacbes oferecidas pelo beneficidrio” (ob. cit).

74



R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sdo Paulo, n.84:51-78, jul./dez. 2016

cessario caminhar para uma solu¢do que contemple as particularidades
dos ajustes que envolvem fomento publico a empresas privadas e aparta-
-los das demais formas de cooperagiao celebradas pelo Estado, a exem-
plo do que se sucedeu com as parcerias firmadas com as entidades sem
fins lucrativos abrangidas pela Lei federal n° 13.019/2014, reguladas
pelo Decreto n® 61.981/2016.

Nao se trata apenas de trocar de réotulos, mas de tracar uma discipli-
na que dé seguranca juridica aos administradores publicos e as empresas
privadas e, a0 mesmo tempo, fomente o desenvolvimento de atividades
privadas consideradas de interesse publico, mediante regras claras e pro-
cedimento que garanta a efetiva¢do do principio da isonomia.

4. Conclusao

a) As parcerias entre a Administragdo e as entidades privadas com finali-
dade lucrativa permanecem reguladas pela Lei federal n® 8.666/93, em
especial pelo artigo 116, e pelo Decreto n® 59.215/2013, estando afasta-
da a incidéncia da Lei federal n® 13.019/2014.

b) O conceito de convénio adotado pela PGE/SP é amplo e abrange
tanto os ajustes entre entes publicos quanto entre estes e entidades
privadas de fins lucrativos.

¢) E vidvel a realizacdo de convénios com empresas privadas, sem pre-
visdao de repasse de recursos materiais ou financeiros.

d) O fato de o convenente ser uma empresa privada nao impede a cele-
brag¢ao do ajuste, em razdo do disposto no artigo 154, § 42, da Lei fe-
deral n® 6.404, de 15 de dezembro de 1976, que faculta ao conselho
de administragao ou a diretoria autorizar a pratica de atos gratuitos
razoaveis em beneficio dos empregados ou da comunidade de que
participe a empresa.

e) Os convénios com empresas privadas nao necessitam de prévia licita-
¢do, bastando, para atendimento dos principios da isonomia e da impes-
soalidade, que se abra oportunidade para todos potenciais interessados
em prestar os mesmos servi¢os em prol da comunidade, o que podera
ser feito por meio de comunicado publico, sendo vedada a exploracao
do ajuste para fins publicitarios do participe de direito privado.
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Convénios com empresas privadas devem sempre ser precedidos de
comunicado publico com ampla divulgag¢do, de forma a assegurar
igualdade de oportunidade a todas as interessadas.

Admite-se, no ambito da PGE/SP, a celebrac¢ao de convénio com em-
presas privadas, com previsdo de repasse de recursos financeiros e
materiais a serem empenhados em atividade nao lucrativa, em que se
mire apenas o interesse da comunidade.

O ordenamento juridico nacional ndo proibe a concessao de benefi-
cios economicos para empresas privadas, estando a subvencdo eco-
nomica referida na Constituicao Federal e disciplinada na Lei federal
n® 4.320/64.

A avenga que implique concessao de subvenc¢iao economica deve aten-
der as condi¢oes exigidas para tanto, como () ter sido expressamente
autorizada em lei especial (art. 19 da Lei federal n® 4.320/64); (ii)
atender as condigoes estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias;
(iii) estar prevista no orcamento ou em seus créditos adicionais (art.
26 da Lei Complementar n® 101/2000); (iv) no caso de empréstimos,
os encargos financeiros, comissoes e despesas congéneres nio po-
dem ser inferiores aos definidos em lei ou ao custo de captagio (art.
27 da Lei Complementar n® 101/2000); (v) que a empresa privada
apresente boas condicoes financeiras (art. 17 da Lei 4.320/64) e (vi)
comprove capacidade juridica e regularidade fiscal.

A concessdo de subvencio economica deve ter como norte a obedién-
cia aos principios constitucionais aplicaveis a administra¢ao publica e
deve estar lastreada em estudos prévios que demonstrem, no minimo,
os investimentos que deverdo ser feitos pela empresa privada, sua ca-
pacidade de producio, de geragio de empregos diretos e indiretos e
de renda para a populacdo, bem como a estimativa de impostos que
poderio ser arrecadados.

A concessao de beneficios desarrazoados a empresas privadas, sem a
existéncia de beneficios proporcionais para a coletividade, fere o princi-
pio da moralidade e pode configurar ato de improbidade administrativa.

A outorga de beneficios aos particulares deve atender ao principio da
igualdade, o que impde ao Poder Publico a realizagao de um procedi-
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mento administrativo transparente, regido por critérios objetivos de
julgamento, ressalvada a hipotese de inexigibilidade de competi¢ao.

m) O repasse direto de recursos publicos para a formag¢iao ou aquisi¢ao

de bens de capital de empresas privadas é proibido pelo artigo 21 da
Lei federal n° 4.320/64.

Por meio de parcerias com empresas, em matéria de CT&I, as ICTs
publicas poderdo (i) compartilhar seus laboratérios, equipamentos,
instrumentos, materiais e demais instalagoes; (i7) permitir a utiliza-
cdo de seus laboratérios, equipamentos, instrumentos, materiais e
demais instalacbes existentes em suas proprias dependéncias e (iii)
permitir o uso de seu capital intelectual em projetos de pesquisa,
desenvolvimento e inovacao.

Para atender as prioridades das politicas industrial e tecnoldgica na-
cional, a lei permite aos entes publicos conceder a empresas brasi-
leiras recursos financeiros, humanos, materiais ou de infraestrutura
destinados a apoiar atividades de pesquisa, desenvolvimento e ino-
vacgao.

No que concerne especificamente a concessio da subvencio eco-
ndémica, em matéria de CT&I, a lei admite que os recursos sejam
destinados para despesas de capital e correntes, desde que voltadas
preponderantemente a atividade financiada.

O “contrato” de concessdo de subven¢ao econdmica tem natureza
juridica de convénio, segundo o TCU (Ac6rdao 7436/2016 — Primei-
ra Camara).

Embora sejam apropriadas para disciplinar a relagao publico-pu-
blico, as disposi¢coes do Decreto n® 59.215/2013 revelam-se in-
suficientes para regular a relacdo publico-privada, especialmente
quando o parceiro privado persegue finalidade lucrativa.

Dada a diversidade e a crescente complexidade das relagoes juridicas
abrigadas sob a denominacdo genérica de convénio, é de se cogitar
sobre a conveniéncia de se estabelecer uma regulamentagiao prépria
para as avengas com empresas privadas, quando envolverem fomen-
to a atividades privadas consideradas de interesse publico.
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