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1. Introducao

Os convénios sdao definidos classicamente pela doutrina® como a
forma de ajuste entre o Poder Publico e entidades publicas ou privadas
para a realizacdo de um interesse comum, mediante mutua colaboragdo®.

1  Procuradora do Estado de Sio Paulo. Mestre em Direito do Estado pela Pontificia
Universidade Cat6lica de Sio Paulo — PUC/SP. Especialista em Direito Processual Civil e em
Direito Administrativo pela Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo — PUC/SP.

2 Procuradora do Estado de Sdao Paulo. Cursa Especializacdes em Direito e Economia, na
Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado, e em Economia e Gestao, na Escola de
Economia da Fundacdao Getulio Vargas — EESP/FGV. Especialista em Direito Processual
Civil pela Universidade Mackenzie e em Direito Administrativo pela Fundagio Getilio
Vargas — GVLaw. Graduada em Direito pela Universidade Mackenzie.

3 Apesar do ainda dominante entendimento de que convénios e contratos sao instrumentos
distintos e que a principal caracteristica a determinar essa distingao estd na natureza dos
interesses que animam os citados ajustes, a natureza juridica do convénio, assim como o
regime juridico que lhe é aplicavel tém sido alvo de importantes e pertinentes reflexdes no
ambito doutrindrio. Ndo obstante, para efeito do presente trabalho, essa discussdo nio é
relevante razdo pela qual adotaremos o conceito cldssico, sem, contudo, deixar de sublinhar
essa importante tendéncia.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 352.
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O objeto do presente artigo circunscreve-se aos ajustes financeiros’
celebrados entre entes publicos e, mais especificamente, a extensio do
necessario controle sobre os recursos repassados para a consecugao do
objeto conveniado.

Analisaremos a questao a partir da normativa vigente sobre o tema
no Estado de Sao Paulo e na Unido, pretendendo, ao final, oferecer con-
tribui¢des para uma boa pratica na modelagem e gestao dos convénios.

2. Convénios como instrumento do federalismo de cooperagao

Os convénios entre entes da Administracio Publica sio mecanismos
de cooperacao entre governos que poderao, ou nao, prever o repasse de
recursos de um convenente para outro.

Tem sua raiz na necessidade de conjugacao de esforcos para amplia-
¢ao da capacidade administrativa dos entes com o objetivo de assegurar
maior efetividade no cumprimento das incontaveis atribuicdes que lhe
sao impostas pela Constitui¢do. O convénio insere-se, portanto, na logi-
ca do federalismo de cooperacao.

Esse arquétipo prestigia uma maior aproximagao entre os entes que
sdo instados a operar conjuntamente na medida em que as fungdes sao
exercidas de forma comum ou concorrente levando a uma maior eficién-
cia na atuagao publica.

Marcelo Novelino explicita o contexto em que esse modelo ganha
forga:

Este modelo se justifica a partir de uma altera¢do de paradigma acerca
da atuagdo do Estado. A atitude absenteista, tipica do Estado Liberal,
cede passagem para uma atuagao intervencionista, caracteristica do Es-

5 Segundo Gustavo Alexandre Magalhies, em seu livro Convénios Administrativos — Aspectos
polémicos e anilise critica de seu regime juridico, “Os convénios financeiros envolvem a
transferéncia de recursos de natureza pecunidria de um participe para outro. Trata-se de
instrumento de descentralizacio administrativa utilizada entre entes piiblicos ou mesmo
entre um ente da Administragdao Piiblica e um particular. (...) Jd os convénios ndo financeiros
ndo envolvem a transferéncia de recursos entre os participes” (pdgina 206). Embora a
conceituagdo de convénio de natureza financeira seja encontrada no inciso I do pardgrafo 1°
do art. 1¢ do Decreto Federal n® 6.170/07, convém ressaltar que esse mesmo tipo de ajuste é
encontrado no ambito dos demais entes federativos.
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tado de Bem-Estar Social ou Estado Providéncia. Neste novo paradig-
ma, o Estado passa a atuar em areas que até entdo ndo lhe competiam,
como legislar sobre relacdes de trabalho, sobre o dominio economico e
social etc. Como consequéncia, e ante a complexidade das novas atri-
buicoes estatais, o federalismo de cooperacao estabelece dreas de atua-
¢do comuns e concorrentes entre as suas entidades, de modo a concre-
tizd-las, ao menos idealmente, de maneira satisfatéria. Consagrado na
Alemanha, este modelo passou a ser adotado nos Estados Unidos apds
a crise da bolsa de Nova York (1929). E também o modelo adotado
pela Constituigdo Brasileira de 1988 (CEF, art. 24, entre outros)®.

Heleno Tavares Torres, ao abordar o tema sob o enfoque financeiro,
observa que:

O federalismo brasileiro assume um modelo cooperativo, fundado na
solidariedade e na garantia do bem-estar, que sdo valores tipicos do
Estado Social. Por isso, o sistema nacional de federalismo cooperativo
contempla as competéncias das fontes, acompanhadas da distribui¢ao
de competéncias impositivas e dos direitos de participagao nos fundos
especiais formados com arrecadac¢do de tributos de unidades alheias,
geralmente a Unido.

A solidariedade que informa esse sistema de financiamento entre os en-
tes do federalismo é principio que se deve efetivar, de sorte a garantir a
unidade constitucional com o descentralismo das unidades federativas.
Por isso, como destaca Gilberto Bercovici, a solidariedade é o principal
elemento de 'legitimagao politico constitucional do federalismo'.”

Para o assunto que nos toca, é importante compreender o convénio
como um dos instrumentos desse modelo cooperativo de federalismo e é
a partir desse enfoque que o tema do controle deve ser assimilado.

A Constitui¢ao Federal, no paragrafo tnico do artigo art. 23 prevé
que:

6 NOVELINO. Marcelo. Manual de Direito Constitucional. — 9. ed. rev. e atual. Rio de
Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2014, p. 670.

7  TORRES, Heleno Taveira. Constituicdo financeira e o federalismo financeiro cooperativo
equilibrado brasileiro. Revista Forum de Direito Financeiro e Econdmico — RFDFE, Belo

Horizonte, ano 3, n. 5, mar./ago. 2014. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/
PDI0006.aspx?pdiCntd=181561>. Acesso em: 17 abr. 2017.
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Pardgrafo uinico. Leis complementares fixardo normas para a coopera-
¢do entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, ten-
do em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional.

Ainda o artigo 241 da CF dispoe:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo
por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacdo
entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos
piublicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servi-
cos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.®

Gustavo Alexandre Magalhaes explica que:

A atuacdo cooperada entre os entes da federacdo é essencial para a
consecucdo das finalidades piiblicas inerentes a atuacio da Adminis-
tragdo Piublica. Os objetivos fundamentais da Repiiblica Federativa
do Brasil descritos no artigo 3° da Constituicdo constituem fins de
todas as pessoas politicas, os quais serdo mais facilmente alcancados
por meio da atuacdo conjunta dos entes federativos. O Federalismo
de cooperagao alastra-se por todas as partes do pais, devido as carén-
cias multiplas de servicos publicos e das demais atividades executadas
pela Administracdo.’

Essa conjugacdo de esforcos potencializa a atividade estatal porque
pode prever o somatério de recursos publicos para a alocagao em deter-
minada finalidade administrativa ou o repasse de recursos ao ente que
estara em melhor condi¢do de executar o objeto do ajuste.

O convénio constitui, portanto, instrumento a disposi¢ao do Estado
para a consecug¢ao de finalidade publica, em colaboragio com outros

8  “Nesse contexto, é possivel afirmar que a cooperacio entre os entes federados é verdadeiro
mecanismo de ampliacao da legitimidade democritica e para a afirmagao da eficiéncia da
atividade administrativa do Estado brasileiro. O principio federativo ndo se opde, antes
exige colaboracio dessa ordem. Assim, Margal Justen Filho lembra que o espirito de
cooperacio é a base da ideia de federacio”. MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios
Administrativos: aspectos polémicos e andlise critica de seu regime juridico. Sio Paulo:

Atlas, 2012, p.27.

9  In: Convénios Administrativos, Aspectos Polémicos e andlise critica de seu regime juridico.
Editora Atlas 2012, p. 27.
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entes, maximizando em quantidade e qualidade a aplicacdo do recurso
publico.

A lei geral de licitagoes dedicou-se pouco a normatizagao dos con-
vénios, disciplinando de maneira geral'® o instrumento no artigo 116, e
determinando a aplica¢do da Lei Geral, no que couber. Cabe, portanto,
a cada ente a edi¢do de norma especial sobre a matéria.

No ambito da Unido, os convénios sdo regulados pelo Decreto n®
6.170/2007 e pela Portaria Interministerial n® 507/2011, dos Ministérios
do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, da Fazenda e da Controladoria
Geral da Unido."

No Estado de Sao Paulo, a celebragao de convénios foi regulamenta-
da pelo Decreto estadual n® 59.215/13 que determina que os ajustes for-
malizados tenham, dentre outros, corpo clausulado, contendo clausulas
necessdrias que, atendidas as peculiaridades da espécie, disponham so-
bre: 1) forma de prestacdo de contas, independentemente da que for de-
vida ao Tribunal de Contas do Estado (artigo 11, §1¢, item 3, alinea ‘I’).

Essa é a moldura normativa em que esta inserido o convénio, den-
tro da qual investigaremos a extensdao do controle que deve ser aplicado
sobre os recursos publicos repassados de um ente para o outro para a
realizacdao do objeto do ajuste.

2.1. Controle sobre os recursos repassados por convénios

O repasse de recursos a titulo de auxilio financeiro de um ente po-
litico a outro denomina-se transferéncia voluntdria e constituem as des-
centralizacoes de recursos que buscam a efetivagao de agdes que estio
na esfera de competéncia do ente repassador.!> A Lei de Responsabili-

10 “Busca o dispositivo dar cunho de norma geral ao assunto, uma vez que adota a expressao
‘Administracao Publica’ no §12e faz meng¢ao a Assembleia Legislativa e 8 Cimara Municipal
do §2¢ (...) inteira razdo se dd Jessé Torres quando, apreciando a matéria, considera que a
indole de norma geral s6 pode ser admitida na observacio das exigéncias minimas a serem
atendidas, ndo sendo impossivel abstrair a competéncia de estados, municipios e Distrito
Federal para também legislarem sobre o tema.” (in: Manual de Convénios Administrativos.
BITTENCOURT, Sidney. Editora Forum, 2012, p. 55).

11 Essa normativa serd analisada com maior detalhamento no item III desse artigo.
12 BITTENCOURT, op. cit., p. 51.
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dade Fiscal (LC 101/00) define transferéncia voluntaria como a entrega
de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo
de cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de de-
terminacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saide (art. 25).

Essa transferéncia de recursos financeiros tem, em verdade, nature-
za de descentraliza¢dao de créditos or¢amentarios do 6rgao repassador
destinados a execucdo do objeto do convénio.

O tema do controle da aplicacdo dos recursos publicos tem sede
constitucional e decorre, primordialmente, do dever de prestacio de
contas previsto no artigo 70 da Constituicao Federal:

Art. 70. (...)

Pardgrafo vinico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, pi-
blica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinbeiros, bens e valores piiblicos ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obrigacbes de natureza pecunidria.

Essa obrigac¢io é reforcada pela Lei n° 8.666/93 que atribui a Ad-
ministracao Publica o poder de fiscalizar os contratos administrativos
celebrados, conforme disposto no artigo 58, III'3, prerrogativa que se
aplica aos convénios, nos termos do artigo 116.%

O §3¢,inc. I do artigo 116 prevé, ainda, a possibilidade de reten¢io
de parcelas de repasse quando nio tiver havido comprovacdo da boa e
regular aplica¢do da parcela anteriormente recebida, na forma da legis-
lacao aplicavel, inclusive mediante procedimentos de fiscalizacio local,
realizados periodicamente pela entidade ou 6rgao descentralizador dos
recursos ou pelo 6rgao competente do sistema de controle interno da
Administra¢ao Publica.

Questiona-se, portanto, qual é a extensao do controle do 6rgao re-
passador sobre o recurso transferido?

13 Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a
Administragio, em relagdo a eles, a prerrogativa de: III - fiscalizar-lhes a execugao.

14 Art. 116. Aplicam-se as disposi¢oes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes
e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgaos e entidades da Administragio.
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Para melhor ilustrar o problema, traremos a baila dois exemplos vi-
venciados pela Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo para, a partir
dos casos concretos, proceder ao exame da questao.

O primeiro caso cuidou de convénio firmado entre o Estado de Sao
Paulo e um Municipio para transferéncia de recursos necessarios a cons-
trucao de um equipamento social. A municipalidade, ao realizar a licita-
¢do, adjudicou o objeto por valor superior ao constante do edital.

A consulta formulada questionava a possibilidade de aceitacao, no
momento da prestacdo de contas, do processo licitatorio, considerando
a inobservancia dos preceitos da Lei n® 8.666/93. A municipalidade ar-
gumentou que a licitacdo era obrigacdo que lhe competia e que sobre o
ente municipal recairia a responsabilidade por eventual irregularidade
no certame.

Temos, portanto, uma primeira questdo referente a extensio do
controle exercido pelo ente repassador: a licitacao e a contratacao efe-
tivada pelo ente convenente deve ser objeto de controle ou prevalece
aqui apenas um controle do resultado (objeto efetivamente executado)
mantendo-se a autonomia do ente convenente?

A resposta nos parece conduzir para a necessidade do controle. Tra-
tando-se a natureza do recurso repassado de transferéncia voluntaria,
que se constitui em descentraliza¢do de crédito orcamentario, o 6rgao
repassador deve se assegurar da observancia da lisura do procedimento
licitatorio, cuja irregularidade eiva de vicio a contratagdo e, por conse-
quéncia, a aplicagdo do recurso®. A aplicacdao do recurso é, em verdade,
execu¢ao orcamentdria descentralizada e sobre ela deve recair o mesmo
controle que seria aplicado caso se tratasse de execucdo direta.

15 “(...) ainda que ndo haja repercussio nos cofres publicos do Estado de Sdo Paulo, conforme
se depreende do proprio teor do oficio enviado pela Municipalidade (fls. 454/456), que
garantiu assumir o valor das despesas que excederem o valor conveniado, a licitacdo padece
de vicio.

26. Assim, tendo em vista que o edital previu o valor mdximo de R$ 513.206,61 (quinhentos
e treze mil, duzentos e seis reais e sessenta e um centavos) e que as propostas apresentadas
pelos interessados, inclusive pelo licitante vencedor, ultrapassaram o valor estabelecido
pelo orcamento-base, a Municipalidade deveria ter desclassificado as propostas conforme
previsdo do artigo 48, 1 e I, da Lei n* 8.666/93, e, na auséncia de propostas dentro deste
patamar, fixado prazo de 08 (oito) dias para apresentacdo de novas propostas (art. 48, §32,
da Lei n® 8.666/93) ou promovido a publicacdo de novo edital”. Parecer CJ/SH n2 073/2016.
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Esse parece ser o entendimento do Tribunal de Contas do Estado de
Sao Paulo, como se verifica nos seguintes Acordaos:

Ademais, a CDHU ndo pode se posicionar juridicamente como mera
repassadora de verbas, eximindo-se de atos e omissées praticados pela
entidade conveniada. Digo isso porque o artigo 116, § 3, da Lei fe-
deral n® 8666/93 determina que as parcelas do convénio sejam libera-
das pelo concessor somente quando houver estrita conformidade dos
atos da conveniada com o plano de aplicacdo previamente aprovado,
devendo as verbas correspondentes ficarem retidas até o efetivo sanea-
mento de eventuais desacertos. Desse modo, de acordo com os incisos
do pardgrafo em referéncia, o concessor hd de acompanbar de perto a
execucdo e manter controle sobre a consecucdo do mote conveniado,
agindo assim que for verificado desvio ndo justificado no cumprimento
das etapas ou fases programadas, ou quando se configurarem prdti-
cas atentatorias aos principios fundamentais da Administracao Piiblica
nas contratacoes e demais atos praticados na execucio do convénio
ou, ainda, quando o executor deixar de adotar as medidas saneadoras
apontadas pelo repassador dos recursos ou por integrantes do respecti-
vo sistema de controle interno. Por essa senda, ndo basta que a CDHU
diga que se cuidava de atos de responsabilidade da Prefeitura. No caso
vertente, sem que a Companbia adotasse qualquer medida preventiva
ou saneadora, a Municipalidade, utilizando verbas do convénio, contra-
tou terceiros através de instrumento eivado de vicios relevantes, como a
falta de clausulas tidas como essenciais (...) Sendo assim, ndo obstante
o termo de convénio tenha recebido a chancela de aprovacdo deste Tri-
bunal de Contas, avalio que os elementos colbidos na instrucio proces-
sual ndo autorizam juizo favordvel com relacdo a prestacdo de contas
em exame.

TC-040238/026/12 — Orgao Puablico Concessor: Companhia de Desen-
volvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sio Paulo - CDHU.
Orgio Publico Beneficiario: Prefeitura Municipal de Santa Cruz da Es-
peranga. Relator: Renato Martins Costa. Publicado em 09/12/2014.

E por assim ser, ndo hd outra conclusdo, sendo a de que, ndo sé a conve-
niada descumpriu as normas inerentes quanto a matéria, como a con-
cessora também as descumpriu, porquanto tinha ela o poder — dever
de acompanbar e fiscalizar toda a execucdo dos convénios, devendo,
sim, responder pelo ato faltoso.
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TC - 2228/009/08 Orgio Concessor: Prefeitura Municipal de Guapia-
ra. Orgdo Beneficidrio: Associacdo Cristdi de Mocos de Itapeva.
Relator: Dimas Eduardo Ramalho. Publicado em 09/12/2014.

O segundo caso que pretendemos trazer a discussdo diz respeito a con-
vénio firmado entre o Estado de Sao Paulo e um Municipio para transfe-
réncia de recursos necessarios para a execugao de recapeamento asfaltico.

A consulta formulada questionava a possibilidade de aceitagao do
aditamento contratual, de natureza quantitativa, celebrado pelo Muni-
cipio, que ultrapassou o percentual de 25% indicado na Lei n® 8.666/93,
na contratacdo levada a cabo para a execucdo do objeto ajustado.

Temos, portanto, uma segunda questdo referente a extensio do
controle exercido pelo ente repassador: o controle deve se dar sobre
eventuais aditivos contratuais realizados pelo ente convenente? A con-
clusao variaria se eventual acréscimo contratual fosse inteiramente cus-
teado por recursos do ente convenente?

Aqui parece-nos que o controle deve ser feito sobre eventual aditivo
contratual realizado na contrata¢do perpetrada para a execug¢do do ob-
jeto conveniado sempre que o acréscimo for suportado por recurso do
ente repassador.

Isso porque o §32 do artigo 116 da Lei n° 8.666/93 ao determinar
a retengao das parcelas do convénio quando verificado praticas atenta-
torias aos principios fundamentais de Administracao Publica confere ao
ente repassador a obrigacdo de controle da lisura e adequacdo de todos
os atos praticados na execugiao do convénio, no que se inserem eventuais
aditivos contratuais.

Assim, em havendo descumprimento legal, compete ao ente repas-
sador a glosa da parcela até que seja sanada a irregularidade, o que, a
depender da hipotese, podera levar a extingao do ajuste com a necessaria
devolucdo dos recursos repassados.'®

16 “II- quando verificado desvio de finalidade na aplicacio dos recursos, atrasos nao justificados
no cumprimento das etapas ou fases programadas, prdticas atentatorias aos principios
fundamentais de Administracdo Publica nas contratacées e demais atos praticados na
execu¢do do convénio, ou o inadimplemento do executor com relacdo a outras clausulas
conveniais bdsicas”. (g.n)
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No entanto, na hipétese proposta como caso-base, esse controle s6
serd razoavel na medida em que o aditamento pretendido ou perpetrado
em desacordo com a legislag¢ao for suportado com recursos publicos do
ente repassador. Essa deve ser medida da extensdo do controle sob pena
de usurpacdo de competéncia do ente convenente, assim como da Corte
de Contas a quem incumbe, constitucionalmente e em auxilio ao Poder
Legislativo, a fiscalizacdo quanto a legalidade, a legitimidade e a econo-
micidade da aplica¢do de recursos publicos.

Nessa linha, caso o aditamento seja suportado com recursos do ente
convenente, eventual ilegalidade devera ser objeto de controle pelos 6r-
gaos competentes.

Parece-nos, portanto, que o controle do 6rgao repassador esta cir-
cunscrito aos atos que ensejam a aplicagao de seus recursos.

Como dito, no ambito do Estado de Sao Paulo, a normativa disci-
plinadora dos convénios ainda é bastante singela, nio havendo regra-
mento claro a respeito da extensao do controle a ser exercido pelo ente
repassador sobre os recursos transferidos ao convenente.

Diferentemente, a Unido, até mesmo pela extensdo de sua atuagao
e pelo protagonismo da Corte de Contas federal, tem construido balizas
mais claras sobre o tema, razdo pela qual entendemos pertinente tecer
um breve apanhado sobre as rotinas adotadas em sede federal para, no
final, apresentar proposta de boas praticas na execug¢ao dos convénios,
para enfrentar os desafios trazidos nesse artigo.

3. Breves linhas acerca das rotinas adotadas pela Unidao Federal

Para a eficiente uniformizagdo dos parametros estaduais, interes-
sante observar alguns aspectos da regulamenta¢ao adotada no dmbito
da Uniao Federal, bem como pronunciamentos advindos do Tribunal de
Contas da Unido, os quais podem auxiliar o caminho a ser percorrido
para a fixa¢ao e adoc¢do de boas praticas.

De proémio, importante mencionar o regramento conferido pela
Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU n¢ 507, de 24 de novembro
de 2011, que dispoe detalhadamente sobre as normas relativas as trans-
feréncias de recursos da Unido, mediante convénios e contratos de repas-
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se, disciplinando, em seu capitulo V, o acompanhamento e a fiscalizagao
da execugao de ajustes em que a Unido figure como concedente!”.

Em seus artigos 66 e 67, aludida Portaria estabelece, como regra,
a realizagao de visitas ao local das obras pelo concedente, assim como
permite a contrata¢do de servicos de apoio técnico de terceiros para o
acompanhamento da execugdo. Da leitura de tais dispositivos, dessume-
-se que a fiscalizacao pretendida ndo seria apenas aquela procedida pela
verificacao formal de relatorios de prestacdes de contas.

No mesmo sentido, o Decreto federal n® 7.983, de 8 de abril de
2013, estabelece regras e critérios para a elaboracio do or¢amento de
referéncia de obras e servicos de engenharia, contratados e executados
com recursos dos orcamentos da Unido, fixando, inclusive, diretrizes
para a celebragiao de aditivos em obras e servicos de engenharia.

Por oportuno, importante destacar que, segundo entendimento pacifi-
cado no Ambito do Tribunal de Contas da Unido — TCU, as transferéncias
voluntdrias sao instrumentos legais cuja titularidade permanece na esfera
do Poder concedente, considerando as finalidades comuns e o interesse
publico reciproco. Nessa hipotese, apenas a execucdo é descentralizada,
permanecendo federal a titularidade dos recursos, ndo obstante a trans-
feréncia financeira para outra esfera. Este é o ponto determinante para a
fixagcdo de competéncia do TCU, para controle de regularidade da aplicacao
dos recursos que a Unido repassa mediante convénio (art. 71, VI, CF).

Pois bem. Seguindo tal premissa, por meio do Acérdao n® 762/2013,
proferido pelo seu 6rgdo Plenario, o C. Tribunal de Contas da Unido
pronunciou-se, expressamente, acerca de quais seriam os adequados e
suficientes limites da fiscalizacdo exercida pelo ente repassador de recur-
sos federais.

O caso concreto tratou de pedido de reexame interposto pelo Mi-
nistério das Cidades — MiCi, representado pela Advocacia Geral da
Unido, contra decisdo que determinou a apresentacdo de plano de acao

17 Nos termos do artigo 12, §2¢, da referida Portaria Interministerial, considera-se concedente:
“6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, direta ou indireta, responsavel pela
transferéncia dos recursos financeiros e pela descentralizacao dos créditos orgamentarios
destinados a execucao do objeto do convénio”.
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com o objetivo de implementar acoes para evitar a aplicacdo de recursos
federais em contratos decorrentes de certames irregulares, tendo em vis-
ta a recorréncia de indicios de irregularidade relativos ao procedimento
licitatério das obras fiscalizadas, em especial quanto a restricdo a com-
petitividade da licitacdo devido a critérios inadequados de habilitacdo e
julgamento e a auséncia de previsao de critérios de aceitabilidade de pre-
cos unitdrio e global, os quais afrontam a Lei n® 8.666/1993 e possuem
potencial de ocasionar prejuizo ao erdrio.

O 6rgao fiscalizado sustentou que (i) ndo cabe a Unido — 6rgao
concedente — o controle irrestrito sobre a legalidade dos certames licita-
torios promovidos pelos demais entes federados sendo, pois, (ii) desne-
cessdria a apresentacdo do plano de acao [mencionado], considerando
que a Portaria Interministerial 507/2011 jd prevé as competéncias dos
agentes envolvidos nas transferéncias voluntdrias.

Aludido Acérdio traz dindmica interessante, na medida em que
analisa pontualmente cada um dos argumentos tecidos pelo Ministério
das Cidades — MiCi, dentre os quais destacaremos apenas alguns, con-
siderados relevantes para a finalidade do presente artigo. A conclusao
construida foi no sentido de que a Unido (leia-se, ente repassador) possui
prerrogativas para fiscalizar os procedimentos licitatorios cujo objeto ao
final contratado seja suportado com recursos federais. Note-se que tal
entendimento confere bastante amplitude aos limites fiscalizatérios, por
entender como desejavel e exigivel a verificagio dos termos dos editais
de licitacao lancados pelos convenentes'®, cujo objeto ao final contrata-
do sera custeado com recursos federais.

Por primeiro, o MiCi traz a baila precedente do Superior Tribunal
de Justica, qual seja, o pedido de suspensdo de liminar e de sentenga n®
1.328-SP ajuizado contra tutela antecipada deferida pelo MM Juizo da
12 Vara da 82 Subsecdo Judiciaria de Bauru — SP, mantida pelo Tribunal
Regional Federal da 3® Regiao, no bojo de acdo civil publica intentada
pelo Ministério Publico Federal com o escopo de assegurar a fiscaliza-
cdo da regular aplicacdo de verbas federais repassadas a entes piiblicos

18 Nostermos do artigo 12, §2¢, 11, da Portaria Insterministerial, considera-se convenente: “6rgao
ou entidade da administracao publica direta ou indireta, de qualquer esfera de governo,
consorcio publico ou entidade privada sem fins lucrativos, com a qual a administracao
publica federal pactua a execugao de programas, projetos e atividades de interesse reciproco;
também entendido como contratado no ambito do Contrato de Repasse”.
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federados ou entidades privadas, através de convénios ou contratos de
repasse, inclusive quanto a regularidade de procedimentos licitatorios
deflagrados para tanto.

Com efeito, um dos itens da decisdo entdo recorrida teria determi-
nado que o concedente fiscalizasse a boa e regular aplicagao das verbas
federais inclusive quanto a regularidade dos procedimentos licitatorios
através dos quais serdo ou estdo sendo contratadas as obras, servicos e
aquisicdo de bens, somente liberando a verba apos a apresentacdo de
copia integral do processo licitatério e da lista de verificacido de sua
legalidade, pelo seu departamento juridico, na linha do entendimento
externado pelo TCU.

Nada obstante, o pedido de suspensio foi deferido pelo Presidente
do C. STJ, sob a seguinte fundamentacio:

Quando repassa verbas diretamente, ou quando faz isso via Caixa Eco-
némica Federal, a Unido tem evidentemente interesse em que cumpram
sua destinacdao social. Esse interesse poderia até recomendar, como de-
terminado na decisdo judicial, que as verbas so fossem liberadas apos
o exame detalbado da contratacio das obras e servicos, bem como da
aquisi¢cdo de bens que aqueles recursos visam custear. Salvo melhor en-
tendimento, a lei precisaria ser expressa a esse respeito, e ndo é. Uma
lei que dispusesse acerca de tal investigacdo prévia teria que prover a
Unido, e os delegados seus, de meios para esse efeito. A obrigacdo im-
posta pela decisao judicial, sem que haja meios para cumpri-la, paralisa
a Administracdo Federal. Com efeito, nenhum agente publico repassard
verbas federais sob o guante da responsabilidade pessoal que resultard
do descumprimento da ordem judicial. Os prejuizos sociais dai decor-
rentes serdo maiores do que aqueles que poderdo advir de eventuais
erros ou malfeitos.

Ao apreciar tal precedente trazido pelo MiCi, o Tribunal de Contas
da Unido aduziu que referido pronunciamento niao poderia ser adotado
como representativo do entendimento do STJ e, mais que isso, em vir-
tude do principio da independéncia das instancias, o TCU ndo est[aria]
subordinado ao posicionamento do Poder Judicidrio, mormente o ado-
tado em outros casos. Este o primeiro ponto cuja reflexdo é necessaria
para operadores do Direito.

Da mesma forma, a Corte de Contas entendeu que a fiscalizagao em
limite mais aprofundado, abarcando, pois e inclusive, os procedimentos
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licitatorios langados pelos convenentes, cujo objeto sera custeado com re-
cursos federais, nio macularia a autonomia dos demais entes federativos,
na medida em que [seria] interesse dos proprios beneficidrios a correta e
eficiente aplicacdo desse numerdrio. Afirmou, ademais, que tal fiscaliza-
¢do representaria a atuacao de verdadeiro sistema de freios e contrapesos,
convergindo para o regime de mutua colaboracdo que rege os convénios.

Outro aspecto relevante foi o posicionamento da Corte de Contas
acerca da atuacao da Advocacia Geral da Unido, instituicao que, com o
devido paralelismo a Procuradoria Geral do Estado, representa a Unido,
judicial e extrajudicialmente, competindo-lhe, ainda, as atividades de
consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo Federal (art.
131 da Constitui¢ao Federal).

Quanto ao ponto, o TCU entendeu que caberia ao MiCi socorrer-se
ao Sistema de Controle Interno para exercer essa competéncia fiscaliza-
toria, ndo fazendo referéncia especifica a Advocacia Geral da Unido. To-
davia, a partir de tal manifesta¢do, questiona-se: se nio a AGU, a quem
caberia a analise da legalidade dos certames realizados pelo convenente?
Esta poderia ser realizada por 6rgdos técnicos do Ministério interessa-
do? Qual seria o limite de tal verificacao?

De fato, ndo se ha de negar que os diplomas legais que regulamen-
tam a atuacdo da Advocacia Publica, em seus diversos niveis, restringem
sua atuagdo, nao permitindo que os servicos de consultoria e assessora-
mento sejam prestados para outros entes federativos. Contudo, ha de se
elaborar uma solucdo conciliadora de tais posicionamentos.

De modo a padronizar a atuacao da Unido Federal e evitar maiores
celeumas, a atual Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica,
por intermédio da Comissdo de Avaliacdo e Monitoramento das Parce-
rias, a partir de insumos advindos da Coordenacdo Geral de Assuntos
Legislativos do Departamento de Assuntos Institucionais e das minutas
elaboradas pela Comissdo de Atualizagao dos Modelos de Convénios da
Advocacia Geral da Unido, elaborou minuta padriao de convénio cele-
brado com entes publicos, com vistas a execugdo de programas de gover-
no, envolvendo a realiza¢do de projeto, atividade, servi¢o, aquisi¢do de
bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua colaboracio.

Nesse documento, ha cldusulas especificas acerca de aspectos impor-
tantes da fiscalizagdo exercida pelo concedente, dentre os quais: (i) acom-
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panhamento iz loco'’, (ii) verificacio do procedimento licitatério realizado
pelo convenente, com fixagao dos seus limites?, (iii) aprovac¢ao do projeto
basico pelo concedente?! e (iv) fiscalizacdo e avaliacdo das acbes constantes
do Plano de Trabalho, com possibilidade de assun¢io ou transferéncia da
responsabilidade pela execu¢do do objeto, na hipotese de paralisacio ou
ocorréncia de fato relevante, de modo a evitar sua descontinuidade?’.

19

20

21

22

Clausula quarta — Das Obrigacoes Gerais e cldusula décima primeira — Do Acompanhamento
e da Fiscalizac¢io.

Clausula nona — Da contratagao com terceiros — subcldusula quarta:

“CLAUSULA NONA - DA CONTRATACAO COM TERCEIROS O CONVENENTE
devera observar, quando da contratagdo de terceiros para execucao de obras, servicos ou
aquisi¢ao de bens vinculados a execucdao do objeto deste Convénio, as disposi¢des contidas
na Lei n® 8.666, de 1993, e demais normas federais pertinentes as licitagdes e contratos
administrativos, inclusive os procedimentos ali definidos para os casos de dispensa e/ou
inexigibilidade de licitacao.

SUBCLAUSULA QUARTA. O CONCEDENTE deveri verificar o procedimento licitatério
realizado pelo CONVENENTE, no que tange aos seguintes aspectos: 1. contemporaneidade
do certame; II. compatibilidade dos precos do licitante vencedor com os precos de referéncia;
1. enquadramento do objeto conveniado com o efetivamente licitado, e IV. fornecimento
de declarag¢do expressa firmada por representante legal do CONVENENTE ou registro
no SICONV que a substitua, atestando o atendimento as disposicoes legais aplicdveis ao
procedimento licitatorio”.

“CLAUSULA NONA - DA CONTRATACAO COM TERCEIROS - SUBCLAUSULA
PRIMEIRA”

“CLAUSULA DECIMA PRIMEIRA - DO ACOMPANHAMENTO E DA FISCALIZACAO
Incumbe ao CONCEDENTE exercer as atribui¢oes de acompanhamento, fiscalizagdo e
avaliacio das acoes constantes do Plano de Trabalho, na forma do art. 5, § 22, e arts.
65 a 71 da Portaria Interministerial n° 507, de 2011, podendo assumir ou transferir a
responsabilidade pela sua execugio, no caso de paralisa¢cdo ou ocorréncia de fato relevante,
de modo a evitar sua descontinuidade.

SUBCLAUSULA PRIMEIRA. O CONCEDENTE designard e registrarai no SICONV
representante para o acompanhamento da execucao deste Convénio, denominado gestor do
Convénio, o qual anotard em registro proprio todas as ocorréncias relacionadas a consecucao
do objeto, adotando as medidas necessdrias a regularizagao das falhas observadas, verificando:
I. a comprovagdo da boa e regular aplica¢io dos recursos, na forma da legislagio aplicavel;

1. a compatibilidade entre a execu¢ao do objeto, o que foi estabelecido no Plano de Trabalho
e os desembolsos e pagamentos, conforme os cronogramas apresentados;

I11. a regularidade das informagoes registradas pelo CONVENENTE no SICONV; e

IV. o cumprimento das metas do Plano de Trabalho nas condi¢des estabelecidas.
SUBCLAUSULA SEGUNDA. A fiscalizacio pelo CONCEDENTE consistird em:

I. atesto da aquisi¢dao de bens e da execugdo dos servigos realizados no ambito do Convénio
a cada medicdo, por meio da verificagao da compatibilidade dos quantitativos apresentados

nas medi¢des com os quantitativos efetivamente executados, ressalvado o disposto no Titulo
V, Capitulo VII — Do procedimento Simplificado de Fiscaliza¢ao, Contratagio, Execucao
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e Acompanhamento para Obras e Servicos de Engenharia de Pequeno Valor, da Portaria
Interministerial n® 507, de 2011;

II. andlise e aprovagdo das eventuais reformulagdes de projetos basicos quando houver
modificagio dos projetos de engenharia e das especificacdes dos servicos, desde que
fundamentadas e justificadas em relatérios técnicos de engenharia elaborados pelo
CONVENENTE, preferencialmente aprovadas pelo responsavel técnico pela elaboracao
dos projetos de engenharia, observando todas as exigéncias estabelecidas pela Lei n° 8.666,
de 1993, para alteracao de contratos administrativos;

III. verificagdo da existéncia de Anotagao de Responsabilidade Técnica — ART, quando se
tratar de obras e servigos de engenharia.

SUBCLAUSULA TERCEIRA. A fiscalizagio pelo CONVENENTE consiste na atividade
administrativa realizada de modo sistematico, prevista na Lei n® 8.666, de 1993, com a
finalidade de verificar o cumprimento das disposi¢oes contratuais, técnicas e administrativas
em todos os seus aspectos, competindo-lhe, ainda:

I. manter profissional ou equipe de fiscalizacao constituida de profissionais habilitados e
com experiéncia necessiria ao acompanhamento e controle das obras e servigos;

II. apresentar ao concedente a Anota¢do de Responsabilidade Técnica — ART da prestagio
de servicos de fiscalizagio a serem realizados, quando se tratar de obras e servigos de
engenharia; e

III. verificar se os materiais aplicados e os servicos realizados atendem aos requisitos de
qualidade estabelecidos pelas especificacdes técnicas dos projetos de engenharia aprovados.

SUBCLAUSULA QUARTA. No exercicio das atividades de fiscalizagio e acompanhamento
da execucdo do objeto, o CONCEDENTE podera:

I — valer-se do apoio técnico de terceiros;

1T — delegar competéncia ou firmar parcerias com outros 6rgaos ou entidades que se situem
proximos ao local de aplicagdao dos recursos, com tal finalidade; e

I - reorientar agdes e decidir quanto a aceitacdo de justificativas sobre impropriedades
identificadas na execug¢do do instrumento.

SUBCLAUSULA QUINTA. A fiscalizacdo ocorrer por meio de visitas in loco anuais e pelo
encaminhamento semestral, pelo CONVENENTE, de relatérios de cumprimentos das metas
fisicas e de aplicacao dos recursos.

SUBCLAUSULA SEXTA. Constatadas impropriedades e/ou irregularidades decorrentes do
uso dos recursos ou outras pendéncias de ordem técnica, obriga-se 0 CONCEDENTE a
notificar, de imediato, 0 CONVENENTE, e a suspender a libera¢do de eventuais recursos
pendentes, fixando o prazo estabelecido na legislagio pertinente para saneamento ou
apresentacdo de informacdes e esclarecimentos, podendo ser prorrogado por igual periodo.

SUBCLAUSULA SETIMA. Recebidos os esclarecimentos e informacdes solicitados, o
CONCEDENTE apreciara e decidird quanto a aceitagdo das justificativas apresentadas.

SUBCLAUSULA OITAVA. Findo o prazo da notificacio de que trata a Subclausula Quinta,
sem a regularizag¢ao ou aceitacdo das justificativas apresentadas, o gestor do Convénio do
CONCEDENTE realizard a apuragdo do dano e comunicard o fato ao CONVENENTE,
preferencialmente pelo SICONV, para que seja ressarcido o valor respectivo, sob pena de
instauracdo de Tomada de Contas Especial.

SUBCLAUSULA NONA. Aquele que, por agio ou omissio, causar embaraco,
constrangimento ou obsticulo a atuacado do CONCEDENTE e dos 6rgios de controle
interno e externo do Poder Executivo Federal, no desempenho de suas fungdes institucionais
relativas ao acompanhamento e fiscalizagao dos recursos federais transferidos, ficara sujeito
a responsabiliza¢do administrativa, civil e penal.
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Em anexo a minuta-padrao, ha, ainda, check-list elaborado pela Ad-
vocacia Geral da Unido, que visa a orientacdo da Administracao quanto
a instrugao de tais processos administrativos.

Referida padronizagido confere maior estabilidade juridica ao sis-
tema, por meio da uniformizacido de procedimentos, e permite a incor-
poragao de algumas diretrizes previstas nos regulamentos federais e em
decisoes oriundas das Cortes de Contas, trazendo, inclusive, os limites
entendidos como adequados e suficientes, para a Unido, para fiscaliza-
¢ao dos procedimentos licitatorios.

4. Conclusao

Ante as experiéncias aqui coligidas, e sem pretensdo de solugao de
tema que representa verdadeira agrura para a Administracao, é possivel
vislumbrar algumas boas praticas, dentre as quais poderiam ser citadas:
(1) maior detalhamento da norma regulamentar que rege as transferén-
cias voluntarias de recursos do Estado; (ii) elabora¢ao de minuta-padrao
de convénio a ser adotada no ambito do Estado de Sao Paulo, incluindo,
por exemplo, clausulas que obriguem a utilizagao das minutas-padrao
de contratagio institucionalmente aprovadas pela Procuradoria Geral
do Estado de Sdao Paulo, bem como estabelecam regra segundo a qual
acréscimos decorrentes de eventual aditivo celebrado nos contratos
de execu¢do firmados pelo convenentes serdo por estes custeados; (iii)
aprovagao formal de projetos basicos ou termos de referéncia por téc-
nicos das Secretarias de Estado interessadas e (iv) prévia submissao das
principais pegas dos certames licitatorios aos 6rgaos técnicos das Pastas,
de modo a verificar o atendimento as orienta¢des institucionais tracadas,
tais como a juntada de declara¢io de ado¢ao de minutas-padrao institu-
cionais e observancia de regras relacionadas a orcamentacao.
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