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Ao Leitor

Centro de Estudos da PGE tem prestigiado a publicagdo de

obras monotematicas, a fim de proporcionar conhecimen-

tos mais solidos ao leitor, em relagio a temas candentes
para a Administragao Publica.

Com a formacdo de Nucleos de Estudos Tematicos, Procuradores
do Estado se debru¢am sobre normas, doutrina e jurisprudéncia, a fim
de buscar subsidios para uma melhor aplicacio do direito as incessantes
demandas da Administra¢io que, com seu dinamismo nos provoca a,
rapidamente, encontrar solu¢des sob fundamento do interesse publico.

Este volume trata de um tema de interesse comum a todos os 6rgdos
da Administracido e que mereceu um novo olhar a partir do advento da
Lei n® 13.019 de 31 de julho de 2014, que estabelece o regime juridico
das parcerias entre a administracao publica e as organizagdes da socie-
dade civil, em regime de mutua cooperacdo, para a consecucdao de fina-
lidades de interesse publico e reciproco, dentre outras providéncias. Dai
a pertinéncia da provocacao de iniciativa da Subprocuradora Geral do
Estado, Dra. Cristina Margarete Wagner Mastrobuono, para a constitui-
¢do do grupo de estudos.

Os trabalhos, pesquisas e reflexdes resultantes de cada reunido,
motivaram o grupo a compartilhar suas conclusées com a comunidade
juridica, de modo a dar inicio a formagao da melhor interpretagao da
norma inaugurada.

Estou certa de que o compromisso do coordenador do Nucleo Te-
matico de Estudos e Pesquisas sobre Convénios, o brilhante colega Ra-
fael Carvalho de Fassio, engrandeceu sobremaneira a producao desta
obra que sera de grande valia para Advocacia Publica, seja no campo da
atividade consultiva, ou da judicial.

Vil



E com muito orgulho que nossa Comissdo Editorial oferece ao lei-
tor mais este numero da Revista da PGE!

Boa leitura a todos!

MARIANGELA SARRUBBO FRAGATA
Procuradora do Estado Chefe

Centro de Estudos — Escola Superior
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Apresentacao

a alguns anos, com o advento da Lei federal n© 13.019, de 31

de julho de 2014, pareceu que o direito positivo finalmente

resolveu voltar os seus olhos, apos décadas de um incémo-
do siléncio, para um instituto frequentemente esquecido pelos manuais de
Direito Administrativo: o convénio. Concebidos pela praxe e lapidados
pela jurisprudéncia administrativa, os convénios até entdo eram indistin-
tamente utilizados para formalizar as relagoes estabelecidas entre 6rgaos e
entidades da Administracao Direta e Indireta, entre si ou com outros entes
federativos (convénios de cooperagio); e, também, entre o Poder Publico
e entidades do chamado terceiro setor (convénios de colaboracao). Com
o advento do género “parceria” para disciplinar, sob os auspicios de uma
nova moldura juridica, as relagoes estabelecidas entre o Estado e as Or-
ganizacoes da Sociedade Civil (“OSC”),a Lei n® 13.019/2014 relegou aos
convénios um campo residual cuja indefini¢ao, refor¢ada pelo laconismo
do artigo 116 da Lei federal n® 8.666, de 21 de junho de 1993, suscitou
uma série de duvidas no dia a dia da Administra¢ao Publica.

Esse novo panorama normativo serviu de inspiracdo para que a
Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo instituisse, por meio da Re-
solu¢ao PGE n° 8, de 05 de fevereiro de 2016, o Nucleo Tematico de Es-
tudos e Pesquisas sobre Convénios. Ao assumir a tarefa de coordena-lo,
procurei na medida do possivel orientar a escolha dos temas discutidos
pelo Nucleo para o enfrentamento de diversas questdes praticas que fa-
zem parte do quotidiano das Consultorias Juridicas das Secretarias de
Estado e Autarquias. E o caso, por exemplo, da celebracio de convénios
com empresas privadas; dos desafios relativos a elaborag¢ao do plano de
trabalho e a prestagdo de contas; da aplicagao de san¢des a Municipios
em razdo do inadimplemento do objeto do convénio; das tormentosas
relacbes com Organizacoes Sociais e Fundacdes de Apoio na area da
saude; da aplicagao da vedacdo aos efeitos financeiros retroativos aos
conveénios; entre tantos outros.

Os artigos que compoem esta revista foram escritos por Procura-
dores do Estado de Sdo Paulo e correspondem, em certa medida, ao
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resultado de parte das discussdes desenvolvidas no ambito do Nucleo
Tematico de Estudos e Pesquisas sobre Convénios'. Os textos, engra-
decidos pela criteriosa andlise da Comissiao Editorial do Centro de Es-
tudos, abordaram de forma bastante objetiva os temas apresentados,
preocupando-se nio somente em apresentar o atual posicionamento
doutrinario, jurisprudencial e institucional sobre cada assunto, mas so-
bretudo em lancar as bases para fomentar o debate no seio da Advocacia
Publica bandeirante.

A critica é pressuposto necessario para o desenvolvimento profis-
sional e académico. Por isso, a meu ver, é tio importante mantermos 0s
olhos bem abertos as mudancgas que a pratica, irresistivel e impetuosa-
mente, vem imprimindo ao regime juridico dos convénios. No célebre
romance I/ Gattopardo, o escritor siciliano Giuseppe Tomasi di Lampe-
dusa (1896-1957) elegantemente adverte: é necessario que tudo mude
para que tudo continue exatamente como esta’. Pois bem. O Direito
Publico ndo para. E o presente volume demonstra que a Procuradoria
Geral do Estado de Siao Paulo nido se faz insensivel as transformacoes
recentes do nosso direito positivo.

Desejo a todos uma excelente leitura.

RAFAEL CARVALHO DE FASSIO
Procurador do Estado — Subprocuradoria Geral da Consultoria Geral

Mestre em Direito Econémico pela Faculdade de Direito
da Universidade de Sao Paulo

Coordenador do Niicleo Temadtico de Estudos e
Pesquisas sobre Convénios

1 Outro tributo deixado pelo Niicleo Temdtico a carreira é a sua pdgina eletrénica, que
concentra os pareceres mais relevantes da Procuradoria Administrativa, do Gabinete
do Procurador Geral, da Subprocuradoria Geral da Consultoria e da extinta Assessoria
Juridica do Governo sobre convénios. A pdgina pode ser acessada por intermédio do link
disponibilizado na “area restrita” do site da PGE/SP ou diretamente, no endereco https:/
conveniospgesp.wordpress.com.

2 “Se wvogliamo che tutto rimanga come e, bisogna che tutto cambi”. TOMASI DI
LAMPEDUSA, Giuseppe. Il Gattopardo. Milano: Feltrinelli, 2008, pp. 40-41.
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Quem tem medo do
regime juridico de direito
administrativo?

Perspectivas sobre as Fundacdes de Apoio

Aloisio Pires de Castro!

Lucas de Faria Rodrigues?

Sumario: Introducdo. 1. Quem é este monstro tdo temido pelos adminis-
trativistas? 2. Afinal, somos um pouco responsaveis pelo que criamos?
3. As grandes criticas doutrindrias: quais sdo e se sustentam? 4. Por uma
nova visio de mundo: ha espaco para existéncia destas entidades no mo-

delo juridico vigente? 5. Conclusio. Bibliografia.

Introducao

O titulo é provocativo. Porém, o tema a ser tratado também o é.
Trabalhos como este devem sempre comecar com uma adverténcia aos
leitores: dispa-se de preconceitos. Tentar chegar ao final do texto é fun-
damental a compreensdo da hipotese de pesquisa aqui langada, do ar-
gumento e também para a construcdao da critica fundamentada. Fazer
apontamentos genéricos (e precipitados) a um determinado “fendmeno
juridico”, fundado sobretudo nos cldssicos manuais de Direito Adminis-
trativo, €, para dizer o minimo, imprudente.

1 Procurador do Estado de Sao Paulo. Atua na Consultoria Juridica do Hospital das Clinicas
da Faculdade de Medicina de Ribeirdo Preto.

2 Procurador do Estado de Sao Paulo. Mestre em Direitos Difusos e Coletivos pela Pontificia
Universidade Catodlica de Sao Paulo. Atua na Consultoria Juridica do Hospital das Clinicas
da Faculdade de Medicina de Ribeirao Preto.



Aloisio Pires de Castro & Lucas de Faria Rodrigues

Qual é a nossa hipotese? A atuacio das fundacées de apoio (priva-
das) junto aos hospitais-escola pablicos (autarquias) é compativel com o
regime constitucional vigente.

Gostamos de adverténcias. Estabelecer bem as premissas, em traba-
lhos de cunho juridico, serve sobretudo para o fortalecimento do seu ca-
rater cientifico. Delimitar aquilo que se busca, como se buscara e as ba-
ses teoricas ajudam a manter o artigo integro e coeso. Mais do que isto,
expor os porqués, em muitos casos, torna-se parte essencial do processo
de criacdo intelectual, para se evitar leituras equivocadas dos resultados.

Nossa hipotese® parte de um problema concreto, identificado no dia
a dia na nossa atuagao*. Quando houver a necessidade de um exemplo
pratico, serd natural a este recorrermos. Além disso, nosso enfoque sera
essencialmente contextualizado no Estado de Sdo Paulo. Reconhecemos
ndo ser este um problema isolado. Ha outras institui¢des com desafios
semelhantes no proprio Estado de Sao Paulo e em outros entes da Fede-
ra¢do. Em alguma medida esta discussdo sera importante também para
estes atores, razao pela qual ndo é possivel reduzir sua importancia.

Este debate é extremamente relevante, pois a recente edi¢do da Lei
Federal n® 13.019/2014° trouxe novos elementos para a analise das par-
cerias entre entes publicos e privados. Mais especial ainda o movimento
identificado na prépria edicio da norma, pois na versio promulgada em
31 de julho de 2014, havia vedacdo expressa a celebracdo de parcerias
cujo objeto fosse “o0 apoio administrativo, com ou sem disponibilizagao
de pessoal, fornecimento de materiais consumiveis ou outros bens” e a
“prestacdo de servicos ou de atividades cujo destinatario seja o aparelho
administrativo do Estado”®. Entretanto, na conversao da Medida Proviso-

3 O uso da primeira pessoa do plural aqui, mais do que atender a uma demanda formal
de trabalhos cientificos, expressa a natureza das opinides veiculadas: trata-se da posicao
pessoal dos autores, académica, ndo se confundindo com qualquer posicao institucional.

4 O Hospital das Clinicas da Faculdade de Medicina de Ribeirdo Preto da Universidade de
Sao Paulo possui sua fundagio de apoio: FAEPA — Fundagio de Apoio ao Ensino, Pesquisa
e Assisténcia do Hospital das Clinicas da Faculdade de Medicina de Ribeirdo Preto da
Universidade de Sao Paulo.

5 Em 31 de julho de 2014.

6  Artigo 40, Lei Federal n® 13.019/2014, na antiga redagao:
Art. 40. E vedada a celebracdo de parcerias previstas nesta Lei que tenham por objeto,
envolvam ou incluam, direta ou indiretamente:
I - delegacao das fungdes de regulacdo, de fiscalizagio, do exercicio do poder de policia ou
de outras atividades exclusivas do Estado;
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ria n® 684/2015 que prorrogou pela terceira vez o prazo para entrada em
vigor da lei (conversdo que resultou na edicao da Lei Federal n® 13.204,
de 14 de dezembro de 2015), se impos modificacbes sensiveis ao texto
original, dentre elas a revoga¢ao das vedacbes acima mencionadas’.

Tudo isto envolto na posterior edicio da Emenda Constitucional
ne 85/20158, responsavel por promover diversas modificacdes no texto
constitucional; dentre elas, que serdao mais bem detalhadas, esta o artigo
219-A:

Art. 219-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo firmar instrumentos de cooperagio com Orgaos e entidades
publicos e com entidades privadas, inclusive para o compartilhamento
de recursos humanos especializados e capacidade instalada, para a exe-
cugio de projetos de pesquisa, de desenvolvimento cientifico e tecnold-
gico e de inovagao, mediante contrapartida financeira ou nao financeira
assumida pelo ente beneficidrio, na forma da lei.

Aqui, o universo de elementos é vasto e com esta vastidio o maior
desafio: reduzi-los a um artigo académico. Tentaremos fazé-lo, enfren-
tando os aspectos essenciais da nossa hipotese, para, ao final, refuta-la
ou confirma-la — embora aqui ja seja possivel presumir o resultado.

Para isso, antes de tudo, definamos o Direito Administrativo que
queremos. Nao como um mero ato volitivo (a escolha de um dentre
varios modelos), tampouco como um artificio retérico; verdadeiramente
devemos discutir a base dogmatica sobre a qual os alicerces deste tra-
balho serdo erigidos. O primeiro desafio é superar o famigerado regime
juridico de Direito Administrativo. Afinal, qual o seu sentido?

IT - prestacao de servicos ou de atividades cujo destinatdrio seja o aparelho administrativo
do Estado.

Pardgrafo tnico. E vedado também ser objeto de parceria:
I — a contratagdo de servicos de consultoria, com ou sem produto determinado;

IT - o apoio administrativo, com ou sem disponibilizacio de pessoal, fornecimento de
materiais consumiveis ou outros bens.

7 Artigo 40, Lei Federal n® 13.019/2014, na atual redagao:
Art. 40. E vedada a celebracdo de parcerias previstas nesta Lei que tenham por objeto,

envolvam ou incluam, direta ou indiretamente, delegacdo das func¢des de regulacao, de
fiscalizagdo, de exercicio do poder de policia ou de outras atividades exclusivas de Estado.

8  Promulgada em 26 de fevereiro de 2015.
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A Ordem dos Publicistas, assim designada por Sundfeld’, cons-
truiu, ao longo de anos de prevaléncia, uma teoria voltada a explicar
o Direito Administrativo fundada no dogma da “unicidade e coeréncia
interna”!® deste ramo da ciéncia juridica. O expoente mais célebre destes
doutrinadores é Celso Antonio Bandeira de Mello, para quem o Direito
Administrativo, enquanto ramificagio auténoma, “possui um conjunto
sistematizado de principios e regras que lhe diao identidade”!!, conjun-
to este peculiar o suficiente para assegurar uma identidade prépria. E
justamente esta reunido de normas que designa o regime juridico de
direito administrativo. Outro cldssico expoente, Maria Sylvia Zanella
di Pietro, resume estas regras em duas ideias centrais: “prerrogativas e
sujeicoes” 2,

Eis o antagonismo do Direito Administrativo. De um lado, as su-
jeicOes, restricOes impostas a atuagdo estatal, dada a imperiosa defesa e
tutela de direitos individuais, expressas, sobremaneira, no principio da
legalidade®. De outro, prerrogativas, privilégios assegurados a Adminis-
tracdo Puablica, que ao mesmo tempo sao causa e consequéncia da manu-
tenc¢ao da supremacia do interesse puiblico sobre o interesse particular'*.
A partir dai os manuais dedicam paginas e mais paginas a discorrer
sobre o conjunto de regras e principios que decorreriam destas maximas,
formatando o Direito Administrativo. Voltaremos especificamente a al-
guns destes pontos quando da sintetizagao das principais criticas as fun-

9 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2014.

10 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2014, p. 124.

11 MELLO, Celso Antoénio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2010, p. 52.

12 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas,
2010, p. 60.

13 Celso Antonio Bandeira de Mello identifica a legalidade como principio decorrente de um
postulado maior, a indisponibilidade do interesse publico, o que, ao lado da supremacia
do interesse publico sobre o interesse privado, asseguraria ao Direito Administrativo sua
unidade.

14 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 23. ed. Sao Paulo: Editora Atlas,
2010, p. 61.
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dacdes de apoio. Antes, porém, cabem algumas reflexdes mais genéricas
sobre as crises dos paradigmas vivenciada pelo Direito Administrativo
proposto por estes publicistas’®.

A atual ordem constitucional ndo comportaria a visao simplista de
que ha uma automatica supremacia do interesse publico sobre o privado,
a atribuir poder ao Estado em prejuizo do administrado. Nao significa
dizer que em determinadas situagoes a Administragao deixara de possuir
certos privilégios, conforme as normas especificas assim estabelecam.
Inviavel, em verdade, é “presumir poderes para o Estado, presun¢ao que
”16 vale dizer, as prerrogativas nao siao
condicdo sine qua non da atuacido estatal.

vem de um paradigma autoritario

Esta “nova” percep¢ao decorre basicamente de duas constatacoes.
A primeira (e um tanto quanto 6bvia): nem sempre a ac¢do estatal serd
pautada em uma posi¢ao privilegiada. Basta ver os contratos celebrados
pelo Estado e regidos pela legislacao civil'’, ou em outras tantas situa-
coes em que o Estado ndo atua com “poder de autoridade” (fomento,
educacdo, assisténcia social). Seria aquilo que Carlos Ari Sundfeld deno-
mina de direito comum do Estado'-"’. A segunda: ainda nas situagoes
em que existam prerrogativas, elas nio podem ser exercidas ao “arbi-
trio do administrador”?’, mas devem observar um complexo sistema de
direitos fundamentais constitucionalmente estabelecidos. Ha interesses
individuais igualmente protegidos pela ordem constitucional, que me-

15 Neste ponto, recomendavel a leitura de BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito
Administrativo: Direitos fundamentais, democracia e constitucionalizacdo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2008.

16 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2014, p. 130.

17 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2014, p. 132.

18 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2014, p. 134.

19 Hipoteses em que o “Estado estd simplesmente agindo pelo direito comum do Estado,
que nesse caso nem ¢ direito da autoridade, nem € 14 totalmente compardvel com regras
privadas; é um regime em alguma medida proprio, fruto de opgoes legislativas casuisticas,
s6 isso”. (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014, p. 134)

20 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizacdo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 25.



Aloisio Pires de Castro & Lucas de Faria Rodrigues

recem guarida independentemente de prerrogativas da Administragao
e de uma suposta prevaléncia do interesse publico sobre o privado. Um
privilégio qualquer, ao ser estabelecido, deve ser legitimado no seio do
processo de concretizagio constitucional. Em nenhum momento a Cons-
titui¢ao Federal eleva o interesse publico a um patamar absoluto de su-
premacia em relagao ao privado.

O interesse privado e o interesse publico estdo de tal forma instituidos
pela Constitui¢ao brasileira que nao podem ser separadamente descritos
na andlise da atividade estatal e de seus fins. Elementos privados estio
incluidos nos préprios fins do Estado (p. ex. preimbulo e direitos fun-
damentais). Por isso afirma HABERLE, referindo-se a Lei Fundamental
Alema, muito menos insistente na prote¢ao da esfera privada do que a
brasileira: “Exagerando: o interesse privado é um ponto de vista que faz
parte do conteudo de bem comum da Constituicao”.*! Em vez de uma
relacao de contradi¢ao entre os interesses privado e publico ha, em ver-
dade, uma »conexao estrutural« (“ein struktureller Zusammenhang”).?!

Se a supremacia do interesse piiblico sobre o privado encontra-
-se em linha de franco questionamento, a crise da legalidade é, se nao
maior, tio representativa quanto. “A crise da lei hoje é um fenome-
no quase tao universal quanto a propria proclamacio do principio da
legalidade como o grande instrumento regulativo da vida social nas
democracias constitucionais contemporaneas”?2. A lei, em sentido es-
trito (aquela formulada pelo Poder Legislativo), sempre foi o centro do
processo de controle da Administracio?®. Nesta visao, a Administra¢ao
sO poderia agir se autorizada expressamente por lei formal, servindo
seus atos simplesmente para concretizar a expressao do legislador — o
privado, ao contrario, agiria quando nao fosse vedado. Por tras dessa
discussdo ha inumeros desdobramentos tedricos como, por exemplo,

21 AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Piiblico sobre o
Particular”. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado. Salvador, niimero 11, set/out/nov,
2007. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-11-SETEMBRO-
2007-HUMBERTO %20AVILA.pdf>. Acesso em: 20 de jan. de 2016.

22 BINENBOJM, Gustavo. O sentido da vinculag¢io administrativa a juridicidade no direito
brasileiro. In: ARAGAQO, Alexandre Santos; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.
Direito Administrativo e seus Novos Paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 145.

23 Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2010.
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os limites do “poder criativo” da Administra¢ao Publica e a sua acio
normativa?*,

Porém, este ndo é o unico aspecto da crise da legalidade a ser des-
tacado. A lei, enquanto manifestacio da vontade do povo, perdeu em
certa medida sua hegemonia. Hoje, o ponto central do regime juridico
— e, portanto, da acao administrativa — € a Constitui¢ao Federal e o com-
plexo sistema de direitos, garantias e outras normas de organiza¢ao®. A
Constituicao passa a legitimar e nortear a acdo estatal.

Gustavo Binenbojm propoe a revisitacao desta vinculacao positi-
va da Administracdo a lei (atuando sempre nela fundada), propondo a
vincula¢do em relagio ao “ordenamento juridico como uma unidade
(Constituicdo, leis, regulamentos gerais, regulamentos setoriais), expres-
sando-se em diferentes graus e distintos tipos de normas, conforme a
disciplina estabelecida na matriz constitucional ¢
seria a vinculagdo aquilo que o autor chama de bloco de legalidade. Para
ele, em regra, a atuacdo da Administragdo seguira sendo efetuada em
conformidade com a lei (em sentido estrito), quando esta passar no tes-
te de constitucionalidade (maior parte dos casos); entretanto, ndo raro
podera encontrar fundamento direto no texto constitucional (indepen-
dentemente da intermediagao da lei formal)?’. Por fim, eventualmente, a
atuag¢do administrativa podera até mesmo ser contra legem, em caso de
inconstitucionalidade ostensiva (Gustavo Binenbojm fala na “pondera-
¢ao da legalidade com outros principios constitucionais”?%)%,

—em outras palavras,

24 Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2014, p. 232 e ss.

25 BINENBOJM, Gustavo. O sentido da vinculagio administrativa a juridicidade no direito
brasileiro. In: ARAGAQ, Alexandre Santos; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.
Direito Administrativo e seus Novos Paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 149.

26 BINENBOJM, Gustavo. O sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade no direito
brasileiro. In: ARAGAO, Alexandre Santos; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.
Direito Administrativo e seus Novos Paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 159.

27 Por certo, haverd casos de reserva de lei formal, hipdtese em que a Constituicio impde a
regulamentagdo por lei especifica.

28 BINENBOJM, Gustavo. O sentido da vinculagdao administrativa a juridicidade no direito
brasileiro. In: ARAGAO, Alexandre Santos; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.
Direito Administrativo e seus Novos Paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 160.

29 Esta ultima hipdtese é polémica, reconhecemos, mas merece destaque por ser parte do
argumento do autor.
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O grande desafio do administrativista moderno®® é, em alguma me-
dida, superar uma visao demasiadamente pouco reflexiva do Direito Ad-
ministrativo, efetuada por diversos autores aqui e acola. E este processo
tem passado basicamente pela seguinte diivida: ha mesmo uma distin¢ao
conceitual tao clara dentro deste ramo do Direito? H4 mesmo um regi-
me juridico de Direito Administrativo peculiar, no qual se sustente um
olhar absolutamente rigoroso sobre a legalidade e tio amplo quanto as
prerrogativas?

A grande quebra de paradigma talvez seja reconhecer que exis-
tam tantos regimes juridicos voltados a tutelar as relagoes do Estado
quanto normas (ou a reunido delas). Ndo haveria, nesta acep¢ao, um
unico regime juridico de Direito Administrativo. Na verdade, o Direito
Administrativo seria o conjunto de “normas (constitucionais, legais, re-
gulamentares) mais a cultura juridica (teorias, interpretagdes, praticas)
destinadas a, por meio do Direito, organizar e controlar efetivamente a
Administracdo Publica e, ainda, assegurar direitos aos particulares”3!.
Como lecionou Carlos Ari Sundfeld, o Direito Administrativo, tal qual
a sociedade, é absolutamente multifacetado®?, com diferentes vertentes
e relagoes, talvez sem aquela identidade cientifica tio apregoada por
determinados autores.

Importa menos verificar se as fundacoes de apoio se amoldam ao
regime juridico de Direito Administrativo, e mais saber se se adequam
ao regime juridico vigente e incidente as suas relagoes. Precisamos iden-
tificar as normas juridicas que disciplinam esta rela¢do, sem conceitos
preestabelecidos, sem visGes arraigadas, para descobrir se aquela deter-
minada relagdo pode ou nao ser sustentada.

1. Quem é este monstro tao temido pelos administrativistas?

Uma grande dificuldade de discorrermos sobre as fundacées de apoio
¢ a pequena quantidade de obras ou artigos académicos destinados ao

30 Moderno, aqui, sem nenhum tom pejorativo. Trata-se de mera questao temporal.
31 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2014, p. 35.

32 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2014, p. 35.
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tema, sem prejuizo de serem figuras ja nao tio novas — no caso do Hospital
das Clinicas da Faculdade de Medicina de Ribeirdao Preto da Universidade
de Sao Paulo (“HCFMRP?”), sua fundacio de apoio foi criada em 19883,
Uma das poucas fontes de pesquisa é a obra de Maria Sylvia Zanella di
Pietro. Embora a renomada administrativista dedique ao assunto parte
significativa do seu livro Parcerias na Administracao Publica, o faz para
condenar tais entidades de forma geral e irrestrita — muitas vezes também
equivocada, na nossa visao. Cuidaremos oportunamente de enfrentar as
principais criticas da autora, mas, para 0 momento, vale a mengao ao seu
breve conceito de fundacoes de apoio: “pessoas juridicas, ditas particu-
lares, criadas com o fim especifico de dar apoio a entidades publicas, em
geral fundacdes ou autarquias instituidas pelo Poder Publico”3*.

Eis o grande ponto de distin¢do conceitual: estas entidades nao in-
tegram a Administragdo Publica. Isso porque nao sao instituidas pelo
Poder Publico, mas sim por particulares; ndo tém seu funcionamento
autorizado em uma lei especifica®. Por outro lado, conquanto privadas e
sem vincula¢do direta, destinam-se a “colaborar com 6rgios integrantes
da Administragao Publica”®. A relagdo entre entidade privada e ente
publico se formaliza, em regra, mediante convénios, que disciplinam a
cooperagao e o auxilio mutuos.

No ambito federal, o Tribunal de Contas da Unido apontou inu-
meras irregularidades na atua¢ao das fundacoes de apoio ja no ano de
1992, levando a aprovagio da Lei Federal n® 8.958/1994, de aplicacdo
restrita a esfera federal (voltada a parcerias com Instituicdes Federais
de Ensino Superior — IFES e as demais Institui¢oes Cientificas e Tecno-
logicas — ICTs)*. A lei, além de normatizar a relagio, trouxe diversas
restricoes a atuacao das fundacoes.

33 Informagio extraida do site http://www.faepa.br/, acesso em: 20 de jan. 2016.

34 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Parcerias na Administracao Piblica. 10. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2015, p. 313.

35 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Parcerias na Administracao Piblica. 10. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2015, p. 313.

36 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Parcerias na Administracio Piiblica. 10. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2015, p. 313.

37 Nao pretendemos adentrar em uma discussdo sobre a extensio da norma, se restrita a esfera
federal ou também a esfera nacional (abrangendo Estado e Municipios). Pensamos ser esta
uma posicao decorrente da prépria dicgao do artigo 1° e da leitura sistemdtica do diploma
normativo (no mesmo sentido PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Parcerias na Administracio
Piiblica. 10. ed. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 322).
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2. Afinal, somos um pouco responsaveis pelo que criamos?

Antoine de Saint-Exupéry cunhou célebre frase no seu igualmente
conhecido “O Pequeno Principe”: Tu te tornas eternamente responsd-
vel por aquilo que cativas. A analogia com esta obra infantil deve soar
como outra provocagao ao leitor. Se nio podemos dizer que somos eter-
namente responsaveis pelo que criamos, o seriamos ao menos em parte?
Em certa passagem do livro, na fabula do principe e da raposa, o garoto
ndo era diferente de cem mil outros garotos, até cativar a raposa, quan-
do passou a ser tnico. A fundacdo de apoio era uma como tantas outras
fundagoes (sob o ponto de vista estrutural), até que a ela foi atribuido
um encargo especial.

As fundacées de apoio ndo foram criadas a revelia do Estado (em
sentido amplo) e, sobretudo, suas relagdes juridicas com o poder publico
ndo sdo mantidas sem o auxilio e o aval estatais. Poderiamos fazer uma
andlise historica sobre a criagao de cada uma destas entidades, para de-
monstrar o papel absolutamente relevante (e condescendente?) do poder
publico. Invidvel tal empreitada, em razdo dos limites deste trabalho.
Facamos, entdo, a primeira generalizacdo a partir de um exemplo parti-
cularizado (correndo todos os riscos desta formula)*®, como adiantado
ainda na introdugio deste artigo: o caso de Ribeirdo Preto e seu Hospi-
tal das Clinicas.

O instrumento que da suporte a atuacdo da fundacio de apoio
neste caso é um convénio, celebrado desde a década de 1990 (a cada
cinco anos) entre FAEPA e HCFMRP. Esses convénios, todos devida-
mente autorizados pelo Governo (nada feito a revelia da Administracao
central, portanto), foram antecedidos de manifestacoes favoraveis dos
orgaos de Consultoria Juridica que servem ao Estado®, fato este refor-
cado com o repasse da verba do Sistema Unico de Saiide (“SUS”), feito

38 Por isso, ao transportar os argumentos deste trabalho para justificar a relagio de uma
fundacao de apoio com o poder publico, é imperioso que o intérprete tenha em vista todas
as peculiaridades desta relagdo, pois nem sempre serdo as mesmas aqui trabalhadas.

39 No ambito da Secretaria da Satde, citaria o Parecer CJ/SS n® 2627/2013 (que menciona
outro de igual teor, o Parecer CJ/SS n® 982/2008), apontando a viabilidade de celebracao
do ajuste em referéncia. Destaque também para precedente da antiga Assessoria Juridica
do Governo (Parecer AJG n® 961/2003), que opinava pela viabilidade da celebragio deste
acordo e da atuagio da Fundagio de Apoio.
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integralmente a fundacdo de apoio no caso do HCFMRP, por meio de
um segundo convénio, especifico, celebrado com o Estado de Sao Paulo,
por intermédio da Secretaria de Estado da Saide e com a interveniéncia
do HCFMRP. E este fato nunca foi omitido do Tribunal de Contas do
Estado (“TCE/SP”), a quem a fundacdo se submete de forma bastante
rigorosa. Embora ndo haja uma analise direta do convénio de apoio, o
TCE/SP analisa a prestagdo de contas da fundacao, relativa ao uso da
verba SUS - toda ela destinada a acoes no HCFMRP.

A realidade estd ai, posta, e ndo foi construida por outro ator que
nio o proprio Estado. O caso da saude, nos hospitais-escola, é ainda
mais tipico. O funcionamento destes estabelecimentos de satude esta fun-
dado no tripé da pesquisa, do ensino e da assisténcia. E as fundacées de
apoio possuem especial destaque nestas trés frentes. Em alguns hospitais
vinculados a Universidades no Estado de Siao Paulo, o modelo adotado
¢ bastante peculiar: a estrutura de ensino ficou vinculada a Universidade
e a estrutura do hospital de referéncia vinculada ao Estado, por meio de
autarquias (¢ o modelo dos Hospitais das Clinicas de Sdo Paulo, Ribei-
rao Preto, Botucatu e, mais recentemente, Marilia).

Entretanto, por mais que se tente desmembrar as estruturas admi-
nistrativas, nao hd ensino na Medicina (e demais ciéncias da satde) longe
das trincheiras (vale dizer, do atendimento prestado nos hospitais-esco-
la); tampouco se faz pesquisa na area longe do campo de acdo. Pesquisa,
ensino e assisténcia, na Medicina e em areas da satude, em especial, sao
conceitos indissociaveis — nao ha assisténcia (a populacao em geral, por
meio do Sistema Unico de Saiide) efetuada em hospital-escola que nio
esteja ligada, ainda que minimamente, a um processo de ensino (com
os graduandos, pos-graduandos, médicos residentes) ou a um processo
de pesquisa. No caso do HCFMRP, isso se torna ainda mais evidente:
basta ver que as areas da autarquia, por for¢a do seu regulamento*, sdo
coordenadas por docentes da Universidade (o grau de interface adminis-
trativa é absoluto).

E a fundacdo de apoio atua nestas trés frentes. Basta ver que todo
o recurso SUS repassado ao Hospital é feito por meio da entidade, que

40 Regulamento aprovado pelo Decreto estadual n® 13.297/1979.

[



Aloisio Pires de Castro & Lucas de Faria Rodrigues

executa suas agOes diretamente dentro do complexo hospitalar, com
funciondrios contratados, com a aquisicio de materiais e servigos, ou
mesmo com a execucdo de obras. No caso da pesquisa, este papel é ain-
da mais destacado, pois a fundagio intermedia a captacdo de recursos
privados para financiar a execu¢ao de projetos extremamente relevantes
para a populacdo, com ganhos diretos para a assisténcia prestada (seja
pelo resultado de uma pesquisa, ou mesmo pelo fornecimento de bens e
benfeitorias ao hospital, sem dispéndio de recursos publicos*!). “A fun-
dacdo de apoio é pega essencial para geragao e transmissdo de tecnolo-
gia produzida na universidade para as empresas”**, mas ndo s6, também
a populagao.

Acabar com aquilo que o proprio Estado criou seria ferir de morte a
pesquisa dentro das institui¢des de ensino, atingir de forma significativa
o processo assistencial prestado a populacdo mais carente servida pelo
Sistema Unico de Satde. Sim, o Estado é minimamente responsavel pelo
que criou; mas nio, estes apontamentos nao afastam a necessidade de
existir além de um suporte fatico, um suporte juridico a tais estruturas.

3. As grandes criticas doutrindrias: quais sao e se sustentam?

Antes de avancarmos, é preciso desconstruir alguns mitos. As cri-
ticas trazidas por quem ndo conhece realmente o funcionamento e a
sistematica das fundacoes de apoio sio no minimo infundadas, para
nao dizer despropositadas. No primeiro paragrafo deste texto dissemos:
dispa-se de preconceitos. Pois bem, neste topico pretendemos auxiliar
este processo, a partir da refutagio dos apontamentos efetuados na
obra de Maria Sylvia Zanella di Pietro e considerando a realidade do
HCFMRP*,

41 Nao é incomum a aquisicao de equipamentos de alto custo, com dinheiro captado para
pesquisa, que a ela servirio, mas também atenderdo em parte do tempo a pacientes nio
vinculados diretamente a pesquisa.

42 PAES, José Eduardo Sabo. Fundacéoes, Associacoes e Entidades de Interesse Social. 8. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2013, p. 237.

43 Por honestidade académica é imperioso deixar absolutamente claro, embora isto seja
dedutivel: as criticas efetuadas pela autora podem, eventualmente, ser apliciveis a outras
fundacoes de apoio. Nao seremos levianos a ponto de dizer que todas as entidades publicas
mantém suas relagdes da mesma forma. Também nio podemos aceitar a critica genérica da
autora, pois, na mesma linha, nio se aplica a todas as fundacées de apoio.
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A grande critica da autora parte de uma suposta “simulacao”*.

A pretexto de maior eficiéncia no desempenho das suas atividades, as
fundacoes de apoio teriam “a roupagem com que se reveste a entidade
publica para escapar as normas do regime juridico de direito publico”*
— isso porque contratariam sem licitacdo e admitiriam servidores sem
concurso publico. Eis a primeira meia-verdade. Tomando como exem-
plo o caso da FAEPA, a entidade possui um regulamento préprio para
compras, que embora nio construido a semelhanga da Lei Federal n®
8.666/1993, assegura a concretizagdo dos principios esculpidos no ar-
tigo 37 da Constituicdo Federal. A contratacdo de pessoal, igualmente,
nao utiliza o concurso publico como mecanismo de sele¢ao, mas se vale
de processo seletivo publico e amplo, por meio do qual os interessa-
dos participam em igualdade de condi¢oes. Tanto os processos seletivos
quanto os contratos celebrados pela fundagao siao apreciados pelo TCE/
SP, consoante as regras estabelecidas pela Corte de Contas.

A autora segue a construgao do seu argumento a partir de outras
inconsisténcias factuais. A existéncia seria aparente, legal, em razio da
confusdo entre ambas — 0 que ndo se concretiza em todos 0s casos, pois
as receitas ndo se confundem, possuem administragio propria, patri-
monio proprio, sede propria, etc. O patrimonio das fundagoes de apoio
seria “irrisorio em relacdo aos objetivos institucionais”, porém, nova-
mente, no caso especifico aqui tratado, o patrimonio da FAEPA € sufi-
cientemente robusto para suportar suas atividades, bastando consultar
seus relatorios de atividades disponiveis no site da entidade*. A relagao
juridica estabelecida entre entidade publica e fundagio teria a natureza
muito mais de um contrato, pois os servigos seriam remunerados por
meio de taxa de administragio — novamente se equivoca a autora, ao
generalizar a critica, pois os convénios firmados, ao menos no caso do
HCFMRP, ndo preveem qualquer tipo de repasse de recursos, menos
ainda a este titulo.

44  Este termo ndo é dela, mas percep¢ao nossa sobre seus apontamentos.

45 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Parcerias na Administraciao Piblica. 10. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2015, p. 316.

46 Cf. http://www.faepa.br/Html/Relatorio_atividades.asp, acesso em: 18 jan. 2016.
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Parece acreditar a autora que as atividades exercidas o sio em mao
unica: “o servico é prestado por servidores publicos, na propria sede da
entidade publica, com equipamentos pertencentes ao patrimonio desta
ultima”%’. Nao € esta a realidade das fundagoes. As atividades sdo efe-
tivamente complementares, em uma via de mao dupla. Muitos equipa-
mentos e materiais s3o disponibilizados pela entidade, para o Hospital,
de modo a viabilizar atendimentos prestados pelo SUS.

Nio ha como condenar a autora: parte ela das premissas teéricas
que fundamentam sua obra. Nos partimos de outras. Entretanto, ndo se
pode, a pretexto de justificar uma determinada posicao juridica (quase
uma visio de mundo), se generalizar determinadas percepg¢Oes faticas
que nem sempre se confirmam. Mesmo para aquele conceito de regi-
me juridico de Direito Administrativo mais tradicional, superados os
apontamentos faticos, a posi¢ao das fundacoes de apoio nao se sustenta-
ria? Parece-nos que sim, porém, independentemente disso, é for¢oso um
novo olhar sobre esta relacdo. Vejamos.

4. Por uma nova visao de mundo: ha espaco para a existéncia
destas entidades no modelo juridico vigente?

Tudo o que foi dito até este momento tem relevancia para, ao final,
apresentarmos nossa conclusao. Porém, cabe indagar, a atuacdo das fun-
dacoes de apoio possui respaldo nas normas vigentes? O novo marco
regulatorio das parcerias publicas (Lei Federal n® 13.019/2014) trouxe
grande preocupacdo neste particular, como tivemos oportunidade de as-
sinalar ainda no inicio deste artigo.

Entretanto, este mesmo marco regulatorio nasceu com diversas im-
propriedades (antes das alteraces promovidas pela Lei Federal n° 13.204,
de 14 de dezembro de 2015). Uma delas era a limitacdo do uso de “con-
vénios” a parcerias firmadas entre entes federados — artigo 84*%. Mantida

47 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Parcerias na Administracao Piblica. 10. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 20135, p. 316.

48 Artigo 84, Lei Federal n® 13.019/2014, na antiga redacao:

Art. 84. Salvo nos casos expressamente previstos, nao se aplica as relacdes de fomento e de
colaboracio regidas por esta Lei o disposto na Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, e na legislacao
referente a convénios, que ficardo restritos a parcerias firmadas entre os entes federados.

14



R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sdo Paulo, n.84:1-24, jul./dez. 2016

aquela redac¢io, haveria diversas restri¢oes a aplicacdo desta regra a area
da saude, por contrariar expressamente dispositivo constitucional. O ar-
tigo 199, § 12, da Constituicao Federal explicita, de forma absolutamente
clara, que “as instituicbes privadas poderdo participar de forma comple-
mentar do sistema tnico de satde, segundo diretrizes deste, mediante con-
trato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filan-
tropicas e as sem fins lucrativos”. Em outras palavras, a Carta autoriza
o uso de convénios para a participagdo complementar de instituigdes pri-
vadas no Sistema Unico de Sadde. Ao fim e ao cabo, o convénio firmado
entre HCFMRP e FAEPA, no nosso exemplo, serve para viabilizar a parti-
cipacdo da fundagio nas agoes especificadas no dispositivo constitucional.

Diante deste cenario, surgiram manifestacoes sobre a suposta ina-
plicabilidade da Lei Federal n® 13.019/2014 aos ajustes firmados no am-
bito do Sistema Unico de Satide®. O cerne do argumento partia dos
dispositivos constitucionais relacionados ao sistema, inclusive aquele
acima mencionado. Talvez vislumbrando os potenciais questionamentos
(e problemas praticos), a Lei Federal n® 13.204/2015 inseriu modifica-
coes relevantes neste ponto, em especial ao afastar a aplicacao do regime
da Lei Federal n® 13.019/2014 aos convénios e contratos celebrados no
ambito do SUS - disciplinados pelo artigo 199, § 1° da Constitui¢do
Federal®°.

49 A Titulo de exemplo, indicamos o site: http://www.idisa.org.br/img/File/Por%20que %20
a%20Lei%20n%C2%BA%2013019,%20de%202014,%20n%C3%A30%20se%20
aplica%20a0%20SUS.pdf. Acesso em: 20 jan. 2016.

50 Artigo 39, inciso IV, Lei Federal n® 13.019/2014, na nova redacao:
Art. 32, Nao se aplicam as exigéncias desta Lei:

IV — aos convénios e contratos celebrados com entidades filantrépicas e sem fins lucrativos
nos termos do § 1¢ do art. 199 da Constituicio Federal;

Artigo 84, Lei Federal n® 13.019/2014, na nova redacao:

Art. 84. Naio se aplica as parcerias regidas por esta Lei o disposto na Lei n® 8.666, de 21 de
junho de 1993. (Redacdo dada pela Lei n® 13.204, de 2015)

Pardgrafo tnico. Sao regidos pelo art. 116 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993,
convénios: (Redagao dada pela Lei n® 13.204, de 2015)

I - entre entes federados ou pessoas juridicas a eles vinculadas; (Incluido pela Lei n® 13.204,
de 2015)

IT - decorrentes da aplicagdo do disposto no inciso IV do art. 3¢. (Incluido pela Lei n®
13.204, de 2015)
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Esta alteracdo isolada ndo solucionaria os problemas das fundagoes
de apoio, que restariam de certo modo em um limbo, se mantidas esti-
vessem as vedagoes impostas pelo novo marco regulatorio das parcerias
com a Administracao.

O artigo 40, na redacdo anterior a edi¢io da Lei Federal n°
13.204/2015 (vedava expressamente a celebragao de ajustes cujo objeto
fosse o “apoio administrativo”), ndo se limitava a estabelecer regramen-
to geral, alcancando especificidades que feriam o pacto federativo. Isso
porque embora cunhado com base na competéncia privativa da Unido
para editar “normas gerais” (artigo 22, inciso XXVII, da Constitui¢ao
Federal), trazia vedagoes de cunho absoluto. Nao possuia a generalidade
exigida deste tipo de norma. Poderia o legislador, ao contrario, trazer li-
nhas gerais de como se dariam as parcerias nos casos ali assinalados, em
especial para o apoio administrativo, porém, havia optado pelo caminho
inflexivel, rompendo por completo o pacto federativo, na medida em que
subtraia dos Estados e Municipios a prerrogativa de definir o contetido
das parcerias celebradas. Definitivamente este ndo era um parametro a
partir do qual as normas locais poderiam descer a detalhamentos — na
verdade esgotava a matéria —, tal qual a Lei Federal n® 8.666/1993 fez
em determinados pontos, rechagados pelo Supremo Tribunal Federal®'.

Naio podemos dizer que o artigo 40 tenha sido alterado pela Lei Fe-
deral n® 13.204/2015 por este motivo — um palpite, sem evidéncias, nos

51 Neste sentido o Supremo Tribunal Federal ja decidiu, na Medida Cautelar da A¢io Direta
de Inconstitucionalidade n® 927 (ainda nio julgada no mérito), no voto do Ministro Carlos
Velloso: “Penso que essas “normas gerais” devem apresentar generalidade maior do que
apresentam, de regra, as leis. Penso que “norma geral”, tal como posta na Constituicdo, tem
o sentido de diretriz, de principio geral. A norma geral federal, melbor serd dizer nacional,
seria a moldura do quadro a ser pintado pelos Estados e Municipios no ambito de suas
competéncias. Com propriedade, registra a professora Alice Gonzalez Borges que as “normas
gerais”, leis nacionais, “sdo necessariamente de cardter mais genérico e abstrato do que as
normas locais. Constituem normas de leis, direito sobre direito, determinam parametros,
com maior nivel de generalidade e abstracdo, estabelecidos para que sejam desenvolvidos
pela acao normativa subsequente das ordens federais”, pelo que “ndo sio normas gerais
as que se ocupem de detalhamentos, pormenores, miniicias, de modo que nada deixam a
criagdo prépria do legislador a quem se destinam, exaurindo o assunto de que tratam”.
Depois de consideracdes outras, no sentido da caracterizagdo de “norma geral”, conclui: “sdo
normas gerais as que se contenham no minimo indispensdvel ao cumprimento dos preceitos
fundamentais, abrindo espaco para que o legislador possa abordar aspectos diferentes,
diversificados, sem desrespeito a seus comandos genéricos, bdsicos.” (Alice Gonzalez Borges,
“Normas Gerais nas Licitacdes e Contratos administrativos”, RDP 96/81).

16



R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sdo Paulo, n.84:1-24, jul./dez. 2016

levaria mais a indicar a modificacdo por for¢a das consequéncias prati-
cas do dispositivo, do que por eventual vicio de inconstitucionalidade.
A lei, neste ponto, passou por intensa alteragio, mantendo apenas uma
das vedagoes: “(...) delegacdao das funcoes de regulacao, de fiscalizacao,
de exercicio do poder de policia ou de outras atividades exclusivas de
Estado”. Deixou de vedar, como ja assinalamos, a “prestacdo de servi-
cos ou de atividades cujo destinatdrio seja o aparelbo administrativo do
Estado” e o “o apoio administrativo, com ou sem disponibilizacio de
pessoal, fornecimento de materiais consumiveis ou outros bens”. Esta
sinalizacao do legislador, ao modificar o dispositivo, ndo pode passar
despercebida. Mais do que isto, deve ser um vetor interpretativo para a
compreensdo das fundacoes de apoio: nao foi sem sentido a revogagao
das vedagoes. Havia claro e inequivoco prejuizo a uma situacdo fatica ja
estabelecida, com reflexos negativos a prestacao de servigos de satide em
ambito nacional. Ao suprimir tais comandos, a intengao nao foi outra
sendo a permanéncia das parcerias firmadas com as fundacées de apoio.

Veja que ja é possivel iniciarmos o delineamento do regime juridi-
co aplicavel as fundacées de apoio e até aqui os indicios ndo parecem
apontar para a veda¢do da sua existéncia e atuacdo — lembrando nossa
hipétese inicial, qual seja, a investigacdo da rela¢ao aplicada aos hospitais
de ensino publicos. Nossa afirmacio esta alicercada em trés constatagoes,
sendo a tultima delas decorrente das duas primeiras. Em primeiro lugar,
a celebra¢ao de um convénio entre um hospital de ensino publico e a
sua fundacdo de apoio viabiliza a participa¢do da fundacio nas acdes do
Sistema Unico de Saiide e, portanto, encontra respaldo em dispositivo
constitucional expresso’? — ou naquilo a que nos referimos anteriormente,
o bloco de legalidade. Em segundo lugar, nao hd vedagao legal a celebra-
cdo destes ajustes — ao contrario, aquela que existia foi expressamente
revogada. Por fim, a luz destas duas constatagdes, nao nos parece que haja
rompimento do regime juridico aplicavel as fundacées de apoio®.

52 Artigo 199, § 12 da Constitui¢ao Federal.

53 Nossa afirmativa deve ser compreendida dentro do contexto aqui discutido, qual seja, o
regime juridico das fundacoes de apoio. Isso nao significa dizer que as fundacoes de apoio
sejam infaliveis. Ora, desvios, irregularidades e ilegalidades praticadas devem ser combatidas
sempre, nao s6 em relacdo a elas, mas a toda e qualquer entidade que maneje recursos publicos.
O que estamos a afirmar, em suma, é a impossibilidade de rechagar, de plano, tais parcerias.
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Porém, nio devemos parar por ai. Poderiamos se estivéssemos a
falar de um simples hospital, contudo, aqui estamos verdadeiramente
examinando uma entidade que, como dissemos, é voltada ao tripé pes-
quisa, ensino e assisténcia, interligados na area de satide de forma ab-
solutamente inseparavel (ndo ha assisténcia que nio seja vinculada a
um processo de ensino ou pesquisa, nos seus mais variados graus). Os
hospitais universitdrios (no Brasil, em geral, a Universidade) sao polos
de inovagao e desenvolvimento das ciéncias da saude.

Essa proximidade entre sazide de um lado e ensino, inovagio e tec-
nologia de outro, nio € s6 fatica e concreta, mas também é normativa. A
Lei Complementar Estadual n® 791/19935, responsavel por estabelecer o
Codigo de Saude no Estado de Sao Paulo, deixa clara esta peculiaridade,
seja ao assegurar aos hospitais universitarios “a sua peculiar autono-
mia nos limites conferidos pelas instituicbes a que estejam vinculados”
(artigo 11, § 29°), seja ao estabelecer que a “integracao do hospital uni-
versitario e de ensino, publico e privado, no SUS, visa, principalmente, a
conjugacao de meios para a formagdo de recursos humanos destinados
ao SUS e ao aprimoramento da assisténcia a saude da populacdao” (arti-
go 11, §39). O artigo 200, inciso V da Constitui¢io Federal (na redagdo
conferida pela Emenda Constitucional n® 85/2015) atribui ao Sistema
Unico de Satde “incrementar, em sua area de atuacdo, o desenvolvimen-
to cientifico e tecnologico e a inova¢ao™.

Nessa toada, a Lei Federal n° 8.080/1990 estabelece que os “servigos
publicos que integram o Sistema Unico de Satide (SUS) constituem campo
de pratica para ensino e pesquisa, mediante normas especificas, elabora-
das conjuntamente com o sistema educacional” (artigo 27, paragrafo tni-
co). Seu texto € ainda permeado, de ponta a ponta, por dispositivos que
demonstram esta ligacdo aqui tdo propalada. Abaixo alguns deles.

Art. 15. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exerce-
rdo, em seu ambito administrativo, as seguintes atribuicoes:

(..r)
XIX - realizar pesquisas e estudos na drea de saude;
Art. 32. (...)

§ 5° As atividades de pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnolo-
gico em satide serdo cofinanciadas pelo Sistema Unico de Saide (SUS),
pelas universidades e pelo or¢amento fiscal, além de recursos de ins-
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titui¢bes de fomento e financiamento ou de origem externa e receita
propria das instituigdes executoras.

Art. 45. Os servigos de saude dos hospitais universitarios e de ensino
integram-se ao Sistema Unico de Sadde (SUS), mediante convénio, pre-
servada a sua autonomia administrativa, em relagao ao patrimdnio, aos
recursos humanos e financeiros, ensino, pesquisa e extensio nos limites
conferidos pelas institui¢des a que estejam vinculados.

Art. 46. O Sistema Unico de Satide (SUS) estabelecerd mecanismos de
incentivos a participac¢io do setor privado no investimento em ciéncia e
tecnologia e estimulard a transferéncia de tecnologia das universidades
e institutos de pesquisa aos servigos de saude nos Estados, Distrito Fe-
deral e Municipios, e as empresas nacionais.

Diante deste cenario, quando voltamos nosso olhar a Emenda
Constitucional n® 85/2015, a posi¢ao aqui defendida s6 é fortalecida.
Editada ap6s a Lei Federal n® 13.019/2014, foi gestada para “atualizar
o tratamento das atividades de ciéncia, tecnologia e inovacdo”. Se per-
corrermos o caminho das mudangas promovidas, é facil perceber tal
finalidade. Antes da alterag¢ao, por exemplo, o termo inovagdo nao vinha
incorporado no texto constitucional. Porém, o constituinte reformador
nao ficou por ai, indo muito além. No artigo 218, caput, deixou clara a
diretriz central da politica de ciéncia e inovagio: “O Estado promovera e
incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacita¢do cien-
tifica e tecnoldgica e a inovagao”.

Os dispositivos seguintes expressam o caminho para a concretiza¢ao
do comando. O paragrafo 6° impde ao Estado estimular “a articulagao
entre entes, tanto publicos quanto privados, nas diversas esferas de go-
verno”. Ja o paragrafo tnico do artigo 219 afirma que o “Estado estimu-
lara a formagao e o fortalecimento da inovag¢ao nas empresas, bem como
nos demais entes, publicos ou privados, a constituicdo e a manutengao
de parques e polos tecnoldgicos e dos demais ambientes promotores da
inovagao, a atuagao dos inventores independentes e a criagao, absor¢ao,
difusdo e transferéncia de tecnologia”. Por fim, no ja mencionado artigo
219-A, a maior novidade: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderdo firmar instrumentos de coopera¢io com 0rgaos e
entidades publicos e com entidades privadas, inclusive para o compar-
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tilhamento de recursos humanos especializados e capacidade instalada,
para a execugdo de projetos de pesquisa, de desenvolvimento cientifico e
tecnologico e de inovacao, mediante contrapartida financeira ou nio fi-
nanceira assumida pelo ente beneficiario, na forma dalei.” O artigo 219-
A rompe por completo os padroes classicos do dito regime juridico de
Direito Administrativo, ao admitir expressamente, ainda que em dreas
especificas, o compartilhamento de recursos humanos e capacidade ins-
talada entre entidades publicas e privadas, claramente em uma via de
mao dupla.

Por certo, ndo ignoramos o estabelecimento de uma reserva de lei
para regulamentar tais parcerias. Dai a inevitavel pergunta: mas que lei é
essa? Ha espaco para regulamentacao estadual, disciplinando a atuagao
das fundacoes de apoio, como faz a Lei Federal n® 8.958/1994?

Parece-nos inquestionavel haver espaco para uma lei estadual disci-
plinar a atuagao das fundacées de apoio e a relagio mantida com o poder
publico, leitura esta decorrente da propria Constitui¢ao e, por que nio, de
uma interpretacdo sistematica da Lei Federal n® 13.019/2014. Como se
viu, 0 artigo 219-A atribuiu a lei regulamentar suas disposi¢oes. No am-
bito federal, o que poderia chegar mais proximo disso é a Lei Federal n®
8.958/1994, cuja aplica¢do nao alcanca os Estados e Municipios. Nao ha,
portanto, norma geral nacional sobre o tema, o que abriria espaco mais
amplo para uma regulamentacdo por parte dos entes federados.

Por outro lado, o artigo 24 da Constitui¢do Federal atribui a Unido,
aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre “edu-
cagao, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvol-
vimento e inova¢ao” (inciso IX). Mesmo ao tratar do Sistema Nacional
de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (SNCTI), a Constitui¢dao assegura aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios legislarem concorrente-
mente sobre suas peculiaridades (artigo 219-B, § 2¢). Parece-nos inegavel
que o Estado de Sdo Paulo poderia editar lei estadual para disciplinar a
relacdo das fundacoes de apoio com entidades publicas, a exemplo do
que ja fez a Unido. A norma poderia delinear as especificidades desta
relagdo e os limites das parcerias firmadas.

No ambito estadual ha um projeto de lei (PL n® 455/2004) pronto
para ordem do dia, mas ainda nao votado, cujo objeto principal é a
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disciplina destas relagdes®. A norma, como colocada, talvez necessite de
ajustes e aprimoramentos, em especial para incluir no seu bojo de forma
expressa 0s hospitais universitdrios. Entretanto, é um sinal do estagio da
discussdo, ou ao menos um ponto de partida.

5. Conclusdo

Nio devemos temer o regime juridico de Direito Administrativo.
Tampouco as fundagoes de apoio. Mais, ndo devemos temer a aproxi-
macao destes dois elementos. N3o sio conceitos refratirios, ao menos a
partir das premissas que procuramos fixar neste trabalho.

Por onde quer que examinemos, a nossa hipotese inicial parece con-
firmada. A atuacdao das fundacées de apoio (privadas) junto aos hospi-
tais-escola publicos (autarquias) é compativel com o regime constitu-
cional vigente. Nossa investiga¢cdo nos alcou a condigao de fazer alguns
apontamentos a propria concepcdao desta hipotese. Pode-se dizer que
a atuacao das fundacées de apoio seria plenamente compativel com o
conjunto normativo de regulamentacio, mais precisamente a Constitui-
¢ao Federal e a Lei Federal n® 13.019/2014, como dissemos no topico
anterior.

Nao obstante inexistam barreiras juridicas a atuagao das fundacées
de apoio naquelas acdes relacionadas ao Sistema Unico de Saiide, ha
espago para regulamentacao em ambito estadual, sobretudo nos casos
disciplinados no artigo 219-A da Constitui¢ao Federal (ciéncia, tecno-
logia e inovag¢do) — o que poderia impor alguma ordem nas relagoes
estabelecidas e hoje regulamentadas em cada caso, por intermédio de
instrumentos juridicos especificos. Sabemos que raramente as normas
antecedem os fatos; elas vém a reboque de situacdes concretas identifica-
das pelo legislador. Nesta conjuntura nio seria diferente, com respaldo
constitucional para assim proceder.

Naio pretendemos, neste momento, retomar cada um dos fundamen-
tos trazidos ao longo da exposicio — o que seria absolutamente despi-
ciente. J4 tera sido suficiente para confrontar nossa tese (aos criticos), ou

54 Cf. http://www.al.sp.gov.br/propositura/?id=524134, acesso em: 18 jan. 2016.
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mesmo para corroborar nossas conclusoes, sintetizadas acima. O artigo
¢ relevante para romper algumas falsas premissas colocadas pela doutri-
na especializada. Como mostramos, a partir do exemplo do HCFMRP,
nem sempre as fundacées de apoio violarao o regime juridico de Direito
Administrativo, naquela acepg¢ao classica da doutrina administrativista.
Tanto € assim que estiveram continuamente amparadas por decises do
TCE/SP, e mesmo com o aval de 6rgaos juridicos do Estado. Sao relacoes
antigas, consolidadas, firmadas com base em preceitos constitucionais
e legais que permitem o relacionamento entre o setor publico e o setor
privado por meio de convénios — vincula¢do ao bloco de legalidade.

Por outro lado, se analisarmos as fundacées de apoio como expres-
sdo de uma nova percep¢do sobre o Direito Administrativo, talvez cons-
tataremos que sao um tipico exemplo do olhar multifacetado exigido
pela doutrina mais contemporanea, reconhecendo tais relagdes como a
propria mudanga de paradigma vivenciada. O regime juridico de Direito
Administrativo nao seria, agora, estatico e Unico — restaria investigar se
as relagdes examinadas teriam suporte em um conjunto normativo vali-
do, o que ficou evidenciado no caso das fundacées de apoio.

Nao queremos, com este artigo, dizer que as relacdes entre entida-
des publicas e fundacées de apoio devam permanecer como estdo. Por
outro lado, ndo podem deixar de existir, dado o grau de entrelacamento
e dependéncia criados e mantidos ao longo das duas ultimas décadas.
Devemos estimular o debate, sempre de forma transparente, pois a ques-
tao estd na “ordem do dia”.
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1. Introducao

Esse estudo pretende abordar a possibilidade de serem aplicadas
aos convénios as chamadas “clausulas exorbitantes”, o que sera feito
essencialmente mediante a andlise de (i) pareceres ja proferidos pela Pro-
curadoria Geral do Estado, (ii) julgados de Tribunais de Contas e (iii)
doutrina existente sobre a matéria, objetivando-se, com isso, apresentar
propostas de interpretagio a respeito do assunto, bem como sugerir a
redacdo de clausulas conveniais que possam interessar a administragao
neste tema.

Consigne-se, inicialmente, que aqui ndo se abordard a parceria firma-
da pela administragdo publica com fundamento na Lei n°® 13.019/2014%,

mas apenas os convénios em sentido estrito, regidos pelo artigo 116 da
Lei n® 8.666/93.

De acordo com o artigo 84 da Lei n® 13.019/2014, regem-se pelo
artigo 116 da Lei n® 8.666/93 os convénios (i) firmados entre entes fede-
rados ou pessoas juridicas a eles vinculadas e (ii) os convénios celebra-
dos com entidades filantropicas e sem fins lucrativos nos termos do § 1°
do art. 199 da Constitui¢do Federal.’

O artigo 116 da Lei n® 8.666/93, por sua vez, determina que as
disposi¢oes dessa lei sdo aplicaveis aos convénios naquilo que couber.
Esse dispositivo legal enseja a reflexdo a respeito da possibilidade de
aplicacdao aos convénios do artigo 58 da mesma lei, que trata das cha-
madas “clausulas exorbitantes”, que permitem sejam concedidas a uma
das partes prerrogativas de a¢do unilateral, tal como a possibilidade de
alteracao do contrato pela Administra¢do, para sua melhor adequagao

4 Essa lei estabelece o regime juridico das parcerias entre a administragdo publica e as
organizagdes da sociedade civil, em regime de mitua cooperacdo, para a consecucdao de
finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execucdo de atividades ou de projetos
previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboragdo,
em termos de fomento ou em acordos de cooperagio; define diretrizes para a politica de
fomento, de colaboragio e de cooperacio com organizacdes da sociedade civil. Altera,
ainda, as Leis n® 8.429, de 2 de junho de 1992, ¢ 9.790, de 23 de marco de 1999.

5 “Art. 199. A assisténcia a saide é livre a iniciativa privada.

§ 12— As institui¢oes privadas poderdo participar de forma complementar do sistema tnico
de satide, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito ptblico ou convénio, tendo
preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos.”
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as finalidades de interesse publico, respeitados, todavia, os direitos do
contratado, em especial o direito a manuten¢do do equilibrio econ6mi-
co-financeiro do contrato.

Propde-se, assim, discutir a respeito da compatibilidade das cha-
madas “clausulas exorbitantes” com os convénios firmados pela admi-
nistragdo, que sao caracterizados comumente como ajustes em que as
partes unem esfor¢os para atingir objetivos comuns, e ndo contrapostos,
na classica ligio de Hely Lopes Meirelles.

A proposito desse assunto, Maria Garcia, adotando a concep¢do de
Hely Lopes Meirelles quanto as caracteristicas dos convénios, susten-
ta que nesses ajustes haveria auséncia de vinculacdo contratual, inad-
missibilidade de clausula de permanéncia obrigatoria e de sancdes pela
inadimpléncia, elementos que parecem ser incompativeis com a admis-
sibilidade da imposi¢do de prerrogativas em favor de uma das partes.®

Silvio Luis Ferreira da Rocha, por sua vez, afirma que a diferenca
fundamental entre convénio e contrato administrativo estaria justa-
mente na inexisténcia de clausulas exorbitantes nos convénios admi-
nistrativos.’

Em sentido oposto, entende Floriano de Azevedo Marques Neto
que (i) convénio € espécie do género contrato, sem se caracterizar como
contrato administrativo em sentido estrito; (ii) aplica-se aos convénios
o regime juridico geral dos contratos previsto no artigo 58 da Lei n®
8.666/93, com fundamento no artigo 116 da mesma lei, especialmente
para admitir sua modifica¢ao, até mesmo unilateral, “para melhor ade-
quacao as finalidades de interesse publico; (iii) nao se aplica aos convé-
nios a regra da intangibilidade de clausulas economico-financeiras, nem

» 8

em limites ou restricoes quantitativos ou qualitativos...”.

Ja Fernando Dias Menezes de Almeida, para quem convénio € es-
pécie do género contrato, inserindo-o no que chama de “maodulos con-

6  In: Estudos sobre a Lei de Licitaces e Contratos. Forense Universitaria. Sao Paulo, 1995,
1.ed., p. 230,232 e 233.

Terceiro Setor. Sao Paulo, Malheiros, 2003, p. 52-54.

8  Conwvénios entre Estado e Iniciativa Privada para Implantacio de Polos Industriais, in:
Revista Trimestral de Direito Ptblico n® 48, p. 175-193.

27



Flavia Della Coletta Depiné & José Fabiano Fabiano de Almeida Alves Filho & Telma de Freitas Fontes

vencionais de cooperac¢do”, entende que para esse tipo de ajuste ndo
ha necessariamente que existir, a priori, no ordenamento juridico, um
regramento com prerrogativas de a¢ido autoexecutdria e unilateral da
Administracdo (...).” Propde o autor que “a teoria ha de dar sustenta-
¢do para que, em termos de politica legislativa, seja amplificada a pos-
sibilidade de estabelecimento de mecanismos auténomos de produgao
normativa, levando a situacdes juridicas com maior grau de carater
subjetivo”.” Entende, portanto, o autor que em relacdo aos chamados
“modulos convencionais de cooperagdo” o direito deve permitir maior
liberdade para que os participes estabelecam ou nio as prerrogativas de
acao autoexecutoria e unilateral da administragao.

Evoluindo no raciocinio desse autor, que associa, na linha do pensa-
mento de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, as prerrogativas da admi-
nistra¢do ao objeto do ajuste, parece pertinente indagar se seria viavel,
considerando o direito vigente, aplicar as chamadas clausulas exorbitan-
tes em convénios a depender de seu objeto. Nessa linha, cabe a pergunta:
a depender do escopo do ajuste, poderia o instrumento de cada convénio
prever algumas cldusulas exorbitantes?

Considerando esse panorama geral é que o presente estudo preten-
de apresentar subsidios para a reflexao sobre o tema, propondo, ao final,
entendimentos sobre aspectos que repercutem na pratica da consultoria
juridica prestada pela Procuradoria Geral do Estado.

2. Precedentes da PGE

2.1. Possibilidade de aplicagdo das clausulas exorbitantes aos
convénios

No ambito da PGE/SP, a impossibilidade de imposi¢ao de clausulas
exorbitantes nos convénios é entendimento que pode ser inferido, por
exemplo, da jurisprudéncia formada no ambito da extinta Assessoria Ju-
ridica do Governo, que foi mantida na Assessoria Juridica do Gabinete
do Procurador Geral, 6rgao criado pela Lei Complementar n° 1.270, de

9 Contrato Administrativo, Quartier Latin, Sao Paulo, 2012, p. 355 e 365.
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25 de agosto de 2015, que diz respeito a forma de atualiza¢iao do valor
a ser restituido, pelo conveniado, ao 6rgao repassador, nas hipoteses de
inexecu¢ado parcial ou total do ajuste, verbis:

ATUALIZACAO DO DEBITO

A) Nos convénios celebrados posteriormente a entrada em vigor da Lei
Federal n° 8.666, de 21/06/93, a atualizacdo do débito, até a data da
celebracdo do acordo de parcelamento, deve ser feita em consondncia
com os rendimentos das cadernetas de poupanca no periodo, ja que os
recursos repassados deveriam ter sido, obrigatoriamente, objeto dessa
aplicagdo financeira (art. 116, § 42, da LF n® 8.666/93), sendo que a es-
ses rendimentos se agregam aos saldos financeiros remanescentes para
efeito de devolucao a entidade concedente, nas hipoteses de conclusio,
denuncia, rescisdo ou extin¢do do convénio (art. 116, § 6°, da LF n®
8.666/93); (...)

ATUALIZACAO DAS PARCELAS

C) Nos parcelamentos superiores a 12 (doze) meses, ao término de cada
periodo de 12 (doze) parcelas deve o valor destas ser atualizado, sem-
pre de acordo com o IGPM-FGV, por se tratar do indice mais favoravel
ao Estado, desestimulando, com isso, parcelamentos longinquos (com
maior possibilidade de rompimento), devendo-se ter presente o cardter

excepcional da medida, pois a regra é a devolug¢ao imediata integral.
JUROS DE MORA

D) Na apuragio do débito esses juros, que constituem penalidade por
descumprimento (relativo) de obrigacdo, nao devem ser computados,
em face da natureza juridica do convénio!’, salvo nas hipdteses de:
(D.1) previsdo expressa de pagamento de juros de mora pela entidade
beneficiaria dos recursos, em relacdo aos saldos financeiros pendentes
de devolucdo; (D.2) existéncia de decisdo do Tribunal de Contas que
determine a devolugao dos recursos com o acréscimo de juros (entendi-
dos como os de mora legais, de 0,5% ao més).

10 Destaque ndo constante do original.
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E) Nos acordos de parcelamento deve sempre constar a previsio de
que, em caso de rompimento, arcard o Municipio inadimplente com o
encargo de juros moratérios a taxa legal, de 0,5 % ao més, sendo que
0 nao pagamento de uma parcela gera o vencimento antecipado da
divida total."

Era, no entanto, controvertida a possibilidade de aplicagao das
clausulas exorbitantes em convénios celebrados com o particular an-
teriormente a entrada em vigor da Lei n® 13.019, de 2014."2 Os que a
admitiam se valiam do argumento de que se tais clausulas de supremacia
aplicam-se até mesmo as relacdes contratuais de direito privado (cf. art.
62, § 32 1, da Lei n° 8.666/93), mais ainda se justificaria sua incidéncia
nos convénios, aqui considerados os ajustes entdao regidos pela Lei n®
8.666/93, firmados com particulares. Essa questdo, no entanto, perde
relevancia para o objetivo deste estudo, uma vez que a celebragao de
convénios, a partir da vigéncia da Lei n® 13.019/2014, ficou praticamen-
te restrita as hipoteses estabelecidas no artigo 84 da Lei n® 13.019, de
2014, dentre elas as relagoes entre entes federados ou pessoas juridicas a
eles vinculadas, objeto deste trabalho.'3

2.2. Possibilidade de alterag6es do objeto dos convénios

Alteragoes do plano de trabalho, desde que nao impliquem a mo-
dificagao ou desvirtuamento do objeto, vém sendo invariavelmente ad-
mitidas em precedentes da PGE, como seria o caso das ampliagoes e

11 Trecho extraido do aditamento ao Parecer AJG n¢ 0573/2000.

12 Estabelece o regime juridico das parcerias entre a administragiao publica e as organizagoes
da sociedade civil, em regime de mutua cooperacao, para a consecucao de finalidades de
interesse publico e reciproco, mediante a execucdo de atividades ou de projetos previamente
estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboracdo, em termos de
fomento ou em acordos de cooperagdo; define diretrizes para a politica de fomento, de
colaboracido e de cooperagao com organizagdes da sociedade civil; e altera as Leis n® 8.429,
de 2 de junho de 1992, ¢ 9.790, de 23 de marco de 1999.

13 Art. 84. Naio se aplica as parcerias regidas por esta Lei o disposto na Lei n® 8.666, de 21 de
junho de 1993. (Redacdo dada pela Lei n® 13.204, de 2015)

Pardgrafo tnico. Sao regidos pelo art. 116 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993,
convénios: (Redagdo dada pela Lei n® 13.204, de 2015)

I — entre entes federados ou pessoas juridicas a eles vinculadas; (Incluido pela Lei n® 13.204,
de 2015)

11 - decorrentes da aplicagiao do disposto no inciso IV do art. 3°.

30



R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sdo Paulo, n.84:25-50, jul./dez. 2016

redugdes de quantitativos, bem como adequagdes técnicas (alteracoes
qualitativas), alids, também admitidas nos contratos. A proposito destas
ultimas, MARCAL JUSTEN FILHO traz a colagido o seguinte trecho
de julgado do TCU (acérdao 2.352/2006, Plenario, rel. Min. Marcos
Vilaga) em que se reconhece a sua frequéncia na pratica:

8. Entendo que é praticamente impossivel deixar de ocorrer adequa-
¢oes, adaptagdes e correcdes quando da realizacao do projeto executivo
e mesmo na execucao das obras. Mas estas devem se manter em limites
razodveis, gerando as consequéncias naturais de um projeto que tem
por objeto apenas tragar as linhas gerais do empreendimento (...). Qua-
se sempre, as alteracdes qualitativas s3o necessdrias e imprescindiveis
a realizagdo do objeto e, consequentemente, a realizagido do interesse
publico primdrio, pois que este se confunde com aquele. As alteragoes
qualitativas podem derivar tanto de modificagdes de projeto ou de es-
pecificacao do objeto quanto da necessidade de acréscimo ou supressao
de obras, servicos ou materiais, decorrentes de situacoes de fato vislum-
bradas apds a contratagio. Conquanto nao se modifique o objeto con-
tratual, em natureza ou dimensdo, é de ressaltar que a implementagao
de alteragdes qualitativas requer, em regra, mudangas no valor original
do contrato.

A possibilidade de alteragoes do plano de trabalho tem sido prevista
nos instrumentos de convénios, que exigem, porém, a anuéncia prévia
por parte do concedente, tratando-se, portanto, de alteragao bilateral.

Ha precedentes, por sua vez, admitindo a mudan¢a do objeto do
ajuste, mas sempre de forma bilateral. Nao se tem conhecimento de con-
vénios em que se haja permitido a altera¢ao de seu objeto unilateralmente.

De acordo com a jurisprudéncia administrativa da Procuradoria
Geral do Estado, ndo ha limitacdo legal de ordem quantitativa que deva
ser observada em caso de diminui¢cdo ou ampliagio do objeto do con-
vénio, uma vez que a ele ndo se aplica a regra prevista no artigo 635,
§ 2¢da Lei n® 8.666/93. Nesse sentido sdo os pareceres AJG n® 1417/94 e
AJG n® 316/2015. A propoésito, convém reproduzir trecho desse dltimo:

14 Comentdrios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos. 15. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2012, p. 767.
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15. Sob o aspecto juridico, ndo existe 6bice a majoragio do valor do
convénio, em decorréncia da necessidade de suplementacdo dos recur-
sos para a conclusdo de todas as atividades previstas no plano de traba-
lho ou do aumento quantitativo de seu objeto. Consoante precedentes
desta Assessoria Juridica (Pareceres AJG n° 1417/94 e 941/2011), nao
ha limitacdo legal de ordem quantitativa (diminuigdo ou ampliacdo)
para a modificagao do objeto do convénio, porquanto nao se aplica a
esse ajuste a regra prevista no artigo 635, § 22, da Lei federal n® 8.666/93,
que limita em 25% o aumento quantitativo do objeto dos contratos.

15.1. De acordo com o parecer AJG n® 1417/94, de lavra do Dr. Elival
da Silva Ramos, atual Procurador Geral do Estado:

'11. Como ¢é sabido, nao esta a celebra¢io de convénios submetida a
cldusula constitucional da obrigatoriedade de licitar (artigo 37, inciso
XXI, da CF).

12. Em assim sendo, ndo hd 6bice a ampliacdo ou diminuicdo quantita-
tiva do objeto de convénio, ainda que fora dos limites do § 1° do artigo
65 da Lei Federal n® 8.666/93, nem a propria modificacdo do objeto,

como ora se propde. (...)'. (Sem grifos no original)

Convém, também, reproduzir os seguintes trechos do parecer A]JG
n® 941/2011, aludido no parecer supra:

Constitui entendimento vigente na doutrina ser possivel a mutagao dos
convénios, tal qual dos contratos administrativos, ndo apenas em re-
lacdo ao seu prazo de vigéncia, mas também em relagdo ao seu valor.
Esta possibilidade esta diretamente ligada a variagdo do interesse pu-
blico. Portanto, demonstrada a existéncia de interesse publico nesta
alteragao, ela sera viavel. Observe-se que a Administracao poderia até
celebrar novo convénio para abarcar a ampliacdo pretendida, ndo ha-
vendo, ademais, limitagdo legal de ordem quantitativa (diminui¢ao ou
ampliagdo) para modificacdo do objeto destes ajustes.

2.3. Possibilidade de previsao de clausulas de reajuste nos
convénios

A matéria do tema em referéncia é controvertida no ambito supe-
rior da Procuradoria Geral do Estado, contando, atualmente, com duas
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manifesta¢Oes consubstanciadas nos pareceres SubG Cons. n® 153/20135,
que adotou entendimento segundo o qual seria vidvel, em tese, a inclu-
sao de clausula de reajuste aos valores a serem repassados pelo convé-
nio, inclusive por aditamento, e AJG n° 158/2015, que, a luz do caso
concreto e do disposto nos §§4° e 5¢ do artigo 116 da Lei n® 8.666/93,
concluiu pela inviabilidade da proposta de aditamento do ajuste para
inclusdo de previsdo de reajuste do valor conveniado.

A questdo foi submetida ao Procurador Geral do Estado que en-
tendeu por bem remeté-la para o coordenador do Nucleo de Estudos de
Convénios, instituido, no ambito da Subprocuradoria Geral da Consul-
toria Geral, pela Resolu¢ao PGE n¢ 08, de 05 de fevereiro de 2016, para
que, a luz dos estudos conduzidos, se manifestasse sobre o tema's.

2.4. Possibilidade de aplicacao da clausula de reequilibrio
econdmico-financeiro aos convénios

Nio foi localizado posicionamento institucional especifico sobre a
possibilidade de aplicagao de cldusula de reequilibrio econémico-finan-
Ceiro aos convenios.

Todavia, o entendimento firmado na PGE é de que nos convénios,
diversamente do que ocorre com os contratos administrativos, com 0s
quais ndo se confundem, nao ha partes e interesses contrapostos.

Ambos os participes, em comunhio de esfor¢os, tém o mesmo ob-
jetivo, que € a consecugao do objeto. Nao se cogita, nesses ajustes, de
remuneragao (ou prego) e contraprestagio, podendo os interessados,
unilateralmente, retirarem-se da avenga a qualquer tempo.

Tais elementos ndo se compatibilizam com a possibilidade de re-
composicao do equilibrio financeiro.

15 Registra-se que a DERSA, interessada no referido pleito de inser¢do, por aditamento, de
cldusula de reajuste em convénio firmado com o DER, foi cientificada da decisao. Foi, ainda,
esclarecida de que o problema especifico que deu origem ao pleito “recomendava a nao
insercao da clausula pretendida [de reajuste], especialmente face ao periodo de restricdo
de despesas pelo qual passa o Estado”. Trecho extraido da Manifestacio SubG-Cons. n®
141/2016.
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A propdésito, ha precedentes negando direito ao reequilibrio em de-
corréncia de altera¢do do valor do contrato celebrado pelo convenente
para a execu¢do do objeto, justamente em decorréncia de sua incom-
patibilidade com a natureza juridica dos convénios: pareceres CJ/SJDC
284/2012' e 210/2014". Por outro lado, nao foram localizados parece-
res que admitissem a recomposi¢do em convenios.

Para as situagdes, no curso do ajuste, que envolvam o aumento dos
custos em relagdo ao que havia sido inicialmente estimado — ajustes dos
precos dos servigos e insumos durante a execu¢ao do convénio — o que se
tem constatado € a orientagao, nas diversas Consultorias Juridicas, no sen-
tido de admitir unicamente a utilizagao de eventual saldo remanescente do
repasse e/ou saldo de rendimentos da conta vinculada ao convénio, para
fazer frente as despesas adicionais. Nao havendo saldo remanescente, con-
tudo, incumbira ao convenente suportar a diferenca, havendo dispositivo
expresso nesse sentido nas minutas-padrao elaboradas no ambito da PGE.

3. Prerrogativas da administracdo: origem e evolugao

A origem das prerrogativas da Administracdo remonta ao absolu-
tismo, berco do direito administrativo.

Seu fundamento, no entanto, foi alterando-se paulatinamente do
jus imperii — imperatividade — para o servico publico (escola do servico
publico) e deste para a ideia de supremacia pautada nio mais no jus
imperii, mas nas regras constitucionais.

A partir da modernidade o eixo do direito administrativo altera-se
da imperatividade para o interesse publico — supremacia do interesse pii-
blico sobre o privado. Assim, as prerrogativas da Administracao encon-
trariam fundamento na lei e justificativa na cura do interesse publico,
fim altimo da Administracio.

16 Item 19:“(...) ndo vislumbramos possibilidade de se transferir o 6nus de eventual restauragio
do equilibrio econémico-financeiro para o Poder Publico convenente, por ser incompativel
com a natureza juridica dos convénios.”

17 Ttem 7.2: “Quanto ao reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, caso houvesse prova
de que algum desequilibrio houvesse ocorrido, devo esclarecer que o entendimento que
prevalece nesta Consultoria Juridica é o de que nao seria possivel repassi-lo ao convénio,
por ser incabivel a figura do reequilibrio eondmico-financeiro em convénio”.
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Nesse sentido, as prerrogativas da Administraciao, que lhe dao, em
relagio ao privado, posi¢ao “privilegiada” sdo instrumentais, é dizer,
permitem a consecu¢do do interesse publico.

Com o surgimento do movimento da pés-modernidade, a acdo ad-
ministrativa passou a se centrar na discricionariedade para consecucao
do interesse publico e este, por sua vez, deixou de ser sinonimo de bem
comum para ser compreendido como produto de uma opcao do legisla-
dor, fundada e justificada na lei."s

O reflexo dessa alteracdo de eixo do direto administrativo é objeto
de estudo na atualidade. Ha certo consenso de que nio se pode aceitar
um interesse publico genérico justificante das prerrogativas da Admi-
nistracao e imposto ao particular. Ao contrario, o interesse publico é
especifico, é dizer, aquele definido pela lei. Apenas a cura deste especifico
interesse publico pode justificar as prerrogativas da Administragao, ins-
trumentais a sua consecu¢ao e com ele compativel.

Como muito bem pontua Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o Es-
tado vai abandonando a historica pretensdo de ser dirigente e mentor da
sociedade para afincar-se na missao de ser dela instrumento e parceiro.
Com isso, a imperatividade deixa de ser critério para ser ferramenta,
posta a escolha do legislador.

De igual forma, atualmente, sem se descurar da inevitabilidade da
imperatividade, em casos especificos, como instrumento, assim definido
pelo legislador, da consecu¢ao do interesse publico, é impossivel deixar
de reconhecer que as relacoes da Administracdo passaram a pautar-se
mais na consensualidade, reflexo do “Estado Democratico de Direito”.

3.1. Clausulas exorbitantes: origem e evolucao

A presenga das denominadas cldusulas exorbitantes — que se distan-
ciam das disposi¢Oes presentes nos ajustes entre entes privados — nas re-
lagdes contratuais da Administragao, que estao sob o influxo do direito

18 MORENO, Fernando Sanez. Apud: Diogo de Figueiredo Moreira Neto. O futuro das
clausulas exorbitantes nos contratos administrativos. In: Direito administrativo e seus novos
paradigmas. Coord: Alexandre dos Santos Aragio e Floriano Azevedo Marques. Forum:
Belo Horizonte, 2012, p- 571-592.
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publico, vem sofrendo criticas da doutrina e alterando o seu fundamento
de existéncia e validade.

E comezinho que estas, na origem, marcavam a assimetria existente
entre as contratacoes publicas, onde ditas clausulas estavam presentes, e
as privadas ou do direito comum. A presenca das clausulas exorbitantes
justificava-se, da mesma forma que as prerrogativas, no servigo publico
e, posteriormente, na consecucdo do interesse publico.

Assim, justamente a presenca das clausulas exorbitantes do direito
comum trazia a singularidade do contrato administrativo, se comparado
aos demais modos contratuais.

Hodiernamente, considerando o direito administrativo da pés-mo-
dernidade, afirma-se que nao ha diferenga substancial entre os contratos
privados, regidos pelo direito civil, e publicos, ndo servindo como crité-
rio distintivo das categorias contratuais privadas e publicas as clausulas
exorbitantes, porquanto em alguns tipos de contratos privados também
ha a presenga de modulacées, sem que tais extravagancias retirem dos
ajustes a categorizagao de contratos privados.

A presenga dessas clausulas “especiais” é aceita em razdo do tipo,
objeto do contrato, razio que pode ser transportada para as relacdes
da administragdo publica. Assim, Diogo de Figueiredo Moreira Neto
afirma:

Parece irrefutdvel, portanto, na perspectiva pés-moderna do Direito
Administrativo, que as exorbitancias nada mais representam que meras
modulagdes contratuais, que sdo inseridas sempre que motivadamente
exigiveis pela matéria administrativa, ou seja, em se tratando de obras

e servigos publicos em geral®’.

Utilizando-se da sistematizagio de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto pode-se resumidamente classificar as clausulas exorbitantes em:
i) clausulas de executoriedade, que decorrem da lei, e traduzem o pri-
vilégio da execucdo prévia; ii) clausulas de jus variandi, que permitem
a alteragao unilateral dos contratos pela Administrag¢ao, limitadas pela

19 Ob.cit. p. 579.
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lei e, também, por juizo de razoabilidade?’; iii) clausulas de previsio de
efeitos sobre terceiros, que resultam da aplicacdo da lei.

Atualmente, o regime legal das exorbitancias tem sido muito criti-
cado pela doutrina, porquanto traria consigo imprecisao e inseguranga,
agravamento do custo de transacido, deficit de transparéncia da transa-
¢do e sacrificio da confianca legitima do administrado na administragao.

Por essa razao, tem se entendido que a obrigatoriedade da presenca
de ditas clausulas nos contratos administrativos ja nio mais responde
aos anseios do Estado, pois impede juizo de ponderacdo das vantagens
e desvantagens de sua fixa¢ao, o que, inclusive, deveria ser feito conside-
rando cada tipo de ajuste (contrato).

Pragmaticamente, tem se reconhecido vantagens a consensualidade
se comparada ao regime das exorbitancias, razdo por que nao se deve
negar a “Administracdo a possibilidade de avaliar casuisticamente a con-
veniéncia e oportunidade de inserir ou ndo, casuisticamente, em cada
contrato, as modulacées ditas exorbitantes™".

Seria necessario, no entanto, que o legislador ordinario conferisse
“ao administrador publico esta oportunidade de avaliar a legitimidade
do emprego de qualquer delas [das trés categorias de exorbitancias aci-

ma apontadas|, depois de examinadas as hipoteses, caso a caso”.*

3.2. Regime das exorbitancias nos ajustes conveniais

Nos ajustes conveniais, de regra, ndo ha previsao de clausulas exor-
bitantes do direito comum. A razdo da auséncia de ditas clausulas pode
ser buscada na origem destas avencas, que essencialmente disciplinavam
relagdes entre entes publicos.

Posteriormente, mesmo com o incremento das relacdes conveniais
com o setor privado e a sedimentacdo do uso do instituto para reger
as relagOes entre entes publicos e privados, muito provavelmente a ndo
previsao de ditas clausulas deveu-se ao entendimento prevalente na dou-

20 Estas podem ser encontradas em alguns contratos privados.
21 Ob.cit. p. 585.
22 Ob.cit. p. 586
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trina segundo o qual referidas parcerias detém natureza juridica essen-
cialmente distinta dos contratos, porquanto sdo instrumentos habeis a
disciplinar relagdoes marcadas pelo mutuo interesse dos participes, nao
havendo que se falar em supremacia do interesse publico sobre o priva-
do; ambos, privado e publico, estariam a servico do mesmo interesse.
Essa nos parece ser a razdo ultima da diferen¢a de tratamento juridico
entre 0s contratos e os convénios administrativos.

A partir da Lei n® 13.019, de 2014, como vimos, a regra é que 0s
convénios sejam utilizados apenas para disciplinar ajustes entre entes
publicos, na medida em que as parcerias entre a Administracdo e orga-
nizagoes da sociedade civil estio submetidas ao regime juridico inaugu-
rado pela novel legislagio.

Assim, nos convénios, a tipica dualidade entre a presen¢a da Admi-
nistracao de um lado e do privado de outro, deixa novamente de existir,
o que afasta o regime das exorbitancias, pelo menos sob o fundamento
do jus imperii ou da supremacia do interesse publico sobre o privado.

No entanto, como vimos, esses fundamentos, atualmente, sdo criti-
cados e ja nao sao mais puramente empregados até mesmo nas relagoes
tipicamente contratuais.

Nesse sentido, entende-se que € possivel o emprego de clausulas es-
peciais, € dizer, de modulacdes em ajustes conveniais, que encontrariam
fundamento nio s6 na consensualidade, mas, também, na busca de um
interesse publico especifico (jamais “tomado abstrata e genericamente,
sem referéncias concretas”), legalmente qualificado, que venha a exigir a
estipulacao de cldusulas obrigacionais reforcadas, necessariamente ins-
trumentais a sua cura.

A previsao de modulacdes nestes ajustes deve ter relevancia justifi-
cada. Ha de ser necessaria e util a obten¢do da obra ou a prestagao do
servigo que se pretendeu atingir com a parceria entre os entes publicos.

Admite-se, ainda, que a inser¢ao de modulacdes tenha por finalidade
o desestimulo as acoes que atrasem ou dificultem a sua realiza¢ao, buscan-
do, com isso, imprimir efetividade, eficacia e eficiéncia as parcerias.

Sob outro enfoque, mas ainda buscando fundamentar o recurso as
modulacées, ndo se olvide que os convénios sio ajustes que, em regra,
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instrumentalizam transferéncias voluntarias (art. 25 da LRF). Assim, a
previsdo de modulacoes instrumentais que se facam necessarias em razao
do objeto — especifico e especial — da avenga, a ser analisado em cada caso
concreto, de forma alguma ofenderia a autonomia dos entes federados,
tampouco encontraria fundamento na supremacia do interesse publico,
mas, sim, na consensualidade e nos principios da eficiéncia e economici-
dade, o que permite concluir que ndo ha 6bice de ordem juridico formal
para inclusdo nos instrumentos conveniais de referidas cldusulas especiais.

4. Jurisprudéncia do TCE-SP e TCU

Consultando o banco de dados dos Tribunais de Contas nao se lo-
calizou decisdao reconhecendo a possibilidade de imposi¢ao unilateral,
em convénios, de alteracdes do objeto, reajuste ou recomposi¢io da
equacao economico-financeira.

Meras adequacdes no plano de trabalho operadas por acordo entre
os participes, em que se tenha como evidente a manuten¢io do mesmo
objeto, mantida a mesma finalidade e interesse publico, sio admitidas;
essas alteragoes, conforme constatou-se na pesquisa jurisprudencial rea-
lizada, ndo foram alvo de recomendacdes ou de reconhecimento de irre-
gularidades ou de nulidades por esses Tribunais.

Em relacdo a altera¢io do objeto, ainda que bilateral, do mesmo
modo, ndo se obteve éxito em localizar qualquer decisdo por parte do
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo que tenha abordado direta-
mente essa questao.

Ja o Tribunal de Contas da Uniao — TCU tem recepcionado a altera-
¢do, bilateral, que nao resulte em modificacao da substancia e finalidade
inicial da politica publica ou a¢do governamental especifica, adotando-
-se como parametro para tal afericdo a lei or¢amentaria que as referen-
dou, ou seja, que ndo implique alteragao da classificagio programatica
da despesa. Esse € o limite.

Segundo esse entendimento, o conceito de mudanga de objeto de-
penderia da classificagio orcamentdaria no caso em especifico, de modo
que se as alteragdes resultarem em objeto ndo mais passivel de enqua-
dramento no Programa de Trabalho original, tratar-se-a de novo objeto
e, portanto, nao serao admitidas.

39



Flavia Della Coletta Depiné & José Fabiano Fabiano de Almeida Alves Filho & Telma de Freitas Fontes

Destaque-se, nesse sentido, o precedente do TCU consubstanciado
no Ac6rdao 3.015/2010 - Plenario, com base nos argumentos expendi-
dos no voto do Relator Min. Augusto Nardes.

A referida Corte, nesse caso, analisou convénio celebrado entre a
Unido e o Estado do Espirito Santo, em que este, alterando unilateral-
mente (sem que sequer tivesse submetido tal pretensio ao concedente,
alids) o plano de trabalho, destinado a constru¢ao de um presidio femi-
nino, entendeu por bem promover, ex sponte propria, alteracdes visan-
do a constru¢ao de um presidio destinado a abrigar detentos do sexo
masculino.

Isso porque, segundo entendeu a Corte referida, o Plano de Tra-
balho contemplava indistintamente “a constru¢ao, ampliacio, reforma
e aparelhamento de estabelecimentos prisionais no Estado do Espirito
Santo (...) ndo se destinava a amparar nenhuma politica ou agao gover-
namental especifica para mulheres no carcere”.

Portanto, mesmo tendo sido alterado o objeto, a politica publica
originalmente concebida nio sofreu modificacio.

Diferentemente concluir-se-ia, destacou o acérdao, se o Governo
tivesse construido, no lugar, um hospital ou uma escola, subvertendo
“sua finalidade primeva”.

Cabe atentar, no entanto, que, nesse caso, ndo foi secundada, em
nenhum momento, a possibilidade de “imposicao” das alteracdes pelo
convenente, ou seja, de “alteragio unilateral”, nao se tendo cogitado o
cabimento de clausula exorbitante em tais situacoes.

Diversamente, destacou-se unicamente que tal conduta era inclusive
passivel “de reprovacido em face do possivel descumprimento de clausu-
las conveniais e de normas regentes”, embora, no entanto, segundo asse-
verado, ndo se pudesse pressupor, apenas por isso, que estivesse caracte-
rizado “desvio de finalidade e desatendimento do interesse publico, até
porque a unidade prisional foi concluida, em beneficio da sociedade”.

5. Normatizagao da Uniao

Na esfera federal, os convénios sio regulados pelo Decreto n°
6.170, de 25 de julho de 2007 e Portaria Interministerial n® 507, de 24
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de novembro de 2011% (aplicando-se a Instru¢ao Normativa 01, de 15
de janeiro de 1997, da Secretaria do Tesouro Nacional, aos convénios
celebrados anteriormente, com algumas ressalvas?*).

Alias, no elenco das cldusulas que deverao obrigatoriamente figurar
dos instrumentos regulados pela Portaria citada (em que se incluem os
convénios) engloba-se a “sujei¢ao do convénio ou contrato de repasse e
sua execucdo as normas do Decreto n® 6.170, de 25 de julho de 2007,
bem como do Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, ¢ a esta
Portaria” (art. 43, inciso XXI).

De acordo com esses diplomas legais, as alteracdes no objeto sdo
aceitas, nas hipoteses expressamente admitidas, vedadas aquelas que
provoquem altera¢do de sua substancia. Nesse sentido, confira-se:

DECRETO 6.170/2007

Art. 1° Este Decreto regulamenta os convénios, contratos de repasse e
termos de execug¢ao descentralizada celebrados pelos 6rgaos e entida-
des da administracdo publica federal com 6rgaos ou entidades publicas
ou privadas sem fins lucrativos, para execu¢do de programas, projetos e
atividades que envolvam a transferéncia de recursos ou a descentraliza-
¢ao de créditos oriundos dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social
da Unido (...).(Redacio dada pelo Decreto n® 8.180, de 2013)

§ 12 Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

(...) IX = termo aditivo — instrumento que tenha por objetivo a modifi-

cac¢ao do convénio celebrado, vedada a alteragdo do objeto aprovado;
(gn)

()

PORTARIA INTERMINISTERIAL 507/2011

Art. 12 (...)

23 Em vigor desde 1° de janeiro de 2012.

24 Art. 22 Nio se aplicam as exigéncias desta Portaria: I — aos convénios: (...) b) celebrados
anteriormente a data da sua publica¢io, devendo ser observadas, neste caso, as prescri¢des
normativas vigentes a época de sua celebra¢ao, podendo, todavia, se lhes aplicar naquilo que
beneficiar a consecu¢io do objeto do convénio; (...) — gn
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§ 2° Para os efeitos desta Portaria, considera-se:

(...)

XXIII - termo aditivo: instrumento que tenha por objetivo a modifica¢io
do convénio ja celebrado, vedada a altera¢do do objeto aprovado; (gn)

Art. 50. O _convénio podera ser alterado mediante proposta, devida-

mente formalizada e justificada, a ser apresentada ao concedente em,
no minimo, 30 (trinta) dias antes do término de sua vigéncia ou no

prazo nele estipulado.” — gn

Art. 52. O convénio devera ser executado em estrita observancia as
clausulas avencadas e as normas pertinentes, inclusive esta Portaria,

sendo vedado: (gn)

(...)

III - alterar o objeto do convénio ou contrato de repasse, exceto no

caso de ampliacio da execucio do objeto pactuado ou para reducio

ou exclusio de meta, sem prejuizo da funcionalidade do objeto contra-

tado; — gn

A alteracao do objeto, portanto, ¢ admitida, mas apenas nas expres-
sas hipoteses previstas no inciso Il do art. 52 (ampliacao do objeto, re-
ducdo ou exclusio de meta?®), desde que isso nao afete a funcionalidade
do objeto original.

Naio ha qualquer previsio que autorize tanto o concedente quanto o
convenente a promover alteragdes unilaterais no objeto, sendo que a tro-
ca do objeto (alteracdo substancial) nao é admitida, como visto (pois é
vedada a alteracdo em prejuizo da funcionalidade do objeto contratado).

Cabe registrar que, para a execugao de obras na esfera federal, em
regra, nao se utiliza a figura do convénio, diversamente do que ocorre
no ambito do Estado de Sao Paulo, e sim o “contrato de repasse”?,
avenca analoga ao convénio, em que estd presente a figura de um agen-

25 Definida como “parcela quantificavel do objeto descrita no plano de trabalho” (art. 12, § 2¢,
inciso XVIII da Portaria Ministerial 507/2011).

26 Utiliza-se, também, o Termo de Compromisso — figura andloga ao convénio — adotado nos
projetos inseridos no Plano de Aceleragdo do Crescimento — PAC.
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te financeiro como mandatario da Unido, em regra a Caixa Econémica
Federal ou o Banco do Brasil. O convénio somente é admitido na hi-
potese em que o concedente reina condi¢des materiais para realizar o
seu acompanhamento. Nesse sentido, dispoe o Decreto n® 6.170/2007:

Art. 82. A execucdo de programa de trabalho que objetive a realiza-
¢ao de obra sera feita por meio de contrato de repasse, salvo quando
o concedente dispuser de estrutura para acompanhar a execuciao do
convénio.

As despesas adicionais oriundas da celebraciao de aditivos conve-
niais [contratuais, na terminologia empregada pelo Unido] visando a
aplicacao de reajustes ou realinhamento de pregos, decorrentes de al-
teracio de quantitativos de servigos ou alteragdes em relagio ao que
aprovado no convénio, por sua vez, devem ser arcados pelo proprio
convenente, em face do disposto no artigo 34 da Portaria Interministe-
rial aludida:

Art. 34. Os aditivos ao Contrato Administrativo de Execucdo ou For-
necimento — CTEF relativos a quantitativos de servigos ou pregos de-
correntes de diferengas entre o projeto aprovado pelo concedente e a

execugao ou reajustamento/realinhamento de precos nao acarretardo
nova andlise ou reprogramacio no convénio por parte do concedente.

(...).—gn
Acrescente-se que o Decreto e a Portaria aludidos nao fazem refe-

réncia a possibilidade de recomposi¢ao do equilibrio econdémico-finan-
ceiro nos convenios.

6. Proposicoes

As reflexdes aqui realizadas a respeito da previsio das chamadas
“clausulas exorbitantes” nos convénios firmados pela Administra¢do
permitem que sejam apresentadas as seguintes proposi¢oes de fixagio de
entendimento no ambito da Procuradoria Geral do Estado:

a) Caso o objeto do convénio consista na execucdao de obras e ser-
vigcos de que o Estado seja titular e tendo o conveniado assumido a fun-
¢do de mero gestor, apresenta-se viavel juridicamente a inclusio de (i)
clausula prevendo a possibilidade de o Estado, unilateralmente, alterar o
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plano de trabalho, bem como de (ii) clausula permitindo ao Estado, na
hipotese de inércia do convenente, retomar, unilateralmente, o objeto do
ajuste, sem prejuizo da rescisao do acordo.

A proposta nos parece util na hipétese de o Estado nao reunir con-
di¢bes — estruturais e de logistica, por exemplo — para exercer, direta-
mente, competéncias de que seja titular, preferindo, por isso, que tal pa-
pel seja exercido por meio da colaborac¢do de parceiro [sentido lato],
mediante celebragdo de convénio prevendo o repasse de verbas para que
esse ultimo tome as providéncias necessarias para a boa execucido da
atividade, inclusive, com a realizacao do procedimento licitatério, futura
contratacdo e fiscaliza¢ao da contratada, se for o caso.

Nessa situagio, inegavel a preponderancia do interesse do Estado
sobre a do parceiro [sentido lato], diante da titularidade do objeto que
o ente repassador de recursos detém, a justificar que lhe seja atribuida
tal prerrogativa.

A clausula ora proposta, se incluida nos ajustes firmados com entes
municipais, ndo feriria a autonomia do municipio, porquanto a possibi-
lidade de alteracdo unilateral tera por ele sido consentida no momento
da celebracdo do convénio.

Cite-se, como exemplo da situa¢do narrada, a celebragao de convé-
nio com municipios para a construgao/reforma de escolas estaduais ou,
ainda, para a constru¢ao de um museu estadual.

b) Sdo admissiveis alteracdes do objeto, tendo como limite o atendi-
mento da finalidade descrita na autoriza¢ido or¢camentaria, considerando
a obrigatoria e rigorosa observancia a legislacao que autoriza a despesa,
de cunho orcamentario, impedindo-se o seu desvirtuamento. Em outras
palavras, alteragdes, mesmo que bilaterais, seriam admitidas desde que
preservada a classificagdo funcional-programatica da a¢do, sem prejuizo
do atendimento a outras normas que regem os atos da administra¢ao
publica, como o principio da economicidade. Em vista disso, se o objeto
consiste na constru¢ao de uma escola, ndo pode ser alterado para asfal-
tamento de via publica, por exemplo.

¢) E viavel juridicamente a inclusdo de clausula de reajuste anual
dos valores a serem repassados pelo Estado ao convenente em ajustes
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que importam a prestagdo de servigos continuos — e ndo a execugio de
um bem definido, como uma obra?” — desde que tal medida se mostre
compativel e adequada com o objeto do convénio, bem como necessaria
a consecugao do interesse publico especifico, justificador da avenca, o
que deve ser analisado a luz do caso concreto.

7. Proposta de clausulas conveniais que tratem de alteracao
unilateral e de reajuste de valores

Em decorréncia das propostas aqui formuladas, parece cabivel a
previsao de cldusula que admita a alteragio unilateral do plano de traba-
lho do convénio, quando o conveniado atue como mero gestor de obras
e servicos de que o convenente seja titular (exemplo: convénio para a
construgao de escolas estaduais e de outras obras estaduais), recebendo
o conveniado repasses de recursos estaduais para o custeio integral da
obra ou do servigo, em especial se de grande vulto. Para essas situacdes,
sugere-se seja avaliada a conveniéncia de inclusdo da seguinte clausula:

CLAUSULA W — O convenente podera, excepcional e justificadamente,
alterar unilateralmente o plano de trabalho para melhor adequa-lo as

finalidades de interesse publico quando:

a) houver modificacio do projeto ou das especificacdes, para melhor
adequacgao técnica aos seus objetivos; ou

b) necessaria a modificacio do valor do convénio em decorréncia de
acréscimo ou diminui¢ao quantitativa de seu objeto.

PARAGRAFO PRIMEIRO - A alteracio do plano de trabalho que implique
acréscimo de seu objeto devera vir acompanhada de aditamento que assegu-
re ao conveniado a correspondente readequacao do valor do repasse.

PARAGRAFO SEGUNDO - Na hipétese de a alteraco do plano de
trabalho implicar supressiao de obras e servigos, o convenente devera
ressarcir o conveniado das despesas que, por imposi¢io legal (paragra-
fo 4 do artigo 65 da Lei federal n® 8.666/93), esse realizar em virtude

27 Nesse caso parece que o objeto do convénio é incompativel com a previsdo de reajuste anual,
uma vez que nessa hipdtese ja é possivel prever o custo do convénio desde a formaliza¢ao do
ajuste.
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das alteracdes contratuais necessarias para que seja atendido o novo
plano de trabalho.

CLAUSULA X - E vedada a alteracio unilateral do plano de trabalho
que implique modificacao da classificagao orcamentaria da despesa.

CLAUSULA Y - Caso o conveniado nao cumpra as obrigagoes assumi-
das neste ajuste, inclusive as decorrentes de alterag¢ao unilateral do plano
de trabalho, devera indenizar o convenente dos prejuizos a ele causados.

Nos convénios que ultrapassem doze meses e que demandem do
conveniado a execucdo de atividades de prestagao continuada, sugere-se
que seja avaliada a conveniéncia de ser prevista clausula anual de rea-
juste, mediante prévia justificativa de economicidade e de pertinéncia do
critério de reajuste adotado, considerados os parametros de mercado (v.
artigos 22 e 32 da Lei n® 10.192, de 14 de fevereiro de 2001)%.

28 Art. 22 E admitida estipulagdo de correcao monetéria ou de reajuste por indices de pregos
gerais, setoriais ou que reflitam a variagao dos custos de producdo ou dos insumos utilizados
nos contratos de prazo de duracao igual ou superior a um ano.

§ 1° E nula de pleno direito qualquer estipulacio de reajuste ou correcio monetaria de
periodicidade inferior a um ano.

§ 22 Em caso de revisao contratual, o termo inicial do periodo de corre¢io monetaria ou
reajuste, ou de nova revisdo, serd a data em que a anterior revisdo tiver ocorrido.

§ 32 Ressalvado o disposto no § 72 do art. 28 da Lei n® 9.069, de 29 de junho de 1995, e no
paragrafo seguinte, sdo nulos de pleno direito quaisquer expedientes que, na apuraciao do
indice de reajuste, produzam efeitos financeiros equivalentes aos de reajuste de periodicidade
inferior a anual.

§ 4° Nos contratos de prazo de duragio igual ou superior a trés anos, cujo objeto seja a
producao de bens para entrega futura ou a aquisi¢do de bens ou direitos a eles relativos, as
partes poderdo pactuar a atualiza¢io das obrigac¢des, a cada periodo de um ano, contado a
partir da contratagio, e no seu vencimento final, considerada a periodicidade de pagamento
das prestacoes, e abatidos os pagamentos, atualizados da mesma forma, efetuados no
periodo.

§ 52 O disposto no paragrafo anterior aplica-se aos contratos celebrados a partir de 28 de
outubro de 1995 até 11 de outubro de 1997 (vide Medida Proviséria n2.223, de 4.9.2001).

§ 62 O prazo a que alude o paragrafo anterior podera ser prorrogado mediante ato do Poder

Executivo (vide Medida Provisoria n® 2.223, de 4.9.2001).

Art. 32 Os contratos em que seja parte 6rgao ou entidade da Administragao Publica direta
ou indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, serdo reajustados
ou corrigidos monetariamente de acordo com as disposi¢des desta Lei, e, no que com ela nao

conflitarem, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

§ 12 A periodicidade anual nos contratos de que trata o caput deste artigo serd contada a
partir da data-limite para apresenta¢ao da proposta ou do orcamento a que essa se referir.

§ 22 O Poder Executivo regulamentara o disposto neste artigo.
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CLAUSULA Z - Os valores devidos ao conveniado em razdo das ativi-
dades correspondentes aos itens W, X e Y serdo reajustados a cada 12
(doze) meses, mediante a aplicacdo do indice Y ou outro que vier a ser
escolhido em substitui¢do pelo 6rgdo repassador.

§ 12 A periodicidade anual de reajuste serd contada a partir da data de

celebrag¢io do convénio.

§2° A aplicagdo do reajuste estara condicionada a demonstragao pelo
conveniado da compatibilidade dos valores reajustados com os prati-
cados no mercado.

8. Conclusido

O exame da matéria objeto deste estudo permite que sejam apresen-
tadas as seguintes conclusdes:

a) As alteracdes quantitativas nos objetos de convénios ndo estio
submetidas as limitagdes do pardgrafo 2¢ do artigo 65 da Lei federal n®
8666/93, nos termos dos pareceres AJG n® 1.417/94 e AJG n© 316/2015.

b) As alteracdes qualitativas nos objetos de convénios sio admiti-
das (parecer AJG n® 941/2011), desde que ndo impliquem alteragdes na
classificacao orcamentaria da despesa.

c) Em regra ndo devem ser previstas nos convénios as chamadas
“clausulas exorbitantes”, uma vez que, de modo geral, sdo incompati-
veis com as caracteristicas desses ajustes.

c.1) No entanto, na hipotese de as “clausulas exorbitantes™ se-
rem necessarias, Uteis e compativeis com o objeto do ajuste — o
que deve ser analisado concretamente, em cada convénio — pode-
rdo ser previstas, em carater excepcional, uma vez que (i) inexiste
qualquer vedacio legal para tanto e (ii) que o artigo 116, da Lei
ne 8.666/93, determina que as disposicoes dessa lei se aplicam
aos convénios no que couber.

d) O objeto do convénio e o interesse publico concretamente perse-
guido podem justificar, excepcionalmente, a necessidade e a utilidade da
estipulagio de clausulas obrigacionais refor¢adas (como a possibilidade
de alteracdo unilateral do plano de trabalho pela administragdo), bem
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como de clausulas que desestimulem a pratica de acdes que atrasem ou
dificultem a execu¢do do objeto (como a possibilidade de aplicagao de
san¢ao pela administragdo ao conveniado inadimplente).

e) O objeto do convénio e o interesse publico concretamente per-
seguido podem justificar, excepcionalmente, a necessidade e a utilidade
da estipulacdo de clausula permitindo a alteracdo unilateral do plano
de trabalho do convénio, em especial quando o conveniado atue como
mero gestor de obras e servicos de que o convenente seja titular (exem-
plo: convénio para a constru¢ao de escolas estaduais e de outras obras
estaduais), recebendo o conveniado repasses de recursos estaduais para
o custeio da obra ou do servigo. A alteragio unilateral podera ensejar o
direito do conveniado a readequacdo do valor do convénio.

f) Nio se aplica aos convénios o direito a manutengao do equilibrio
economico-financeiro inicial do ajuste.

f.1) As situagoes que, no regime juridico dos contratos adminis-
trativos, ensejam o direito a recomposi¢ao do equilibrio econd-
mico-financeiro inicial, podem justificar a alterac¢do bilateral do
ajuste.

g) Nos convénios que ultrapassem doze meses e que demandem do
conveniado a execucdo de atividades de prestagdo continuada, pode-se
prever clausula anual de reajuste, mediante prévia justificativa de econo-
micidade e de pertinéncia do critério de reajuste adotado, considerados
os parametros de mercado.
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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.
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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).
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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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Sumario: 1. Breves consideracdes sobre o tema: a posi¢do institucional
quanto a viabilidade de celebragiao do ajuste. 2. Da auséncia de regra-
mento especifico sobre o tema e da possibilidade de repasse de recursos
para entidades da administragio indireta. 2.1. Da possibilidade de cele-
bra¢ao de convénio de despesa com entidades da administrag¢ao indireta
com personalidade juridica de direito privado. 2.2. Das regras aplicaveis

ao ajuste. 3. Propostas de consolida¢io de entendimento. Bibliografia.

1. Breves consideragbes sobre o tema: a posigao institucional
quanto a viabilidade de celebracdo do ajuste

A Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo possui entendimento
firme® quanto a possibilidade de celebragio de convénio com pessoas

1 Procuradora do Estado de Sao Paulo. Doutora em Filosofia e Teoria Geral do Direito pela
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Mestre em Direito Economico pela
Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo.

2 Procuradora do Estado de Sdo Paulo. Especialista em Direito Ambiental pela Escola Superior
da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo. Graduada em Direito pela Universidade
Federal do Rio de Janeiro.

3 Os diversos precedentes da Assessoria Juridica do Governo foram compilados no item 7
do parecer AJG n¢ 91/2007: “7. Os precedentes desta Assessoria Juridica sdo vérios, todos
em relacdo a celebracio de convénios com pessoas juridicas de direito privado (muitas
com finalidade lucrativa), sem 6nus para o Estado e sem exclusividade, tendo por objeto
a cooperagdao visando a capacitagio de servidores, na drea de informatica, mediante
a realizac¢do de cursos, palestras etc. (Pareceres AJG n°s 1012/05, cdpia anexa, 0821/05,
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juridicas de direito privado com finalidade lucrativa, ainda que nio in-
tegrantes da administragao indireta, desde que sem 6nus para o Estado
— ou seja, sem repasse de recursos para o parceiro privado — e sem ex-
clusividade, o que pressupoe a prévia realizagio de chamamento publico
para escolha do convenente ou celebracao de ajuste com todos os inte-
ressados.

Com relacdo as organizagoes da sociedade civil (conceito que
alberga as fundagdes governamentais de direito privado?®), a cele-
brag¢do de convénio com repasse de recursos nao apenas € possivel,
como foi objeto de recente e detida regulamentacdo pela Lei federal n®
13.019/2014.

Em decorréncia, a celebra¢iao de convénio com entidades da admi-
nistra¢do indireta sem transferéncia de recursos pelo Estado e, no caso
das fundag¢oes governamentais de direito privado, também com repasse
de recursos, nao parece encontrar nenhuma resisténcia do ponto de vista
juridico, sendo ressalvas pontuais.

De fato, o questionamento quanto a viabilidade de celebracdo de
convénio apenas se faz presente quando as entidades privadas convenen-
tes possuem natureza empresarial — seja prestadora de servigo publico
ou exploradora de atividade econdmica em sentido estrito — e ha preten-
sao de repasse de recursos pelo Estado, em especial quando o escopo do
convénio esta inserido na atividade econémica usualmente desenvolvida

0762/05, 0712/05, dentre outros); a compilagio, divulgacao, com posteriores atualizacdes
da legislacao e atos regulamentares que incidem sobre a atividade da construcao civil no
Estado de Sdo Paulo, bem como a divulgacao das licitagdes publicas no Estado na drea de
edificacao e constru¢iao pesada, no site da internet da empresa Press Comunicacoes Ltda.
(Parecer AJG n° 0687/03); a implementagdo de acdes sociais de combate a fome, mediante
a doagao pela empresa de 60.000 kg de produtos alimenticios, de sua producdo, para
entidades assistenciais, indicadas pela Pasta, bem como ministrar curso de capacitagio —
Programa Nutrir para Institui¢des Sociais, para profissionais indicados pela SEADS (Parecer
n® 0725/03); a cooperagio material para o refor¢o do policiamento comunitirio junto
a zona rural, mediante a disponibilizagio de veiculo e doacao de bens (Parecer AJG n2
0932/03, copia anexa). Por meio do Parecer AJG n® 1688/2005 foi analisada a viabilidade de
edi¢ao de decreto, integrado por instrumento-padrado, autorizando a Secretaria da Seguranca
Publica a celebrar convénios com entidades publicas ou privadas visando a colabora¢io em
atividades de seguranga publica (copia anexa).”

4 Para melhor entendimento do conceito de fundagdes governamentais de direito privado,
recomenddvel a leitura do despacho de aprovagio do Parecer AJG n® 139/1997, que aborda
a questao de forma profunda e didatica.
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pela entidade, sendo um objeto, em tese, licitavel pela Administracdao
Publica.

Embora o tema ainda nio tenha sido objeto de profunda anilise
pela Procuradoria Administrativa, encontramos alguns precedentes da
extinta Assessoria Juridica do Governo (atribui¢dao atualmente desempe-
nhada pela Assessoria Juridica do Gabinete) e da Subprocuradoria Geral
do Estado da Area da Consultoria pela possibilidade de celebracio do
Ajuste.

Em linhas gerais, entende-se que, para celebragiao de convénio de
despesa’® com empresas estatais, basta a convergéncia de interesses na
execu¢do do objeto — consagrada na aderéncia do escopo do convénio
ao objeto social da Companhia — e a auséncia de previsio de pagamen-
to com carater retributivo. Para essa espécie de convénios, entende-se
possivel apenas o ressarcimento dos custos operacionais necessarios a
execuc¢ao do convénio, como consignado no item 13.6 do Parecer AJG
n° 613/2011:

13.6. Considerando a natureza juridica do instrumento em exame (con-
vénio), observo que é juridicamente invidvel o pagamento a titulo de
remuneragao, taxa de gerenciamento ou taxa de administra¢do de qual-
quer atividade desenvolvida pela DERSA. Cabe ao Estado apenas res-
sarcir os custos operacionais em que a DERSA incorrer nas atividades
relacionadas a execucdo do objeto do ajuste. A natureza de mero res-
sarcimento de despesas (reembolso) devera ser claramente identificavel
nas prestagdes de contas a serem apresentadas. Vale dizer, admite-se o
reembolso de despesas assumidas pela DERSA para o desempenho de
suas atividades contempladas no ajuste e no plano de trabalho, sendo
invidvel, como se disse, qualquer forma de remunera¢do ou vantagem
pecunidria. (grifo no original)

Por fazerem referéncia a elementos constantes do processo adminis-
trativo dos casos concretos enfrentados, nao resta claro, da andlise dos
precedentes, quais custos operacionais podem ser ressarcidos: se apenas
o custo de eventuais contratacdes ou se os custos administrativos neces-

5 Convénio em que o Estado atua como Concedente, repassando recursos ao outro participe
(Convenente).
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sarios a execu¢ao do objeto, como o gasto material e de pessoal para a
realizacdo de licitagoes.

Por outro lado, quanto ao cabimento dessa espécie de ajuste, ve-
rifica-se, da analise dos precedentes, em especial dos relacionados a
DERSA® e a EMAE’, a preocupagdo em assinalar a aderéncia do objeto
do convénio ao servico publico desempenhado pela Companbhia.

Com efeito, apenas no recente precedente envolvendo a CPOS -
empresa estatal que atua no ramo da construcdo civil — defende-se, de
forma expressa, a existéncia de discricionariedade da Administragao
para celebrar convénio ou contrato com suas empresas estatais, inde-
pendentemente de ser prestadora de servigo publico ou exploradora de
atividade econdmica em sentido estrito. *

Entretanto, por se tratar de precedentes analisados a partir de casos
especificos, propomos a seguir uma analise vertical do tema, partindo da
legislagao em vigor para formular propostas de orientagio.

6 No Parecer GPG/Cons n® 43/2008, que aborda questionamento da DERSA quanto
a necessidade de ressarcimento da Companhia por custos administrativos diante da
concessdo da obra executada no ambito de convénio, a parecerista sustenta ser a DERSA
mero instrumento de descentralizagdo, ressaltando a auséncia de perspectiva de resultado
lucrativo. Ao cabo, conclui pela necessidade de ressarcir a Companhia pelos custos
efetivamente vinculados a execu¢do do objeto, em cumprimento ao convénio celebrado.
Por sua vez, o Parecer AJG n° 613/2011, que conclui pela viabilidade de celebracao do
ajuste, vale-se de argumentos expendidos no Parecer GPG/Cons n® 43/2008, no sentido de
ser a DERSA “mera ‘executora’, ficando-lhe atribuida a execu¢io, em seu nome, mas com
recursos do Estado, de servigos publicos relativos ao empreendimento, e, nessa qualidade,
poderia a referida empresa ser ressarcida dos recursos proprios e dos custos administrativos
alocados a obra, em cumprimento as disposi¢des do aludido convénio™.

7  No Parecer AJG n® 745/2009, destaca-se a justificativa apresentada pela EMAE, no sentido
de a drea para implanta¢iao do Parque estar incluida em seu contrato de concessdo, o que
justificaria a assuncdo da responsabilidade pela gestao do projeto.

8 De acordo com o Parecer SUBG/Cons n® 38/2016 e 43/2016, “o Estado cria uma empresa
estatal por considerar que ela atuard com maior eficiéncia na consecucao de determinado
objetivo. Logo, nada mais logico do que o Estado ajustar com as entidades a ele vinculadas,
seja por contrato ou convénio, a finalidade pretendida. A escolha do instituto, evidentemente,
ensejara a aplicagdio de determinado regime juridico a relaciao, que influenciard, por
exemplo, a possibilidade de previsdo de lucro, a fixacdo de cldusula penal e a previsio do
prazo do ajuste. Por esse motivo, antecedendo a decisao, deverdo ser sopesadas as vantagens
e desvantagens de cada modelagem™.
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2. Da auséncia de regramento especifico sobre o tema e da
possibilidade de repasse de recursos para entidades da
administracao indireta

Os convénios administrativos sdo regulados, de forma geral,
pelo artigo 116 da Lei federal n® 8.666/93 e pelo Decreto estadual n®
59.215/2013.

Embora no ambito federal a matéria tenha sido objeto de minuciosa
regulamentacio, o Estado de Sao Paulo se limitou a definir, por Decreto,
o procedimento necessdrio a celebragio dos ajustes, ficando a cargo das
consultorias juridicas dos 6rgaos convenentes e a Assessoria Juridica do
Gabinete (AJG) delimitar suas balizas.

Ocorre que, para a execucdo de seu mister, os Procuradores se va-
lem, dentre outras fontes, de entendimentos doutrindarios e jurispruden-
ciais que, em sua maioria, foram firmados com base na regulamentacao
federal, que, inequivocamente, ndao vincula o Estado de Sao Paulo.

Afinal, diante da autonomia administrativa dos estados consagrada
no artigo 25 da Constituicdo da Republica, afora as normas gerais pre-
vistas na Lei federal n® 8.666/93, ndo esta o Estado vinculado as regras
federais relativas a convénios.

Diante desse cenario, para avaliar adequadamente a celebracio de
convénios entre a administracio direta e suas entidades com personali-
dade juridica de direito privado — empresas estatais e fundagdes gover-
namentais de direito privado —, necessario se distanciar da abordagem
proposta pela atual doutrina especifica sobre convénios. Para tanto, pro-
pomos avaliar a legislagio em vigor e os espagos interpretativos para
disciplina da questao.

2.1. Da possibilidade de celebracdo de convénio de
despesa com entidades da administracdo indireta com
personalidade juridica de direito privado

A Lei federal n° 8.666/93, em seu artigo 116, §1¢, registra apenas a
necessidade de fixagdo de metas, etapas e cronograma de execu¢dao no
Plano de Trabalho, nada disciplinando sobre as hipdteses de cabimento
do convénio.
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Da mesma forma, o Decreto estadual n® §9.215/2013, que discipli-
na a celebragao de convénios no Estado, se limita a tratar de questoes
procedimentais, tais como a autoridade competente para autorizar a ce-
lebrac¢do do convénio, os elementos essenciais para instru¢do do proces-
so e o contetdo minimo do plano de trabalho (repetindo, neste ponto, a
lei federal) e do termo de convénio.

A caracterizagao do instituto como meio adequado para reger par-
cerias entre os entes federados e as pessoas a ele vinculadas apenas foi
positivada na recente Lei federal n® 13.019/2014, que, em seu artigo 84,
paragrafo unico, inciso I, assim dispoe:

Art. 84. Nao se aplica as parcerias regidas por esta Lei o disposto na
Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993.

Paragrafo unico. Sao regidos pelo art. 116 da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993, convénios:

I — entre entes federados ou pessoas juridicas a eles vinculadas;
11 — omissis (grifo nosso)

A legislacao especifica de convénios, portanto, ndo apresenta qual-
quer regra quanto ao seu cabimento.

No que toca a legisla¢do financeira, a transferéncia voluntaria de re-
cursos esta disciplinada no artigo 26 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
que veda a destinacdo de recursos sem prévia autoriza¢ao por lei espe-
cifica para cobrir necessidades gerais de fundacoes e empresas estatais:

Art. 26. A destinacao de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir
necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera
ser autorizada por lei especifica, atender as condi¢oes estabelecidas na
lei de diretrizes or¢amentarias e estar prevista no or¢amento ou em seus
créditos adicionais.

§ 1° O disposto no caput aplica-se a toda a administracao indireta, in-
clusive fundagoes publicas e empresas estatais, exceto, no exercicio de
suas atribui¢des precipuas, as institui¢des financeiras e o Banco Central
do Brasil.

§ 2eCompreende-seincluidaaconcessiodeempréstimos, financiamentos
e refinanciamentos, inclusive as respectivas prorrogagdes € a composi¢ao
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de dividas, a concessdo de subvengdes e a participacdo em constitui¢ao
ou aumento de capital. (grifos nossos)

No mesmo sentido sdo os artigos 18 e 19 da Lei federal n®
4.320/1964, que, ao disporem sobre subveng¢oes econdmicas, se referem
a repasses para cobertura de deficit, nao ao custeio de projeto especifico,
como € o caso dos convénios.

Art. 18. A cobertura dos deficit de manutengao das empresas publicas, de
natureza autarquica ou nao, far-se-4 mediante subven¢oes econdmicas
expressamente incluidas nas despesas correntes do or¢amento da
Unido, do Estado, do Municipio ou do Distrito Federal.

Paragrafo unico. Consideram-se, igualmente, como subvengdes econo-

micas:

a) as dotagoes destinadas a cobrir a diferenca entre os pregos de mer-
cado e os precos de revenda, pelo Governo, de géneros alimenticios ou

outros materiais;

b) as dotacdes destinadas ao pagamento de bonificagdes a produtores
de determinados géneros ou materiais.

Art. 19. A Lei de Or¢amento ndo consignard ajuda financeira, a qualquer
titulo, a empresa de fins lucrativos, salvo quando se tratar de subvengoes
cuja concessdo tenha sido expressamente autorizada em lei especial.

Portanto, ndo ha, na legislacdo financeira aplicavel ao Estado, pre-
visdo normativa que proiba, de forma expressa, o repasse de recursos
financeiros para fundacoes e empresas estatais voltados a execucao de
projeto de interesse da Administragao Direta.

Com efeito, a tnica limitagao a livre celebracao de convénios com
as entidades da administrag¢do indireta parece decorrer do artigo 173 da
Constitui¢ao da Republica e da legislacdo societaria.

De acordo com o disposto no artigo 173, §12, inciso II, e §2¢, da
Constituicao da Republica, aplicavel as empresas estatais exploradoras
de atividade econdmica em sentido estrito, estas deverdo se sujeitar ao
regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos di-
reitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios, nio po-
dendo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.
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Ademais, por for¢a do artigo 238 da Lei Federal n® 6.404/76, o ente
controlador da empresa estatal tem os deveres e responsabilidades do
acionista controlador, dentre os quais o de nao leva-la a favorecer outra
sociedade em prejuizo dos acionistas minoritarios e de ndo contratar
com a companhia, diretamente ou através de outrem, em condicoes de
favorecimento ou ndo equitativas.

No mesmo sentido, o comando dirigido aos administradores da
companbhia, previsto no artigo 245 da Lei federal n® 6.404/76, que veda
o favorecimento da sociedade controladora e determina que zelem “para
que as operagOes entre as sociedades, se houver, observem condi¢oes es-
tritamente comutativas, ou com pagamento compensatério adequado”.

A preocupacio com a comutatividade dos ajustes entre empresa
controlada e controladora foi reafirmada na recém editada Lei federal n®
13.303/2016, que, no artigo 8, inciso VII, exige que as empresas publi-
cas e sociedades de economia mista elaborem e divulguem “politica de
transagoes com partes relacionadas, em conformidade com os requisitos
de competitividade, conformidade, transparéncia, equidade e comutati-
vidade, que devera ser revista, no minimo, anualmente e aprovada pelo
Conselho de Administra¢ao.”

Por outro lado, ndo se pode olvidar que a Lei federal n°® 6.404/76,
em seu artigo 238, reconhece a possibilidade de as atividades da com-
panhia serem orientadas “de modo a atender ao interesse publico que
justificou sua criaciao”.

Exige-se do intérprete, portanto, uma solu¢iao intermédia, que pri-
vilegie a vocac¢do das empresas estatais e considere a determinacdo cons-
titucional de tratamento isondmico com relacdo as empresas privadas
nao estatais.

Com relagdo a primeira premissa, valioso o escélio de Mario Engler
Pinto Junior, que afirma inexistir, no modelo constitucional brasileiro,
“hipotese juridica de a companhia controlada pelo Estado guiar-se ex-
clusivamente pelos impulsos de mercado e de forma desvinculada do
interesse publico que lhe é peculiar™’. E acresce:

9 PINTO JUNIOR, Mario Engler. Empresa Estatal — fun¢do econémica e dilemas societdrios.
2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 228.
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[...] a presenca de acionistas privados no capital da empresa nio altera
a natureza e a intensidade do respectivo interesse publico. A diferenca
entre ambas [empresas publicas e sociedades de economia mista] reside
na forma de conciliar o interesse publico com a finalidade lucrativa
inerente ao tipo societdrio ou, mais especificamente, na fixagio de um
limite ao sacrificio a lucratividade da companhia para o cumprimento
de sua missdo publica.!?

Assim, sob o prisma da vocacdo da entidade, desde que o convénio
cuide da execugdo de projeto convergente com o interesse publico que
inspirou a criagio da Companhia, plasmado em seu objeto social, nada
obsta sua celebragao, ainda que em prejuizo do lucro.

Com relagao a segunda premissa, vale assinalar que conceder trata-
mento isonomico com relagdo as empresas privadas pressupde nao ape-
nas deixar de conceder beneficios como também nio causar prejuizos!?.
Portanto, o Convénio ndo pode ser veiculo de favorecimento da empresa
nem da entidade contratante, devendo os interesses particulares daquela
e os publicos dessa serem atendidos em igual medida.

Diante disso, parece adequado afirmar que a celebracdao de convé-
nio de despesa com empresas estatais é possivel desde que haja confluén-
cia de interesses na consecuc¢ao do objeto conveniado — insito a natureza
do ajuste — e ndo acarrete prejuizo ou beneficio desproporcional para a
empresa, 0 que apenas poderd ser avaliado no caso concreto.

A amplitude do cabimento dos convénios de despesa ndo permite
concluir, entretanto, pela discricionariedade administrativa para optar
entre a celebragao de convénio ou contrato.

10 Idem, p.233-234.

11 Como assinala Aragao (In: Curso de Direito Administrativo, p. 129), “os fins publicos
institucionais podem justificar a mitigacao (nunca a supressao) dos seus objetivos puramente
lucrativos (ex.: um banco estatal pode fornecer créditos subsidiados a pequenos agricultores
ou uma estatal de petréleo pode ter de construir um gasoduto de integragdo energética
nacional atendendo a uma politica governamental), mas os seus objetivos lucrativos nio
podem ser mitigados por interesses ptblicos diversos dos que determinaram sua criagio (ex.:
um banco estatal pode ter de ndo fechar uma agéncia deficitdria por ser a tnica institui¢ao
financeira presente em toda uma regido, mas nao pode ser obrigado a ndo fechar agéncia
simplesmente para ndo aumentar o desemprego na regiao)”.
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De fato, o convénio possui caracteristicas que o tornam econdmica
e gerencialmente mais interessante do que o contrato para a Administra-
¢ao Publica se relacionar com suas entidades da administracao indireta:
ndo encontra o alardeado limite temporal do inciso VIII do artigo 24
da Lei federal n® 8.666/93, o que permite a celebracdao de ajustes com
qualquer empresa estatal'?, e ndo se submete as regras de alterabilidade
da avenca da Lei federal n°® 8.666/93.

Por outro lado, ndo ha, no convénio, a possibilidade de obtencdo
de lucro, devendo o beneficiario receber apenas o necessario a cobertura
dos custos do ajuste, nio podendo se remunerar com os recursos do
convénio.

Portanto, a op¢ao por contratar ou conveniar pressupoe a decisao
gerencial da empresa de cooperar para a execug¢dao do objeto a despeito
do lucro, o que, certamente, nao esta no ambito decisério da Adminis-
tracao Direta.

O limite para a decisao gerencial da Companhia, por sua vez, parece
residir na impossibilidade de sofrer prejuizo com o ajuste — o que devera
ser avaliado casuisticamente pela Companhia, eis que o prejuizo finan-
ceiro pode ser sopesado com outro ganho decorrente do convénio — e na
compatibilidade com sua politica de transagdes com partes relacionadas.

2.2. Das regras aplicaveis ao ajuste

Frente a auséncia de regra especifica, a juridicidade das propostas
de convénio costuma ser avaliada a luz dos principios constitucionais
aplicaveis a Administra¢io Publica: por for¢a do principio da impes-
soalidade, exige-se procedimento seletivo para escolha do convenente;
em decorréncia da eficiéncia e economicidade, exige-se o detalhamento
minucioso da despesa, de forma a evitar o gasto desnecessario de recur-
sos na execucdo de objetos, e a realizacdo de pesquisa mercadologica e
procedimento simplificado para aquisi¢ao de bens e servicos pelos con-
venentes. Sustenta-se, ainda, que deflui da natureza do instrumento a

12 Embora haja quem defenda a possibilidade de contratacio ampla das empresas estatais
(SOUTO, Marcos Juruena Villela Souto. Direito Administrativo Contratual. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2004, p. 108-109).
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impossibilidade de pagamento de taxa de administragao e de reembolso
de algumas despesas de custeio, inclusive a de pessoal.

Ocorre que as entidades da administracao indireta ja estdo sujeitas
a derrogagoes publicisticas na sua atuacdo diuturna, pelo que devem ser
submetidas a regras diferenciadas quando conveniam com entidades da
administracdo direta.

No que toca a impessoalidade, a descentralizacdo da atividade para
fundac¢do governamental ou para empresa estatal ja denota o interesse
do Estado em atuar por meio dessas entidades. Assim, sua escolha para
celebrar convénios com o ente da Administragao decorre da propria jus-
tificativa para sua criacdo, nao havendo, por isso, espago interpretativo
para exigir a realiza¢do de chamamento publico.

Oportuno ressalvar, entretanto, que, caso o ajuste nao tenha rela-
¢do com o objeto social da empresa estatal, mas decorra do exercicio de
responsabilidade social, sua escolha, como regra, parece exigir a partici-
pacdo em procedimento de selecdo, em igualdade de condi¢oes com as
demais empresas privadas.

As exigéncias decorrentes da eficiéncia e economicidade, por sua
vez, também nao parecem influir na celebra¢do do ajuste com entidades
da administrac¢do indireta, ja que estas estdo obrigadas a realizagcdo de
procedimento licitatério (seja pela regra geral ou, com relagido as esta-
tais, pela disciplina conferida pela Lei federal n® 13.303/2016).

Nessa toada, e considerando que em convénio administrativo ha
mero reembolso de despesas, ha que se preocupar apenas em detalhar
adequadamente o projeto e indicar a responsabilidade pelo custeio de
cada uma das parcelas.

Por fim, com relacdo as despesas reembolsaveis por meio do Con-
vénio, a doutrina e jurisprudéncia convergem pela impossibilidade de
pagamento de taxa de administra¢dao e algumas despesas administrati-
vas das entidades, o que seria, para alguns, uma forma de remunerar o
parceiro privado.

Ocorre que, diante do advento da Lei federal n® 13.019/2014, que dis-
ciplina a celebracao de ajustes com organizac¢des da sociedade civil, a im-
possibilidade de pagamento de determinadas despesas deve ser repensada.
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Com efeito, por for¢a do artigo 46 da Lei federal n° 13.019/2014,
passou-se a admitir, com relacdao as OSCs, o pagamento de diversas des-
pesas decorrentes da realizacdo do convénio.

Art. 46. Poderio ser pagas, entre outras despesas, com recursos vincu-
lados a parceria:

I - remuneracdo da equipe encarregada da execucao do plano de tra-
balho, inclusive de pessoal proprio da organizagao da sociedade civil,
durante a vigéncia da parceria, compreendendo as despesas com pa-
gamentos de impostos, contribui¢des sociais, Fundo de Garantia do
Tempo de Servico — FGTS, férias, décimo terceiro salario, salarios
proporcionais, verbas rescisorias e demais encargos sociais e traba-
lhistas;

a) (revogada);
b) (revogada);
¢) (revogada);

IT — didrias referentes a deslocamento, hospedagem e alimenta¢do nos
casos em que a execu¢ao do objeto da parceria assim o exija;

III - custos indiretos necessarios a execucao do objeto, seja qual for a
propor¢ao em relagao ao valor total da parceria;

IV - aquisicao de equipamentos e materiais permanentes essenciais a
consecucao do objeto e servicos de adequacao de espaco fisico, desde

que necessarios a instalagao dos referidos equipamentos e materiais.

[.]

Ora, se a Administragao € licito repassar recursos para organizacoes
da sociedade civil para pagamento de pessoal proprio, custos indiretos!?,
aquisicao de materiais permanentes e adequacao de espaco fisico, com
mais razao ha que se admitir esse tratamento com relagdo as fundagoes
e empresas estatais, que podem receber recursos orgamentarios para tais

13 De acordo com o Decreto regulamentador, os custos indiretos podem incluir, dentre outras
despesas, “aquelas com internet, transporte, aluguel, telefone, consumo de dgua e luz e
remunerag¢do de servicos contdbeis e de assessoria juridica”.
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finalidades'*. De fato, apenas ha que se ter cuidado com as empresas
estatais nao dependentes, de forma a evitar que o convénio camufle sua
dependéncia.

Oportuno assinalar que o reembolso integral das despesas necessa-
rias a execu¢ao do Convénio ndo descaracteriza sua natureza, eis que a
entidade da administracdo indireta contribui com sua expertise para a
execucao do objeto.

3. Propostas de consolidagao de entendimento’®

Diante das consideracdes apresentadas, propomos o estabelecimen-
to das seguintes diretrizes interpretativas:

1. A celebragio de convénio com entidades da administraciao indireta
prescinde, em regra, de realizacdo de chamamento publico;

2. A celebragio de convénio com empresas estatais pressupoe a compa-
tibilidade do ajuste com a politica de transag¢des com partes relacionadas
da empresa;

3. O Convénio podera prever reembolso de qualquer despesa de custeio
da entidade da administragio indireta, inclusive de pessoal, vinculada a
sua execucdo, desde que seja mensuravel. No caso de fundagoes gover-
namentais de direito privado e de empresas dependentes, o reembolso
apenas sera possivel se a entidade ndo receber recursos or¢amentarios
para cobertura dessas despesas.

14 Nesse sentido o recente Parecer AJG n® 394/2016, da lavra da Procuradora do Estado Fldvia
Della Colleta Depiné, aprovado pelo Procurador Geral do Estado.

15 N.E.: Vale esclarecer que sobre o tema ndo hd uma posi¢dao geral consolidada no ambito
dos 6rgaos superiores da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo e, por isso, o texto
apresenta argumentos e sugestdes dos autores na tentativa de se aprimorar o instituto.
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1. Natureza juridica dos convénios

A definicao da natureza juridica do convénio enseja variadas teses
com argumentos controversos em muitos pontos, especialmente acerca
da modalidade da avenga, em razdo de elementos que poderiam caracte-
rizar espécie de contrato administrativo, sendo convergentes as opinides
apenas quanto ao aspecto de que o acordo celebrado se constitui em
instrumento juridico de natureza obrigacional, que estabelece deveres
especificos das partes, para a consecu¢ao de um fim comum.

O fim comum seria o fundamento inicial para a busca da defini¢ao
da natureza juridica do convénio. Porém, os desdobramentos relativos
ao conceito de “fim comum” contribuem ainda mais para o distancia-
mento de uma definicio unanime acerca da natureza do instrumento

1 Procuradora do Estado de Sdo Paulo. Graduada pela Universidade do Rio de Janeiro (UER]).
Cursou extensdao em Métodos para a Gestao da Justi¢a, na Fundagao Getilio Vargas (FGV).

Procuradora do Estado de Sao Paulo. Graduada pela Universidade Mackenzie.

3 Procuradora do Estado de Sdo Paulo. Pés-graduada em Direito Administrativo e Constitucional
pela Escola Paulista de Direito (EPD). Integrante da Comissao de Direito Civil da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB). Graduada em Direito pela Universidade Mackenzie.
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juridico, considerando que, em sentido amplo, os contratos administra-
tivos também guardam em sua esséncia a consecug¢io de “fim comum”,
com o exaurimento de suas obrigagdes contrapostas.

A questdo da natureza juridica do convénio reflete na andlise do
tema “Convénios com o Municipio, Inadimplemento do objeto e San-
¢coes”, justamente em razdo das consequéncias juridicas para as partes,
nas hipéteses de inexecucado total ou parcial do ajuste.

2. Aplicacao de sancdes

A legislacdo nido prevé de forma expressa a possibilidade de ato
sancionatorio administrativo ao ente convenente inadimplente, apenas a
suspensdo de pagamento dos repasses pendentes em convénio, e conse-
quente exigéncia de devolugiao dos valores recebidos.

O entendimento consignado no Parecer PA 32/2008, da lavra da
Dra. Patricia Ester Fryszman, regularmente aprovado pelo entao Procu-
rador Geral do Estado, Dr. Marcos Fabio de Oliveira Nusdeo, registra
que a impossibilidade de aplica¢do de sanc¢io unilateral pelo Estado, de-
corre da natureza juridica dos convénios, conforme se verifica da leitura
do item a seguir reproduzido:

(..)

12.1 — Em consondncia com a licdo doutrindria colacionada temos que,
por exemplo, em se tratando de convénio celebrado entre o Estado de
Sdo Paulo e outra entidade, para o fim de ser por esta ministrado curso
de qualificacdo de trabalbadores, e havendo descumprimento das obri-
gacoes de tal entidade, nao é vidvel ao Estado impor unilateralmente a
entidade as sancées previstas no art. 87 da Lei 8.666/93, por ndo ser a
imposicdo de tais san¢bes administrativas compativel com a natureza
do convénio.

(...)

A orientagao institucional, no sentido de “ndo ser a imposicao de
tais sancbes administrativas compativel com a natureza do convénio”,
sugere a auséncia de reciprocidade de obrigagdes entre os participes,
tipicas da relagdo contratual, da qual decorre o direito de se exigir o
cumprimento das mesmas.
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Portanto, partindo da premissa de que o convénio se caracteriza
como acordo de vontade para consecuc¢do de fim comum, caracterizado
pela existéncia de interesses convergentes, nio contrapostos, é possivel
concluir que as obrigacdes ndo sdo assumidas entre as partes, mas com
a propria execucao do objeto almejado.

Assim, a imposi¢do de obrigacdo com carater sancionatério, no
contexto legal em vigor, fica limitada a responsabilizacio por ato que
tenha provocado dano ao erdrio, ou conduta diversa com eventual re-
percussao em seara criminal, mediante decisdo oriunda da justica co-
mum, ou do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, respeitadas as
respectivas competéncias.

As providéncias administrativas para apuracao de responsabilidades
passiveis de penalizacio em ambito externo ao ajuste (Tribunal de Con-
tas, Ministério Publico Estadual), bem como as medidas acautelatorias
preventivas voltadas ao impedimento de situagao reincidente (inscri¢ao
no Cadin e na relagdo de Municipios inadimplentes), sendo eficazmente
adotadas, além de oferecerem a retribui¢ao punitiva para o Municipio
inadimplente, exercem func¢do preventiva e reparadora, respectivamente.

A importancia do acompanhamento, e da fiscalizacdo das etapas
de execuc¢do do objeto, pelo 6rgiao concedente do repasse financeiro,
responsavel pela aprovacdo formal da prestacdo de contas apresentada
pelo Municipio, € essencial para se evitar ocorréncia de situagdes que
possam gerar a inexecugao total do objeto.

O plano de trabalho se constitui como documento de extrema im-
portancia para agilidade e eficacia da fiscalizacdo da execugio do obje-
to, devendo sua elaboragio ser cuidadosa e detalhada, possibilitando a
clara identificagao de todas as suas etapas e obrigacdes delas advindas,
bem como a interferéncia direta para eventuais adequacoes passiveis de
convalida¢do, ou imediata medida de rescisao do ajuste.

A aprovacao da presta¢do de contas é condi¢do legal para o rece-
bimento, pelo convenente beneficiario, de parcela relativa ao repasse
financeiro vinculado ao convénio, conforme prevé o §32, do artigo

95



Maria Silvia de A. G. Goulart & Fernanda A. Braga Machado & Carolina P. Maia Rovina

116, da Lei federal n° 8.666/93%, sendo certo que o § 22, do artigo 11,
do Decreto n® 59.215, de 21 de maio de 2013°, com a nova redaciao
conferida pelo artigo 1, II, do Decreto n° 62.032, de 17 de junho
de 2016, condiciona a libera¢io dos recursos aos Municipios apos
a conclusdo do objeto, ou parceladamente, apés a medi¢ao de cada
etapa concluida.

O ato que aprova a prestagao de contas podera ser invalidado em
razdo de comprovagao tardia de fato irregular, desde que respeitado o
contraditério e a ampla defesa nos moldes prescritos nos artigos 57 e
seguintes da Lei n® 10.177/98.

As irregularidades que podem provocar inexecu¢do de um convé-
nio sao inumeras, cabendo destacar o desvio de finalidade, as despesas
anteriores ou posteriores a vigéncia do convénio, a alteracdo unilateral
do objeto, a celebracao de mais de um convénio para o mesmo objeto,
a nao utilizagao pelo Municipio no objeto conveniado, dos rendimentos

4 Art. 116. Aplicam-se as disposicoes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes
e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgaos e entidades da Administragao.

§ 3° As parcelas do convénio serdo liberadas em estrita conformidade com o plano de
aplicagdo aprovado, exceto nos casos a seguir, em que as mesmas ficardo retidas até o
saneamento das impropriedades ocorrentes:

I- quando nio tiver havido comprovacdo da boa e regular aplicacdao da parcela anteriormente
recebida, na forma da legislagdo aplicdvel, inclusive mediante procedimentos de fiscalizacao
local, realizados periodicamente pela entidade ou 6rgao descentralizador dos recursos ou
pelo 6rgao competente do sistema de controle interno da Administragdo Publica;

IT - quando verificado desvio de finalidade na aplicagdo dos recursos, atrasos ndo justificados
no cumprimento das etapas ou fases programadas, praticas atentatérias aos principios
fundamentais de Administracao Publica nas contratagdes e demais atos praticados na
execucao do convénio, ou o inadimplemento do executor com relagdo a outras cldusulas
conveniais bdsicas;

III - quando o executor deixar de adotar as medidas saneadoras apontadas pelo participe
repassador dos recursos ou por integrantes do respectivo sistema de controle interno.

5 Artigo 11 - Os instrumentos de convénio deverdo ser minutados nos 6rgdos ou nas
entidades de origem e vazados em linguagem técnica adequada, observando, no que couber,
as disposicoes da Lei Complementar n® 863, de 29 de dezembro de 1999.

(...)

§ 2° — Nos casos previstos no § 2¢ do artigo 8¢ deste decreto, a liberacao dos recursos serd
feita somente apds a conclusio do objeto por parte do beneficidrio, ou parceladamente,
ap6s a medi¢do de cada etapa concluida, obedecendo aos respectivos projetos bdsicos, fases
de execucao, cronogramas de desempenho e sempre mediante comprovacdo por 6rgao ou
agentes técnicos.
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da aplicacdo financeira dos recursos recebidos do Estado, dentre outras
casuisticas, passiveis de providéncias voltadas a rescisao do convénio

Verifica-se, entdo, que a legislagio ndo prevé de forma expressa a
possibilidade de ato sancionatério administrativo, porém, autoriza em
casos de rescisdo de convénios a suspensdo do pagamento dos repasses
pendentes, com a exigéncia de devoluc¢ao dos valores recebidos.

Assim, as possiveis consequéncias por inexecucao de convénio ce-
lebrado com Municipio, no panorama legislativo atual, se limitam es-
sencialmente: (i) na rescisao unilateral do ajuste, com possibilidade de
parcelamento do débito apurado; (ii) no impedimento para celebrar
convénios em razdo da inscri¢io do ente politico, com fundamento no
paragrafo primeiro, do artigo 62, da Lei n® 12799/2008, no Cadastro In-
formativo dos Créditos nio Quitados de Orgios e Entidades Estaduais
— Cadin®, e de inclusao de irregularidade no Certificado de Regularidade
do Municipio para celebrar Convénios — CRMC7; (iii) além da deflagra-
¢do da excepcional medida de Tomada de Contas Especial, mecanismo
que podera conferir a Administracdo, instrumento com eficacia de titulo
executivo, para obtencdo do valor consolidado devido, com acréscimos
legais e multa sancionatoria.

Cumpre destacar que a pesquisa de jurisprudéncia realizada nao
resultou em decisoes especificas relativas a aplicagio de san¢des admi-
nistrativas no Tribunal de Contas do Estado de Sdao Paulo, sendo que o

6  “Artigo 62— E obrigatoria consulta prévia ao CADIN ESTADUAL, pelos 6rgios e entidades
da Administracdo direta e indireta, para:

I — celebragio de convénios, acordos, ajustes ou contratos que envolvam o desembolso, a
qualquer titulo, de recursos financeiros;

II - repasses de valores de convénios ou pagamentos referentes a contratos;
III - concessao de auxilios e subvencdes;
IV - concessdo de incentivos fiscais e financeiros.

§ 12— A existéncia de registro no CADIN ESTADUAL constituird impedimento a realizacao
dos atos a que se referem os incisos I a IV deste artigo.

§ 22 - O disposto neste artigo nao se aplica a concessio de auxilios a Municipios atingidos
por calamidade publica reconhecida pelo Governo do Estado e as transferéncias voluntarias
de que trata o § 3¢ do artigo 25 da Lei Complementar federal n® 101, de 4 de maio de 2000.”

7  Criado como documento tnico pelo Decreto n® 52.479/2007, e regulamentado pela
Resolu¢do Conjunta SGP/SEP — 1, de 17-1-2008, para demonstrar a regularidade fiscal e
juridica do municipio.
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assunto foi tratado no Supremo Tribunal Federal e no Superior Tribunal
de Justi¢a, conforme serd abordado mais adiante.

Contudo, os instrumentos sancionatOrios se apresentam como
meios eficazes ndo apenas para recompor o erario estadual, como tam-
bém para reprimir posturas reiteradas dos Municipios inadimplentes,
razdo pela qual o acompanhamento e a fiscalizacdo de cada etapa de
execu¢ao do objeto conveniado parece ser iniciativa essencial para ga-
rantir a consecu¢do do fim comum inicialmente avengado.

Entretanto, embora polémico, entendemos possivel a ado¢ao de me-
didas com efeitos sancionatorios no ambito dos convénios celebrados
com os Municipios.

Com efeito, ainda que se parta da premissa assumida pela doutrina
classica, de que os convénios constituem instrumento em que sobreleva
um carater cooperativo e ndo contraprestacional — aparentemente in-
compativel com a aplicacdo de penalidades — ha diversos argumentos
que podem justificar a insercao, nas minutas de parcerias mantidas pelo
Poder Publico Estadual, de clausula que preveja a cominagao de sancao
ao municipio inadimplente.

A uma, destaca-se que as sancdes, a par de possuirem um carater
sabidamente punitivo, tém fun¢ao preventiva, voltada a induzir/reforgar o
adimplemento das responsabilidades avencadas em convénio, pelos par-
ceiros potenciais e atuais da Administracido Publica convenente. Significa
dizer que a aplicagio de sanc¢des, em convénios, nao se justifica como mera
reprimenda a violacao de uma “obrigagdo’; mas como mecanismo assecu-
ratorio do cumprimento de uma responsabilidade previamente avencada,
que corresponde ao interesse publico perseguido pelos participes.

A duas, pois se, por um lado, o carater obrigacional prevalece no
regime dos tradicionalmente denominados contratos — conferindo, aos
contratantes, uma série de mecanismos para exigir o cumprimento da
prestagdo por sua contraparte e para sancionar os inadimplentes — a
cooperacdo insita aos convénios faz com que o Principio da Boa-Fé Ob-
jetiva (em seu subprincipio da Tutela da Confianga Legitima) incida com
mais for¢a nesta modalidade de avenga, tornando ainda mais reprovavel
o inadimplemento da(s) responsabilidade(s) nele(s) avencada(s) e emba-
sando a previsio de mecanismos que permitam a tutela especifica dos
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interesses desrespeitados pelo ente convenente-adimplente. Nesse senti-
do, decidiu o STF que (ACO 970 tutela antecipada / PA — PARA - voto
do Min. Marco Aurelio):

E certo que convénio e contrato administrativo nio se confundem. A
distingdo entre ambos estd assentada na doutrina especializada sobre o
tema (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo
Paulo: Atlas, 2001, p. 284). Porém, ao contrdrio do que alega a Unido,
talvez justamente por isso que o Principio da Boa-Fé incide com maior
forca no ambito dos convénios administrativos, pois nestes, ao contrd-
rio dos contratos, existem interesses paralelos e comuns. Nos convénios,
a cooperagdo é o elemento fundamental, o que ressalta ainda mais a
necessidade de que as partes atuem com lealdade no cumprimento de
todos os seus termos”. (g.n)

A trés, pois ndo se pode olvidar que o proprio interesse publico sub-
jacente aos convénios (que justificou a sua celebragio) confere, ao conve-
nente que regularmente adimpliu para com suas responsabilidades, o po-
der-dever de instar seu parceiro ao cumprimento dos deveres previamente
estabelecidos — inclusive, se necessario for, impondo san¢des — como for-
ma de permitir a realizacao daquele interesse publico, por meio da concre-
tizagao das metas e objetivos consolidados no Plano de Trabalho.

Expostas as premissas fundantes para que se considere viavel, ao me-
nos em tese, a previsao de cldusulas sancionatérias em convénios celebra-
dos pelo Poder Publico Estadual e Municipios, destaca-se que o proprio
artigo 116 da Lei n® 8.666/93 estabelece que o regime juridico dos contra-
tos administrativos se aplica aos convénios, no que couber. Portanto, nio
ha ébice a que, se os entes convenentes acordarem neste sentido, celebrem
convénio mais rigido, que contenha cldusula sancionatéria como forma
de reforco a executoriedade das responsabilidades pactuadas.

Exatamente neste sentido, ja decidiu o E. Superior Tribunal de Justica
(STJ), em acordao lavrado quando do julgamento do RMS 30634 / SP,
cujo excerto ora se transcreve, em reforco a tese aqui sustentada:

Desse modo, o vinculo juridico existente nos convénios ndo possui a
mesma rigidez inerente as relacoes contratuais, dai porque o art. 116,
caput, da Lei 8.666/93 estabelece que suas normas se aplicam aos con-
vénios apenas “no que couber”.
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Diante disso, tem-se como regra a possibilidade de cada pactuante de-
nunciar livremente o convénio, retirando-se do pacto. Entretanto, se
essa atitude causar prejuizos materiais aos outros convenentes, é ca-
bivel a aplicacdo de sancées, a serem estabelecidas, via de regra, no
proprio instrumento de colaboragao.

Ha, nesta discussao, um aspecto que merece destaque. Um dos fun-
damentos que usualmente sio utilizados para rechagar a possibilidade
de previsdo de clausula sancionatéria em convénios celebrados entre Es-
tado e Municipio € a violagao do pacto federativo — entendendo-se que
a auséncia de hierarquia entre os entes federativos constituiria 6bice a
que um dos convenentes impusesse san¢des ao outro.

No entanto, considerando que:

(i) eventual previsao de clausula sancionatéria necessariamente decor-
rera de consenso entre os convenentes — em especial considerando-se o cara-
ter cooperativo da avenca — estando, portanto, inserida na sua autonomia;

(ii) o fundamento basilar da previsdao de clausula sancionatéria niao
¢ garantir a posi¢ao (vantajosa) de um dos convenentes, mas assegurar a
efetiva realizacao do interesse publico subjacente ao convénio;

(iii) o fundamento legal para a fixagao de clausula sancionatéria
nao seria o artigo 87 da Lei n® 8.666/93 — que consagra a possibilidade
de a sang¢ao ser unilateralmente imposta pelo Estado;

(iv) se trata de avenga pactuada entre dois entes publicos em igual-
dade de condig¢oes, podendo incidir, na espécie, a partir de consenso dos
convenentes, e por for¢a da disposi¢dao do artigo 54% ¢/c 116° da Lei n®
8.666/93, as disposi¢oes do Codigo Civil relativas ao inadimplemento
das obrigagoes (artigos 389 e seguintes do Codigo Civil); conclui-se que
a eventual previsdo de clausula sancionatéria, em convénios Estado —
Municipio, nio malfere (a0 menos em abstrato) a autonomia adminis-
trativa, pois nao se tratard de cldusula exorbitante, tendente a colocar
um dos contratantes em posicao de superioridade com relagao ao outro;

8  Que prevé a aplicacao supletiva das disposi¢oes de direito privado as avengas publicas.

9  Que prevé que as disposi¢oes da Lei n® 8.666/93 serdo aplicdveis aos convénios, no que
couber.
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mas de disposi¢ao que visa a assegurar a tutela do interesse publico (co-
mum) subjacente ao convénio, por qualquer dos convenentes.

De se destacar que, ainda que se afigure viavel (em tese) a previsiao
de cldusula sancionatéria em convénios entabulados com municipios,
esta deverd observar o principio da proporcionalidade (correspondendo
a gravidade do inadimplemento do convenente-infrator) e visar a con-
cretizacdo do interesse publico subjacente a avenga.

Assim, a principio, entende-se que a inser¢ao de cldusula regulando a
cominacdo de sangdes ao convenente faltoso somente se afiguraria viavel
em convénios com repasse, nos quais se vislumbre que o inadimplemen-
to gerou prejuizo ao(s) convenente(s)-adimplente(s). Nos convénios sem
repasse, € nos casos que, do inadimplemento, ndo exsurgir prejuizo aos
demais participes do convénio, a imposicao de san¢do consubstanciaria
medida por demais gravosa, quando cotejada com a falta perpetrada.

3. Conclusado

Nada obstante se tenha concluido pela possibilidade, em tese, de ser
incluida, nos convénios entabulados entre o Poder Publico Estadual de
Sao Paulo e Municipios, clausula que preveja a imposi¢ao de san¢oes ao
convenente-inadimplente, destaca-se que tal previsdo se revelaria despi-
cienda sem uma efetiva fiscalizacdo da execucdo das parcerias.

Assim, como forma de se conferir maior efetividade aos convénios
celebrados pela Administracao Estadual de Sao Paulo e Municipios, pro-
poe-se sejam acrescentadas, aos instrumentos firmados, clausulas nos
moldes daquelas propostas no Apéndice, que atribuam maiores poderes
fiscalizatOrios aos interessados:

01 - prevendo a aplicagdo de san¢dao ao convenente-inadimplente,
como forma de assegurar a consecugao do interesse publico subjacente
a0 convénio; e a assungao, pelo Estado, da execu¢ao do objeto pactua-
do, sub-rogando-se nos direitos e obrigacoes relacionados ao objeto do
convénio (vide Apéndice A);

02 - vinculando a execucdo de repasses a execucdo regular de cada
uma das etapas previstas no cronograma fisico-financeiro; e vedando a
utilizagao, pelo Municipio, dos recursos repassados pelo Poder Publico
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Estadual, em descompasso com o desiderato do convénio e as condicdes
nele estabelecidas (vide Apéndice B);

03 - prevendo utilizagio das minutas padrao da PGE-SP pelo mu-
nicipio, em eventuais contratagdes de servigo/aquisicoes realizadas no
escopo do convénio atribuindo, as areas técnicas da Pasta/Autarquia, a
responsabilidade de analisar, sob o ponto de vista técnico, o Projeto Ba-
sico, planilha or¢amentaria e cronograma fisico-financeiro apresentados
pelo Municipio antes da licitagdo (vide Apéndice C); e

04 - prevendo, nos convénios voltados a execucao de obras e servi-
cos de engenharia, que ndo sera possivel a celebra¢ido de termo aditivo
que tenha por objeto a suplementacdo dos valores a serem repassados
pelo Poder Publico Estadual no intuito de custear eventuais aditivos e
acréscimos contratuais — os quais, neste caso, deverao ser suportados ex-
clusivamente pelo Municipio, sendo considerados como contrapartida
sua na avenga. (Apéndice D)

Por fim, esclarecemos que sobre o tema ndo hd posicdo institucional
firmada pela Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, tratando-se de
sugestOes argumentativas na tentativa de se obter o aprimoramento do
instituto e, assim, alcancar os melhores resultados possiveis no ambito
dos convénios celebrados com os Municipios.

4. Apéndice — minutas de clausulas

Apéndice A — Minuta de clausula'® prevendo a aplica¢do de sancdo
(multa) ao convenente-inadimplente, por ocasido da rescisio do convé-
nio; e a possibilidade, nestes casos, de o Estado assumir a execu¢do do
objeto pactuado, sub-rogando-se na cobranca dos valores dispendidos
perante o Municipio

CLAUSULA : DA EXTINCAO DO CONVENIO

O CONVENIO poderd ser extinto antes do prazo da sua vigéncia, por
escrito, pela deniincia, por acordo entre as partes ou rescisdo.

10 Cldusula inspirada naquela constante da minuta-padrdo de convénios com Municipios
elaborada pela PGE/R].
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§1° A deniincia deverd ser comunicada por escrito, mediante notificacdo
prévia de 30 (trinta) dias de antecedéncia, somente produzindo efeitos a
partir desta data, sendo imputadas as responsabilidades das obrigacoes
decorrentes do prazo em que tenha vigido e creditados os beneficios
adquiridos no mesmo periodo, sem prejuizo do dever de indenizar os
prejuizos causados, que deverdo ser avaliados e quantificados.

§2°¢ O CONVENIO poderd ser extinto pela vontade das partes, pela
superveniéncia de norma legal ou de fato que o torne material ou for-
malmente inexequivel o cumprimento das obrigacoes

§3° Constitui motivo para rescisio deste CONVENIO, independen-
temente de sua formalizacdo, o descumprimento de quaisquer de suas
clausulas ou das normas estabelecidas na legislacdo vigente e, exemplifi-
cativamente, quando constatadas as seguintes situacoes:

I — utilizacdao dos recursos em desacordo com o Plano de Trabalbo;

Il — aplicacdo dos recursos no mercado financeiro em desacordo com a
legislacao vigente;

III — constatacdao de irregularidade de natureza grave e insandvel, no
decorrer de fiscalizacbes ou auditorias;

IV — descumprimento da responsabilidade de manter atualizadas todas
as informacées referentes a execucio do CONVENIO, impossibilitan-
do, assim, a geracdo de relatorios de Execucao Fisico-Financeiro ao tér-
mino de cada periodoletapa, conforme previsto em cronograma, mesmo
apos notificado o CONVENENTE para regularizacdo, sem manifesta-
cdo ou com manifestacdo nao aceita pelo CONCEDENTE.

§4° A rescisio do CONVENIO importard na devolucio dos recursos
nao utilizados, no prazo de ___ (___) dias, acrescidos de correcio mone-
tdria e juros moratorios, incidentes na forma deste convénio; e do paga-
mento de multa de (DEFINIR PERCENTUAL) sobre os recursos
ndo utilizados ou comprometidos com atividades em execucdo.

§5¢ O CONVENENTE deverd restituir o valor integral dos repasses
efetuados pelo CONCEDENTE, na forma estabelecida no §4¢ deste ar-
tigo, mesmo nos casos de inadimplemento parcial do convénio, quando
a parcela executada nao puder ser aproveitada.
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§6° A rescisio do CONVENIO serd antecedida de intimacido do BE-
NEFICIARIO/CONVENENTE, cabendo ao CONCEDENTE indicar
o inadimplemento cometido, os fatos e os fundamentos legais.

§7° Ao BENEFICIARIO/CONVENENTE serd garantido o contradito-
rio e a defesa prévia.

§8° A intimacido do BENEFICIARIO/CONVENENTE deverd indicar o
prazo e o local para a apresentacio da defesa.

§9° Serd emitida decisdo conclusiva sobre a rescisio do CONVENIO
pela autoridade competente, devendo ser apresentada a cabivel moti-
vagdo, com a demonstracido dos fatos e dos respectivos fundamentos
juridicos.

§10° Na hipotese de rescisdo do convénio, poderd o CONCEDENTE
assumir a execucdo do objeto pactuado, sub-rogando-se nos direitos e
obrigacoes relacionados ao objeto do convénio.

Apéndice B — Minuta de clausulas prevendo a vinculagao de repas-
ses a execucdo regular de cada uma das etapas previstas no cronograma
fisico-financeiro; e vedando a utiliza¢dao, pelo Municipio, dos recursos
repassados pelo Poder Publico Estadual, em descompasso com o deside-
rato do convénio e as condi¢oes nele estabelecidas;

CLAUSULA : DAS VEDACOES

Este CONVENIO deverd ser executado fielmente pelas partes, de acor-
do com as clausulas pactuadas e a legislacdo pertinente, respondendo

cada uma pelas consequéncias de sua inexecucao ou execucdao parcial,
sendo vedado ao CONVENENTE:

(inserir outras vedacoes)

Inciso X — utilizar os recursos repassados pelo CONCEDENTE com
finalidade diversa da estabelecida no Plano de Trabalbo, ainda que em
cardter de emergéncia;

Inciso Y — realizar despesas com taxas bancdrias, multas, juros ou atua-
lizacdo monetdria, inclusive referentes a pagamentos ou recolbimentos
efetuados fora dos prazos, ressalvadas as hipoteses constantes de legis-
lacdo especifica.
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CLAUSULA : A EXECUCAO FISICO-FINANCEIRA DO
CONVENIO

A Execucdo Fisico-Financeira do CONVENIO serd objeto de exames
conclusivos e circunstanciados pelo Gestor do Convénio, que verificara

se houve o cumprimento das metas, assim como apreciacdo todos os
elementos informados pelo BENEFICIARIO/CONVENENTE.

Pardgrafo Unico: A aprovacio da Execucdo Fisico-Financeiro de cada
periodoletapa do CONVENIO é condicio prévia para a realizacio de
qualquer transferéncia financeira a cargo do CONCEDENTE.

Apéndice C — Minuta de clausula prevendo a obrigacio do CONVE-
NENTE de utilizar as minutas padrdo da PGE-SP, em eventuais contrata-
¢oes de servigo/aquisicoes realizadas no escopo do convénio; e atribuindo,
as areas técnicas da Pasta/Autarquia, a responsabilidade de analisar, sob
o ponto de vista técnico, o Projeto Basico, planilha or¢amentaria e crono-
grama fisico-financeiro apresentados pelo Municipio antes da licitacdo.

CLAUSULA - DA CONTRATACAO COM TERCEIROS"

O CONVENENTE deverd observar, quando da contratacdo de terceiros
para execucdo de obras, servicos ou aquisicao de bens vinculados a exe-
cug¢do do objeto deste Convénio, as disposicoes contidas na Lei n° 8.666,
de 1993, e as normas estaduais pertinentes as licitacoes e contratos ad-
ministrativos, em especial a Lei n® 6.544/89, inclusive os procedimentos
ali definidos para os casos de dispensa elou inexigibilidade de licitacao.

§1¢ O CONVENENTE deverd utilizar as minutas-padrao da PGE-SP,
em eventuais contrata¢oes de servico/aquisi¢oes realizadas no escopo do
COnVénio;

§2° O edital de licitacdo para consecucdao do objeto conveniado somente
poderd ser publicado pelo CONVENENTE apds a assinatura do pre-
sente instrumento e aprovacdo do projeto bdsicoltermo de referéncia e
das minutas de Edital e de Contrato que serdo utilizadas pelo CONCE-
DENTE.

11 Cldusula inspirada naquela constante da minuta-padrdo de convénios com Municipios
elaborada pela AGU.
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§3° Para aquisicdo de bens e servicos comuns, serd obrigatorio o uso da
modalidade pregao, nos termos da Lei Federal n® 10.520, de 2002, e
Decreto Estadual n® 47.297/02, preferencialmente na forma eletronica,
de acordo com o Decreto Estadual n® 51.469/07, cuja inviabilidade de
utilizacao deverd ser devidamente justificada pela autoridade competen-
te do CONVENENTE.

§4¢ O CONCEDENTE deverd verificar o procedimento licitatorio rea-
lizado pelo CONVENENTE, no que tange aos seguintes aspectos:

I — contemporaneidade do certame;

II — compatibilidade dos precos do licitante vencedor com os precos de
referéncia; e

11 - enquadramento do objeto conveniado com o efetivamente licitado.

§5¢ O CONVENENTE deverd fornecer declaracdo expressa, firmada
pelo seu representante legal, atestando o atendimento as disposicoes le-
gais aplicdveis ao procedimento licitatorio.

Apéndice D — Minuta de clausula prevendo, nos convénios volta-
dos a execugdo de obras e servicos de engenharia, que ndo sera possivel
a celebragao de termo aditivo que tenha por objeto a suplementagao
dos valores a serem repassados pelo Poder Publico Estadual no intuito
de custear eventuais aditivos e acréscimos contratuais — 0s quais, nes-
te caso, deverdo ser suportados exclusivamente pelo Municipio, sendo
considerados como contrapartida sua na avenga (sugiro que se trate de
um paragrafo da clausula que verse sobre os aditamentos ao convénio).

Pardgrafo X — E defesa a celebracio de termo aditivo que tenha por objeto
a suplementacao dos valores a serem repassados pelo CONCEDENTE,
no intuito de custear eventuais aditivos e acréscimos contratuais, que
deverdo ser suportados exclusivamente pelo CONVENENTE, sendo
considerados como contrapartida sua na avenca.
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1. Consideragdes iniciais

O Estado, para a consecu¢do dos seus objetivos, pode associar-se
com entidades privadas, ajustando, por meio de parceria’, a execucao de
determinados servigos.

A parceria com as entidades privadas é formalizada por meio dos
seguintes instrumentos juridicos: a) convénio administrativo*; b) contra-

1 Procuradora do Estado, em exercicio na Consultoria Juridica da Faculdade de Medicina de
Marilia e designada para responder pelo expediente da Consultoria Juridica do Hospital
das Clinicas da Faculdade de Medicina de Marilia. Especialista em Direito Econdmico
pela Universidade Estadual de Montes Claros e em Direito Publico pela Universidade
Anhanguera-Uniderp. Graduada em Direito pela Universidade Estadual de Montes Claros.

2 Procurador do Estado de Sao Paulo, em exercicio na Subprocuradoria Geral da Consultoria
Geral. Especialista em Direito Administrativo pela Escola de Direito de Sio Paulo da
Fundagdo Getilio Vargas — GVLaw. Graduado em Direito pela Pontificia Universidade
Catdlica de Sao Paulo (PUC-SP).

3 O termo “parceria” é tratado aqui em sentido amplo.

E necessario ressaltar que, por vezes, podem ser utilizadas outras terminologias, mas na
esséncia trata-se de convénio.
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to de gestdo; ¢) termo de parceria; d) termo de colaboracdo; e) termo de
fomento; f) acordo de cooperacao’.

O objetivo deste trabalho ndo é tratar das diversas formas de par-
ceria, mas apenas dos convénios com as fundag¢oes de apoio. Assim, ndo
serda abordado o contrato de gestdo celebrado com entidades privadas
qualificadas como organizacdes sociais — OS, nem o termo de parceria
firmado com entidades qualificadas como organiza¢oes da sociedade ci-
vil de interesse publico — OSCIP. De igual modo, este artigo nao cuidara
do termo de colaboracdo, termo de fomento e acordo de cooperagao
celebrados com organizagoes da sociedade civil — OSC.

De acordo com Maria Sylvia Di Pietro®, as fundag¢oes de apoio “sao
instituidas por particulares e colocam entre seus objetivos, o de colabo-
rar com Orgaos integrantes da Administragao Publica. Elas sdo criadas e
existem unica e exclusivamente com esse objetivo.””.

Importante ressaltar que as fundac¢des de apoio podem apoiar enti-
dades publicas em diversas areas de atuagao.

No entanto, tendo em vista a necessaria delimitacio do tema, o
presente artigo ficara restrito ao estudo do convénio adequado para for-
malizar a parceria do Estado com fundag¢des de apoio especificamente
na area da saude.

2. Parcerias na area da saude

A satde ¢é direito fundamental de todos e deve ser garantido pelo
Estado, por meio da implementac¢do de politicas publicas, visando: a)
reduzir o risco de doenga e outros agravos; b) universalizar e igualar o
acesso as agoes e servicos de saude (artigo 196 da CF/88).

5 O convénio é disciplinado pelo artigo 116 da Lei Federal n® 8.666/93 e por meio de
Decretos dos entes federativos. A Lei Federal n® 9.637/98 e a Lei Federal n® 9.790/99 tratam,
respectivamente, do contrato de gestdo e do termo de parceria. O termo de colaboracio, o
termo de fomento e o acordo de cooperagio sdo instrumentos disciplinados na Lei Federal
n° 13.019/14.

6  DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Piblica: concessdo, permissao,
franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 10. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2015, p. 313.

7 No mesmo sentido: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracao Puiblica,
concessoes e terceiro setor. 3. ed. Sao Paulo: Método, 2013, p. 345.
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A Constitui¢ao Federal prevé a possibilidade de participagao com-
plementar da iniciativa privada no Sistema Unico de Satde — SUS, a teor
do disposto nos artigos 197 e 199%. Referida participacdao pode ser for-
malizada por meio de contrato de direito publico (prestacao de servigo
publico) ou convénio (parceria).

Por expressa disposi¢do constitucional, as entidades privadas con-
veniadas ou contratadas deverdo se submeter aos principios e diretrizes
do Sistema Unico de Saide — SUS?, nos termos do § 1° do artigo 199 da
CF/88.

A Lei Federal n° 8.080/90 determina que o Estado somente podera
utilizar os servigos privados para execugao de servicos de saude, “quan-
do suas disponibilidades forem insuficientes para garantir a cobertura
assistencial a populagdo de uma determinada area” (artigo 24).

A Lei Federal n° 13.019/14, que estabelece o regime juridico das
parcerias entre a administragao publica e as organizagdes da sociedade
civil, excluiu expressamente do ambito de sua aplicagio os convénios
celebrados com entidades filantropicas e sem fins lucrativos previstos
no § 12 do artigo 199 da CF/88, que continuam regidos pelo artigo 116
da Lei Federal n° 8.666/93 (artigo 39, inciso 1V, c.c artigo 84, paragrafo
unico, II, da Lei Federal n° 13.019/14).

Portanto, as parcerias do Estado com as funda¢ées de apoio na drea
da satude nao foram albergadas pela Lei Federal n® 13.019/14, de modo
que, por meio de interpretagao literal, continuam apenas regidas pelo

artigo 116 da Lei Federal n° 8.666/93.

No ambito do Estado de Sao Paulo, essa parceria é formalizada por
meio de convénio entre a Secretaria de Saude e entidades autarquicas,
com interveniéncia das fundag¢oes de apoio. Esse é o modelo adotado, a
titulo exemplificativo, na Faculdade de Medicina de Marilia — FAME-

8 Da mesma forma, o art. 220, da Constitui¢io do Estado de Siao Paulo contempla a
possibilidade de servico de satde ser prestado por terceiros.

9 O artigo 198 da CF/88 e a Lei Federal n® 8.080/90, em seu artigo 7°, definem os principios
e diretrizes do sistema tinico de satde.
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MA™, no Hospital das Clinicas da Faculdade de Medicina de Ribeirdao
Preto, da Universidade de Sao Paulo - HCFMRP e no Hospital das Cli-
nicas da Faculdade de Medicina de Botucatu — HCFMB, todos autar-
quias estaduais que celebram convénios com a Secretaria de Saude, com
interveniéncia de suas respectivas fundacoes de apoio.

Entretanto, no presente trabalho, quando precisarmos fazer alguma
referéncia a situagdo pratica, recorreremos ao convénio firmado entre a
Secretaria de Saude e a FAMEMA, com interveniéncia da Fundag¢ido de
Apoio a Faculdade de Medicina de Marilia - FAMAR.

3. Posicionamento institucional

Neste topico, abordaremos o posicionamento da Procuradoria Ge-
ral do Estado a respeito dos convénios com as fundagoes de apoio.

A Assessoria Juridica do Governo — AJG'!, nos Pareceres AGJ n®s
445/96, 427/98'% ¢ 961/03"3, firmou entendimento no sentido da pos-
sibilidade da participacdo complementar das “fundagées de apoio”',
entidades privadas, no Sistema Unico de Satde.

Nos mencionados pareceres ficaram consignados os parametros
constitucionais e legais para a participagao de entidades privadas no Sis-

10 Destacamos que, até o ano de 2015, a FAMEMA geria as unidades hospitalares, sendo que
com a criacdo da autarquia Hospital das Clinicas da Faculdade de Medicina de Marilia
— HCFAMEMA (Lei Complementar Estadual n® 1.262/15) referidas unidades passaram a
integrar a estrutura do HCFAMEMA, de forma que provavelmente o préximo convénio
deverad ser firmado com esta autarquia.

11 Atualmente, o 6rgao corresponde a Assessoria Juridica do Gabinete, nos termos da Lei
Complementar Estadual n° 1.270/135.

12 Os Pareceres AGJ n2s 445/96 e 427/98 foram proferidos pela Procuradora do Estado Maria
Christina Tibiri¢gd Bahbouth e aprovados pelo Procurador do Estado Assessor Chefe Elival
da Silva Ramos.

13 Proferido pela Procuradora do Estado Maria Christina Tibiri¢d Bahbouth, aprovado pela
Procuradora do Estado Assessora Chefe Teresa Serra da Silva.

14 Por ocasido da celebracao de convénios entre: a) o Hospital das Clinicas da Faculdade
de Medicina de Sdo Paulo (autarquia) e a Fundacao Faculdade de Medicina (fundagio de
apoio) — Parecer n® 445/1996; b) o Hospital das Clinicas da Faculdade de Medicina de
Ribeirdao Preto, da Universidade de Sio Paulo — HCFMRP-USP (autarquia estadual) e a
Fundag¢io de Apoio ao Ensino, Pesquisa e Assisténcia do Hospital das Clinicas da Faculdade
de Medicina de Ribeirao Preto — FAEPA (fundacdo privada) — Pareceres n®s 427/1998 e
961/2003.
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tema Unico de Satde, a saber: a) quando as disponibilidades da Admi-
nistra¢do Publica forem insuficientes para garantir a cobertura assisten-
cial a populagdo de determinada area (artigo 24, caput, da Lei Federal
n? 8.080/90); b) a participagao serda materializada por meio de contratos
ou convénios administrativos (artigo 199, § 1¢, da CF/88); ¢) sera dada
preferéncia as entidades filantropicas e aquelas sem fins lucrativos (arti-
go 199, § 1°, da CF/88); d) a entidade devera possuir servicos proprios
de assisténcia a saude (artigo 20, § 62, do Codigo de Saude do Estado de
S3do Paulo — Lei Complementar Estadual n® 791/95).

No Parecer AJG n2 427/98 ficou assentada a distin¢do entre contra-
to e convénio para formalizar a participagao das fundacoes de apoio no
Sistema Unico de Saude:

14. Evidente, que as “fundacoes de apoio” poderio participar do Sis-
tema Unico de Sadde desde que e na medida em que possuem servigos
médico-hospitalares a prestar ao Estado. Se tal prestacdo for remune-
rada pelo Poder Publico (prego) o instrumento legal a ser entabulado
entre as partes serd o contrato, apos prévio procedimento licitatério. Se
a “fundagao de apoio” prestar um servigo médico-hospitalar ao Estado
gratuitamente e o Poder Publico auxiliar tal benesse com qualquer tipo
de recurso, os participes poderdo celebrar um convénio.

15. Denote-se que ha precedentes nas areas de educacao e da agricultu-
ra, tanto no ambito federal quanto estadual, das denominadas “funda-
¢oes de apoio” utilizarem e gerenciarem recursos publicos, sem oferecer
qualquer servico ou apoio a Administracdo Publica. Pelas considera-
¢Oes ora expostas, tal pratica, por ndo se coadunar com a lei, tem sido
repudiada pelos Tribunais de Contas da Unido e deste Estado.

No Parecer AJG n® 961/03, concluiu-se que os ajustes firmados com
a entidade de apoio constituem uma das formas de participagdo da ini-
ciativa privada nos servicos de satude, qual seja: a “prestagao de servicos
de apoio e de cooperagao aos 6rgiaos ou entidades publicos, objetivando
o aprimoramento do servi¢co de saude”’. Indo além, afirmou que “a
Fundacao de Apoio ao Ensino, Pesquisa e Assisténcia do Hospital das
Clinicas da Faculdade de Medicina de Ribeirdo Preto — FAEPA nio atua

15 Item 16.
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como uma entidade privada comum, eis que suas contas sao controla-
das pelo Tribunal de Contas do Estado e seus atos respeitam os princi-
pios constitucionais sobre aquisi¢ao de bens e servigos e contratagao de
pessoal”1é,

A Procuradoria Administrativa, no Parecer PA n¢ 201/2008", en-
tendeu que nos convénios firmados com fundagdes de apoio pode existir
cldusula permitindo a utilizagao, pela entidade de apoio, de bem publico
necessario para a consecucao do objeto do ajuste. No entanto, a funda-
¢do de apoio ndo pode “ceder a terceiros o espaco publico assim utili-
zado, ainda que a titulo oneroso e mesmo que o proveito dessa cessao
reverta, no todo ou em parte, aos cofres publicos”.

Por sua vez, no Parecer n® 104/2010'8, a Procuradoria Administra-
tiva, reiterando o entendimento ja exposto nos precedentes Pareceres PA
n% 229/2008 e 150/2009, firmou orientacao no sentido de que ndo ha
autorizagao legal para a participagao de representantes do Estado nos
orgaos de administracdo das entidades de apoio:

14. Nao se cuida aqui de negar qualquer direito constitucional de asso-
clagdo a quem quer que seja. A questdao nao € essa. O ponto é que ndo
se pode, sem autorizac¢do legal, admitir que o Poder Publico indique
representantes para participar dos 6rgdos de gestao de entes privados
nao integrantes da Administragio Publica e que com ela mantém mera
relacdo de colaboracao. A FUNDEPAG nio tem como exigir que a Se-
cretaria da Agricultura indique representantes oficiais do Governo do
Estado para seu Conselho Consultivo. Eventual participagdo de servi-
dores publicos na gestao desses entes decorre da vontade pessoal de
cada um deles e se sujeita ao regramento vigente a eles aplicavel. Sua
atuacdo dar-se-a em nome proprio e nao na qualidade de representan-
tes do Governo do Estado. Nao pode o Estatuto da Fundagdo obrigar
a participacdo de representantes do Estado. Ndao hd nenhum dever do
Estado de participar dessa gestao.

16 Item 23.

17 Parecer proferido pela Procuradora do Estado Dora Maria de Oliveira Ramos, aprovado
pelo Procurador Geral do Estado Marcos Fabio de Oliveira Nusdeo.

18 Parecer proferido pela Procuradora do Estado Dora Maria de Oliveira Ramos, aprovado
pelo Procurador Geral do Estado Adjunto Marcelo de Aquino.
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Recentemente, a Subprocuradoria Geral do Estado da Consultoria
Geral entendeu que autarquia pode firmar “contrato de gestao para as
atividades dirigidas as areas previstas no artigo 1° da Lei Complementar
Estadual n°846/98, desde que nio seja transferida a gestdo de todos os
seus equipamentos”. Além disso, foi acolhida a recomendacdo para que
em todos os convénios que tenham como objeto a gestao de equipamen-
to publico sejam aplicadas, no que couber, as limitacbes e obrigacdes
previstas na Lei Complementar Estadual n°846/98.

Pois bem. Com base na recomendacdo acima, pretendemos neste
artigo defender a incidéncia das regras da Lei Complementar Estadual
n° 846/98 nos convénios firmados com fundagoes de apoio na area da
saude.

4. Como estruturar a parceria do Estado com as fundacoes de
apoio na area da saude, por meio de convénio?

Atualmente, conforme ja afirmamos linhas atras, o Estado de Sao
Paulo utiliza o convénio para formalizar a sua relacdo com as fundagoes
de apoio na drea da saude. Tomando como exemplo o modelo* da Fa-
culdade de Medicina de Marilia - FAMEMA, o convénio?! é celebrado
entre o Estado de Sdo Paulo, por intermédio de sua Secretaria de Estado
da Saude e a FAMEMA, com a interveniéncia da Funda¢ao de Apoio a
Faculdade de Medicina de Marilia — FAMAR, para repasse de verbas do
Sistema Unico de Satide — SUS. Os repasses sdo realizados integralmente
a fundagio de apoio, para aplicacio em acdes e servigos nas unidades
hospitalares, que integram a estrutura do Hospital das Clinicas da Fa-
culdade de Medicina de Marilia - HCFAMEMA?.

Portanto, a entidade privada é a responsavel pela gestao de todos os
recursos financeiros repassados, ndo tendo a FAMEMA controle direto
e imediato sobre a aplicaciao dos referidos recursos.

19 Parecer-SubG Cons n® 33/2016 de autoria do Procurador do Estado Fabio Augusto Daher
Montes, aprovado pelo Procurador Geral do Estado Elival da Silva Ramos.

20 Adotado desde o ano de 2008.
21 Atualmente, convénio Secretaria de Estado da Satide n 007/2014.

22 Reiteramos que, antes da criagio do HCFAMEMA, Lei Complementar Estadual n® 1.262/135,
as unidades hospitalares pertenciam a Administragao Direta e eram geridas pela FAMEMA.
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Como ¢ cedi¢o, os convénios sdo regidos, no que couber, pela Lei
Federal n° 8.666/93, nos termos do seu artigo 116, e pelos eventuais
Decretos editados pelos entes federativos.

No entanto, a aplicagdo da legislagio acima mencionada ndo € su-
ficiente para disciplinar a relacio com as fundagoes de apoio?, ja que
nao ha regras juridicas a respeito, por exemplo, do limite de gastos com
pessoal, da publicacio de relatorios financeiros, do limite da remune-
racdao de seus dirigentes, da fiscalizacao do convénio, da proibi¢ao de
distribui¢do de bens ou de parcela do patrimonio liquido.

Diante disso, questiona-se: seria possivel replicar nesses convénios
as regras de governanca e limitagdes de outras leis que tratam de ajustes
com a mesma natureza?

Entendemos que sim. E possivel a aplicacdo, naquilo que for com-
pativel, das regras e outras leis que cuidam de parcerias do Estado com
entidades privadas.

Ora, apesar de ndo ser obrigatoéria tal aplicacdo, nao ha impedimen-
to para a incorporagao de regras ao termo de convénio que ird reger a
parceria, ja que as suas clausulas sao estipuladas pela Administra¢ao Pu-
blica, que deve elabora-las de acordo com o interesse publico e norteada
pelos principios que regem a Administragiao Publica, previstos no artigo
37, caput, da CF/88.

Tal posicionamento também tem respaldo nos ensinamentos de
José dos Santos Carvalho Filho?* que, ao tratar do regime de convénios
administrativos, assim leciona:

Nao ha legislagao especifica sobre tal regime, mas como os convénios
sd0 pactos nos quais as partes manifestam suas vontades e expressam
seus direitos e obrigacdes, nada impede se continue adotando a mes-
ma sistematica, de resto ja utilizada ha muito tempo. Na verdade, é o
instrumento pactuado que serve de lex inter partes, com uma ou outra

23 Niao se pode olvidar que os valores repassados as fundagées de apoio sido bastante
expressivos. A titulo exemplificativo, no referido convénio n¢ 007/2014 é estimado o repasse
anual de R$ 24.360.775,80, com a previsdo de repasse de recursos complementares.

24 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 26. ed. rev. ampl.
e atual. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 358.
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especificidade prépria do direito publico em razdo da presenca de pes-

soa governamental. (destacamos)

Outrossim, o parceiro privado tem a liberdade de acatar ou nao os
termos do convénio, pois ele ndo é obrigado a celebrar o ajuste. No en-
tanto, ao assinar o convénio, a entidade privada ndo podera questionar
as suas cldausulas, salvo no caso de eventual ilegalidade?s.

No caso especifico aqui tratado, a Lei Complementar Estadual n®
846/98, que disciplina o contrato de gestao, poderia ter suas regras repli-
cadas nos convénios firmados com funda¢oes de apoio na area da saude.

A replicacao das regras da Lei Complementar Estadual n° 846/98
seria reforcada pela natureza dos institutos, ja que o Supremo Tribunal
Federal, por ocasido do julgamento da ADI n° 1.923/DF, entendeu que o
contrato de gestao tem natureza juridica de convénio®.

Podemos relacionar as inimeras vantagens®” na replicagiao das obri-
gacodes e limitagoes trazidas pela Lei Complementar Estadual n® 846/98
aos convénios firmados com fundacées de apoio, a saber: participagao de
membros da comunidade no Conselho de Administracio da entidade?;
obrigatoriedade de publicacdo anual, no Diario Oficial, dos relatérios fi-
nanceiros e do relatério de execucao do ajuste”’; vedacao de distribuicao
de bens ou de parcela do patrimoénio liquido em qualquer hipdtese®; no
caso de extingdo da entidade, previsdo de incorporagio integral do patri-
monio, dos legados ou das doacdes que lhe foram destinados, bem como
dos excedentes financeiros decorrentes de suas atividades ao patrimonio

25 Que inclusive deverd ser objeto de controle por parte da propria Administra¢ao, conforme
Stimula n® 473/STF: A Administragao pode anular seus préprios atos, quando eivados de
vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada,
em todos os casos, a apreciagio judicial.

26 Esse também é o entendimento de Rafael Carvalho Rezende Oliveira e José dos Santos
Carvalho Filho (OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracao Piiblica, concessbes e
terceiro setor. 3. ed. Sao Paulo: Método, 20135, p. 342, CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Manual de Direito Administrativo. 26. ed. rev. ampl e atual. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 360).

27 Sem prejuizo da existéncia de outras vantagens.

28 Art. 22 1,“c” e “d”, da Lei Complementar Estadual n®846/98.
29 Art. 221, “f”, da Lei Complementar Estadual n° 846/98.

30 Art. 291, “h”, da Lei Complementar Estadual n®846/98.

117



Carolina Adriana Mendes Martins Braga Ponte & Féabio Augusto Daher Montes

de outra entidade no ambito do Estado, da mesma area de atuacio, ou ao
patrimonio do Estado, na proporc¢do dos recursos e bens por este aloca-
dos®'; estipulacdo dos limites e critérios para a despesa com a remunera-
¢do e vantagens de qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes
e empregados da entidade, no exercicio de suas fungoes®’; apresentagao
pela entidade de relatério pertinente a execucdo do ajuste, acompanhado
da prestagao de contas do exercicio®’; previsio de comissao de avaliagiao
para analisar periodicamente os resultados atingidos®*; aprovacdo pelo
Conselho de Administracao da proposta de orcamento da entidade, do
programa de investimentos, dos demonstrativos financeiros e contabeis, e
das contas anuais da entidade, com a consequente fiscaliza¢io do cum-
primento das diretrizes e metas definidas®’; ado¢ao pela entidade de re-
gulamento proprio para a contratagdo de obras e servigos, bem como
para compras e alienagdes, fixando regras objetivas e impessoais para
o dispéndio de recursos publicos*®; vedagdo aos dirigentes de acumular
cargo de chefia ou fun¢io de confianga no SUS¥; processo seletivo para
contratagdo de pessoal conduzido de forma publica, objetiva e impessoal,
observando os principios do artigo 37, caput, da CF/8838.

E necessario consignar que referidas regras concretizam os princi-
pios constitucionais que regem a Administracdo Publica, previstos no
artigo 37, caput, da CF/88 e no artigo 111 da Constituicao do Estado
de Sdo Paulo®.

31 Art. 291, “1”, da Lei Complementar Estadual n°846/98.

32 Art. 8411, da Lei Complementar Estadual n® 846/98.

33 Art. 99 § 19, da Lei Complementar Estadual n®846/98.

34 Art. 99 § 2°, da Lei Complementar Estadual n°846/98.

35 Art. 49 Il e IX, da Lei Complementar Estadual n°846/98.

36 Art. 42, VII, da Lei Complementar Estadual n®846/98 e ADI n® 1.923 do STE.

37 Art. 52 da Lei Complementar Estadual n°846/98 e ADI n° 1.923 do STF. Idéntica vedacao
consta do artigo 26, § 4°, da Lei Federal n® 8.080/90.

38 ADIn®1.923 do STE
39 “Art. 37. A administra¢dao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

()"

“Artigo 111 — A administragdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos
Poderes do Estado, obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, razoabilidade, finalidade, motivacao, interesse publico e eficiéncia.”.
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Embora todas as vantagens acima elencadas sejam importantes, a
fixagao de limites e critérios para a despesa com a remuneragao e van-
tagens a serem percebidas pelos dirigentes e empregados da entidade
privada (art. 82, II, da Lei Complementar Estadual n°846/98) ganha des-
taque, pois moraliza a parceria, impedindo que a entidade utilize recur-
so publico para pagamento de saldrios e vantagens exorbitantes. Além
disso, veda que o Poder Publico se utilize das fundacdes de apoio tio
somente para a contratacdo irregular de mao de obra, ja que, em tese, a
entidade privada poderia gastar todo o recurso repassado exclusivamen-
te para pagamento de pessoal.

Também merecem realce as regras a respeito do acompanhamento e
da fiscalizacao dos resultados alcancados com a execuc¢ao do ajuste*’; da
obrigatoriedade da entidade ter regulamento proprio para a contratagao
de obras e servigos, bem como para compras e alienagoes, estabelecendo
regras objetivas e impessoais para a utilizagao de recursos publicos; da
vedacdo de distribuicdo de bens ou de parcela do patriménio liquido
em qualquer hipotese. Todas essas regras conferem maior transparéncia,
moralidade, eficiéncia, e legitimidade as parcerias.

O acolhimento da tese aqui defendida afastaria algumas criticas as
fundagoes de apoio levantadas por Maria Sylvia Zanella Di Pietro*!,
haja vista que as regras da Lei Complementar Estadual n®846/98 acima

expostas sao “altamente moralizadoras”*.

Entendimento diverso, ndo admitindo a veiculag¢do, no ajuste, de
regras da Lei Complementar Estadual n® 846/98, implicaria a celebra-
¢do de convénio observando-se apenas os parametros vagos e genéricos
contidos no artigo 116 da Lei Federal n® 8.666/93, sem as vantagens
acima mencionadas, diante da inexisténcia de um regramento detalhado
cogente, em evidente prejuizo ao interesse publico.

40 O foco é o controle por resultados, tendo em vista a busca pela eficiéncia e qualidade da
prestacao de servigos publicos.

41 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracao Piiblica: concessdo, permissao,
franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 10. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2015, p. 315-319.

42 DI PIETRO, op. cit., p. 322.
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5. Conclusao

No decorrer do presente artigo, procuramos contextualizar as parce-
rias com fundagdes de apoio na area da saide e sintetizar o atual posicio-
namento da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo a respeito do tema.

Sem pretendermos esgotar a matéria, tentamos responder ao ques-
tionamento, qual seja, como estruturar os convénios do Estado com as
fundagoes de apoio na area da saude?

Ao final da exposi¢ao do tema, alcangamos as seguintes conclusoes:
(1) a normatizagdo vigente a respeito de convénios é vaga e genérica,
sem regramento detalhado cogente, em evidente prejuizo ao interesse
publico; (ii) a Administracdo Publica deve estipular os termos dos con-
vénios, com esteio nos principios constitucionais previstos no seu artigo
37, caput, e o parceiro privado pode concordar ou ndo com as clausulas
do convénio, haja vista que a entidade privada nio é obrigada a assinar
o ajuste; (iii) a Lei Complementar Estadual n® 846/98, que disciplina
o contrato de gestdo, pode ser aplicada, no que couber, aos convénios
firmados com fundacées de apoio na area da satde, com a consequente
insercdao das disposi¢oes legais nas cldusulas do convénio firmado com a
entidade privada parceira.
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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.

127



Inés Maria dos Santos Coimbra de Almeida Prado & Jéssica Helena Rocha Vieira Couto

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”.

132



R. Proc. Geral Est. Sao Paulo, Sdo Paulo, n.84:121-138, jul./dez. 2016

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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1. Introducao

A palavra “Plano” pode ser conceituada como “projeto elaborado
ue comporta uma série de operagdes ou meios e que se destina a uma
t d dest

1 Procurador do Estado de Sdo Paulo. Especialista em Direito Processual Civil pela Escola
Superior da Procuradoria Geral do Estado de Sdao Paulo. Especialista em Direito do Estado
pela Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado de Sio Paulo. Graduado em Direito
pela Universidade de Sdo Paulo.

2 Procuradora do Estado de Sio Paulo. Mestre em Direito Economico e Financeiro pela
Universidade de Sao Paulo. Especialista em Direito Publico pela Escola Superior do
Ministério Puablico do Estado de Sdo Paulo. Graduada em Direito pela Universidade de Sao
Paulo.

3 Procurador do Estado de Sdo Paulo. Especialista em Direito Processual Civil pela
Universidade do Sul de Santa Catarina. Graduado em Direito pela Universidade de Sao
Paulo.
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determinada finalidade” ou ainda “conjunto de medidas, de ordem poli-
tica, social, econdmica etc., que visam a determinado objetivo”*.

Como se pode perceber, a ideia de “Plano” envolve prévio deliberar
sobre uma determinada meta a ser alcangada e o elencar de forma ex-
pressa dos meios e caminhos para alcancar tal designio.

Veja-se que este prévio deliberar também encerra o desafio da in-
ser¢do, no plano, de meios de afericao de resultados — “controle de
resultados”, para que se possa efetuar a adequada avaliacdo do que esta
sucedendo na execucdo do plano, ou ira ocorrer na execug¢ao do plano,
ou ird ocorrer ao final do plano, de sorte que se possa, se necessario,
proceder as mudangas para que o objetivo originalmente projetado seja
alcancado.

No caso especifico dos chamados Convénios, cuidados no artigo
116 da Lei Federal n° 8.666/93, o “plano” que mencionamos é denomi-
nado de “Plano de Trabalho”, o qual como se verd abaixo, possui um
delineamento bem especifico. Se soma ao exposto que o aqui vertido
nao pode se esquecer do necessario declinar da visio das Consultorias
da Procuradoria Geral do Estado de Sio Paulo, e neste caminho, no
presente trabalho se buscou a apresentagao, em linhas gerais, do que é
o “Plano de Trabalho”, inclusive sendo apresentados casos praticos da
utilizagdo de meios de controle, bem como se buscou a apresentacao de
alguns modelos de impressos para exame e, se o caso, adaptacdo para as
particularidades dos diversos 6rgdos da Administracao Publica.

2. Plano de Trabalho: definicao e requisitos

2.1. Definicao

Plano de Trabalho é um tema desafiador sob a perspectiva do mundo
juridico, uma vez que a0 mesmo tempo em que se trata de documento de
cunho extremamente técnico é o documento central para que se alcance
a finalidade almejada no instrumento de convénio, sendo que o ideal é

4 HOUAISS, Anténio. Diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa. Disponivel em: <https:/
houaiss.uol.com.br /pub/apps/www/v3-0/html/index.htm#3>. Acesso em: 22.02.2017.

140



R. Proc. Geral Est. Sao Paulo, Sdo Paulo, n.84:139-176, jul./dez. 2016

que a minuta de ajuste seja elaborada de forma a melhor comtemplar
as especificidades e objetivos previstos no documento técnico abordado.

Nesse sentido, de acordo com a doutrina, plano de trabalho pode
ser definido como:

O plano de trabalho centraliza todo o planejamento necessario para a
execuc¢ao do convénio, com o intuito de tracar um esbogo das possiveis
medidas a serem tomadas para que se torne possivel a conquista de
objeto avengado, reduzindo-se a possibilidade de insucesso.’

Por sua vez, de acordo com posicionamento apresentado pela 22
Camara do Tribunal de Contas da Unido:

(...) o Plano de Trabalho nio é uma mera carta de intengdes; €, sim,
importante ferramenta de controle gerencial pelo érgio concedente. E
por meio do plano de trabalho que a Entidade, nos termos do §1¢, do
art. 116 da Lei 8.666/93, certifica-se da legalidade, legitimidade e eco-
nomicidade do acordo celebrado, cria-se a possibilidade de atestar que
as obras advindas da correta aplicacdo do plano de trabalho, estario

adequadas e prontas a cumprir sua fungao maior (...).°

Verifica-se, portanto, a importancia do plano de trabalho como ins-
trumento gerencial para que se atinja o interesse publico visado pelo
convénio por meio da eficiéncia e legalidade.

2.2. Requisitos

Dentro desse contexto, o artigo 116 da Lei n® 8.666/93 prevé que
o plano de trabalho deve conter os seguintes elementos: I — identifica-
¢do do objeto a ser executado; I — metas a serem atingidas; III — etapas
ou fases de execu¢do; IV — plano de aplicagao dos recursos financeiros;
V - cronograma de desembolso; VI — previsdo de inicio e fim da exe-
cugdo do objeto, bem assim da conclusio das etapas ou fases progra-
madas; VII — se o ajuste compreender obra ou servico de engenharia,

5 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios Administrativos. Sio Paulo: Atlas, 2002,
p- 288.

6 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérdio n° 899/2004, 2: Camara, decisio de
01.07.2004, decisiao de 01.07.2004.
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comprovagao de que os recursos proprios para complementar a execu-
¢ao do objeto estio devidamente assegurados, salvo se o custo total do
empreendimento recair sobre a entidade ou 6rgao descentralizador.

Por sua vez, o artigo 5¢ do Decreto do Estado de Sao Paulo n®
59.215/13 repete as exigéncias do artigo 116 da Lei n® 8.666/93, acres-
centa que o plano de trabalho deve demonstrar a conveniéncia e oportu-
nidade da celebracido do convénio e altera a redac¢do do tltimo requisito
da lei, especificando que se o ajuste compreender obra ou servico de en-
genharia, o participe destinatario de recursos estaduais deve comprovar
que dispde de recursos proprios para complementar a execucao do obje-
to, quando for o caso, ou seja, quando o custo total do empreendimento
nao for assumido pelo 6rgao concessor, o que é logicamente importante
que seja esclarecido no plano de trabalho’.

Em relagdo ao primeiro requisito apresentado pela legislagio em
relagao ao plano de trabalho, que consiste na descri¢ao precisa do ob-
jeto, é importante observar que encontra como fundamento o fato de
que a precisdao na indicagdo do objeto impede ou ao menos dificulta, a
ocorréncia de desvio de finalidade. Parte-se do pressuposto de que é por
meio da analise do objeto, em conjunto com a execucao do convénio,
que € avaliada a regularidade do repasse de recursos, de modo que o
Tribunal de Contas da Unido entende que “a alteracdo injustificada do
plano de trabalbo, sem a formalizacdo de termo aditivo, pode ensejar
a irregularidade de contas, com a imputacao de débito e aplicacdo de

multa ao responsdvel®.

O segundo requisito refere-se a defini¢ao de metas, ou seja, do mar-
co almejado. Sobre esse ponto, é possivel encontrar diversas decisdes dos
Tribunais Administrativos no sentido de que as metas ndo podem ser ge-
néricas, sem estarem adequadamente descritos o objeto a ser executado,
as metas a serem atingidas e as etapas ou fases de execugao’.

7 Nesse sentido, TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Repasses Piiblicos
ao Terceiro Setor: Manual Bésico, 2012, p. 40.

8 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo n° 1240/2006, 12 Camara, decisio de
26.07.2006.

9 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérdio n° 479/2011, Plenario, decisio de
23.02.2011.
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Julgados do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo apontam,
ainda, que as metas devem ser definidas qualitativa e quantitativamente,
sendo apresentadas recomendacdes de que as metas sejam especificadas
de forma detalhada®®.

Observa-se, no entanto, que apesar da existéncia dos julgados aci-
ma, € possivel encontrar julgados que penalizam com maior ou menor
rigor a auséncia de metas definidas no plano de trabalho no ambito do
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo.

No julgamento do TC-002388/009/08 em marco de 2016, o Plena-
rio do Tribunal de Contas do Estado de Paulo julgou como regular um
convénio cujo plano de trabalho nio apresentava elementos quantitati-
vos e qualitativos que assegurassem a conferéncia das metas do servico
prestado. Nesse caso, o Plendrio entendeu que o convénio era regular,
uma vez que a auséncia de elementos do plano de trabalho nao possui
forca bastante para fulminar o instrumento em analise e pode ser alcada
ao simples campo das recomendag¢des, como se observa no trecho trans-
crito abaixo:

As demais questdes nao possuem forga bastante para fulminar o instru-
mento em andlise e podem ser alcadas ao campo das recomendagoes. E
o caso da auséncia de elementos no plano de trabalho e outros requisi-
tos exigidos no artigo 116 da Lei n® 8.666/93 capazes de possibilitar a
conferéncia de metas, bem como a auséncia de indica¢ao do elemento
economico da despesa no termo de convénio e da comprovacao da di-

vulgac¢io do extrato do ajuste.!!

Por outro lado, no julgamento do TC-014714/026/08 em abril de
2015, o Plenario do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo consi-
derou irregular um convénio que nao apresentava no plano de trabalho
uma estipulagio precisa de dados quantitativos e qualitativos das metas,
como € possivel aferir no seguinte paragrafo da decisdo:

10 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Repasses Publicos ao Terceiro
Setor: Manual Basico, Dezembro de 2012, p. 40; TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO
DE SAO PAULO, TC- 000430/002/14, 12 Camara, decisdo de 04.04.2016.

11 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO, TC-002388/009/08, Plenario,
decisao de 31.08.2013.
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A falta de estipulagido precisa, no Plano de Trabalho, de dados quanti-
tativos e qualitativos do estagio atual do objeto do Programa (ativida-
des esportivas extracurriculares) e das metas correspondentes a serem
atingidas pela entidade, o que limita ou mesmo impede, na prestagao de
contas, a analise da efetividade, eficdcia e eficiéncia do ajuste.'?

Ressalta-se, no entanto, que existiam outras irregularidades no
convénio, ndo sendo possivel afirmar que o tribunal de contas julgaria
irregular o ajuste simplesmente pela auséncia de dados especificos das
metas, se a finalidade publica fosse atingida.

Assim, é possivel concluir a partir da andlise acima que a maior par-
te das decisdes do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo indicam
a necessidade das metas serem detalhadas como uma recomendacio, de-
vendo ser analisado todo restante do contexto do convénio para avaliar
eventual irregularidade na execucao.

Em relacdo ao terceiro requisito do plano de trabalho, cronograma
de desembolso, é apontado pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo como o item que permite visualizar a implementagio de um pro-
jeto em suas metas, etapas ou fases, os respectivos indicadores fisicos e
prazos correspondentes a cada uma delas®.

Por sua vez, o quarto requisito, plano de aplicacdo de recursos, é
definido pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo como a parte
na qual é realizado o desdobramento da dotagdo e a sua consequente
utilizacdo em diversas espécies de gastos, porém, correspondentes aos
elementos de despesa de acordo com a legislacdo vigente'“.

O quinto requisito, cronograma de desembolso, é exposto, entdo,
pelo mesmo Tribunal como o item no qual se registra o valor mensal
a ser transferido pelo 6rgao/entidade responsavel pelo programa e se
registra o valor mensal a ser desembolsado pelo proponente, de acordo
com a previsao de execucao do projeto’”.

12 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Processo n° TC-014714/026/08,
Plenario, decisao de 11.03.2015.

13 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Repasses Ptblicos ao Terceiro
Setor: Manual Basico, Dezembro de 2012, p. 121/122.

14 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Repasses Piblicos ao Terceiro
Setor: Manual Basico, Dezembro de 2012, p. 121/122.

15 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Repasses Piblicos ao Terceiro
Setor: Manual Basico, Dezembro de 2012, p. 121/122.
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Nesse ponto, o sexto requisito refere-se a necessidade de previsao
de inicio e fim da execucdo do objeto. Por sua vez, o sétimo requisito
engloba a necessidade, nos casos em que o ajuste compreender obra ou
servigo de engenharia, da comprovagao de que os recursos proprios para
complementar a execucdo do objeto estao devidamente assegurados, sal-
vo se o custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou 6rgao
descentralizador.

Além dos requisitos acima, é apontado como necessario que seja
apresentado junto com o plano de trabalho as licen¢as ambientais e
aprovagoes de outros 6rgdos e entidades necessarios. No caso de recur-
sos hidricos, por exemplo, é necessario exigir em alguns casos o docu-
mento que comprova a outorga de uso de recursos hidricos.

Parte da doutrina entende também como necessario que seja apre-
sentado com o plano de trabalho o projeto basico que sera utilizado em
eventual licitacio decorrente do convénio celebrado. Nesse sentido, o
entendimento de Gustavo Alexandre Magalh3es:

(...) o plano de trabalho deve ser acompanhado por estudos prelimi-
nares que assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do
impacto ambiental do empreendimento, além de possibilitar a avaliagdo
do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de execugio.'®

Nesse sentido, no ambito da Unido, o artigo 37 da Portaria Inter-
ministerial CGU/MF/MP 5 n¢ 507/2011 exige a apresentacao de projeto
basico ou termo de referéncia antes da celebrag¢ao dos convénios, salvo
nos casos de padronizacao do objeto a critério da autoridade conceden-
te, mediante despacho fundamentado?’.

16 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios Administrativos. Sio Paulo: Atlas, 2002, p. 288.

17 “Art. 37. Nos convénios, o projeto basico ou o termo de referéncia devera ser apresentado
antes da celebrac¢ao do instrumento, sendo facultado ao concedente exigi-lo depois, desde
que antes da liberagdao da primeira parcela dos recursos. § 12 O projeto basico ou o termo de
referéncia poderd ser dispensado no caso de padronizacdo do objeto, a critério da autoridade
competente do concedente, em despacho fundamentado. § 22 O projeto basico ou o termo
de referéncia deverd ser apresentado no prazo fixado no instrumento, prorrogivel uma
tnica vez por igual periodo, a contar da data da celebra¢do, conforme a complexidade do
objeto. § 32 O prazo de que trata o § 22 ndo podera ultrapassar 18 (dezoito) meses, incluida
a prorrogacao, se houver. § 42 O projeto basico ou o termo de referéncia serd apreciado pelo
concedente e, se aprovado, ensejard a adequagdo do Plano de Trabalho. § 5° Constatados
vicios sandveis no projeto basico ou no termo de referéncia, estes serio comunicados ao
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Dentro desse contexto, o Plenario do Tribunal de Contas da Unido
entende que o bem juridico perdido com o descumprimento da norma
citada acima, o prévio e razoavel conhecimento do objeto, faz com que
a falta seja considerada grave!®. No entanto, o Decreto do Estado de Sao
Paulo n® 59.215/2013, no seu artigo 82, § 2°, exige a apresentacdo de
projeto basico aprovado pela autoridade competente apenas nos casos
de obras e servigos a serem executados pelos Municipios. Todavia, ten-
do em vista os entendimentos apresentados acima, o adequado é que a
exigéncia seja ampliada para que abranja todos os casos de celebragao
de convénio para a execu¢do de obras e/ou servigos.

Relacionando com o projeto basico, ha também a questio envol-
vendo a necessidade de apresentacdo dos projetos executivos. Seguindo
o pressuposto do bem juridico protegido, prévio e razoavel conhecimen-
to do objeto, pode-se concluir também como recomendavel a sua exi-
géncia, observando-se que nos termos do § 1, do artigo 7°, Lei federal
n° 8.666/93, a opgao pelo desenvolvimento do projeto executivo duran-
te a realizacdo da obra ou a prestagiao dos servigos, devera ser autoriza-
da pela Administragao.

Outro requisito apontado como necessario é em caso de obra ou
benfeitoria em imédveis, comprovagao pelo participe interessado do exer-
cicio pleno dos poderes inerentes a propriedade do bem.

Por fim, é apontado como requisito associado ao plano de traba-
lho, a apresentacdo de orcamento detalhado em planilhas, tendo em
vista o disposto no artigo 79, § 2¢, inciso II, da Lei n® 8666/93. Nesse
sentido, os artigos 27 e 28 da Portaria Interministerial CGU/MF/MP 5

convenente, que dispord de prazo para sani-los. § 6° Caso o projeto basico ou o termo
de referéncia ndo seja entregue no prazo estabelecido no pardgrafo anterior ou receba
parecer contrario a sua aprovacao, proceder-se-a a extin¢dao do convénio, caso ji tenha sido
assinado. § 7° Quando houver, no Plano de Trabalho, a previsao de transferéncia de recursos
para a elaboragao do projeto basico ou do termo de referéncia, é facultada a liberagiao do
montante correspondente ao custo do servico.”

18 “(...) para o caso de obras, deve-se dispor no plano de trabalho ja do préprio projeto basico
da obra, ou documentagio assemelhada (...). O bem juridico perdido com o descumprimento
da norma — o prévio e razodvel conhecimento do objeto em que serio empregados os
recursos — ¢ relevante, e por si s, pode justificar que se considere a falta como de carater
grave” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo ne 1777/2006, Plenario, decisio de
27.09.2006).
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n¢ 507/2011" apontam que o preco orcado serd apresentado pelo con-
venente e serd obtido a partir do custo acrescido da parcela de Beneficios
e Despesas Indiretas BDI.

Em face da auséncia de dispositivo dispondo sobre o assunto no
Estado de Sao Paulo, o artigo mencionado acima, que vigora no ambito
da Unido, pode ser utilizado como parametro.

No que se refere aos requisitos apontados é importante destacar o
entendimento da Maria Sylvia Zanella Di Pietro?® no sentido de que as
exigéncias do artigo 116 da Lei n® 8.666/93 devem ser aplicadas no que
couber em relagdo aos servigcos continuos, pois aparentemente o artigo
nao foi redigido para servicos continuos, mas para projetos que envol-
vam Servigos por escopo.

Além disso, tendo em vista a importancia de todos os requisitos
apontados e a necessidade de controle de resultados no ambito dos con-
vénios, € relevante observar uma série de recomendacdes que foram rea-
lizadas no ambito do Tribunal de Contas da Unido para instrucao dos
processos relativos aos convénios:

1. Tornar obrigatoria, antes da analise do projeto basico de engenharia
pelo concedente, a realiza¢ao de inspe¢ao prévia ao local de realizacao
das futuras obras para verificar a adequacao do projeto basico e evitar

0 pagamento por obras, realizadas antes da assinatura do convénio;

2. Tornar obrigatéria a juntada ao processo de convénio de pelo menos
um documento or¢amentdrio que comprove a existéncia da previsio

orcamentdria de contrapartida, além da declarag¢do de sua existéncia;

3.Tornar obrigatéria a andlise técnica dos projetos basicos de engenha-

ria, pelo concedente, antes da liberacao dos recursos financeiros, e que

19 “Art. 27. O preco para a contratagdo de obras e servicos de engenharia executados com
recursos do or¢amento da Unido serd obtido a partir do custo acrescido da parcela de
Beneficios e Despesas Indiretas BDI.

(...)

Art. 28. O preco or¢ado serd proposto pelo convenente com vistas a execu¢do do objeto
conveniado.”

20 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracio Publica. 9. ed. Sio Paulo:
Atlas, 2012, p. 239.
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esta analise seja realizada por pessoas qualificadas (engenheiros civis
ou arquitetos);

4. Tornar obrigatério o envio, pelo convenente, antes da liberacdo dos
recursos financeiros, dos documentos da licitagio realizada — publica-
¢do do aviso da licitagdo nos jornais, orcamento da empresa vencedora,
contrato da empresa vencedora, cronograma fisico-financeiro da em-
presa vencedora, ata da homologag¢ao e adjudicagao, ART dos executo-
res, justificativa da dispensa de processo licitatorio com embasamento
legal e respectiva publicagdo, além do licenciamento ambiental e ART
dos fiscais das obras;

5. Vedar o aproveitamento de licitacdes realizadas antes da assinatura
dos convénios;

6. Tornar obrigatoria a analise, pelo concedente, do or¢amento deta-
lhado da empresa vencedora da licitagao ou da dispensa realizada pelo
convenente, antes da liberacao dos recursos financeiros, de modo a ve-
rificar se foram seguidos os parametros acordados no plano de traba-
lho e no projeto bdsico de engenharia;

7. Condicionar o inicio das obras, por parte do convenente, a autori-
zacdo do concedente, quando este terminar a analise do projeto basico
de engenharia e da planilha or¢amentaria da empresa vencedora da
licitacao;

8. Condicionar a liberagao de recursos financeiros para obras ao recebi-
mento dos documentos de medigado e notas fiscais referentes as parcelas
ja realizadas;

9. Ao envio de pessoa qualificada (engenheiro civil ou arquiteto) para
conferir se as informacdes constantes dos boletins de medi¢do estio
corretas e a emissao, pelo responsavel pela conferéncia das informa-
¢oes, de relatorio detalhado, inclusive com fotos, sobre a fiscaliza¢io
realizada, atestando a realizacao dos servicos conforme consta do do-
cumento de medi¢iao.”!

21 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérdio ne 393/2011, Plendrio, decisio de
16.02.2011.
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Referidas recomendagoes, por objetivarem o atendimento do inte-
resse publico por meio da legalidade, moralidade, eficiéncia e imparcia-
lidade, sdo relevantes na instrucdao do processo de convénio e do respec-
tivo plano de trabalho.

3. O Papel das Consultorias Juridicas

3.1. O protagonismo da Administragao

Firmados estes primeiros aspectos, pode ser observado que “Planos
de Trabalho”, “Projetos Basicos”, “Memoriais Descritivos”, etc., sio a
principio meras ideias, e que na medida em que sdo trazidos para a re-
alidade, sdo objeto de avalia¢dao pela Administragio, e estas avaliacoes
podem ou nao refletir na tomada de efetivas medidas junto as Consul-
torias Juridicas.

Assim, se por um lado, nos termos do paragrafo tunico do artigo 38
da Lei federal n® 8.666/93, todos os convénios necessitam ser subme-
tidos a Consultoria Juridica, de outro, temos que a referida submissao
estd sujeita a discricionariedade do Administrador, bem como, analise
dos autos pela Consultoria Juridica conforme o disposto nos artigos 21
e seus paragrafos e 22 da Resolucao PGE n® 77, de 03/12/2010, devendo
ser ressalvada a auséncia de atribuicdo da Consultoria para o exame de
questoes de ordem técnica.

O protagonismo da Administracdo na elaboracdo e devida avalia-
¢do da exatidao e adequag¢ao do “Plano de Trabalho” dos convénios
pode ser percebida pela aplicagdo analdgica do entendimento do Tribu-
nal de Contas do Estado de Sao Paulo no que tange a licitag¢oes:

3. Em principio, os Tribunais de Contas exercem fiscalizacao a pos-
teriori sobre atos consumados pela Administracdo. A regra do artigo
113 da Lei de Licitagdes é excepcional, porque representa fiscalizagao
prévia, anterior ao ato gerador da despesa sob fiscalizagao da Corte.
Regra excepcional que é, deve ser interpretada restritivamente, até
porque “Os 6rgaos de fiscalizacao nao se substituem aos 6rgaos fisca-
lizados, que continuam titulares, com exclusividade, da competéncia
(discricionaria, em alguns casos) para a pratica dos atos. Nao cabe ao
Tribunal de Contas investigar o mérito dos atos administrativos. A
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discricionariedade consiste na liberdade para avaliar as conveniéncias
e escolher a melhor solugdo para o caso, diante das circunstancias.
Por isso, o mérito da atuagdo discriciondria nao se sujeita a revisio,
nem mesmo pelo Poder Judicidrio. Se o mérito do ato administrativo
pudesse ser revisto pelo Congresso Nacional e pelo Tribunal de Con-
tas, desapareceria a discricionariedade” (MARCAL JUSTEN FILHO,
Comentdrios a Lei de Licita¢oes e Contratos Administrativos, Dialéti-
ca, 11. ed., pag. 655). Mas esta, evidentemente, é a “liberdade dentro
da lei”, de que fala CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
Curso de Direito Administrativo, Malheiros, 25. ed., p. 424). Dentro
destes contornos, tenho que a revisdo ex ante do edital — “a mais va-
liosa pega de que deve cuidar o administrador publico no plano poli-
tico da limpidez dos atos administrativos” (JESSE TORRES PEREIRA
JUNIOR, Comentérios a Lei das Licita¢oes e Contratacoes da Admi-
nistracdo Publica, Renovar, 7. ed., p. 484) — deve ser feita com a maior
cautela, limitando-se a censurar flagrantes agressdes a ordem juridica
e determinando a correcdo ou supressio de tudo o que estiver fora
da lei. (Expediente: TC-004287/026/10, Representante: Autoplan Lo-
cacao de Veiculos Ltda. Signatdrio: Walkiria Hernan Duran — Repre-
sentada: Prefeitura Municipal de Cubatdo- Assunto: Representacao
contra o edital do pregdo presencial n. 14/2010, tipo “menor pre¢o
por item”, objetivando o registro de pregos de servicos de transporte
de passageiros, para atender as demandas das Secretarias Municipais
de Educacao, Cultura e Turismo e Secretaria Municipal de Esportes.
Sessdo abertura: 19-01-2010, as 14 horas — Conselheiro Claudio Fer-
raz de Alvarenga)

Utilizando-se da Economia, é possivel destacar que entre as diversas
classificagoes de avaliacdo, temos distingao entre avaliaciao ex ante e ex
post:

a) Avaliagao ex ante: realizada ao comecar o projeto, antecipando
fatores considerados no processo decisorio;

b) Avaliagao ex post: ocorre quando projeto estd em execucao, sen-
do que decisdes sao tomadas com base nos resultados alcangados.
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3.2. A mitigacao do risco juridico-administrativo

As Consultorias Juridicas ndo tém fungdo fiscalizadora no cumpri-
mento de Convénios, assim como nao opinam sobre os Convénios que a
Pasta ira priorizar a cada ano.

O Tribunal de Contas da Unido ja afirmou que:

16.3. Nao ha como acolher a alega¢do de que celebrou os convénios,
observando a legislagdo pertinente, com base na analise técnica (aspec-
tos formais e legais) dos setores competentes do Ministério do Turismo
e que ndo havia como adotar postura diversa da assinatura dos ajustes.
Isso porque ndo houve qualquer atitude no sentido de fazer valer o
comando do Tribunal, acima citado, de modo a descaracterizar a irre-
gularidade apontada.

16.4 A jurisprudéncia desta Corte de Contas € firme em entender que
o parecer juridico/técnico nao vincula a decisdo do gestor, que tem o
dever de examinar a pertinéncia, ndo lhe eximindo da responsabili-
dade pela pratica de atos irregulares, como foi o caso (v.g. Acordaos
2.693/2008 e 1.984/2014 € 2.218/2013, todos do Plenario).

16.5 A existéncia de plano de trabalho aprovado e de pareceres técni-
cos/juridicos favoraveis a celebra¢ao do convénio ndo eximem o gestor
da responsabilidade de proceder a verificagoes de conformidade e lega-
lidade, ainda mais quando ha expressa e especifica determinacdo deste
Tribunal. Cabe ao gestor, em ultima instancia, tanto decidir sobre a
conveniéncia e oportunidade de efetivar o procedimento administrati-
vo quanto atuar como o fiscal dos atos dos seus subordinados.

16.6. Os pareceres emitidos por instancias inferiores ndo eximem o
gestor da obrigacao de corrigir eventuais distor¢des neles verificadas.
A assinatura do convénio nio é ato meramente formal. Assim, a res-
ponsabilidade subjetiva do recorrente restou caracterizada com a a¢ao
culposa (assinatura dos ajustes), resultado danoso (débito) e o nexo de
causalidade entre eles.

Se soma ao exposto que, a previsao de obrigacoes ex ante depende
precipuamente de aspectos técnicos (de engenharia, por exemplo) que
fogem das atribui¢oes das Consultorias.

Apesar dos limites técnicos, é possivel que as Consultorias Juridicas
se acautelem nos seguintes termos:
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a) Tendo como pressuposto que a fungao das Pastas é a execugdo
dos Planos de Governo no ambito de suas atribui¢des constitucionais,
diante de qualquer proposta de Convénio, é possivel que as Consultorias
Juridicas se certifiquem que este se insere nas atribuicdes da Pasta;

b) No caso de convénios oriundos de Decretos, supoe-se que esta
questdo ja estd resolvida. A questdo se poe se o Convénio ainda nio
resultou em Decreto e seja oriundo de novas ideias da Pasta. Apesar da
cuidadosa leitura para verificar se, de fato, a matéria se insere no am-
bito das atribui¢cdes da Pasta, é recomendavel que seja a Administra¢ao
orientada a expressamente certificar que o objeto da referida avenga se
insere naquelas condi¢oes, inclusive, declinando os dispositivos que em-
basam seu entendimento;

¢) Diante de ilegalidades que possam ser percebidas, a Consultoria
Juridica pode orientar a Administracdo para retificacdo. Mas os termos
técnicos de outras ciéncias podem eventualmente mascarar ilegalidades,
e, neste caminho, s6 resta aos 6rgdos consultivos sempre arguir a exis-
téncia das limitagdes técnicas nos exames realizados.

Com relacgao as obrigagdes ex ante, a serem formuladas no “Plano
de Trabalho”, diante de seu carater técnico, é recomendavel que seja
inserida no parecer recomendac¢do para que seja certificado pela Ad-
ministragao que o que neles consta atende ao disposto na legislagao de

regéncia (ABNT, CREA etc.).

Eventualmente, pode haver um terceiro envolvido no processo de
Convénio, o qual ndo é parte da avenca, mas tem ligagao indireta com ela,
pois os recursos a serem repassados ao Municipio, por exemplo, decorrem
de empréstimo tomado pelo Estado junto a organismos multilaterais.

Neste caso, é possivel recomendar que a Administragio submeta
previamente o Plano de Trabalho ao organismo multilateral, e procure
obter sua autorizagao expressa.

No Plano de Trabalho devem ser fixados os objetivos a serem al-
cancados, os quais cabe a Administragao fiscalizar, cabendo adicionar
que os convénios concluidos, em regra geral, nio retornam ao Orgio
Juridico, seguindo para o arquivo.

Em assim sendo, é recomendavel que quando da manifestacao da
Consultoria Juridica, antes da firmagao da avenga, insira no parecer
orientagdo para que a Administragdo revise o “Plano de Trabalho” e se
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certifique que ele atende fielmente o que é pretendido pelas partes, e que
os autos se encontram instruidos nos termos da legisla¢ao de regéncia.

Naio é demais ressaltar que, muito embora a atividade mais lembra-
da da Consultoria Juridica, no ambito da celebraciao de convénios, seja
a emissao do competente parecer, seu papel de assessoramento juridico
no controle interno de legalidade na formulacio e execugao da politica
publica possibilita uma atuacao mais proativa junto a Administracao.

A dinamicidade de referido assessoramento permite que o 6rgdo
juridico realize reunides com a Administra¢io, em momento prévio a
formalizacdo do ajuste, a fim de que seja adequadamente identificado o
objeto a ser conveniado, bem como revisado todo o plano de trabalho,
porquanto, ndo obstante ser tal plano um documento técnico, traz ele,
como se verificara a seguir, elementos indispensaveis a adequada execu-
¢ao do objeto conveniado, de modo que um plano de trabalho confec-
cionado com o devido critério e imprescindivel cautela, possivelmente
evitara situagOes criticas durante sua execucao.

4. Estudo de casos

4.1. Primeiro caso

No ambito do estudo de planos de trabalho de convénio e sua re-
percussdo no controle de resultados, o primeiro caso pratico a ser anali-
sado diz respeito a um convénio celebrado com uma organiza¢ao da so-
ciedade civil, em momento anterior ao advento da Lei federal n® 13.019,
de 31 de julho de 2014%, para realizagdo do servigo de abordagem social
a pessoas em situag¢do de rua.

22 A Lei federal n® 13.019, de 31 de julho de 2014, estabelece o regime juridico das parcerias
entre a administracao publica e as organizacoes da sociedade civil, em regime de mitua
cooperacdo, para a consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante
a execucdo de atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho
inseridos em termos de colaborac¢do, em termos de fomento ou em acordos de cooperacao;
define diretrizes para a politica de fomento, de colaboragio e de cooperagao com organizacoes
da sociedade civil.
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De inicio, cumpre anotar que referido convénio foi celebrado com
observancia integral dos elementos legais minimos e de acordo com uma
padronizacdo do servigo ja existente, regulamentada conforme a Tipifi-
cacao Nacional de Servicos Socioassistenciais, aprovada pela Resolucao
n® 109, de 11 de novembro de 2009, do Conselho Nacional de Assistén-
cia Social.

O monitoramento da execu¢ao do objeto do convénio demonstrou
a ineficacia da matriz padronizada de presta¢ao do servico. Em reunioes
técnicas, constatou-se o problema da metodologia de abordagem para
aquele publico especifico (o plano de trabalho ndo previa a metodologia
da execugao, pois nao havia exigéncia legal).

Chegou-se a conclusio de que o Municipio precisava participar
do fluxo operacional que integrava a realizacdo do objeto do convénio,
considerando que algumas intervengoes, reputadas necessarias, eram de
competéncia municipal.

Depois da realizacdo de diversas reunides com representantes do
Municipio pactuou-se uma metodologia em instrumento proprio que
estabeleceu a relacgdo juridica entre Estado e Municipio, impactando no
convénio celebrado com a organiza¢ao da sociedade civil, o qual tam-
bém teve que ser repactuado para atingimento das metas originalmente
pactuadas, sem se olvidar da pactuacdo de indicadores quantitativos e
qualitativos de resultados, imprescindiveis para a eficicia do monitora-
mento e avaliagdo da a¢ao governamental veiculada no convénio.

4.2. Segundo caso

O segundo caso pratico a ser realizado diz respeito a convénios
celebrados com Municipios e com participagao de organizagdes da so-
ciedade civil para execucdo de projeto estadual de distribuicao de géne-
ro alimenticio. Da mesma forma, referidos convénios foram celebrados
com observancia integral dos elementos legais minimos. Contudo, sem
a implementa¢ao de um fluxo operacional de monitoramento desde o
inicio de sua execugio.

O que caracterizava o convénio em andlise era a dependéncia de
um produto obtido em um contrato de prestacdo de servigo. Ou seja, a
realizacdo eficaz do objeto do convénio estava diretamente ligada a re-
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gularidade da realizag¢do do objeto do contrato. E mais. Em determinado
momento do fluxo operacional de ambas as relagées juridicas, o produto
obtido no contrato de prestacdo de servicos era integrado no convénio.

Portanto, a auséncia de monitoramento ostensivo poderia dar azo
ao cumprimento irregular no momento da transi¢io dos instrumentos,
sendo que nao havia sido pactuada a metodologia desse transito e a
fiscalizagao ficava precdria por nao possuir mecanismo eficaz de moni-
toramento.

Em reunides com a Consultoria Juridica da Secretaria, verificou-se
a necessidade de estruturar o fluxo operacional do contrato e do con-
vénio, a fim de constatar os gargalos na execucao do objeto, aplicando-
-se instrumentos de monitoramento e fiscalizacdo em cada etapa critica.
A partir desse diagnéstico, chegou-se a conclusio de que todo o fluxo
operacional deveria constar do plano de trabalho, bem como do projeto
bésico da futura contratagio, para ser de pleno conhecimento dos atores
do processo.

4.3. Comentdrios gerais

Em ambos os casos acima relatados o controle de resultado foi im-
pactado por dois elementos cruciais: (1) previsio da metodologia de
execu¢do do objeto para atingimento das metas de resultado (criagdo de
“sala de situacdo” e exposi¢do das conclusdes no plano de trabalho) e
(2) previsdo regulamentar de monitoramento e fiscalizagio ostensivos e
com parametriza¢do objetiva.

Além disso, em ambos os casos, parte das obrigacdes conveniais foi
alterada no curso da execuciao, como adequacdo técnica para o atingi-
mento dos resultados pactuados originalmente. Bem diferente de uma
regularizacdo artificial, apos exaurido o objeto. Essa ultima situacdo,
salvo melhor juizo, ndo se configura como técnica de controle de resul-
tados, pois extinto o convénio.

Nesse aspecto, uma mudanca importante de paradigma acerca dos
convénios € pensa-los a partir da existéncia de elementos indispensaveis
no proprio plano de trabalho, elementos esses cruciais para permitir a
adequada execuc¢ao do objeto conveniado. Nesse aspecto, cumpre ano-
tar relevante papel da Lei federal n® 13.019, de 31 de julho de 2014,
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alterada pela Lei federal n°® 13.204, de 14 de dezembro de 2015, para
identificar tais elementos, que servem tanto a parcerias quanto a convé-
nios (identidade de pressupostos).

Dessa forma, faz-se necessario qualificar a relagao juridica estabe-
lecida por meio da celebragio de convénios por meio da aplicacao de
principios e regras veiculadas no Marco Regulatério das Organizacdes
da Sociedade Civil (MROSC), as quais ndo se mostram incompativeis
com o instituto do convénio.

Nesse diapasio, o plano de trabalho deve ser suficientemente minu-
cioso a fim de demonstrar os interesses comuns por meio da simbiose de
elementos constantes tanto do artigo 116 da Lei federal n° 8.666, de 21
de junho de 1993 (objeto, metas, etapas, recursos, desembolso), quanto
do artigo 22 do MROSC (realidade, objeto — atividades ou projetos —,
metas e seus parametros, recursos desdobrados — receitas e despesas —,
metodologia).

Ademais, imputar a estruturagio das etapas de execu¢ao do objeto
como responsabilidade do conveniado, na forma prevista pelo artigo
42, inciso XIX, do MROSC, respeitada integralmente a metodologia
prefixada no plano de trabalho, também se mostra como diferencial na
busca da eficacia da acdo governamental buscada com a celebragio do
convénio, pois é fato que o executor do objeto tem melhores condigoes
de intervir, passo a passo, a medida que as etapas de realizacdo sio con-
cluidas, buscando-se o auge da eficiéncia.

Naio se pode olvidar que o diagnostico efetivo da realidade a ser
transformada com a celebracdo do convénio, a parametrizacio de me-
tas, indicadores quantitativos e qualitativos de resultado e estipulagio
cuidadosa de metodologia de execu¢do mostram-se cruciais para o con-
trole de tais resultados, o que denota a necessidade premente de incorpo-
racdao desses conceitos nos convénios para fins de eficacia, definida sua
plena compatibilidade com o regime de convénios, conforme anotado
acima e diante da auséncia de regulamentagao estadual minuciosa a esse
respeito.

A partir da anadlise acima exposta, alguns apontamentos sio im-
prescindiveis para a compreensio atual do instituto, ja devidamente
contextualizado.
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De inicio, elemento anterior ao préprio plano de trabalho?, o diag-
nostico da realidade a ser transformada, inovac¢ao advinda do MROSC,
que pode ser transportada, com tranquilidade, para convénios, é indis-
pensavel como instrumento de planejamento administrativo e reparti-
¢do orcamentaria (pode parecer 6bvio, mas a experiéncia demonstra que
muitos convénios nascem sem um adequado diagnostico da realidade).
Provavelmente tal situagao tenha contribuido sobremaneira para a inefi-
cacia das acoes do primeiro caso pratico trazido acima.

Sobredito diagnédstico de realidade exsurge como precursor da ne-
cessidade de atuacgdo estatal, verdadeiro nexo de causalidade entre o
quadro situacional constatado e a¢do proposta no ambito da parceria,
conferindo o indispensdvel substrato l6gico em que se realizara todo o
planejamento das acdes inerentes ao plano de trabalho. Nesse aspecto
e considerando a dinamicidade e o conteiudo amplo do assessoramento
juridico, constatado o risco juridico-administrativo na implementacdo
de tais agoes, diante de um quadro situacional diagnosticado sem o res-
pectivo consequente 16gico, ndo ha ébice a que o 6rgao juridico pontue
tal descasamento, ante o risco de total ineficicia da medida.

Na mesma linha de pensamento, o plano de trabalho é instrumen-
to de controle prévio de resultados, desde que implementado de modo
minucioso, a partir de estudos técnicos substanciais, se necessario, e de
modelos de situa¢ao. Apesar de ndo constar do artigo 116, da Lei federal
n° 8.666/93, é imprescindivel constar do plano de trabalho a metodologia
de execu¢ao do objeto do convénio, nos termos do artigo 22, do MROSC,
por consubstanciar instrumento relevante de previsibilidade de execugao
pelo conveniado, fundamental para o atingimento de metas, que devem
ter parametrizagao objetiva prévia, e facilitar a prestagdo de contas?*.

Ha de se diferenciar adequacao técnica e financeira da execuc¢ao do
objeto do convénio, importante mecanismo de controle de resultados,

23 Como proposta pratica para o aprimoramento da posi¢do institucional da Procuradoria
Geral do Estado de Sdo Paulo em matéria de convénios, segue anexa planilha de conferéncia
como parametro dos elementos de instru¢ao minimos para a celebragio (Anexo II).

24 Como proposta pratica para o aprimoramento da posi¢do institucional da Procuradoria
Geral do Estado de Sdo Paulo em matéria de convénios, segue anexo modelo de plano de
trabalho (Anexo I).
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considerando o carater dindmico das a¢des que integram o plano de
trabalho, da sua regularizacdo artificial depois de extinto o convénio,
essa ultima representando um verdadeiro mascaramento do fato de que
as acoes foram pensadas de maneira inadequada e ndo houve a devida
cautela da Administracio no monitoramento da sua execu¢iao, o que
ensejou a regularizagao ficticia dos fatos passados.

A ideia de estabelecimento de obrigacoes conveniais ex post deve ser
concebida de modo cuidadoso, como excecdo e de apenas parte de tais
obrigag¢oes, como método de controle de resultados em face de mecanis-
mos eficazes de monitoramento, avaliacdo e fiscalizagdo. Nesse ponto, o
MROSC presta um importante servi¢o de balizamento republicano das
parcerias com o Poder Publico.

Importante deixar claro que, salvo melhor juizo, obrigacdes con-
veniais ex post dizem respeito aquelas clausulas pactuadas apos a cele-
bracdo do ajuste, mas antes de seu término. Ou seja, obrigagoes ex post
referem-se aquelas obrigacoes que, por sua natureza, nao podem ser en-
tabuladas de pronto no momento da celebra¢io do convénio, restando
a sua construgao para durante a execu¢ao do objeto, a luz do monitora-
mento e da avaliacio que a Administragao realiza, a demonstrar qual o
melhor caminho a se seguir. Tais obrigacdes sdo pactuadas no curso da
execu¢do do objeto conveniado, ndo o sendo apds a extingao do ajuste.

A implementagdo de obriga¢des conveniais ex post também pode tra-
zer impacto no ambito do planejamento administrativo e or¢amentario,
considerando que os programas governamentais, nao obstante represen-
tarem previsdo anterior que pode nio ser confirmada, devem ser tratados
com um minimo de cientificidade, sob pena de impacto na probidade ad-
ministrativa (ndo se pode conceber um plano de a¢io governamental que
nao tenha um minimo de substrato, ainda que mera previsao).

Outro importante mecanismo € a preocupag¢ao, na confec¢ao do
plano de trabalho, com etapas de execugio de periodos muito longos,
pois significam menos momentos propicios para monitoramento e ava-
liacao, além de implicar repasses de valores mais vultosos, com maior
risco financeiro, portanto.

Ainda do ponto de vista financeiro e or¢amentario, falhas no con-
trole de resultados podem representar inexecucao do objeto do convé-
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nio, cuja consequéncia essencial é a devolug¢ao dos recursos e a insubsis-
téncia do projeto, com inexecu¢ao do proprio programa orcamentario,
demonstrando a ineficiéncia da acdo estatal.

Muitas vezes, o administrador opta por deixar a fixa¢ao das obri-
gagOes conveniais ex post em razao da falta de recursos financeiros e
orcamentarios para estruturar toda a execuc¢ido do objeto, verdadeira
armadilha, ja que, no afa de executar o programa or¢camentario, um
projeto de qualidade pode ser comprometido desde o nascedouro.

Por fim, diante de toda essa preocupagao com a estrutura dos fluxos
de execucdo do objeto dos convénios, a existéncia de um sistema infor-
matizado de convénios, que facilite a padroniza¢io de procedimentos,
inclusive na confec¢dao dos planos de trabalho, e possibilite alimentagao
de dados em todas as fases de execucdo, também é relevante instrumento
de controle de resultados, especialmente se possui interfaces com outros
sistemas de controle interno da Administragio.

5. Conclusdo

A partir do estudo realizado, é possivel concluir que uma mudanga
importante de paradigma acerca dos convénios é pensa-los a partir da
existéncia de elementos indispensaveis no proprio plano de trabalho,
elementos esses cruciais para permitir a adequada execu¢do do objeto
conveniado.

Nesse diapasao, o plano de trabalho deve ser suficientemente mi-
nucioso a fim de demonstrar os interesses comuns por meio da simbiose
de elementos constantes tanto do artigo 116 da Lei federal n° 8.666, de
21 de junho de 1993 (objeto preciso, metas definidas qualitativa e quan-
titativamente, etapas descritas de forma detalhada, recursos indicados,
plano de desembolso e plano de aplicagiao de recursos completos) quan-
to do artigo 22 do MROSC (realidade, objeto — atividades ou projetos —,
metas e seus parametros, recursos desdobrados — receitas e despesas
—, metodologia).

Ademais, é recomendavel que a instru¢do do plano de trabalho seja
complementada por meio de documentos que demonstrem o prévio e
razoavel conhecimento do objeto (projeto basico) e a legalidade na sua
execucao (documentos relativos a eventual propriedade do imével, auto-
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rizacdes, licengas etc.) ou a indicagdo expressa no plano de trabalho de
prazo para obtencdo de tais documentos. Ainda nesse diapasao, conside-
rando a preocupag¢iao que deve ter a Administragdo com a plena eficacia
das a¢des inerentes ao plano de trabalho, bem assim com sua viabilidade
técnica, indispensavel que tais projetos sejam minuciosamente conferi-
dos pelos 6rgaos técnicos competentes ou mesmo elaborados por eles.

Nao se pode olvidar que o diagndstico efetivo da realidade a ser
transformada com a celebracdo do convénio, a parametrizacio de me-
tas, indicadores quantitativos e qualitativos de resultado e estipulagao
cuidadosa de metodologia de execu¢do mostram-se cruciais para o con-
trole de resultados, o que denota a necessidade premente de incorpo-
ragdo desses conceitos nos convénios para fins de eficacia, definida sua
plena compatibilidade com o regime de convénios, conforme anotado
acima e diante da auséncia de regulamentac¢ao estadual minuciosa a esse
respeito.

Ha de se diferenciar adequagido técnica e financeira da execucao
do objeto do convénio, importante mecanismo de controle de resulta-
dos, da eventual tentativa de sua “regularizacdo artificial”, depois de
extinto o convénio. A ideia de estabelecimento de obrigacdes conveniais
ex post — isto é, pactuadas depois de celebrado o ajuste, quando o pro-
jeto ainda esta em execugao, cujas decisdes sao tomadas com base nos
resultados alcancados até dado momento ou até mesmo diante de si-
tuacdes ja previstas no programa que deu origem ao projeto em curso,
mas que nao haviam sido cogitadas, por exemplo, por falta de recursos
— ¢, em tese, viavel, devendo, porém, ser concebida de modo cuidadoso,
atuando a Administracdo sempre em fiel observancia do ordenamento
juridico, bem como verificando cuidadosamente a natureza, a qualidade
e a quantidade de tais obrigacdes, utilizando método de controle de re-
sultados em face de mecanismos eficazes de monitoramento, avaliagao
e fiscalizagdo. Nesse ponto, 0 MROSC presta um importante servico de
balizamento republicano das parcerias com o Poder Publico, dedicando
importantes dispositivos para a regulacao de tais mecanismos.

Tendo em vista os parametros vislumbrados no presente estudo,
segue como sugestao de aperfeicoamento dos processos de convénio mi-
nuta genérica de plano de trabalho (Anexo I), que necessita ser adap-
tada as necessidades concretas, e planilha de conferéncia de convénios
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(Anexo II), que tem apenas o proposito de oferecer um prévio roteiro
para a Administracdo. Dessa forma, em nada prejudica quaisquer ou-
tras providéncias que, frente a especificidades do convénio proposto,
apresentarem-se como necessarias a regularidade do ajuste.
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ANEXO |

PLANO DE TRABALHO

I. Identificacao do ente conveniado
1. Dados bdsicos

Nome:

CNPJ:

Endereco:

CEP:

Municipio:

Telefones:

E-mail:

2. Identificacdo do responsdvel legal
Nome:

RG:

CPF:

Endereco:

CEP:

Municipio:

Telefones:

E-mail:

3. Identificacdo do responsdvel técnico pela execucdo do servico a ser
qualificado

Nome:

RG:

CPF:

Endereco:
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CEP:
Municipio:
Telefones:

E-mail:

II. Caracterizacao socioeconomica da regiao e do servico a ser qualifi-
cado

1. Localizacao

(Indicar o endereco completo onde o projeto sera executado, inclusive
Municipio, Distrito e bairro)

2. Caracterizagdo socioeconémica da populagdao da drea de abrangéncia

(Indicar as areas de atendimento, distritos, microrregides previstas para
o projeto, onde sera comprovada a existéncia e localizacido de pessoas
em situacao de vulnerabilidade e/ou risco social)

3. Caracteristica do Servico

(a) Publico-alvo: (Indicar os elementos que individualizam os usudrios
de um determinado servico em face de outros, exemplo: criangas, ado-
lescentes, jovens, familias, idosos, pessoas com deficiéncia, populacio
em situacdo de rua etc., inclusive, respeitando matrizes padronizadas de
servico, se for o caso)

b) Faixa etaria:
¢) Sexo:

€

(

(

(d) Periodo de funcionamento:
(e) Capacidade de atendimento:
(

)
f)

Numero de pessoas atendidas por unidade de tempo:

III. Descricao do Projeto

1. Titulo do Projeto:
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2. Descricdo da realidade social a ser transformada

(A celebracdo do convénio tem como objetivo primordial a transforma-
¢ao de uma dada realidade social por meio de um projeto que qualifica
uma determinada acdo / servico de interesse para a atividade estatal.
Neste item, o ente conveniado devera descrever tal realidade social me-
recedora da atuagdo via parceria, demonstrando o nexo de causalidade
entre o projeto e respectivas agoes e os resultados com eles pretendidos)

3. Descricdo da acdo / servico a ser qualificado

(Descrigdo do tipo de servico ofertado, conforme normativas especificas
da politica setorial de que trata a parceria, nos termos da respectiva
regulamentacdo de cada ente federado, inclusive, respeitando matrizes
padronizadas de servico, se for o caso)

4. Objetivos
(a) Objetivo Geral

(Identificar o principal objetivo com a execugdo do objeto da parceria,
ou seja, qual a principal transformacdo — aspecto macro — da realidade
social diagnosticada no inicio da elabora¢io do projeto. Tal objetivo
deve ser compativel com as ag¢oes / servigos prestados pelo ente conve-
niado, com o campo funcional da Secretaria, com o programa de tra-
balho orcamentario pelo qual correrdo as respectivas despesas e com a
politica setorial de que trata a parceria)

(b) Objetivos Especificos

(Descrever as acoes realizadas pelo ente conveniado, individualmente
consideradas, em cumprimento ao objeto do convénio, as quais devem
ser compativeis com eventual matriz padronizada do servico ofertado,
inclusive, no que tange ao publico, ambiente fisico, recursos materiais,
formas de acesso, articulagao em rede e aquisi¢oes etc.)

5. Metodologia

(Descrever, detalhadamente, como as atividades serdo desenvolvidas
com o publico-alvo e como os itens de despesa — seja de custeio ou
investimento — auxiliardo na execu¢io do objeto da parceria pelo ente
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conveniado, fazendo-se o necessario cotejo entre cada item pretendido
e as agOes previstas nos objetivos especificos, juntamente com a propria
acao / servigo a ser qualificado)

6. Metas

(Descricao pormenorizada das metas a serem atingidas em relacdo a
cada agao especifica prevista nos objetivos elencados)

7. Indicadores de resultados

(Definir parametros objetivos a serem utilizados para a afericio do cum-
primento das metas, o efeito de tal cumprimento para fins de alcance dos
resultados esperados e a metodologia para sanar eventual insuficiéncia
constatada no curso da execucdo, de forma que as fases de execugao
convirjam para a realizagio integral)

8. Prazo de execucdo do projeto

(Sempre contado da data da assinatura do instrumento que formaliza o
conveénio)

9. Fases de Execucdo

(Detalhar como se processara, por unidade de tempo, cada acdo especi-
fica prevista nos objetivos elencados)

10. Monitoramento e Avaliacdo

(Detalhar como se processara, pela Administra¢ao, o monitoramento e
a avaliag¢do da execucdo do objeto conveniado, inclusive, com indicagao
do(s) respectivo(s) 6rgao(s) / servidor(es) competente(s) e de cronogra-
ma compativel com o prazo de execugio, a fim de que eventuais pontos
criticos sejam constatados durante a execucdo, permitindo a propositura
de mecanismos de solucdo eficazes)

IV. Recursos Fisicos

(Detalhar as condigoes gerais do prédio onde os itens de despesa serdo
utilizados, bem como quais equipamentos e materiais de natureza per-
manente ja existem no local de execu¢ao do projeto, assim como seu
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estado de conservacido e utilidade para a execu¢do do objeto da parce-
ria, inclusive, cotejando tais recursos fisicos existentes com aqueles que
serao adquiridos)

V. Recursos Humanos

(Especificar cargos, fungoes, habilitacao técnica, cargas horarias e tipo
de vinculo com o ente conveniado de cada profissional envolvido, direta
ou indiretamente, com a execu¢ao do objeto da parceria, devendo-se
atentar para que tais quadros observem eventuais normas operacionais
de recursos humanos atinentes a cada politica setorial)

VL. Previsao de Receitas

(Especificar as fontes das receitas visando a execugao do objeto da par-
ceria, inclusive, no que tange a eventual contrapartida de natureza finan-
ceira e também aos recursos indispensdveis a execucdo da acao / servigo
ja ofertado pelo ente conveniado que sera qualificado pelo convénio)

VII. Plano de aplicacao dos recursos financeiros da parceria

EXEMPLO

Itens de
despesa

Quantidade

Especificacoes técnicas Valor do item

Modelo de centro; para uso sobre piso;
com estrutura em ago inox Aisi 304;
revestido em ag¢o inox Aisi 304; alimen-
tacao a gas Glp; com 8 queimadores;
duplos e removiveis para limpeza; em
ferro fundido; grelha em ferro fundido; | R$ 3.776,00
sem forno; com quadro superior, corpo,
painel, vardo, protetor frontal e bandeja
aparadora; com garantia minima de 12
meses; on site; fabricado de acordo com
as normas vigentes NBR 10148/11.

Fogao

02 industrial
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Itens de
despesa

Quantidade

Especificacoes técnicas Valor do item

Notebook; microcomputador portatil;
com camera embutida de 720 P; com
processador de 2 nucleos, 4 threads;
TDP max.: 15 W; com frequéncia de
clock real, igual ou superior a 1.8 Ghz
por nticleo; memoria Ram Ddr3; de 8
Gb; cache de 4mb; controladora de
disco padrao Sata; com 1 disco; de 01
Tb - de 5400 Rpm no minimo; padrdo
Sata; barramento da controladora de
video padrdo integrada; controladora
de video Svga ou superior; de 02 Gb de
memoria dedicada; 2 portas Usb 3.0, 1
porta Hdmi, leitor de cartoessd/mmc/
ms; teclado em portugués, padrao Abnt
01 Notebook 2; com gravador de DVD/CD; controla- | R$ 3.482,00
dora de som integrado; com microfone
integrado; tela de led de 14 polegadas;
resolugdo de 1366 x 768; mouse tou-
chpad sensivel ao toque; Rede Ethernet
10/100/1000, WI-FI 802.11n e bluetoo-
th; acondicionado em material que ga-
ranta a integridade do produto; Sistema
Operacional Windows 8 de 64 bits em
portugués; com bateria de Litio-ion de
6 células, com autonomia de no minimo
9 horas, bivolt (110/240)v; garantia mi-
nima de 12 meses, on site; acompanha
fonte alimentacdo bivolt, conectores,
drivers de instalagio, manual técnico
em portugueés.
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Itens de
despesa

Quantidade

Especificacoes técnicas Valor do item

Impressora jato de tinta; colorida; ve-
locidade minima em preto de 28 Ppm;
minima colorido de 22 Ppm; resolugio
minima em preto de 600 x 600 Dpi;
minima a cores de 4800 x 1200 Dpi;
memoria/buffer minimo de 64 Mb; in-
terface Usb 2.0 e Ethernet 10/100 Base-
-t; formuldrios papel comum, envelope,
transparéncia, etiqueta, cartdes, etc; ca-

Impressora | pacidade bandeja principal minimo de
Jato de Tinta | 100 folhas mais Adf para 20 folhas; sai-
da minimo de 20 folhas; sistema opera-
cional compativel ao minimo com Win-
dows Vista, 7 e Server, Mac Os Elinux;
acompanha DVD de instalagdo e sof-
tware de utilizacdo; prazo de garantia
minimo de 12 meses; tipo balcdo; com
manual técnico em portugués; com 02
cartuchos de tinta (01 preto e 01 trico-
lor); com cabo de alimentacao.

03 R$ 720,00

Total geral RS 7.978,00

Observacao 1: as propostas orcamentarias deverdo estar em estrita con-
formidade com as especificacdes técnicas contidas no plano de aplicacdo.

Observacao 2: nos Itens de despesa e Especificacoes técnicas, nao indicar
a marca ou modelo dos produtos.

Observacao 3: especificar, de modo claro e preciso, os respectivos itens
de despesas, preferencialmente utilizando os parametros constantes do
catalogo de materiais da BEC, com o objetivo de possibilitar a analise,
pelo 6rgdo técnico, de sua necessidade, bem como da viabilidade finan-
ceira da proposta, sempre atentando para a imprescindivel correlagiao
direta com o servico objeto da parceria.

Observacao 4: A declaracio de contrapartida como requisito de celebra-
¢do da parceria é facultada.

VIII. Cronograma de desembolso

O recurso financeiro no valor de R$ XX.XXX,XX (valor por extenso)
(independentemente do valor da autorizagio governamental, o repasse
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¢ sempre limitado ao total geral dos itens de despesa) sera liberado de
acordo com o seguinte cronograma:

Data Valor Natureza da despesa

ASSINATURA DO TECNICO RESPONSAVEL PELO PROJETO

ASSINATURA DO REPRESENTANTE DO ENTE CONVENIADO
XXXXXXXX, de XXXXXX de XXXX.

Importante: os exemplos apresentados neste capitulo (plano de traba-
lho), sdo somente ilustrativos, portanto, nio devem ser copiados.

ORCAMENTO FINAL

EXEMPLO
Quantidade ztens de Empresa Valor unitario | Valor Total
espesa

02 . Foga(? (nome da empresa que RS 1.888,00 R$ 3.776,00
industrial ofertar menor preco)

01 Notebook (nome da empresa que RS 3.482,00 RS 3.482,00
ofertar menor prego)

03 Impressqra (nome da empresa que RS 240,00 RS 720,00
Jato de Tinta ofertar menor prego)

Total geral RS 7.978,00

Observacao 1- Plano de aplicagdo e Or¢amento final deverdo conter, ao
final, 0 mesmo valor.

Observacao 2 — Cada item deve ser adquirido na empresa fornecedora
que apresentar 0 menor prego.

ASSINATURA DO TECNICO RESPONSAVEL PELO PROJETO
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ASSINATURA DO REPRESENTANTE DO ENTE CONVENIADO

XXXXXXXX, de XXXXXX de XXXX.

Importante: os exemplos apresentados neste capitulo (or¢amento final),
sao somente ilustrativos, portanto nao devem ser copiados.

ANEXO I
PLANILHA DE CONFERENCIA

CONVENIOS?

(atualizacao: maio de 2016)

Processo [sigla do 6rgao estadual] n: /

DILIGENCIAS COMUNS A TODOS OS CONVENIOS

(aplicam-se a todos os convénios em que o Estado repassa recursos financeiros)

A LOCALIZACAO
DILIGEN.CIA . NO PROCESSO | SITUACAO!
(preferencialmente, nessa ordem de execugio) péginals)

1) Solicitacao de formalizacao do convénio a ser
apresentada pelo ente interessado, contendo descri-
¢do clara do objeto, propositos e justificativa do inte-
resse comum entre os participes.

OBS: Caso a proposta advenha de Municipio paulis-
ta, deve estar subscrita pelo respectivo Prefeito.

25 OBS: O elenco das providéncias aqui listadas decorre do previsto na legislacao de regéncia
(em especial, o Decreto Estadual n® 59.215/13), tendo apenas o propoésito de oferecer um
prévio roteiro para a administragao. Dessa forma, em nada prejudica quaisquer outras
providéncias que, frente a especificidades do convénio proposto, apresentarem-se como
necessarias a regularidade do ajuste. Ademais, formada a pertinente instru¢ao, o expediente
deve ser encaminhado a Consultoria Juridica para manifestagao.
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2) Plano de Trabalho (Lei n® 8.666/93, art. 116, §1¢
e Decreto Estadual n® 59.215/13, art. 5°, inciso II),
aprovado pela autoridade competente, demonstran-
do a conveniéncia e oportunidade da celebragio, con-
tendo:

a) identificag¢do do proponente;

b) diagnostico da realidade a ser transformaday

¢) identificagao do objeto a ser executado;

d) metodologia de execug¢io do objeto;

e) metas a serem atingidas (definidas qualitativa e
quantitativamente);

f) indicadores de resultados;

g) etapas ou fases de execucio;

h) recursos fisicos e materiais necessarios a realizagao
do objeto;

i) plano de aplicag¢do dos recursos financeiros;

j) cronograma de desembolso;

k) previsdo de inicio e fim da execu¢io do objeto, bem
assim da conclusio das etapas ou fases programadas;
1) se o ajuste compreender obra ou servico de enge-
nharia, referéncia a comprovacao de que o

participe destinatdrio de recursos estaduais dispoe de
recursos proprios para complementar a execu¢do do
objeto, quando for o caso.

OBS. 1: Na identificagdo do objeto, a critério do res-
ponsdvel técnico, pode se mostrar recomendavel a
inser¢io de Memorial Descritivo como anexo ao Pla-
no de Trabalho.

OBS. 2: O plano de trabalho (notadamente no que
tange ao plano de aplicagdo e cronogramas de exe-
cugio e de desembolso) nao pode contemplar efei-
tos financeiros retroativos ao convénio (Lei Estadual
n® 6.544/89, artigo 56).
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3) Pesquisa de precos realizada em, pelo menos, trés
estabelecimentos ou realizada com base na mesma
quantidade minima de fontes, de forma a permitir a
comparagao dos pregos propostos com aqueles prati-
cados no mercado. A respectiva documentagdo deve
ser juntada aos autos;

OBS. 1: Para a pesquisa de pregos, é possivel a
utilizacao de tabelas de precos elaboradas por enti-
dades de ilibada reputagio (CPOS, SABESP, DER, SI-
CRO, SINAPI, etc.), desde que estas tabelas decorram
de efetiva pesquisa de mercado, sejam recentes e exis-
ta plena demonstracdo da coeréncia na comparacao.
Todas as tabelas utilizadas devem ser carreadas aos
autos para a pertinente documenta¢io;

OBS. 2: Se pertinente frente aos itens que compdem a
planilha de custos, de rigor é a consulta aos precos regis-
trados na BEC/SP, SIAFISICO e “terceirizados.com.br”;
OBS. 3: Nos termos do Parecer SubG Cons. n° 47/16:
“a) a pesquisa de precos junto a trés fornecedores
pode ser realizada por consulta a internet, sendo re-
comendavel que seja acrescida com a pesquisa junto
a BEC e ao SIAFISICO.

b) quando houver potencial ganho de escala, a pes-
quisa pela internet deverd ser complementada, con-
sultando-se diretamente os estabelecimentos sobre a
cotagao do quantitativo a ser adquirido.

¢) o servidor que realiza a pesquisa deve consolidi-la e
subscrevé-la, certificando-se que as especificagdes técnicas
do bem cotado conferem com o objeto a ser adquirido.”

4) Orcamento detalhado em planilhas que expressem
a composi¢ao de todos os custos unitarios (inciso II,
§2¢, artigo 7°, Lei n® 8.666/93). A planilha deverd
estar subscrita pelo responsavel por sua elaboracdo,
aprovada pelo responsdvel técnico desta Pasta (caso
nao tenha sido o autor) e pelo ordenador da despesa.

5) Se o convenente for entidade estrangeira ou tiver
personalidade juridica de direito privado, documen-
tos comprobatorios da sua existéncia no plano juridi-
co e dos poderes de seus representantes, bem como da
insercao das atividades previstas no ajuste no objeto
das entidades signatarias.

6) Se o convenente for Estado estrangeiro ou organiza-
¢do internacional, prévia consulta a Uniao, por intermé-
dio do Ministério de Relagdes Exteriores, quando dis-
puserem sobre as matérias de que tratam os artigos 49,
inciso I, e 52, inciso V, da Constitui¢do da Republica.
OBS: Caso nio se trate das matérias apontadas, de-
verd haver apenas comunica¢io ao Ministério das
Relag¢oes Exteriores, no prazo de até 5 (cinco) dias da
assinatura do respectivo instrumento.
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7) Se o convenente for Municipio paulista, documen-
tagdo que comprove:

i) estar a celebragao conforme a Lei Organica local;
ii) encontrar-se o Chefe do Poder Executivo munici-
pal no exercicio do cargo e com mandato em plena
vigéncia;

iii) ndo estar o Municipio impedido de receber auxi-
lios e/ou subveng¢oes estaduais em virtude de decisdo
do Tribunal de Contas do Estado;

iv) aplicacdo do percentual minimo, constitucional-
mente exigido, da receita municipal resultante de
impostos, na manutenc¢do e desenvolvimento do en-
sino (artigos 35, inciso III, e 212 da Constitui¢do da
Republica e artigo 149, inciso II1, da Constituigdo do
Estado);

v) entrega da prestag¢do de contas anual junto ao Tri-
bunal de Contas (artigos 335, inciso II, da Constitui-
¢do da Republica e 149, inciso 11, da Constitui¢do do
Estado e artigo 24 da Lei Complementar n® 709, de
14 de janeiro de 1993);

vi) ndo incorrer 0 Municipio nas vedacoes dos artigos
11, paragrafo tnico, 23, § 32, inciso I, e § 4, 25, §
12, inciso IV, 31, §§ 22, 32 ¢ 52, 51, § 22, 52, § 22, 55,
§ 32 e 70, paragrafo unico, ressalvadas as hipdteses
previstas nos artigos 25, § 32, 63, inciso I, alinea “b”,
65, inciso I e 66, todos da Lei Complementar federal
n¢ 101, de 4 de maio de 2000.

OBS 1: os documentos comprobatdrios referentes as
alineas “i” a “iv” e “vi” acima poderdo consistir em
declaracoes firmadas por autoridade municipal com-
petente, sob as penas da lei.

OBS 2: todos os documentos comprobatérios men-
cionados nas alineas acima (“i” a “vi”) poderao ser
substituidos por CRMC.

OBS 3: Nao serd necessdria a documentacao indicada
nas alineas “iii” a “vi” acima se o convénio nio esti-
pular transferéncia de recursos pelo Estado ou se a
transferéncia for destinada a a¢des de educagio, sau-
de e assisténcia social.

OBS 4: Sugere-se a solicitagio de documento subs-
crito pelo Prefeito com a indicag¢do de todos os da-
dos cadastrais da municipalidade, necessdrios para a
composi¢ao do termo de convénio.
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8) Prova de inexisténcia de débito para com o sistema
de seguridade social e o fundo de garantia por tempo
de servigo, quando se tratar de convénio com muni-
cipios ou suas autarquias e com pessoas juridicas de
direito privado em geral (artigo 195, § 32 da Consti-
tuicao Federal).

OBS: dispensada na hipdtese de apresentacio do
CRMC ou se a transferéncia for destinada a acoes de
educagdo, saide e assisténcia social.

9) Comprovagdo de inexisténcia de inscri¢ao no Ca-
dastro Informativo de Créditos nio Quitados — Ca-
din Estadual.

10) Caso o participe seja Municipio paulista, Certi-
ficado de Regularidade do Municipio para celebrar
Convénios — CRMC previsto no Decreto n°® 52.479,
de 14 de dezembro de 2007.

11) Caso o participe ndo esteja enquadrado no Siste-
ma Integrado de Convénios (CRMC) ou no Cadastro
Estadual de Entidades (CRCE), apresentar a seguinte
documentacao:

i) Demonstracio de regularidade fiscal e trabalhista
(art. 29 da Lei n° 8.666/93)

ii) Declaracdo de idoneidade para celebrar convénios
e outros ajustes com a Administrag¢ao Publica;

iii) Declarag¢do de regularidade perante o Ministério
do trabalho e Emprego no que se refere a observancia
do art. 7°, XXXIII da Constitui¢io Federal;

iv) Declarag¢do de que nio se enquadra no disposto
no art. 12 da Lei Estadual n® 10.218/1999;

v) Declaragio de atendimento as normas relativas a
saude e a seguranga do trabalho;

vi) Comprovagio de inexisténcia de San¢des Admi-
nistrativas (www.sancoes.sp.gov.br).

12) Manifestacao circunstanciada a ser produzida
pela area técnica da Pasta, contendo as razdes que
justificam a celebracdao de convénio, abordando ade-
quacdo do seu objeto ao proposito de interesse pu-
blico a que se destina e a sua pertinéncia a0 campo
funcional da Secretaria, bem como a viabilidade do
respectivo projeto e a adequagdo do seu custo a pa-
droes de mercado.

13) Reserva de recursos, bem como declaragio de que
a despesa encontra respaldo na lei de diretrizes orga-
mentdrias e no plano plurianual, quando o caso.
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14) Indicacio do nome e documentagao dos repre-
sentantes dos participes (gestores/coordenadores) en-
carregados do controle e fiscalizacao no seu aspecto
técnico e no seu aspecto financeiro.

15) Minuta de instrumento de convénio, elaborada
com ateng¢ao ao disposto no artigo 11 do Decreto Es-
tadual n® §9.215/13.

16) Manifestagao expressa da autoridade competente
para a celebragao do convénio, com exposi¢do das ra-
z0es de fato e de direito que justificam a parceria, de-
monstrando sua conveniéncia e oportunidade, além
de expressa assertiva acerca da razoabilidade do va-
lor do repasse perante o objeto do ajuste.

DILIGENCIAS ESPECIFICAS
QUANDO CONTEMPLAR A REALIZACAO DE OBRAS OU
SERVICOS DE ENGENHARIA
(sem prejuizo das diligéncias acima listadas)

LOCALIZACAO
NO PROCESSO
pagina(s)

DILIGENCIA

(preferencialmente, nessa ordem de execugdo)

SITUACAO

17) Certiddao emitida pelo Cartorio do Registro de
Iméveis competente, atestando que o participe bene-
ficidrio do repasse é proprietdrio do imével no qual
serdo realizadas as obras;

Ou comprovagio de posse sobre o imdvel, caso se
trate de drea desapropriada ou em desapropriacao.

18) Planta de localizagio.

19) Projeto basico, entendido como tal o conjunto de
elementos necessdrios e suficientes para caracterizar,
com nivel de precisdo adequado, a obra ou servigo
objeto do convénio, sua viabilidade técnica, o custo,
fases ou etapas, e prazos de execugio, devendo con-
ter os elementos discriminados nos artigos 62, inciso
IX, e 12, ambos da Lei n® 8.666/93, devidamente as-
sinado por seu responsavel técnico.

OBS. 1: Especialmente no caso de obras e servigos
de engenharia, a Lei Estadual n® 9.076/95 frisa que
a descricdo técnica do objeto deve permitir sua facil
caracterizagao.

OBS. 2: Os registros da anotagao da responsabilidade
técnica profissional deverdo estar vinculados a cada
uma das pegas integrantes do Projeto Bdsico (item 2
do anexo II do Decreto Estadual n® 56.565/10).
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20) Projeto Executivo aprovado pelo responsdvel
técnico e pelo ordenador da despesa. Caso nio o seja,
deve haver manifestacdo da drea técnica proponente
quanto ao momento da elaborag¢io do projeto execu-
tivo. A opcdo pelo desenvolvimento do projeto exe-
cutivo durante a realizacio da obra ou a prestagdo
dos servicos, deverd ser autorizada pela autoridade
competente (§12, artigo 72, Lei federal n° 8.666/93).

21) Memorial Descritivo.

22) Cronograma fisico-financeiro.

23)Anotagao de Responsabilidade Técnica — ART
em nome do responsavel técnico pelo projeto.

24) Licencas ambientais (no minimo, licenga prévia).

25) Outorga de uso de recurso hidrico, caso a obra
contemple tal demanda.

26) Documento comprobatdrio de que o participe
destinatario de recursos estaduais dispde de recursos
proprios para complementar a execuc¢io do objeto,
quando for o caso.

27) Analise técnica ou técnica econdmica, a ser ela-
borada pelo 6rgao repassador, acerca do projeto
apresentado pelo beneficidrio do repasse, observa-
do o disposto no artigo 2° do Decreto Estadual n®
56.565/10.

176




Prestacdo de contas: incidéncia
de controles interno e externo

Maria de Lourdes d’Arce Pinheiro!
Vera Wolff Bava Moreira?

Sumario: 1. Introducdo. 2. O Controle no Ordenamento Juridico Brasi-
leiro. 3. Prestacdo de Contas do Convénio. 4. Irregularidades mais fre-
quentes na Execucdo Financeira dos Convénios. 5. Decisoes do Tribunal
de Contas da Unido Referentes ao Tema Abordado. 6. Convénios e Ins-
trumentos de Parceria da Lei n® 13.019/14: Comparativo entre Controle

de Meios e Controle de Resultados. 7. Conclusdo. Bibliografia.

1. Introducao

Embora ja delimitada a andlise do tema em seu proprio titulo, a
saber, a atividade de controle circunscrita a fase de prestacao de contas
do convénio, entendemos que nio seria possivel desvencilhar sua analise
das demais fases e dos demais aspectos do convénio.

Uma boa prestacdo de contas € o resultado de um bom planejamen-
to e de uma execugao cuidadosa, preocupada em atender ao que estava
previsto no plano de trabalho.

De fato, a verificagdo da correta aplicagio dos recursos implica,
basicamente, estarem todas as despesas previstas no plano de trabalho,
inteiramente relacionadas ao objeto do convénio, e terem sido realizadas
apos a celebrag¢ao do ajuste e dentro de seu periodo de vigéncia.

1  Procuradora do Estado de Sdao Paulo. Mestre em Direito do Estado pela Faculdade de
Direito da Universidade Metodista de Piracicaba — UNIMEP.

2 Procuradora do Estado de Sdo Paulo. Especialista em Direito Tributirio e Financeiro pela
Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo (ESPGE). Graduada em
Direito pela Universidade de Sdo Paulo (USP).
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A atividade de prestar contas (parcial e final) é talvez o aspecto mais
evidente do exercicio do controle, tanto interno quanto externo, e abar-
ca, como ja se adiantou, toda a execugao do convénio.

Porém, é evidente que o controle ndo se restringe a prestagao de
contas, dai porque entendemos também importante contextualizar o
controle e como ele esta estruturado no nosso ordenamento juridico.

2. O controle no ordenamento juridico brasileiro

A Lei federal n® 4.320/64 estabeleceu, em seu art. 75, que o controle
da execugdo or¢amentaria compreende: “I — a legalidade dos atos de que
resultem a arrecadacdo da receita ou a realiza¢io da despesa, o nasci-
mento ou a extin¢do de direitos e obrigacdes; Il — a fidelidade funcional
dos agentes da administrac¢do, responsaveis por bens e valores publicos;
III - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos mo-
netarios e em termos de realizacdo de obras e prestacdo de servicos.”

O referido diploma legal foi a primeira norma a contemplar a bi-
particao do controle de recursos publicos em interno e externo.

Os arts. 76 a 86 da Lei federal n® 4.320/64 assim dispoem sobre o
controle interno:

Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se
refere o artigo 75, sem prejuizo das atribuicées do Tribunal de Contas
ou 6rgdo equivalente.

Art. 77. A verificacdo da legalidade dos atos de execu¢dao orcamentaria
serd prévia, concomitante e subsequente.

Art. 78. Além da prestagdo ou tomada de contas anual, quando ins-
tituida em lei, ou por fim de gestdo, podera haver, a qualquer tempo,
levantamento, prestacdo ou tomada de contas de todos os responsaveis
por bens ou valores publicos.

Art. 79. Ao 6rgao incumbido da elaboragdo da proposta orcamentaria
ou a outro indicado na legislacdo, cabera o controle estabelecido no
inciso III do artigo 75.

Pardgrafo unico. Esse controle far-se-a, quando for o caso, em termos
de unidades de medida, previamente estabelecidos para cada atividade.
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Art. 80. Compete aos servigos de contabilidade ou 6rgaos equivalentes
verificar a exata observancia dos limites das cotas trimestrais atribuidas
a cada unidade or¢amentdria, dentro do sistema que for instituido para
esse fim.

Por sua vez, o controle externo tem seus contornos tragados pelos
arts. 81 e 82 do ja citado texto de lei, os quais preceituam:

Art. 81. O controle da execugdo or¢amentdria, pelo Poder Legislativo,
terd por objetivo verificar a probidade da administracdo, a guarda e
legal emprego dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei de Or-
¢amento.

Art. 82. O Poder Executivo, anualmente, prestard contas ao Poder Le-
gislativo, no prazo estabelecido nas Constitui¢oes ou nas Leis Organi-
cas dos Municipios.

§ 12 As contas do Poder Executivo serdo submetidas ao Poder Legislativo,

com Parecer prévio do Tribunal de Contas ou 6rgao equivalente.

§ 2° Quando, no Municipio ndo houver Tribunal de Contas ou 6rgao
equivalente, a Cimara de Vereadores podera designar peritos contadores

para verificarem as contas do prefeito e sobre elas emitirem parecer.

O exercicio dos controles interno e externo também esta definido
na Constituicao Federal e na Constituicao do Estado de Sdao Paulo.

A Constituicao Federal, em seu art. 70, caput, determina que “a
fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimo-
nial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacio das subvencoes e
renuncias de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”.

De acordo com o texto constitucional (art. 70, pardgrafo tnico),
“prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniaria.”

O exercicio do controle externo, nos termos do art. 71 da Constitui-
¢ao Federal, cabe ao Congresso Nacional, que o exercerda com o auxilio
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do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete, entre outras atribui-
coes: “fiscalizar a aplica¢do de quaisquer recursos repassados pela Unidao
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres a
Estados, ao Distrito Federal ou a Municipios” (CF, art. 71, VI).

No tocante ao controle interno, o texto constitucional estabelece
que “os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdao, de forma
integrada, sistema de controle interno”, tendo por objetivos, dentre ou-
tros, (i) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia
e eficiéncia, da gestao or¢amentdria, financeira e patrimonial nos 6rgaos
e entidades da administracao federal, bem como da aplica¢ao de recur-
sos por entidades de direito privado; e (ii) apoiar o controle externo no
exercicio de sua missao institucional (CF, art. 74, Il e IV).

Ainda segundo a Constituicao Federal, “os responsaveis pelo con-
trole interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela darao ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena
de responsabilidade solidaria.”

De seu turno, a Constituigao Estadual, guardando simetria com a
Constituicao Federal, prevé que o controle externo serd exercido pela
Assembleia Legislativa, com auxilio do Tribunal de Contas do Estado,
ao passo que o sistema de controle interno sera mantido, de forma in-
tegrada, pelos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario (CE, arts. 32,
33 e 35°%).

3 Art. 32 - A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial do
Estado, das entidades da administragao direta e indireta e das fundagdes instituidas ou
mantidas pelo Poder Publico, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao
de subvencoes e rentincia de receitas, serd exercida pela Assembleia Legislativa, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Pardgrafo unico — Prestard
contas qualquer pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou de direito privado que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e valores pablicos ou pelos quais o
Estado responda, ou que, em nome deste, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

Art. 33 - O controle externo, a cargo da Assembleia Legislativa, serd exercido com auxilio
do Tribunal de Contas do Estado, ao qual compete: [...] VII - fiscalizar a aplicacao de
quaisquer recursos repassados ao Estado e pelo Estado, mediante convénio, acordo, ajuste
ou outros instrumentos congéneres; |[...]

Art.35-OsPoderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterao, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade de: [...] Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados
quanto a eficicia e eficiéncia da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e
entidadesdaadministracdoestadual,bemcomodaaplicagaoderecursos piblicos por entidades
de direito privado; III — exercer o controle sobre o deferimento de vantagens e a forma de
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Em sintese, pode-se afirmar que o controle interno é exercido dentro
do préprio Poder, cujos agentes guardam e empregam dinheiro e valo-
res publicos. Trata-se de controle de natureza administrativa, feito por
departamentos, 6rgaos ou comissdes internas, 0s quais sao responsaveis
pela primeira verificagdo do ato do administrador. Deve ser exercido pelos
orgdos técnicos e juridicos, como, por exemplo, as Consultorias Juridicas.
No Estado de Sdo Paulo, sio também 6rgaos de controle interno a Cor-
regedoria Geral da Administra¢ao (CGA) e o Departamento de Controle
e Avaliagao (DCA) da Secretaria da Fazenda. Consigna-se que a eficiéncia
do controle interno é tanto maior quanto a autonomia de seus exercentes,
de forma a terem total liberdade para divergir do administrador.

Quanto ao controle externo, pode-se concluir que se trata daquele
efetivado por ente ou Poder ndo pertencente a estrutura do responsavel
pela atividade controlada, como, por exemplo, o controle exercido pelo
Poder Judiciario e pelo Poder Legislativo — este com o auxilio dos Tri-
bunais de Contas —, quando examinam atividades administrativas dos
outros Poderes, ou, ainda, pelo Ministério Publico. Apresenta-se como
controle exercido por ente autdbnomo, que no exercicio da fiscalizacdo,
verifica, sob os aspectos contdbeis, financeiros, or¢amentarios, operacio-
nais e patrimoniais, se os atos da Administra¢ao estao em conformidade
com a lei.

Por fim, ressalta-se também a importancia de uma boa integracao
entre os 6rgdos de controle para a obten¢do de uma execugao or¢camen-
taria e financeira correta e sem desvios. Se, de um lado, um controle
interno atuante serve de apoio ao controle externo, nos termos constitu-
cionais, de outro, o proprio 6rgao de controle externo passa a ser uma
relevantissima fonte de técnicas e normas de auditoria a serem imple-
mentadas pelos controladores internos.

Nao ha hierarquizacdo entre as instancias.

Nao ha sobreposi¢do de fungdes, ao menos em tese.

calcular qualquer parcela integrante da remuneragio, vencimento ou saldrio de seus membros
ou servidores; [...] V — apoiar o controle externo, no exercicio de sua missao institucional.
§1° — Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade, ilegalidade, ou ofensa aos principios do artigo 37 da Constitui¢ao Federal,
dela dario ciéncia ao Tribunal de Contas do Estado, sob pena de responsabilidade solidéria.
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3. Prestacao de contas do convénio

Com relagdo a prestacao de contas do convénio, o controle interno é
disciplinado pela Lei federal n® 8.666/1993, que, em seu art. 116, § 3¢, esta-
belece que “as parcelas do convénio serdo liberadas em estrita conformidade
com o plano de aplicacio aprovado, exceto nos casos a seguir, em que as
mesmas ficardo retidas até o saneamento das impropriedades ocorrentes: I —
quando ndo tiver havido comprovagao da boa e regular aplicagio da parcela
anteriormente recebida, na forma da legislagao aplicavel, inclusive mediante
procedimentos de fiscaliza¢io local, realizados periodicamente pela entidade
ou 6rgao descentralizador dos recursos ou pelo 6rgao competente do sistema
de controle interno da Administragao Publica; I — quando verificado desvio
de finalidade na aplicacio dos recursos, atrasos ndo justificados no cumpri-
mento das etapas ou fases programadas, praticas atentatOrias aos principios
fundamentais de Administracao Publica nas contrata¢oes e demais atos pra-
ticados na execugao do convénio, ou o inadimplemento do executor com
relagdo a outras clausulas conveniais basicas; Il — quando o executor deixar
de adotar as medidas saneadoras apontadas pelo participe repassador dos
recursos ou por integrantes do respectivo sistema de controle interno.”

Ainda de acordo com o art. 116 da Lei federal n® 8.666/93, “quan-
do da conclusio, dentincia, rescisdo ou extin¢ao do convénio, acordo ou
ajuste, os saldos financeiros remanescentes, inclusive os provenientes das
receitas obtidas das aplicagoes financeiras realizadas, serdo devolvidos a
entidade ou 6rgdo repassador dos recursos, no prazo improrrogavel de
30 (trinta) dias do evento, sob pena da imediata instauracao de tomada
de contas especial do responsavel, providenciada pela autoridade com-
petente do 6rgdo ou entidade titular dos recursos” (§62).

No ambito estadual, o Decreto n® 59.215/13 trata do controle inter-
no, estipulando que os instrumentos de convénio deverdo conter, dentre
outras, clausulas que disponham sobre (i) “indicacdo dos representantes
dos participes encarregados do controle e fiscalizagio da execucao”; e
(ii) “forma de prestacao de contas, independentemente da que for devida
ao Tribunal de Contas do Estado” (art. 11, § 12, 3, “k” e “1”).

Na seara do controle externo, a prestacdo de contas deve atender
ao quanto disposto nas Instrucdes Normativas TCE/SP n¢ 02/2016 (arts.
102 a 109).
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4. Irregularidades mais frequentes na execucao financeira
dos convénios

Na analise da prestacao de contas de convénios, sdo estas as irregu-
laridades mais frequentemente encontradas:

(i) Saque total dos recursos do convénio, sem levar em conta o cro-
nograma fisico-financeiro de execucao do objeto;

(i) Realizagao de despesas fora da vigéncia do convénio;
(iii) Saque dos recursos para pagamento em dinheiro de despesas;

(iv) Utilizag¢do de recursos para finalidade diferente daquela prevista
Nno convénio;

(v) Utilizacdo de recursos em pagamento de despesas outras do con-
venente;

(vi) Pagamento antecipado a fornecedores de bens e servicos;

(vii) Transferéncia de recursos da conta corrente especifica para ou-
tras contas;

(viii) Retirada de recursos para outras finalidades com posterior res-
sarcimento;

(ix) Apresentagao de documentagao inidonea para comprovagao de
despesas;

(x) Falta de conciliagio entre débitos em conta e os pagamentos
efetuados;

(xi) Auséncia de aplica¢do de recursos do convénio no mercado fi-
nanceiro, quando o prazo previsto de utilizacdo for superior a 30 dias;

(xii) Uso dos rendimentos de aplicacdo para finalidade diferente da
prevista no convénio.

A ocorréncia de irregularidades acarretara a reprovacao da presta-
¢ao de contas e a consequente devolugao do total ou de parte do valor
recebido pelo convenente.

Sobre o tema, cumpre realcar o posicionamento manifestado no
Parecer AJG n® 694/2013, que assim trata da devolugdo de valores re-
passados pelo Estado de Sao Paulo em caso de inexecugao parcial do
objeto do convénio:
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]

16. Decorridos mais de quatro (04) anos da data fixada para o término
do ajuste (02.07.2009), sem que o Municipio tenha executado as obras
que faltavam, descabe prorrogar o prazo de vigéncia do convénio para

“regulariza-lo”.

]

17. Uma vez que as obras de recuperacdo da estagio ferrovidria previstas
no plano de trabalho, apesar de passados nove (09) anos da celebragio do
convénio, continuam inacabadas, deve o ajuste ser rescindido, por descum-
primento parcial do seu objeto, com fundamento no artigo 116, caput,
c.c. os artigos 77 e 78, 1, da Lei federal n® 8.666/1993. Em consequéncia,
deverd o Municipio devolver os recursos estaduais nelas despendidos.

]

19. Assim, a menos que o Municipio comprove a ocorréncia de fato
superveniente alheio a sua vontade, que o tenha impedido de cumprir
a obrigacao assumida, devera devolver os recursos estaduais aplicados
na execucao do item inacabado (obras de recuperagio da estacao fer-
rovidria). E o que se infere da leitura do disposto nos artigos 78, inciso
XVIIL, e 79, § 22, inciso II, da Lei federal n® 8.666/93.

.

Com relagao a devolucdo dos valores, cabe destacar a possibilidade
de parcelamento do débito, com as seguintes diretrizes fixadas no ambi-
to da Procuradoria Geral do Estado de S3o Paulo:

— Matéria afeta ao poder discricionario do Governador do Estado —
art. 47,11 e XIV, da Constitui¢ao Estadual — Parecer AJG n® 812/2015.

—Parametros — despacho de aprovagio do Parecer AJG n° 573/2000:

[...] a falta de critérios normativamente fixados, pauta-se esta Assessoria

Juridica de acordo com a seguinte orientagao no exame desses pleitos:
ATUALIZACAO DO DEBITO

A) Nos convénios celebrados posteriormente a entrada em vigor da Lei
federal n° 8.666, de 21/06/93, a atualiza¢io do débito, até a data da
celebracao do acordo de parcelamento, deve ser feita em consonancia
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com os rendimentos das cadernetas de poupanca no periodo, ja que os
recursos repassados deveriam ter sido, obrigatoriamente, objeto dessa
aplicagio financeira (art. 116, § 42, da LF n® 8.666/93);

B) Nos convénios celebrados anteriormente a entrada em vigor da Lei
federal n® 8.666/93, a atualiza¢ao do débito, até da data da celebracao
do acordo de parcelamento, deve ser feita de acordo com o critério es-
tabelecido no proprio termo original de convénio: (B.1) se o convénio,
embora sem a expressa fixacao de um critério de atualiza¢iao do valor
dos recursos a serem devolvidos, a semelhanca do disposto no § 4° do
artigo 116 da Lei federal n® 8.666/93, estipula a obrigatoriedade de
aplica¢do dos recursos transferidos no intervalo entre o recebimento e
o efetivo dispéndio, de conformidade com o objeto pactuado, a atuali-
zagdo deve se dar em consonancia com os rendimentos no periodo das
cadernetas de poupanga, por se tratar da aplicacao mais corriqueira em
se tratando de entidades publicas; (B.2) se o convénio, ao contrdrio,
nao contempla a obrigatoriedade da aplicagdo no mercado financeiro
dos recursos recebidos pendentes de utilizagao, limitando-se a prever,
genericamente, a corre¢ao monetaria do saldo remanescente a ser de-
volvido, o critério de atualizacio deve ser a variacao do valor nominal
da UFESP no periodo-base, ja que se tratava de um indice largamente
utilizado, a época, para a corre¢do de débitos estaduais.

ATUALIZACAO DAS PARCELAS

C) Nos parcelamentos superiores a 12 (doze) meses, ao término de cada
periodo de 12 (doze) parcelas deve o valor destas ser atualizado, sem-
pre de acordo com o IGPM-FGYV, por se tratar do indice mais favoravel
ao Estado, desestimulando, com isso, parcelamentos longinquos (com
maior possibilidade de rompimento), devendo-se ter presente o cardter
excepcional da medida, pois a regra é a devolug¢ao imediata integral.

JUROS DE MORA

D) Na apuragao do débito esses juros, que constituem penalidade por
descumprimento (relativo) de obrigacao, nao devem ser computados,
em face da natureza juridica do convénio, salvo nas hipdteses de: (D.1)
previsdo expressa de pagamento de juros de mora pela entidade bene-
ficidria dos recursos, em relaciao aos saldos financeiros pendentes de
devolucio; (D.2) existéncia de decisio do Tribunal de Contas que de-
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termine a devolugdo dos recursos com o acréscimo de juros (entendidos
como os de mora legais, de 0,5% ao més).

E) Nos acordos de parcelamento deve sempre constar a previsio de
que, em caso de rompimento, arcard o Municipio inadimplente com o
encargo de juros moratorios a taxa legal, de 0,5% ao més, sendo que
0 ndo pagamento de uma parcela gera o vencimento antecipado da
divida total. [...]

— Numero de parcelas — Parecer AJG n® 345/2014:
[.]

6. Todavia, preliminarmente ¢ emissao de parecer conclusivo sobre a
regularidade do parcelamento e em consonancia com o sugerido no
Parecer AJG n® 1118/20085, é necessario promover o retorno dos autos
a origem a fim de que a entidade aponte as razoes que fundamentam o
pedido de fracionamento da divida de R$ 36.561,81 (trinta e seis mil,
quinhentos e sessenta e um reais e oitenta e um centavos) em 150 (cento
e cinquenta) parcelas mensais, colhendo-se, por oportuno, o correspon-
dente pronunciamento do Titular da Pasta de Desenvolvimento Social.

7. Diante desse quadro opino pela devolug¢ao dos autos a origem, para
que diligencie, obtendo informagoes a respeito da atual situacao eco-
noémica da entidade.

8. Para esta finalidade, é recomendavel que se avalie, diante do balanco
patrimonial do ano de 2013 e de outros documentos que forem neces-

sarios, se é o caso de autorizar o recebimento do valor devido ao Estado
em 150 parcelas mensais.

9. Lembro que, em relacao ao nimero de parcelas, o entendimento a
respeito do tema nesta Assessoria Juridica é no sentido de que o par-
celamento do débito deve ser fixado em condig¢bes juridicas e admi-
nistrativamente aceitaveis, observando-se o principio da razoabilidade,
devendo-se levar em conta o montante (do débito) a ser restituido e
a situa¢do economica do conveniado (Pareceres AJG n® 1.488/1997,

1.208/2001, 1.306/2001, 0562/2002, 1.118/2005 e 178/2011). [...]

Quanto ao parcelamento, ressalta-se a existéncia de posicionamen-
to favoravel a retomada de pagamento das parcelas, em cardter excep-
cional, ap6s a sua interrupg¢do, conforme Parecer CJ/SS n® 365/2016:
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]

6. A interrup¢ao do pagamento do parcelamento deferido pelo Gover-
nador do Estado ndo configurou, propriamente, o rompimento do par-
celamento, em razdo da justificativa apresentada pelo Prefeito Muni-
cipal de Leme, que acabou suspenso temporariamente do exercicio do
cargo de chefe do executivo municipal.

7. Portanto, nao tendo havido intengao deliberada de interromper o
pagamento do parcelamento, conforme se verifica pela solicitacdo de fl.
508, ndo se vislumbra 6bice a retomada de seu pagamento, em razio
da justificativa apresentada pelo municipio.

8. Ante o firme propdsito de retomar o pagamento, em carater excep-
cional, pode a Administracdo conceder essa oportunidade ao municipio
antes de declarar rompido o parcelamento.

9. Para tanto, o valor do débito devera ser corrigido pela remuneracdo
da caderneta de poupanga acrescido de mais 0,5% de juros durante o
periodo em que o parcelamento ndo foi pago. [...]

A irregularidade na presta¢do de contas podera ensejar a rescisao
do ajuste, conforme Parecer n® 315/2016 da Secretaria de Governo:

]

6. Nos termos do artigo, 116, ‘caput’, da Lei federal n° 8.666, de
21.06.1993, aplicam-se as disposicoes daquele diploma legal, no que
couber, aos convénios, ajustes e outros instrumentos congéneres cele-
brados por 6rgaos e entidades da Administragdo.

6.1. De acordo com o artigo 78, incisos I, IT e VII, da referida lei, cons-
tituem motivo para rescisio do contrato, dentre outros, 0 ndo cumpri-
mento ou o cumprimento irregular de clausulas contratuais, bem assim
o desatendimento das determinacdes regulares da autoridade designa-
da para acompanhar e fiscalizar a sua execucdo.

]

7. Como frisado na manifestacao de fls. 590/592, foram constatadas
irregularidades na prestacao de contas dos recursos financeiros transfe-
ridos ao Municipio, o que, como se viu, constitui razao para a rescisio
do convénio, eis que representa descumprimento de cldusulas do ajuste.

]
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5. Decisoes do Tribunal de Contas da Unido referentes ao
tema abordado

(i) Acordao 4324-26/15-1 Processo: 019.384/2014-9 — Data da sessao:
4/8/2015 — 12 Camara — Relator: Augusto Sherman Cavalcanti

A responsabilidade primaria pela fiscalizacao da correta aplicacao
dos recursos federais transferidos a estados e municipios compete ao Or-
gao ou entidade concedente, tendo lugar a agao do TCU, em regra, apos
a devida atuagdo do repassador, evitando-se com isso a duplicidade de
esforcos e a supressao de responsabilidades.

(i1) Acordao 516-4/15-2 — Processo 013.719/2014-9 — Data da sessido:
24/2/2015 - 22 Camara — Relator: Marcos Bemquerer

A responsabilidade primaria pela fiscalizacao dos recursos federais
repassados compete ao 6rgao ou a entidade concedente, a quem cumpre
esgotar as medidas administrativas de sua alcada para a recomposi¢ao
do erario e, caso necessario, instaurar processo de tomada de contas
especial a ser posteriormente apreciado pelo TCU.

(ii1) Acordao 1156-16/13-P — Processo: 000.844/2009-2 — Data da
sessdo: 15/5/2013 - Plenario — Relator: Benjamin Zymler

O exame da prestacdo de contas de um convénio abrange, além da
verificacdo da correta utilizacao dos valores federais repassados, a ava-
liacao da aplicagao da contrapartida pactuada. Nao havendo a compro-
vacdo desta, passa a ser exigivel a devolugao dos recursos federais que,
indevidamente, substituiram a contrapartida nao aplicada, restaurando-
-se a relacdo concedente-convenente firmada no termo de convénio.

(iv) Acordao 1077-16/12/P/2012 — Processo: 019.300/2007-9 — Data da
sessdao: 9/5/2012 — Plenario — Relator: Walton Alencar Rodrigues

E vedada a celebracio de novos convénios caso o convenente esteja
em mora no dever de prestar contas de ajustes anteriores, podendo
resultar na irregularidade das contas dos gestores. Ndo constitui mora o
atraso na andlise da prestagao de contas pelo concedente.

(v) Acordao 9580-37/15-2 — Processo: 010.195/2014-9 — Data da ses-
sdo: 27/10/2015 - 22 Camara — Relator: Vital do Régo
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Para a comprovacdo da regular aplicagio dos recursos recebidos,
ndo basta a demonstragio de que o objeto pactuado foi executado, mas
que o foi com os recursos repassados para esse fim.

(vi) Acérdao 5170-31/15-1 — Processo: 028.368/2012-6 — Data da ses-
sdo: 8/9/2015 — 12 Camara — Relator: Walton Alencar Rodrigues

A autorizagao para a liberagao de novas parcelas de convénio deve
levar em conta tanto a execugio fisica do objeto quanto a verificagio da
conformidade contabil e financeira da documentagio de despesa apresen-
tada pelo convenente em relacdo as parcelas anteriormente transferidas.

(vii) Acordido 6223-3515-1 — Processo: 002.344/2014-9 — Data da ses-
sdo: 13/10/2015 — 12 Camara — Relator: Benjamin Zymler

A comprovagido da prestacao de servicos ou do fornecimento de
bens por pessoa juridica na execucdo de convénio deve ser feita median-
te nota fiscal, e ndo por recibo, admitido este ultimo quando se tratar
de servicos prestados por pessoa fisica. Em ambos os casos, tanto a nota
fiscal quanto o recibo devem conter elementos que vinculem os bens e
servicos neles registrados com o objeto do instrumento pactuado.

(viii) Acordao 3404-38/07-1 — Processo: 011.431/2002-3 — Data da ses-
sdo: 30/10/2007 — 12 Camara — Relator: Augusto Nardes

Podem ser consideradas falhas de natureza formal as despesas im-
pugnadas por pequenas infragoes a lei de licitagdes e contratos, quando
inexistirem elementos de dolo ou ma-fé, e auséncia de dano ao erario.

6. Convénios e instrumentos de parceria da Lei n° 13.019/14:
comparativo entre o controle de meios e o controle de
resultados

A Lei n® 13.019/14, em sintese, prevé instrumentos de parcerias vo-
luntarias, firmadas com ou sem repasse de recursos financeiros, com or-
ganizagoes da sociedade civil (definidas no inciso I do artigo 2° daquele
diploma legislativo), a fim de viabilizar projetos ou atividades de interesse
publico. Pode-se afirmar que tais instrumentos veiculam uma obrigacio es-
sencialmente de resultado, privilegiando a verificagao de eficiéncia, eficacia
e efetividade pelo Poder Publico. Esta valorizacdo dos efetivos resultados da
parceria € a grande marca inovadora do mencionado diploma normativo.
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Em convénios, por sua vez, as normas em vigor, sem olvidar do
controle do resultado final do ajuste (se, enfim, foi ou nio alcangado o
objeto comum que motivou a celebra¢iao da avenga), privilegiam contro-
le de “meio”, destacando a atribuicao do Poder Publico de, fundamen-
talmente, acompanhar a execugao periodica das atividades previstas no
plano de trabalho e da correspondente aplicaciao dos recursos, conforme
0 or¢amento e cronogramas fisico e financeiro previamente aprovados
pelos participes.

O Marco Regulatério das Organizacoes da Sociedade Civil—- MROSC
traz um novo olhar sobre a presta¢iao de contas, compartilhando a res-
ponsabilidade desta etapa entre as OSCs e a Administra¢ao Publica.

A Lei prevé basicamente duas fases para a prestacdo de contas das
parcerias de que cuida, sendo a primeira delas a apresentacgdo das contas
pela OSC e a segunda, a apreciacdo destas pela Administracao (6rgao
concedente do recurso), sem prejuizo das analises dos demais 6rgaos de
controle (Tribunal de Contas, por exemplo).

Nao hd previsdo de prestacao de contas a cada parcela (como nos
convénios), mas sim de forma anual, além da final.

A prestacdo de contas relativa a execu¢io objeto dar-se-a mediante
a analise dos documentos previstos no plano de trabalho, nos termos do
inciso IX do art. 22 da Lei n® 13.019/2014, além dos seguintes relatérios:

a) relatorio de execugdo do objeto da parceria, elaborado pela OSC,
contendo as atividades ou projetos desenvolvidos para o cumprimento
do objeto e o comparativo de metas propostas com os resultados alcan-
cados;

b) relatorio de execugio financeira do objeto da parceria, com a
descri¢ao das despesas e receitas efetivamente realizadas e sua vincula-
¢do com a execucao do objeto, na hipotese de descumprimento de metas
e resultados estabelecidos no plano de trabalho. Ou seja, o relatéorio de
execug¢ao financeira € subsididrio, sendo pedido somente na hipotese de
descumprimento de metas e resultados e deve demonstrar que ha coe-
réncia entre as receitas previstas e as despesas realizadas.

A administracdo publica devera considerar ainda em sua analise, e
quando houver, o relatério de visita técnica in loco eventualmente rea-
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lizada durante a execucdo da parceria e o relatério técnico de monito-
ramento e avaliagdo, homologado pela comissio de monitoramento e
avaliacdao designada, sobre a conformidade do cumprimento do objeto
e os resultados alcancados durante a execu¢ao do termo de colaboragao
ou de fomento.

Importante comentar que o monitoramento e avaliacdo é de eficién-
cia (custo), eficacia (planejado x executado) e efetividade (impacto das
politicas) e levara em conta os beneficios dos resultados alcangados, im-
pactos econdmicos ou sociais, satisfacio do publico-alvo (qualidade) e
possibilidade de sustentabilidade das a¢oes ap6s a conclusdo do pactuado.

Importante também observar que a Lei determina que a andlise da
prestacdo de contas considere a verdade real, conceito que reforca a
ideia de que a analise ndo pode restringir-se a verdade formal, mas, ao
contrario, ter foco nos fatos ocorridos e nos resultados efetivamente al-
cancados.

No dizer de Rubens Naves e Eduardo Pannunzio*, embora cuidan-
do dos contratos de gestdo e das suas diferengas em relacao aos convé-
nios com entidades (e anteriormente, diga-se de passagem, ao advento
do MROSC), este raciocinio de comparagao entre os instrumentos fica
muito claro:

A segunda adicional caracteristica do contrato de gestio que importa
assinalar, e que também o distancia do convénio, é a de que ele consiste
em um instrumento de contratualizacio de resultados. A marca dessa
espécie contratual é “o par ‘autonomia x responsabilizacao’, por meio do
qual a entidade prestadora de servigos se compromete a obter determina-
dos resultados, em troca de algum grau de flexibilidade em sua gestao.”

Com efeito, se o convénio enceta, sobretudo, uma obriga¢ao de meio
- razdo pela qual o controle exercido pelo Poder Publico incide, funda-
mentalmente, na verificagdo da realizagdo das atividades previstas no
plano de trabalho e da aplica¢do dos recursos conforme o or¢amento
aprovado, independentemente do efetivo alcance dos resultados alme-
jados com a iniciativa —, o contrato de gestio impdOe a organiza¢iao

4 Organizac¢oes Sociais — A Constru¢io do Modelo. Sio Paulo: Ed. Quartier Latin, 2014,
p. 80-95.
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social uma obrigacdo de resultado: alcangar determinadas metas, men-
surdveis por meio de indicadores de qualidade e produtividade.

Essa inversdo pressupde, naturalmente, uma maior liberdade da orga-
nizagao social quanto a escolha dos meios mais aptos a atingir as metas
pactuadas. Nao fosse dessa forma e ela nao poderia ser responsabili-
zada, como de fato é, pelos resultados. Afinal, se o outro contratante
- ou, mais grave ainda, o 6rgao de controle externo — define também o
‘como’ a meta deve ser alcangada, ele se torna igualmente responsavel
pelo seu eventual insucesso. Simples assim.

E por isso que a énfase do controle das organizacdes sociais ha de ser
nos resultados alcancados. Nao bastasse expressa disposicdo da lei n®
9.637/98 nesse sentido, o TCU foi claro ao afirmar que:

[...] o controle da legalidade deve ceder espaco ao controle teleo-
l6gico ou finalistico. A aferi¢io de resultados e, sobretudo, a sa-
tisfacdo do usudrio serdo a tonica da atividade controladora dos
setores externos ao nucleo burocritico do Estado.

Também o Supremo Tribunal Federal, ao apreciar medida cautelar na
acao direta de inconstitucionalidade movida em face da Lein® 9.637/98,
chancelou essa leitura. Observe-se trecho de voto do ministro Gilmar
Mendes:

[...] o contrato de gestdo constitui um instrumento de fixagio e
controle de metas de desempenho na prestacdo dos servicos. E,
assim sendo, baseia-se em regras mais flexiveis quanto aos atos e
processos, dando énfase ao controle dos resultados.

De fato, sdo de resultados os compromissos assumidos pela organiza-
¢do social ao firmar o contrato de gestdo, e nao € legitimo ou mesmo
razoavel desconsiderar esse fato para, no momento do controle, dis-
pender excessiva energia na verificagao dos meios por ela empregados.
A uma, porque essa atitude subverte a esséncia do ajuste, tratando, a
posteriori, e em desrespeito as previsoes legais e contratuais, a obriga-
¢ao da organizagao social como se fosse uma obrigacao de meio, e nao
de resultado. A duas, porque deixa de explorar o potencial que uma
analise de resultados pode ter para melhorar a eficiéncia dos servigos
publicos disponibilizados a sociedade, potencial este que impulsionou
a Reforma do Estado e a propria edigao da Lei n® 9.637/98. A trés, por-
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que gera um enorme dispéndio de tempo, pessoal e recursos, tanto das
instancias de controle quanto da organizac¢ao social, que sdo for¢ados
a analisar e responder um conjunto de questionamentos impertinentes
a logica do modelo, com inegaveis prejuizos ao erdrio e ao interesse
publico. (grifos nossos)

Apos a analise da prestacao de contas, o gestor responsavel deve
emitir um parecer técnico mencionando: resultados alcancados e seus
beneficios, impactos econdémicos ou sociais, grau de satisfagao do pu-
blico beneficidrio, e possibilidade de sustentabilidade das acoes apos o
término da parceria.

A manifestacdo final sobre a presta¢io de contas devera apresentar
uma destas conclusdes: aprovacdo, aprovagao com ressalvas ou rejeicao
com determinacdo da imediata instauracdo de tomada de contas especial.

A Lei n® 13.019/14 também inova quando permite a OSC solicitar
autorizagdao para devolucdo de recursos por meio de agdes compensa-
torias de interesse publico, mediante a apresentagio de novo plano de
trabalho relacionado ao objeto da parceria e a area de atuacdo da orga-
nizag¢io, desde que nao tenha havido dolo ou fraude e nao seja o caso de
restitui¢ao integral de recursos.

Ha um prazo de prescri¢ao das san¢des administrativas de 5 (cinco)
anos, contados a partir da apresenta¢do da prestacdao de contas.

7. Conclusao

Nos convénios, o controle, seja interno ou externo, esta voltado,
essencialmente, a verificagao da realiza¢dao das atividades previstas no
plano de trabalho e da regular aplicagao dos recursos financeiros, pouco
importando o efetivo alcance dos resultados almejados com a iniciativa.

Trata-se de um controle de natureza formal, que se mostra insufi-
ciente, especialmente quando se tem em conta o controle de resultados
preconizado pela Lei federal n® 13.019/14, a qual, no tocante as parce-
rias, valoriza o resultado dos ajustes, avaliando a eficiéncia (custo), a
eficicia (planejado x executado) e a efetividade (impacto das politicas).

A fim de dar mais consisténcia as atividades atinentes aos controles
interno e externo dos convénios, a analise da presta¢ao de contas deve-
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ria, tal como ocorre nas hipéteses regidas pela Lei federal n° 13.019/14,
considerar a “verdade real”, que, indo além da mera “verdade formal”,
considera os resultados efetivamente obtidos.

Bibliografia

NAVES, Rubens (Coord.). Organizacoes Sociais — A Construgao do Mo-
delo. Sao Paulo: Ed. Quartier Latin, 2014.

194



A vedacao dos efeitos
financeiros retroativos nos
convénios firmados pelo estado
de Sao Paulo

Fabio Augusto Daher Montes!

Sumario: 1. Introdug¢do. 2. Consideracdes iniciais. 3. A interpreta¢ido da
expressao efeitos financeiros retroativos e o posicionamento da Procura-

doria Geral do Estado. 4. Conclusido. Bibliografia.

1. Introducao

Como sabido, convénios sdo ajustes nos quais os participes pos-
suem interesse convergente e conjugam esfor¢cos para o seu atingi-
mento?, ndo incidindo, a0 menos por expressa disposicao legal, o de-

1 Procurador do Estado de Sdo Paulo, em exercicio na Subprocuradoria Geral da Consultoria
Geral. Especialista em Direito Administrativo pela Escola de Direito de Sio Paulo da
Fundagao Getilio Vargas — GVLaw. Graduado em Direito pela Pontificia Universidade
Catdlica de Sao Paulo (PUC-SP).

2 Maria Sylvia Zanella di Pietro define convénio como a forma de ajuste entre o Poder Piblico e
entidades piiblicas ou privadas para a realizacdo de objetivos de interesse comum, mediante
miitua colaboragao |Direito administrativo. 21 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 319]. Conforme
explica Gustavo Alexandre Magalhdes, o entendimento sustentado pela doutrina tradicional
foi concebido por Hely Lopes Meirelles, ainda na década de 70, apontando a diversidade
de interesses dos participes como base da distingdo entre contratos e convénios: ‘Convénio
é acordo, mas ndo é contrato. No contrato as partes tém interesses diversos e opostos; no
convénio os participes tém interesses comuns e coincidentes. Por outras palavras: no contrato
hd sempre duas partes (podendo ter mais de dois signatdrios), uma que pretende o objeto do
ajuste (a obra, o servico, eic.), outra que pretende a contraprestacdo correspondente (o preco
ou qualquer outra vantagem), diversamente do que ocorre no convénio, em que ndo hd
partes, mas unicamente participes com as mesmas pretensoes. Por essa razdo, no convénio
a posicdo juridica dos signatdrios é uma so, idéntica para todos, podendo haver apenas a
diversificacdo na cooperacao de cada um, segundo suas possibilidades, para a consecucdo
do objeto comum, desejado por todos. [Convénios administrativos: aspectos polémicos e
andlise critica de seu regime juridico. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 118]
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ver de licitar®, mormente nos casos em que nao ha repasse de recursos
financeiros.

A Lei federal n°® 8.666/93, norma geral sobre o tema*, traz apenas
um artigo especifico sobre convénio’, sendo que os demais dispositivos
aplicam-se aos convénios no que couber®, o que dificulta a compreensao

3 Neste sentido, Maria Sylvia Zanella di Pietro pontua que resta assinalar, com relacdo ao
convénio, que sua celebracdo independe de prévia licitacdo. O assunto jd foi tratado no
livro Temas polémicos sobre licitacées e contratos (2000:310-314), onde realcamos o que
segue: ‘Enquanto os contratos abrangidos pela Lei n® 8.666 sdo necessariamente precedidos
de licitacdo — com as ressalvas legais — no convénio ndo se cogita de licitacdo, pois ndo hd
viabilidade de competicio quando se trata de miitua colaboracdo, sob variadas formas,
como repasse de verbas, uso de equipamentos, de recursos humanos, de iméveis, de know-
-how. Nao se cogita de remuneracio que admita competicdo. Alids, o convénio ndo é
abrangido pelas normas do art. 2¢ da Lei n® 8.666; no caput é exigida licitacdo para as
obras, servicos, compras, alienacoes, concessoes, permissoes e locacoes, quando contratadas
com terceiros; e no pardgrafo tinico define-se o contrato por forma que ndo alcan¢a os
convénios e outros ajustes similares, ja que nestes ndo existe a ‘estipulacdo de obrigacdes
reciprocas’ a que se refere o dispositivo. Hd que se lembrar, contudo, que, ndo obstante a
denominacdo de ‘convénio’, ou ‘protocolo de intencoes’, ou ‘termo de compromisso’, ou
outra qualquer semelhante, se do ajuste resultarem obrigacoes reciprocas, com formagio
de vinculo contratual, a licitacdo serd necessdria, sob pena de ilegalidade. Situacdao como
essa ¢ que o legislador quis coibir com a expressdo seja qual for a denominacdo utilizada,
inserida na parte final do pardgrafo uinico do art. 22 [Parcerias na Administracao Piblica. 9.
ed. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 241. g.n.]. José dos Santos Carvalho Filho também assevera
que a celebracdo de convénios, por sua natureza, independe da licitacdao prévia como regra.
E verdade que a Lei n° 8.666/93 estabelece, no art. 116, que é ela aplicdvel a convénios e
outros acordos congéneres. Faz, entretanto, a ressalva de que a aplicacdo ocorre no que
couber. Como ¢ logico, raramente serd possivel a competitividade que marca o processo
licitatério, porque os pactuantes ji estdo previamente ajustados para o fum comum a
que se propoem. Por outro lado, no verdadeiro convénio inexiste perseguicao de lucro,
e os recursos financeiros empregados servem para a cobertura dos custos necessdrios a
operacionalizacdo do acordo. Sendo assim, invidvel e incoerente realizar licitacdo [Manual
de Direito Administrativo. 23. ed. rev. ampl. e atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
244].

4 Com efeito, assim dispoe a Constituicao Federal:
Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[..]

XXVII — normas gerais de licitacido e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administracoes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas piiblicas e
sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 12, I1I;

S Artigo 116:

Art. 116. Aplicam-se as disposicoes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes
e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e entidades da Administracdo.

6  Nos termos do proprio caput do artigo 116 da Lei Federal n° 8.666/93.
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de seu regramento. Com efeito, ha diversas diavidas sobre o que seria ou
ndo permitido na sua formatagio, isto €, se a regra incidente nos contra-
tos seria ou nio cabivel aos convénios.

Com isso, os entes federativos acabam por consolidar a regulamen-
tacdo do convénio do modo que julgam mais adequado’, interpretando
quais os dispositivos da Lei Federal n® 8.666/93 lhe sido aplicaveis e
acrescentando outras regras e condi¢cdes com as quais irdo se relacionar
com o parceiro®.

No Estado de Sao Paulo, atualmente, ha uma peculiaridade.

Sob a égide do Decreto-Lei federal n® 2.300/83°, foi editada a Lei
estadual n° 6.544/89, também dispondo sobre licita¢bes e contratos. No
mesmo passo do artigo 51, § 2°'°, da ei federal, a lei estadual fixou dis-
positivo que expressamente veda que sejam atribuidos efeitos financei-
ros retroativos ao contrato administrativo:

Artigo 56 — E vedado atribuir efeitos financeiros retroativos aos contratos
regidos por esta lei, bem assim as suas altera¢des sob pena de invalidade do

ato e responsabilidade de quem lhe deu causa.

7 Edmir Netto de Araujo, analisando o tema, pontua que em se tratando de normas gerais,
remanesce para as demais pessoas politicas a competéncia legislativa suplementar (art. 24,
§ 1°, da CF), como acontece no caso (CFE, art. 24, § 1°) da competéncia concorrente; mas
praticamente nada sobrou, na matéria especifica de licitacoes e contratos administrativos,
a complementagao legislativa [Curso de direito administrativo. 5. ed. Sio Paulo: Saraiva,
2010. p. 696].

8  Nesse passo, a Unido editou o Decreto federal n® 6.170/07, que regulamenta de maneira
pormenorizada os convénios por ela firmados, enquanto o Estado de Sao Paulo fixou o seu
regulamento por meio do Decreto estadual n® 59.215/13, de modo muito mais sucinto.

9 Que dispunha sobre licitacoes e contratos da Administracio Federal, sendo as normas gerais
aplicadas aos demais entes federativos, conforme fixado em seu artigo 85.

10 Are. 51. Todo contrato deve mencionar, no preambulo, os nomes das partes e de seus
representantes, a finalidade, o ato que autorizou a sua lavratura, o mimero do processo
da licitacdo ou da dispensa, a sujeicio dos contratantes as normas desde decreto-lei e as
clausulas contratuais.

[]
§ 22 E vedado atribuir efeitos financeiros retroativos aos contratos regidos por este decreto-
-lei, bem assim as suas alteracoes, sob pena de invalidade do ato e responsabilidade de quem
lhe deu causa.
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E essa regra é aplicada aos convénios, com fundamento no artigo
89! da mesma norma e no artigo 12 do Decreto estadual n°® 59.215/13:

Artigo 12 — E vedado atribuir efeitos financeiros retroativos aos con-
vénios de que cuida o presente decreto, bem como as suas alteracoes
(artigo 56 da Lei n® 6.544, de 22 de novembro de 1989).

Ocorre que disposi¢ao similar foi vetada!* do projeto que resul-
tou na Lei Federal n° 8.666/93, lei esta que revogou o Decreto-Lei
federal n® 2.300/83, o que tornou a vedag¢do explicita somente ao
Estado de Sio Paulo. Apesar disso, prevalece o entendimento que a
vedacdo permanece, de forma implicita, no ambito federal'’, o que

11 Artigo 89 — Os convénios e consorcios celebrados pela Administracao centralizada e
autdrquica do Estado com entidades publicas ou particulares regem-se pelo disposto nesta
lei, no que couber.

12 O vetado § 2¢ do artigo 61 dispunha ser vedado atribuir efeitos financeiros retroativos aos
contratos regidos por esta Lei, bem como as suas alteracoes, sob pena de invalidade do ato
e responsabilidade de quem lbe deu causa, ressalvada a hipétese prevista na alinea “d” do
inciso II do art. 65, quando os efeitos financeiros poderao retroagir a data do requerimento
para restabelecimento do equilibrio econdémico-financeiro do contrato. Tal dispositivo foi
vetado seguindo orientacio da Advocacia-Geral da Unido pela auséncia dos pressupostos
autorizadores da revisdo de precos, ou seja, por questdes relacionadas ao reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato, conforme razdes contidas no site http://www.planalto.gov.
br/ccivil 03/leis/Mensagem Veto/anterior 98/Vep335-1.8666-93.pdf. Acesso em: 19/04/17.

13 Margal Justen Filho aduz que a lei proibe, implicitamente, que o contrato preveja efeitos
financeiros retroativos a periodo anterior a sua lavratura. Ressalva-se a hipdtese de
contratacdo em situacio de emergéncia, em que a formalizacdo seja posterior a data de
inicio da execug¢do da prestagdo pelo particular. [Comentdrios a lei de licitagcdes e contratos
administrativos. 15. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012. p. 864/865]. No mesmo sentido o
posicionamento do Tribunal de Contas da Unido:

Abstenha-se de celebrar contratos com efeitos retroativos, evitando o risco de simulacio
de cumprimento anterior de formalidades, em desrespeito ao disposto nos artigos 60 e
61 da Lei n* 8.666/1993.
[Acérdao 1077/2004 Segunda Camaral
Atente a necessidade de formalizacdo das prorrogagbes contratuais porventura
acordadas, abstendo-se de fazé-las com efeitos retroativos, em respeito ao art. 60, caput
e pardgrafo tinico, da Lei n° 8.666/1993.
[Acordao 1889/2006 Plenario]
Pode-se interpretar, outrossim, que a veda¢do no ambito federal, no caso dos convénios,
também decorre da expressdo “a ser executado”, contida no artigo 116, § 12, I, da Lei
federal n® 8.666/93, que impediria que o ajuste abarcasse atividades pretéritas:
Art. 116. Aplicam-se as disposicoes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes
e outros instrumentos congéneres celebrados por érgaos e entidades da Administracao.
§ 12 A celebracdo de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgaos ou entidades da Administragdo
Piiblica depende de prévia aprovagdo de competente plano de trabalbo proposto pela
organizacado interessada, o qual deverd conter, no minimo, as seguintes informacaoes:
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demonstra que o estudo do tema ¢é relevante nas duas esferas fede-
rativas.

Este artigo ndo tem a intengao de analisar as diversas controvérsias
sobre o convénio, mas focar especificamente na interpretacao desta re-
gra. Visando aproximar-se da seguranga juridica almejada pela Adminis-
tracao Publica Estadual, serd explicitado o posicionamento institucional
da Procuradoria Geral do Estado sobre o assunto.

2. Consideragoes iniciais

Preliminarmente, cabe esclarecer alguns pontos, de modo a evi-
tar questionamentos sobre a aplicacdo do artigo 56 da Lei estadual n®
6.544/89 aos convénios estaduais.

O primeiro ponto relevante é que o citado dispositivo é conside-
rado, pela Procuradoria Geral do Estado, como norma suplementar,
ou seja, é compativel com o regramento geral trazido pela Lei federal
ne 8.666/93'. Alias, esse ndo é o unico dispositivo da lei estadual com
essa natureza. A Lei estadual n® 13.121/08 inverteu as fases da licitagao
promovida pela Administragao Publica Paulista, fixando que o envelope
contendo as propostas deve ser aberto e apreciado antes do envelope
contendo os documentos de habilitacao da licitante!. Dessa forma, nao

I - identificacdo do objeto a ser executado; [g.n.]

14 Até mesmo porque, como dito, prevalece o entendimento de que a vedagio subsiste, de
forma implicita, na esfera federal.

15 O artigo 40 da Lei estadual n® 6.544/89 passou a contar com a seguinte redacdo:
“Artigo 40 — A licitagao poderd ser processada e julgada observadas as seguintes etapas
consecutivas:

I - realizacao de sessdo publica em dia, hora e local designados para recebimento dos
envelopes contendo as propostas e os documentos relativos a habilitacao, bem como da
declara¢do dando ciéncia de que o licitante cumpre plenamente os requisitos de habilitacao;
IT - abertura dos envelopes contendo as propostas dos concorrentes;

I - verificagdo da conformidade e compatibilidade de cada proposta com os requisitos
e as especificacoes do edital ou convite e, conforme o caso, com 0s precos correntes no
mercado ou os fixados pela Administragdo ou pelo 6rgao oficial competente ou, ainda, com
os pregos constantes do sistema de registro de precos, quando houver, promovendo-se a
desclassificagao das propostas desconformes ou incompativeis;

IV —julgamento e classificagao das propostas, de acordo com os critérios de avaliagiao do ato
convocatorio;
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ha qualquer incompatibilidade com a competéncia privativa'® da Unido
de estabelecer normas gerais de contratacio'’.

O segundo ponto é que essa regra, além de aplicavel aos contratos,
pode ser considerada como cabivel aos convénios, ja que ndo ha qual-
quer razdo que justifique a diferenciacao em ambos os casos. Seguindo
essa logica e buscando afastar quaisquer duvidas, o artigo 12 do Decreto
estadual n® 59.215/13 replicou essa vedagao.

Em terceiro lugar, o termo convénio é tratado no presente artigo em
seu sentido lato, abarcando toda e qualquer forma de parceria. Assim, o
raciocinio a ser aqui desenvolvido também sera util aos termos de parce-
ria'®, contratos de gestao', termos de fomento, termos de colaboragao?
e demais formas de ajustamento.

Por outro lado, cabe ressaltar que é pacifico, no ambito da Procura-
doria Geral do Estado, que a celebragao ou aditamento de convénio po-
dem acarretar efeitos retroativos ndo financeiros, conforme explicitado

pelo Parecer PA n° 186/07%':

A solugdo para situacoes desse jaez € a celebra¢do de convénio de de-

legacdo com eficdcia retroativa. Desde que nao sejam atribuidas conse-

V - devolucdo dos envelopes fechados aos concorrentes desclassificados, com a respectiva
documentacao de habilitagio, desde que ndo tenha havido recurso ou apés a sua denegagao;

VI - abertura dos envelopes e apreciagio da documentacdo relativa a habilitagio dos
concorrentes cujas propostas tenham sido classificadas até os 3 (trés) primeiros lugares;

VII - deliberagdo da Comissao de Licitagio sobre a habilita¢io dos 3 (trés) primeiros
classificados;

VIII - se for o caso, abertura dos envelopes e apreciagio da documentagio relativa a
habilitacdo de tantos concorrentes classificados quantos forem os inabilitados no julgamento
previsto no inciso VII deste artigo;

IX - deliberacgdo final da autoridade competente quanto a homologagio do procedimento
licitatério e adjudicacdao do objeto da licitacao ao licitante vencedor, no prazo de 10 (dez)
dias uteis ap6s o julgamento.”

16 Artigo 22, XXVII da Constitui¢do Federal.

17 Note-se que o termo contratacdo deve ser entendido em seu sentido lato, abarcando todas
as formas de ajustamento.

18 Regidos pela Lei federal n® 9.790/99.

19 Regidos pela Lei federal n® 9.367/98 e Lei Complementar Estadual n® 846/98.
20 Regidos pela Lei federal n® 13.019/14.

21 No mesmo sentido o Parecer AJG n2 393/11.
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quéncias de ordem financeira, ndo ha empecilho a estipulacdo de efeitos
retroativos em convénios, o que pode ser util para o saneamento de
irregularidades administrativas envolvendo o instituto da delegacio ex-
terna, ou seja, de pessoa juridica de direito publico para pessoa juridica

de direito publico.?

De igual modo, os convénios por escopo®, se executados em prazo
excedente ao originariamente fixado, ndo infringem o citado comando
legal, eis que o ajuste se extingue com a consecuc¢ao do objeto, sendo o
prazo meramente moratorio®, e ndo extintivo.

Diante dessas premissas, cabe interpretar a expressao efeitos finan-
ceiros retroativos e explicitar como o tema vem sendo tratado pela Pro-
curadoria Geral do Estado.

3. A interpretacido da expressao efeitos financeiros retroativos e
o posicionamento da Procuradoria Geral do Estado

Os contratos administrativos relacionam-se a uma prestacao (exe-
cugao de servico, obra, entrega de bens, execu¢io de projeto, etc.) e con-
traprestacao (usualmente, o pagamento em dinheiro). Se a prestacdo do
objeto ja ocorreu sem a formalizacdo necessaria, a contraprestagdo ird
se referir a evento ocorrido antes da assinatura do contrato, sendo este
o efeito financeiro retroativo que o legislador buscou evitar. Este é o po-
sicionamento externado por Carlos Ari Sundfeld?’:

22 No mesmo sentido é o Parecer PA n® 127/10, que considerou vidvel a celebragio de convénio
com efeito retroativo cujo objeto era conferir a Procuradoria Geral do Estado o exercicio
da representac¢do judicial, da consultoria e da assessoria juridica da Fundagido PROCON.
Considerou-se que, por nao haver repasses entre os participes, nao havia violagao dos artigos
56 ¢ 89 da Lei estadual n® 6.544/89. O Parecer AJG n2 393/11, citando este precedente,
também considerou vidvel ajuste com a Fundagao PROCON, nos mesmos moldes.

23 Relacionados a um projeto especifico e ndo a uma atividade de necessidade permanente cuja
execugdo se protrai no tempo.

24 Tema ja pacificado pelos Pareceres PA n2 157/09 e 48/13. Ainda que digam respeito aos
contratos, nao ha dividas que a mesma l6gica se impde aos convénios.

25 Revista de Direito Piblico © RDP 86/79 e abr.-jun./1988, disponivel em: http://www.
revistadostribunais.com.br/maf/app/resultList/document?src=docnav&ao=&fromrend=&
srguid=i0ad82d9a0000015b82b431df8ad39406& epos=4&spos=4& page=08&td=4&save
dSearch=&searchFrom=&context=118&crumb-action=append&crumb-label=Documento,
acesso em 19/04/17.
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A duvida seria a de saber se 0 pagamento de reajustes referentes a meses
anteriores ao decreto importaria em atribuir efeitos financeiros retroa-
tivos a alteracdes contratuais, o que é vedado pela norma em comento.

A resposta é tranquilamente negativa, exsurgindo de modo cristalino.
O que o decreto-lei pretende proibir, e com justa razido, é que fato novo
gere efeitos financeiros no passado. Assim, fica proibido formalizar hoje
a contratacdo de um servico que se iniciou no passado sem atendimen-

to dos requisitos da lei e pagar-se pelos trabalhos anteriores ao contra-
to. Fica igualmente interditado o pagamento, anterior a alteracao do

contrato, de acréscimo de obra s6 determinado pela alteracdo. [g.n.]

Portanto, busca-se com o artigo 56 da Lei estadual n® 6.544/89 que
qualquer ajustamento que enseje despesa ao Estado seja previamente
formalizado, com efetivo respaldo or¢amentario®® e cumprimento dos
demais requisitos legais.

Com a existéncia da vedacdo, se o Estado assumir obriga¢io sem
formalizagio prévia, o pagamento devera se realizar sem lastro contra-
tual, com fundamento no Decreto estadual n® 40.177/95%.

Aplicar essa regra a um contrato é relativamente simples, ja que,
como dito, ha uma simples rela¢do de prestagao e contraprestagao. Nes-
se caso, a vedacdo impede a assinatura de contrato ou aditamento que
se refira a algo ja executado.

A situacgdo se complica um pouco na aplicacido da regra aos convé-
nios. Isso porque neles, por sua propria natureza, em regra o dinheiro é
repassado para o participe contratar com terceiro. Um exemplo é o caso
de o Estado ajustar com um determinado Municipio a constru¢do de
um equipamento publico, repassando a ele um percentual do custo do
projeto, nos termos fixados no plano de trabalho?®.

Neste caso, como o artigo 56 da Lei estadual n® 6.544/89 deve ser
interpretado? Parece claro que o convénio ndo pode servir para reembol-

26 Lembrando que, consoante disposto no artigo 60 da Lei federal n® 4.320/64: é vedada a
realizacdo de despesa sem prévio empenho.

27 O que ensejara a apuracao da responsabilidade pela despesa irregular, nos termos do artigo
12,1V, do decreto citado.

28 Elemento essencial do convénio, conforme artigo 116, § 12, da Lei federal n® 8.666/93.
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sar eventuais obras realizadas antes da sua assinatura?’. Mas e se, antes de
firmado o convénio, o Municipio ja tiver contrato assinado com terceiro?
E se houver execu¢ao de um projeto modificado sem prévia readequagao
do plano de trabalho?

O tema vem sendo constantemente enfrentado pela Procuradoria

Geral do Estado.

No Parecer AJG* n° 830/97, foi explicitado ndo ser viavel incluir,

no convénio, parcela de obra ja executada:

29

30

12. Verifico, preliminarmente, que o cronograma fisico de obras de fls.
111 indica o més de maio de 1993 como de inicio das ETAPAS/SER-
VICOS, o que nao pode ser aceito, vez que o convénio foi assinado em
14 de julho de 1993 (fls. 39), bem como a prestacao de contas de fls.
113/114 que discrimina despesas anteriores a referida data.

13. A aceitagio de tais documentos implica atribuir efeitos financeiros
retroativos ao ajuste, o que € vedado expressamente pelo artigo 56 da
Lei n° 6.544/89, que lhe € aplicavel por for¢a do artigo 89.

14. Retroatividade essa também vedada pela Lei n° 8666, de 21 de ju-
nho de 1993, como decorre de leitura do artigo 116, eis que o seu pa-
ragrafo primeiro determina que a “celebragao de convénio, acordo ou
ajuste pelos 6rgaos ou entidades da Administracao Publica depende de
prévia aprovagdo de competente plano de trabalho proposto pela or-
ganizacdo interessada, o qual deverd conter no minimo as informagdes
elencadas nos incisos I a VII, dentre os quais consta: identificacao do
objeto a ser executado.

Vale destacar que hd precedente do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo relevando,
de forma excepcional, a atribui¢do de efeito financeiro retroativo em convénio:

As justificativas relacionadas a retroatividade do prazo de vigéncia do convénio podem ser
aceitas, posto que, no meu entendimento, o ato administrativo amparou-se em orientacdo da
fiscalizacdo, que, em que pese cautelosa, se mostra, no caso concreto, desnecessdria, frente
aos fundamentos da decisdo acima transcrita. Portanto, pelas razoes expostas, hd que se
relevada a falha apontada pela fiscalizacdo quanto a retroacdo do prazo de vigéncia do
convénio [TC —000802/010/10, 22 camara, j. 20/5/2014].

Atualmente, o 6rgdo corresponde a Assessoria Juridica do Gabinete da Procuradoria Geral
do Estado, conforme artigo 92, I, da Lei Complementar Estadual n® 1.270/15. Embora
caiba ao Procurador Geral do Estado fixar a orientacao juridica da institui¢ao, consoante
artigo 7¢, I, da mesma norma, é inegdvel que, enquanto nio vier orientagao contrdria, os
posicionamentos juridicos da AJG podem ser considerados institucionais.

203



Fébio Augusto Daher Montes

15. Destarte, o pedido de altera¢do de objeto, para ser acolhido, devera
estar compatibilizado com a legislacao aplicavel e demais cldusulas do
ajuste. As obras, servi¢os e despesas ofertadas deverdo ser posteriores
a data de sua assinatura (14.07.93), e que foi o termo inicial de sua
vigéncia (cldusula sexta).!

Ja no Parecer AJG n° 961/06 foi defendido ser indevido que o re-
passe do convénio seja destinado a custear obrigacoes assumidas® pelo
parceiro antes de sua celebracdo:

9.3. Quanto a este aspecto, o proprio Diretor Presidente da CPP bus-
ca demonstrar nio existir no presente caso efeito financeiro retroativo
com a celebragdo do convénio em ato posterior a contratacao do Con-
sorcio KPMG-GPMR, por entender que a vedagao “tem como ratio
essendi impedir a convalidagao de pagamentos efetuados sem amparo
contratual, o que ndo é absolutamente o caso concreto”, pois o Estado
ainda nao pagou a CPP e podera nem vir a pagar.

9.4. Entretanto, este ndo € o nosso posicionamento. Nao nos parece,
com a devida venia, que a regra em analise tenha um campo de inci-
déncia tio especifico. A nosso ver nio se busca apenas evitar a convali-
dacdo de pagamentos sem cobertura contratual, esta é uma das conse-
quéncias de ndo se poder atribuir efeitos retroativos aos convénios ou
contratos — nao se convalidar pagamentos efetuados, mas também pa-
gamentos futuros acordados, uma vez ser o contrato a fonte geradora
da obrigacdo de pagar, nio importando se o pagamento jd ocorreu ou
podera vir a ocorrer. Acreditamos que o legislador pretendeu com a re-
gra coibir que no ajuste se abarque obrigag¢oes, que tenham ou possam
vir a ter efeitos financeiros, por consequéncia, impede o cumprimento
de uma obrigagdo anteriormente estabelecida, mas que nao obedeceu
ao regramento existente para a sua constitui¢ao.

9.5. E aqui necessario frisar nao importar o fato de o Estado ndo ter
pago a CPP, ou melhor, ndo ter reembolsado a CPP, ou ainda que po-

31 Ao aprovar o citado parecer, a chefia da AJG pontuou que auxilios financeiros transferidos
pelo Estado a Municipios, para execucdo de obras constantes do objeto de convénios, ndo se
prestam ao ressarcimento de despesas realizadas anteriormente a vigéncia do ajuste.

32 O que impediria que o repasse fosse destinado ao pagamento de contratos jd assinados pelo
parceiro, mesmo que nio executados.
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dera nem vir a fazé-lo em decorréncia da possibilidade dos custos com
a contratagao destes servicos técnicos especializados virem a ser res-
sarcidos pelo parceiro privado vencedor do certame. Conforme acima
consignado, ndo é o pagamento anterior ao ajuste que se busca evitar
que seja convalidado, mas se busca evitar que uma relacdo anterior ao
ajuste e que gere efeitos financeiros seja por ela abarcada. Dessa forma,
o fato de ndo ter ocorrido o pagamento, ou o fato deste depender de
uma condi¢do suspensiva (a eficicia da clausula de pagamento estar
subordinada a ocorréncia de um acontecimento futuro e incerto) nao
altera a situac¢io, estando vedada da mesma forma a sua ocorréncia.
Portanto, como o Estado pode vir a ter que reembolsar a CPP dos cus-
tos diretos e indiretos efetuados, ainda que em momento futuro, mas
por obrigacdo constituida antes da celebrag¢io do ajuste, estar-se-ia sim
dando efeitos retroativos ao ajuste. [g.n.]

Contudo, tal ponto do parecer foi desaprovado pela chefia do 6r-
gao, nos seguintes termos:

Divirjo, entretanto, do referido pronunciamento, por nao vislumbrar
no ajuste que se pretende firmar efeitos financeiros retroativos. A aven-
¢a, a esta altura, destina-se a regrar as medidas conjuntas com vista ao
acompanhamento da execugio de servigos que foram contratados e de
oportuno ressarcimento, ‘no caso de nao ser celebrado futuro contrato
com o parceiro privado’. Os efeitos financeiros — o ressarcimento da
CPP por parte do Estado — sdo, portanto, futuros e, ademais, incertos.

Conforme possivel depreender, aqui se considerou nao haver efeito
financeiro retroativo no repasse visando ressarcir o parceiro de paga-
mento futuro. Nao foi feita ressalva a respeito de o contrato do parceiro
ja ter ou nao sido adimplido, ainda que em parte?.

Ja o Parecer AJG n® 856/11, superiormente aprovado, adota ex-
plicitamente o posicionamento que veda apenas o repasse para custear
servico ja executado:

6.1. Ora, como ressaltado no parecer de fls. 101/106, a atribuicdo de
efeitos financeiros retroativos a convénios é vedada pelo artigo 89 da

33 Nao hd informagoes claras sobre se alguma parte do objeto contratual a ser coberto pelo
convénio ja havia sido executada.
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Lei n° 6.544, de 22.11.1989, c.c. o artigo 56 do mesmo diploma legal,
ou seja, os recursos financeiros estaduais nao podem ser utilizados para

quitar servicos ja executados ou custear atividades ja realizadas.

6.2. Note-se que, se vier a tona desrespeito a vedacdo acima menciona-
da, tal ocorréncia implicard invalidacao do ato e responsabilizagao de

quem lhe deu causa, nos termos do citado artigo 56.

6.3. Destarte, a celebracdo da avenga somente poderd ser concretizada
se as circunstancias faticas assim o permitirem, isto €, se os trabalhos
de sinalizacao ainda nao ocorreram, ponto esse a ser devidamente es-
clarecido pela Pasta de origem e atestado expressamente nos autos. Em
suma, desde que confirmada a nio realiza¢do dos servigos de confeccio
de placas e de sinalizacio, inexistirdo 6bices a assinatura do instrumento
de convénio, impondo-se, todavia, a atualiza¢ao do plano de trabalho
para indicar o efetivo periodo de execu¢do do objeto do ajuste. [g.n.]

E na mesma dire¢do seguiu o Parecer SubG** Cons. n® 19/13, as-
sentando nao ferir o artigo 56 da Lei estadual n® 6.544/89 a celebragao
de convénio para custear a continuidade de obra licitada e iniciada pelo
Departamento de Estradas de Rodagem — DER e pela DERSA — Desen-
volvimento Rodovidrio S/A%*. Ou seja, o pagamento somente poderia
custear obra que sera realizada apds o aditamento.

Nos termos desses precedentes, conclui-se que, para verificar se ha
efeito financeiro retroativo na assinatura de um convénio ou aditamen-
to, deve-se analisar se as atividades nele previstas ja foram realizadas.
Em caso negativo, a assinatura do convénio ou do respectivo aditamento
nao conterd qualquer macula. Em caso positivo, a medida serd inviavel,
por ferir o artigo 56 da Lei estadual n® 6.544/89.

34 A Subprocuradoria Geral da Consultoria Geral é responsavel pela fixacio de orientacoes
juridicas da PGE, ressalvados os casos em que necesséria a submissdao ao Procurador Geral
do Estado, conforme artigo 21, IX, da Lei Complementar Estadual n® 1.270/15.

35 Vale destacar que foram fixadas diretrizes para aproveitamento da contrata¢do ja efetivada,
quais sejam: i) existéncia de motivagdo técnica; ii) constatacio de que as avencas foram
firmadas respeitando a legislacio de regéncia, em especial a Lei n°® 8.666/93; iii) afericio
da efetivacio do cardter competitivo do certame; iv) adequacdo de seus custos aos de
mercado; v) manifestacio fundamentada que ateste ‘a viabilidade técnica e adequacao legal
e financeira da(s) contratacdo (es) e demonstre(m) que nova(s) licitacdo(es) acarretam dnus
maior a Administracdao Publica’.
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Igual raciocinio pode ser adotado na hipétese de execu¢do de um
projeto modificado sem prévia readequacdo do plano de trabalho. Se o
parceiro alterou o projeto objeto do convénio por sua conta e risco e ja
o executou, sem o devido aditamento, a Administracao devera glosar os
valores correspondentes as atividades ja realizadas.

Por conseguinte, as despesas relacionadas a obras, servicos ou com-
pras executadas anteriormente a celebragdo do convénio, ou respectivo
aditamento, devem ser ressarcidas, se for o caso, nos termos do Decreto
estadual n® 40.177/95%. Se nao cabivel o ressarcimento, com fundamen-
to no citado decreto, devera ser restituido o valor utilizado indevida-
mente’’.

No mais, resta indagar se essa veda¢ao se aplica somente para os
repasses do Estado ou abarca também os repasses do parceiro, isto €, se
o Estado tiver contratado terceiro e este ja tiver executado o objeto do
ajuste, sera licita a assinatura de um convénio para custear a despesa?3®

Neste caso, parece que a norma deve ser interpretada sistematica-
mente. Como dito, a vedacdo visa impedir a ocorréncia de despesa sem
respaldo orcamentario e preenchimento dos requisitos legais. Ou seja,
trata-se de prote¢do ao erario estadual e ao principio da legalidade, do
que se infere que a vedagao perderia parte de seu sentido se aplicada de
forma irrestrita ao parceiro. Além disso, vedar por absoluto que qual-
quer parceiro, mesmo privado, auxilie o Estado a arcar financeiramente
com uma atividade ja executada, ndo parece a solu¢ao que melhor aten-
de ao interesse publico. E é isso 0 que ocorreria se a regra fosse transpos-
ta para os repasses do parceiro.

36 Vide Parecer AJG n2 1.507/06.
37 Sendo o caso tratado no Parecer AJG n® 1.086/02.

38 Mesmo havendo empenho orcamentédrio (essencial em toda assinatura de contrato que
resulte despesa), pode haver situacoes excepcionais que acarretem a insuficiéncia financeira
para respalda-lo. Um exemplo disso é a superveniéncia de grave crise econdmica, que pode
resultar em arrecadagio inferior a prevista para o periodo.
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Destarte, interpretar que o artigo 56 da Lei estadual n® 6.544/89 se
aplica somente aos repasses financeiros do Estado garante mais adequa-
damente a realizacao do fim publico a que a vedacado se destina, dando
cumprimento ao artigo 5¢ da Lei estadual n® 10.177/98%.

Importante salientar que o posicionamento ora defendido nio afas-
ta a necessidade de apuragao da responsabilidade pelo fato de haver
despesa publica sem respaldo orcamentario e financeiro*.

Logo, ndo ha prejuizo, ja que os direitos do Estado permanecem
preservados, assim como a possibilidade de responsabilizacio dos agen-
tes publicos pelas eventuais ilicitudes cometidas.

Vale ressalvar, contudo, que ndo ha posicionamento institucional da
Procuradoria Geral do Estado sobre este ponto.

4. Conclusao

Este artigo procurou abordar especificamente uma regra: a veda-
¢do de atribui¢ao de efeitos financeiros retroativos, contida do artigo
56 da Lei estadual n® 6.544/89. Como visto, esta vedacao engloba tanto
os contratos quanto os convénios firmados pela Administra¢ao Publica.
Além de implicita na esfera federal, essa regra esta explicita na legislacao
estadual que trata da matéria.

No caso dos convénios, a Procuradoria Geral do Estado firmou en-
tendimento de que a vedacdao impede apenas que os recursos repassados
sejam utilizados para custear atividades realizadas antes da assinatura
do termo ou do respectivo aditamento. Desta feita, ndo ha obices para
que os repasses sejam destinados as despesas ja licitadas e contratadas,
contanto que a prestagdo correspondente, a cargo da empresa contrata-
da pelo parceiro, ndo tenha ocorrido.

A principio, a citada regra nio se aplicaria no caso de os repasses
financeiros serem do parceiro, muito embora ainda nao haja posiciona-
mento institucional da Procuradoria Geral do Estado sobre tal ponto.

39 Artigo 5¢ — A norma administrativa deve ser interpretada e aplicada da forma que melbor
garanta a realizacdo do fim publico a que se dirige.

40 J& que o artigo 60 da Lei federal n® 4.320/64 veda a realizacdo de despesa sem prévio
empenho. Ademais, a ordenacao de despesa ndo autorizada caracteriza o crime previsto no
artigo 359-D do Codigo Penal.
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de Sao Paulo da Funda¢io Getulio Vargas. Graduada em Direito pela Universidade de Sao Paulo.

2 Procurador do Estado de Sdo Paulo, classificado na Consultoria Juridica. Graduado em
Direito pela Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PUC-SP).

3 Procuradora do Estado de Sio Paulo, em exercicio na Consultoria Juridica da Secretaria
de Estado da Educagio de Sdao Paulo. Mestre em Comunicag¢do e Semidtica pela Pontificia
Universidade Catolica de Sao Paulo. Graduada em Direito pela Universidade de Sao Paulo.
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da sociedade civil constitui uma tendéncia que se vem ampliando como
adequada ferramenta de controle e gestio da Administracao Publica.

Como no setor privado, no setor publico a tecnologia digital propi-
cia uma efetiva democratizagio das relacdes, permitindo a comunicagao
direta entre as partes, além de otimizar o controle social da transparén-
cia que deve reger os atos da Administracao.

O presente estudo propde uma andlise sobre a viabilidade de se uti-
lizar essa tecnologia a luz do regramento dos convénios administrativos,
submetidos a Lei federal n® 8.666/1993 e das parcerias regidas pela Lei
federal n® 13.019/2014, e regulamentados no Estado de Sao Paulo, pelo
Decreto estadual n® 59.215/2013 e n® 61.981/2016, respectivamente.

A Uniao ja utiliza plataforma digital unica e o Estado de Sao Paulo esta
providenciando implementag¢io de projeto similar, como veremos a seguir.

2. A experiéncia da Uniao: sistema de gestao de convénios e
contratos de repasse — SICONV

Na esfera federal, o Portal dos Convénios é o sitio eletronico que
abriga o Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse —
SICONYV, sob coordenagao do Ministério do Planejamento, Desenvolvi-
mento e Gestao.

O Sistema de Gestio de Convénios e Contratos de Repasse —
SICONV foi implantado pelo Governo Federal com a finalidade de re-
gistrar e gerir todo o ciclo de vida dos convénios, contratos de repasse
e termos de parceria, desde os atos iniciais de formalizacdo da proposta
até a prestagao de contas final.

Conforme estampado na pagina inicial da plataforma digital, o ob-
jetivo desta iniciativa é “democratizar o conhecimento e mudar a vida
do cidadio”. Com efeito, além de ampliar as possibilidades de forma-
lizagdo dos convénios e contratos de repasse, permitindo a todos o co-
nhecimento dos programas de governo que possam atrair parcerias nas
duas modalidades, o Portal dos Convénios permite também ao cidadao
verificar os convénios firmados pela Unido, assim como os ajustes for-
malizados pelas Prefeituras Municipais que utilizam este sistema, e dis-
por de meios para acompanhar sua execu¢ado, conferir seus resultados e,
por fim, avaliar a eficicia da gestao dos recursos publicos.

Cuida-se, evidentemente, de uma iniciativa que privilegia a transpa-
réncia dos negocios da Administracao.
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Com a edi¢do da Lei federal n® 13.019, de 31 de julho de 2014,
alterada pela Lei federal n® 13.204, de 14 de dezembro de 2015, Mar-
co Regulatorio das Organizacdes da Sociedade Civil, também conheci-
do como Marco Regulatorio do Terceiro Setor, tornou-se obrigatério o
desenvolvimento de uma plataforma eletronica pelos entes federativos,
assim como tornou-se necessaria a divulgag¢ao de informacdes sobre os
ajustes na internet®*.

Nos termos da lei, exige-se que o ente da Federag¢ao divulgue, em
seu sitio eletronico oficial, o objeto da parceria, o 6rgdo publico res-
ponsavel, a data da assinatura, o nome e a qualificagido da organizagao
da sociedade civil, o valor total da parceria, os valores ja liberados, a
situagdo da prestacdo de contas, o resultado desta e as remuneragdes
vinculadas ao objeto.

O Estado de Sao Paulo, em atendimento a previsdo legal, regula-
mentou a matéria nos termos do Decreto n¢ 61.981, de 20 de maio de
2016, e esta desenvolvendo o “Portal de Parcerias com Organizacdes da
Sociedade Civil”. A propésito:

Artigo 2° - A Secretaria de Governo disponibilizara, em seu sitio eletro-
nico, o portal de parcerias com organizagdes da sociedade civil, desti-
nado a divulgacio de informagoes exigida pela Lei federal n® 13.019,
de 31 de julho de 2014, e de outras previstas neste decreto.

§ 12 - O portal a que se refere o “caput” deste artigo, quando instituido,
devera ser obrigatoriamente utilizado pelas Secretarias de Estado, Pro-
curadoria Geral do Estado e Autarquias estaduais.

§ 2° - Até a instituicdo do portal, as informacdes a que se refere o “ca-
put” deste artigo serdo disponibilizadas no sitio eletronico do respecti-

vo 6rgao ou entidade da Administragao publica celebrante.

(...)

Contudo, é de conhecimento amplo que a plataforma digital pau-
lista — ainda inacabada, nio inclui, nessa primeira versdo, os convénios
disciplinados pelo Decreto estadual n® 59.215/2013.

4 Veja-se as disposicoes da lei federal nesse sentido: Arts. 10, 11, 12, 50, 65, 80, 81, 81-A.
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Procurando conhecer o trabalho realizado para a criacio do
SICONYV, verificamos que a evolucdo da disciplina normativa e dos re-
cursos técnicos resultou da a¢ao conjugada de varios 6rgaos federais,
entre eles o Tribunal de Contas da Unido, Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestado, Ministério da Fazenda e a Controladoria
Geral da Unido.

Vale registrar que, até 1987, as unidades gestoras de convénios exer-
ciam as atividades de controle por meio de registros manuais, redundan-
do em problemas como: falta de informacdes gerenciais em todos os
niveis da Administracdo, defasagem da ordem de 45 dias na escrituracao
contabil, inconsisténcia dos dados utilizados em razao da diversidade de
fontes e interpretagdes conceituais, inexisténcia de mecanismos eficien-
tes para identificacdo de possiveis desvios de recursos e para atribuicao
de responsabilidades por ma gestio.

Dessa época até 2004, contava-se, na execucdao dos convénios, apenas
com o SIAFI - Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo
Federal, instrumento utilizado para registro, acompanhamento e controle
da execucdo or¢amentaria, financeira e patrimonial do Governo Federal.

O SIAFI foi desenvolvido em 1986, pela Secretaria do Tesouro Na-
cional = STN, em conjunto com o Servi¢o Federal de Processamento de
Dados — SERPRO, e implementado em 1987, para suprir o Governo
Federal de um instrumento moderno e eficaz no controle e acompanha-
mento de gastos publicos. Nesse sistema foi criado o subsistema do CPR
— Contas a Pagar e a Receber, desenvolvido para otimizar o processo
de programacao financeira dos 6rgaos/entidades, proporcionando infor-
magoes sobre os fluxos de caixa. O CPR permitia o cadastramento de
contratos, notas fiscais, recibos e outros documentos habeis a promover
a contabiliza¢ao informatizada.

Posteriormente, a Instru¢ao Normativa STN n¢ 1 da Secretaria do
Tesouro Nacional, de 15 de janeiro de 1997, passou a sistematizar a
execu¢do descentralizada de a¢do a cargo de 6rgio ou entidade publica
federal, mediante celebrag¢ao de convénio.

Havia j4, portanto, um conjunto de medidas implementadas para o
controle das escrituracbes contabeis e controle patrimonial, cujo acesso,
contudo, era restrito a Administracao Publica Federal.
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Por outro lado, as transferéncias voluntarias de recursos, de modo
geral, continuavam sem sistematizacao nem padronizacao, de modo que
cada 6rgao desenvolvia sua prépria solucio.

Ciente das dificuldades de controle dos recursos federais, o Tribunal
de Contas da Unido, em auditoria realizada com objetivo de verificar a
regularidade da aplicacdo de recursos federais repassados pela Unido
ou por entidades da Administracdo Indireta a Organiza¢ées Nao Go-
vernamentais — ONGs, no periodo de 1999 a 2005, por meio de convé-
nios, contratos de repasse e instrumentos similares, proferiu o acérdao
n 2066/2006, determinando ao Ministério do Planejamento, Desenvol-
vimento e Gestdo que implementasse uma série de medidas saneadoras
dos procedimentos de formalizagdo de ajustes. Veja-se:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reu-
nidos em sessdo Plendria, ante as razbes expostas pelo Relator, em:
9.1. determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
que, para possibilitar a transparéncia que deve ser dada as acoes publi-
cas, como forma de viabilizar o controle social e a bem do principio da
publicidade insculpido no art. 37 da Constituicao Federal de 1988 ¢/c o
art. 59, inciso XXXIII, da mesma Carta Magna, no prazo de 180 (cento
e oitenta dias), apresente a este Tribunal estudo técnico para imple-
mentacao de sistema de informatica em plataforma web que permita o
acompanhamento on-line de todos os convénios e outros instrumentos
juridicos utilizados para transferir recursos federais a outros 6rgaos/
entidades, entes federados e entidades do setor privado, que possa ser
acessado por qualquer cidadao via rede mundial de computadores,
contendo informagoes relativas aos instrumentos celebrados, especial-
mente os dados da entidade convenente, o parlamentar e a emenda
orcamentdaria que alocaram os recursos, se houver, o objeto pactuado,
o plano de trabalho detalhado, inclusive custos previstos em nivel de
item/etapa/fase, as licitagoes realizadas com dados e lances de todos os
licitantes, o status do cronograma de execugao fisica com indicagao dos
bens adquiridos, servi¢os ou obras executados, o nome, CPF e dados de
localizagao dos beneficidrios diretos, quando houver, os recursos trans-
feridos e a transferir, a execucdo financeira com as despesas executadas
discriminadas analiticamente por fornecedor e formuldrio destinado a
coleta de denuncias;
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9.1.1. pagina do referido sistema devera ser disponibilizada em local
visivel dos sitios de todos os orgaos/entidades que realizem transferén-
cias voluntarias, permitindo filtrar consultas aos instrumentos celebra-
dos por cidade, estado, entidade convenente, numero do ajuste, objeto,
entre outros critérios de pesquisa, com vistas a maior acessibilidade e
transparéncia possivel;

9.1.2. com o intuito de exibir dados de todos os instrumentos celebra-
dos no ambito da administragao publica federal (direta e indireta), de-
verd ser disponibilizada em portal especifico pagina do mesmo sistema,
permitindo acesso aos filtros de consultas do item precedente, além de

outros que a caracteristica consolidadora da pagina exigir;

9.1.3. as dentncias recebidas na forma do item 9.1 deverdo ser objeto
de tratamento prioritdrio nos 6rgaos/entidades concedentes, reportan-
do-se as constatacdes e as providéncias tomadas a Controladoria Geral
da Unido e ao Tribunal de Contas da Unido;

(...)

9.4. recomendar a Secretaria do Tesouro Nacional que discipline a
obrigatoriedade:

9.4.1. de os 6rgaos/entidades concedentes estabelecerem critérios ob-
jetivamente aferiveis e transparentes para a escolha das entidades pri-
vadas que receberao recursos por meio de convénios e outros instru-
mentos juridicos utilizados para transferir recursos federais, levando-se
em considera¢io a determinacdo contida no item 9.4 do Acé6rddo n.
1.777/2005-TCU-Plenario;

9.4.2. de ser formalmente justificada pelo gestor, com indicacao dos
motivos determinantes e demonstra¢ao do interesse publico envolvido
na parceria, a escolha de determinada entidade privada para a celebra-
¢ao de convénio, acordo, ajuste e outro instrumento juridico utilizado
para transferir recursos publicos federais, especialmente quando tal es-
colha nao se der por meio de concurso de projetos ou de outro critério
inteiramente objetivo;

9.4.3. de os 6rgados e entidades concedentes consignarem em seus pa-
receres técnicos, quanto aos aspectos da execugao fisica e atingimento
dos objetivos pactuados, quais foram os procedimentos e critérios ado-
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tados na realizacdo das respectivas avalia¢des (Plenario, J. 08/11/2006,
grifamos).

Paralelamente as a¢des do Tribunal de Contas da Unido, a Lei das
Diretrizes Or¢amentdrias para 2005 (Lei federal n® 10.934, de 11 de
agosto de 2004) determinou expressamente que 0s contratos € convé-
nios firmados pela Unido fossem registrados no Sistema Integrado de
Administra¢ao de Servi¢os Gerais — Siasg:

Art. 19. Os 6rgdos e entidades integrantes dos or¢camentos fiscal e da
seguridade social deverdo disponibilizar no Sistema Integrado de Ad-
ministracdo de Servigos Gerais — Siasg informacdes referentes aos con-
tratos e aos convénios firmados, com a identificacdo das respectivas
categorias de programagao.

§ 1° Os 6rgaos e entidades que decidirem manter sistemas proprios de
controle de contratos e convénios deverao providenciar a transferéncia
eletronica de dados para o Siasg, mantendo-os atualizados mensalmente.

Desse modo, também vinculado ao Ministério de Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao, foi desenvolvido o Sistema Integrado de
Administracdo de Servigcos Gerais — SIASG, consistindo num conjun-
to informatizado de ferramentas para operacionalizar internamente o
funcionamento das atividades do Sistema de Servicos Gerais — SISG,
realizando a gestao de materiais, edificacdes publicas, veiculos oficiais,
comunica¢Oes administrativas, licitagdes e contratos.

A previsao de cadastro prévio num sistema unificado, das entidades
privadas sem fins lucrativos, para fins de celebra¢io de convénios, foi
dada no Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007, alterado pelo Decreto
n° 6.428/2008, que assim dispOs:

Art. 1° Este Decreto regulamenta os convénios, contratos de repasse e
termos de execucio descentralizada celebrados pelos 6rgdos e entida-
des da administracdo publica federal com 6rgdos ou entidades publicas
ou privadas sem fins lucrativos, para a execucdo de programas, proje-
tos e atividades que envolvam a transferéncia de recursos ou a descen-
tralizagdo de créditos oriundos dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade
Social da Uniio.

(...)
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Art. 3° As entidades privadas sem fins lucrativos que pretendam cele-
brar convénio ou contrato de repasse com 6rgios e entidades da admi-
nistragao publica federal deverao realizar cadastro prévio no Sistema
de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse — SICONV, conforme
normas do 6rgado central do sistema.

Como desdobramento de todas essas acdes conjuntas, o Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdao, por meio de sua Secretaria
de Logistica e Tecnologia da Informagao, elaborou o Sistema de Gestao
de Convénios e Contratos de Repasse — SICONYV, disponibilizando na
rede mundial de computadores, a partir de 1° de setembro de 2008, o
Portal dos Convénios, contendo um amplo conjunto de informagoes re-
lacionadas a Convénios e Contratos de Repasse.

Entdo, o SICONYV era regulamentado pela Portaria Interministerial
MPOG/MF/CGU n° 127, de 29 de maio de 2008.

Na sua primeira versdo, em 2008, o sistema disponibilizou as se-
guintes funcionalidades: credenciamento de proponente; cadastramento
de proponente; cadastro de usudrios; divulgacdao de programas; apresen-
tacdo de propostas; inser¢do do plano de trabalho; defini¢io da Unidade
Gestora de Transferéncia Voluntaria — UGTV; empenho; celebragio e
formalizag¢io; publicacido; registro de transferéncia voluntaria no SIAFI;
recebimento de documentos; ordem bancaria de repasse; informacoes de
execu¢ao; consultas diversas.

Em 2010, novas funcionalidades foram acrescidas ao sistema, tais
como: abertura automatica de conta corrente pelo sistema; integragao
direta com o Sistema Integrado de Administracao de Recursos Humanos
— SIAPE e com o sistema da Caixa Economica Federal — CEF; padro-
nizagdo de objetos; admissao de consorcio publico como convenente;
extratos de consultas; prestacdo de contas; termos aditivos; ajustes de
planos de trabalho; prorrogacdo de oficio; relatorios de execugiao; banco
de projetos; administra¢do do sistema.

O Decreto n® 7.568, de 16 de setembro de 2011, acrescentou ao
SICONV a obrigatoriedade de chamamento publico para formaliza¢ao
dos convénios:

Art. 42 A celebragdo de convénio ou contrato de repasse com entidades
privadas sem fins lucrativos sera precedida de chamamento publico a
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ser realizado pelo 6rgdo ou entidade concedente, visando a sele¢ao de
projetos ou entidades que tornem mais eficaz o objeto do ajuste.

§ 1° Devera ser dada publicidade ao chamamento publico, inclusive ao
seu resultado, especialmente por intermédio da divulga¢do na primeira
pagina do sitio oficial do 6rgao ou entidade concedente, bem como no
Portal dos Convénios.

Em 28 de novembro de 2011, foi editada a Portaria Interministe-
rial CGU/MF/MP n¢ 507/2011 (revogando a Portaria Interministerial
ne 127/2008) para regular os convénios, contratos de repasse e termos
de cooperagao, celebrados pelos 6rgaos e entidades da Administragao
Publica Federal com 6rgaos ou entidades publicas ou privadas sem fins
lucrativos, para a execucdo de programas, projetos e atividades de inte-
resse reciproco, que envolvessem a transferéncia de recursos financeiros
oriundos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido.

Referida norma estabeleceu que, a partir de 1° de julho de 2012, a
utilizacdao do Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse —
SICONV tornava-se obrigatoria para:

e Realiza¢io de todos os atos e procedimentos relativos a formaliza-
¢do, execug¢do, acompanhamento, prestacio de contas e informa-
¢oes acerca de tomada de contas especial dos convénios e termos de
parceria. Ndo sendo possivel a realizagao dos atos diretamente no
SICONYV, deveriam ser ali registrados;

e (Cadastramento dos 6rgaos, entidades e entes publicos;
e Credenciamento de pessoas juridicas (potenciais convenentes);

e Divulgagio de programas, projetos e atividades dos érgdos e enti-
dades da Administra¢do Publica Federal, repassadores de recursos
financeiros oriundos do Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, assim como dos critérios para sele¢io de convenentes;

e Detalhamento das caracteristicas dos objetos padronizados;

e Realizagdo de chamamento publico, com divulga¢io na primeira
pagina do sitio oficial do 6rgao ou entidade concedente, bem como
no Portal dos Convénios, contendo a descri¢io dos programas e os

critérios objetivos para a sele¢io do convenente ou contratado;
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e Manifestagdo de interesse de proponente credenciado em celebrar
instrumentos (convénio, contrato ou termo) e inser¢ao de plano de
trabalho, estimativa dos recursos financeiros, valores, contraparti-
da, prazos e informagdes técnicas;

e Publicagio de indeferimento de propostas;

e Cotagao prévia de pregos do mercado, para a aquisicao de bens e
contratacdo de servigos por entidades privadas sem fins lucrativos;
convocacdo para cotagdo prévia de precos; elementos da escolha
do fornecedor ou executante e justificativa do preco; registro do
resultado da selecao; comprovagao do recebimento da mercadoria,
servi¢o ou obra; documentos contdbeis relativos aos pagamentos;

* Registros de licitacdes, contendo informagdes sobre os participan-
tes, propostas e resultados, bem como referentes as dispensas e ine-
xigibilidades; prestacdo de contas dos recursos recebidos;

e Registro de conta bancaria especifica do convénio e/ou termo de
parceria, dos atos de movimentacio dos recursos e dos pagamentos,
contendo informag¢ao do beneficidrio final da despesa; transferén-
cia em meio magnético, pelas institui¢des financeiras ao SIAFI e ao
SICONYV, das informacdes relativas a movimentaciao da conta ban-
caria; realizacao de empenho no sistema;

e Acompanhamento e fiscalizacio da execugdo do convénio e/ou ter-
mo de parceria, por um representante do concedente; notificacio
eletronica dos convenentes sobre as irregularidades apontadas, com
aviso a respectiva Secretaria da Fazenda ou secretaria similar;

® Prestacao de contas, relatorio de cumprimento do objeto, notas e com-
provantes fiscais, aprovac¢do pelo convenente, declaragio de realizagio
dos objetivos; relagdo de bens adquiridos, produzidos ou construidos,
de pessoal treinado/capacitado ou de servigos prestados; comprovante
de recolhimento do saldo de recursos;

® Registro, pelo concedente, do recebimento da prestagdo de contas;
do ato de aprovagdo, com declaragdo expressa de que os recursos
transferidos tiveram boa e regular aplicagio;

e Registro de inadimpléncia, comunicac¢do ao 6rgao de contabilidade
analitica, providéncias para regularizacdo da pendéncia ou repara-
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¢io do dano; instauracdo da Tomada de Contas Especial; encami-
nhamento a unidade competente de contabilidade;

e Inscri¢do de inadimpléncia, informagao das restri¢does impostas ao
convenente; retirada de registro (apds regularizacio);

e Acesso privilegiado para consulta do Tribunal de Contas da Uniao,
Ministério Publico Federal, Advocacia Geral da Unido, Congresso
Nacional e Controladoria Geral da Unido.

Ainda no ano de 2012, foi acrescentada ao SICONYV, em cumpri-
mento as determinacdes da supracitada Portaria Interministerial, a Or-
dem Bancaria de Transferéncias Voluntarias — OBTV, possibilitando aos
convenentes realizarem os pagamentos inerentes a execucao do convé-
nio/contrato diretamente pelo sistema. Tal ferramenta viabilizou a cen-
tralizagao da gestao dos recursos, proporcionando maior controle em
sua destinacdo.

O sistema trouxe, assim, varias inovagoes, que contribuiram para a
democratizacao dos recursos publicos, permitindo, nas suas varias eta-
pas: a divulgagdo anual dos programas de governo; o cadastramento
prévio de proponentes como potenciais beneficiarios das transferéncias
voluntarias de recursos da Unido; o envio eletronico das propostas; a
padronizagao das informagoes e dos procedimentos; o gerenciamento
on-line de todos os convénios e contratos de repasse, contemplando a
formalizagio, a execugdo e a prestagdao de contas; a disponibiliza¢ao de
informacdes on-line e padronizadas para os 6rgaos de controle interno e
externo; a celeridade da identificagdo dos principais tipos de irregulari-
dades pelos 6rgaos de controle; o controle social por parte de qualquer
cidadao.

A utilizagao do Portal dos Convénios é aberta para 6rgaos e entida-
des da Administra¢ao Publica Federal, como concedentes; 6rgaos e en-
tidades da Administragao Publica Estadual, Distrital e Municipal, bem
como entidades privadas sem fins lucrativos, como convenentes; 6rgaos
de controle, para acompanhamento e fiscalizagiao; cidadaos contempla-
dos pela execucao dos programas de governo implementados por meio
de convénios, contratos de repasse e termos de pareceria, como benefici-
arios; e todo e qualquer cidaddo, como interessado no controle social e
na transparéncia dos gastos publicos.
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Além de todas as funcionalidades acima enumeradas, hoje o Portal
dos Convénios disponibiliza em sua plataforma: Legislagio (Leis, Decre-
tos, Portarias, Instrucdes Normativas e Jurisprudéncia); Manuais, Glos-
sario, Perguntas Frequentes, Tutoriais e informagdes sobre treinamentos
no SICONYV; Comunicados, Informag¢oes Gerenciais, Atas e Diretrizes
da Comissao Gestora do SICONV.

Para expansio e aprimoramento do SICONYV, a Secretaria de Logis-
tica e Tecnologia da Informacao do Ministério do Planejamento, Desen-
volvimento e Gestao coordena um programa intitulado REDE SICONYV,
com o objetivo de ampliar a capacitacio dos usudrios e aumentar a
qualidade das prestacoes de contas.

Por meio deste programa, sio apresentados também no Portal de
Convénios os cursos periddicos e gratuitos, inclusive a distancia, ofere-
cidos pelas escolas colaboradoras, como a Escola de Governo da Fun-
dacdo Escola Nacional da Administracao Publica — ENAP e o Institu-
to Serzedello Corréa (ISC), unidade do Tribunal de Contas da Uniao,
bastando, para participar dos treinamentos, entrar em contato com as

Unidades Gestoras Estaduais — UGE da REDE SICONYV nos Estados.

E licito referir que o SICONYV, instrumentalizado pelo Portal dos
Convénios, inaugurou uma nova era na gestao publica, ao substituir
(ainda que parcialmente) o processo fisico pelo eletronico e possibilitar
o registro no portal de diversas etapas dos procedimentos relativos a
ajustes com natureza de convénio. Este sistema eletronico se apresenta
como instrumento para a desburocratiza¢ao das atividades administra-
tivas, contribuindo para maior celeridade na execu¢ao dos programas
de governo e para incrementar transparéncia dos atos da Administragao.

Contudo, é importante lembrar que, enquanto sistema operacional,
o SICONYV ainda pode ser aperfeicoado. Nesse aspecto, as seguintes fer-
ramentas ainda podem evoluir: sistema de credenciamento de interessa-
dos integrado ao sistema de coleta de informagoes cadastrais; integragao
ao sistema de processo administrativo digital de acesso livre; implanta-
cao de sistemas de tecnologia de localizacdo para execu¢ao do objeto
(latitude/longitude); implantacao de minutas eletronicas e assinatura di-
gital; evolucao de relatorios gerenciais; possibilidade de desvinculacao
dos indicadores de metas com o cronograma de desembolso e do plano
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de trabalho de forma a evitar desnecessarios aditamentos; possibilidade
de arquivamento de documentos originais gerados pelo sistema; moder-
niza¢do das telas de preenchimento do sistema; implanta¢ao de novos
modulos para registros de outros tipos de transferéncias; evolugao dos
perfis do sistema; integragao com o sistema de certificagdo de credencia-
mento de entidades e dos 6rgaos de controle; implantagao de monitora-
mento de execu¢do com visitas in loco; estabelecimento de niveis para
celebracdo, acompanhamento e fiscalizacio de obras e modernizagao
das ferramentas, a fim de possibilitar maior transparéncia.

Ainda, releva registrar que foram tracados os seguintes objetivos a
serem alcancados pelo sistema: aperfeicoamento da gestio orcamentaria
e financeira dos recursos operacionalizados por meio de transferéncias
voluntarias; defini¢ao de percentagem de adiantamentos de recursos; esta-
belecimento de limite de prazo de vigéncia para os convénios de custeio;
definicao de obrigatoriedade para execu¢dao de obras e servigos de enge-
nharia exclusivamente por meio de contratos de repasse; otimiza¢io de
processo de acompanhamento e fiscalizagdo por meio de defini¢ao de fai-
xas de valores; estabelecimento de parametros objetivos para verificagio
do cumprimento do objeto e simplificagio do processo de prestagao de
contas dos convénios e contratos de repasse por meio de estabelecimento
de prestacdo de contas fisica e financeira continuada durante a execugao.

Ou seja, a implantacio do SICONV pela Administragio Federal
possibilitou a sociedade fiscalizar propostas e planos de trabalho e acom-
panhar as acdes, desde o inicio da implementagao até a prestagao de
contas. A padronizagdo de ajustes e o efetivo controle dos repasses rea-
lizados as entidades e agora depositados diretamente aos fornecedores
de bens e servi¢os também contribuiu para minimizar os riscos de desvio
de recursos e desvios de finalidade das acdes estatais.

Nesses termos, a informatizag¢ao instituida pelo SICONV acarretou
aperfeicoamentos no controle orcamentario, gestao documental e geren-
cial e uma mensuracdo efetiva dos resultados das politicas publicas, o
que auxilia o administrador na identificacao de critérios objetivos para
escolha das prioridades que demandam investimentos sociais.

Importa ressalvar que a tecnologia até agora desenvolvida, orien-
tada para a transparéncia de processos e meios, somente sera efetiva se
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contar com ferramentas, dentro do préprio portal, de dentdncia e res-
pectivo registro, para conhecimento integrado dos 6rgaos de controle e
fiscaliza¢ao, bem como de divulgacio sobre o andamento dos incidentes
porventura gerados.

No nosso entender, o aperfeicoamento do sistema, no sentido de
criar tais ferramentas, ao proporcionar um controle social mais efetivo
sobre a aplicagido dos recursos publicos e sobre os atos dos adminis-
tradores, valorizaria o poder dos cidadaos no cuidado do patriménio
publico, incentivaria a fiscaliza¢do in loco da execu¢ao dos convénios e
parcerias, e estimularia o engajamento popular na resolu¢ao dos proble-
mas que afetam a coletividade.

3. Perspectivas do estado de Sao Paulo: propostas

No ambito estadual, ha um projeto em andamento destinado a cria-
¢do de uma plataforma digital de convénios e parcerias com o terceiro se-
tor. Tal medida, além de conferir transparéncia e controle social, auxilia
o administrador na identificacdo de critérios objetivos para escolha das
prioridades que demandam investimentos, bem como na mensuragao
da eficiéncia das politicas publicas, por meio da apuragao de resultados.

Naio s6 por esta razao, mas também pelo ganho de eficiéncia que
os recursos eletronicos demonstram proporcionar ao servigo publico em
geral, entendemos que seriam louvaveis todos os esfor¢cos empreendidos
para a amplia¢do dos recursos destinados ao desenvolvimento do por-
tal eletronico paulista para, na mesma plataforma ou outra compativel,
incluirem-se todos os tipos de convénios regidos pela Lei n® 8.666/1993
e pelo Decreto estadual n® 59.215/2013, além das ja contempladas par-
cerias com o terceiro setor, visando, para o futuro, a informatiza¢do de
todos os demais contratos administrativos.

Assim, parece-nos fundamental a participag¢ao da Procuradoria Ge-
ral do Estado de Sio Paulo no desenvolvimento e implantagdo destas
ferramentas da tecnologia da informacgao, assegurando-se a viabilidade
juridica da implantagido da plataforma, bem como a observancia de to-
dos os requisitos previstos no ordenamento juridico e que devem servir
de meio para concretizacdo da participa¢do popular nas etapas inerentes
as parcerias e convénios da administra¢ao publica.
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4. Conclusao

Da analise do regramento dos repasses de recursos pela Administra-
¢do Publica, seja para ente federativo, seja para organizac¢ao da socieda-
de civil, conclui-se que a utilizacdo de plataformas digitais vem contri-
buir para melhor controle e gestio do patrimdnio publico.

Dai a sugestdo de o Estado de S3o Paulo desenvolver seu portal,
tendo por referéncia o SICONV para aperfeicoar o uso da tecnologia e
aproveitando a experiéncia federal como parametro para moderniza¢ao
dos controles da maquina publica estadual.

Relembre-se que a determinagdo legal nesse sentido, contida no
“Marco Regulatorio das Organizacoes da Sociedade Civil” — Lei Federal
n 13.019/2014, visa atender aos principios gerais contidos na Consti-
tuicao Federal. Nesse sentido, o artigo 5° da citada lei federal:

Art. 5° O regime juridico de que trata esta Lei tem como fundamentos
a gestdo publica democratica, a participagdo social, o fortalecimento
da sociedade civil, a transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos,
os principios da legalidade, da legitimidade, da impessoalidade, da mo-
ralidade, da publicidade, da economicidade, da eficiéncia e da eficacia,
destinando-se a assegurar:

I - o reconhecimento da participagao social como direito do cidadio;

II - a solidariedade, a cooperagido e o respeito a diversidade para a
constru¢ao de valores de cidadania e de inclusdo social e produtiva;

III - a promog¢ao do desenvolvimento local, regional e nacional, inclu-
sivo e sustentavel;

IV — o direito a informacdo, a transparéncia e ao controle social das
acoes publicas;

V —a integragio e a transversalidade dos procedimentos, mecanismos e
instancias de participagdo social;

VI - a valorizagao da diversidade cultural e da educagio para a cida-
dania ativa;

VII — a promocao e a defesa dos direitos humanos;

VIII — a preservagdo, a conservacdo e a protecio dos recursos hidricos
e do meio ambiente;
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IX - a valorizagdo dos direitos dos povos indigenas e das comunidades
tradicionais;

X —a preservagao e a valoriza¢do do patriménio cultural brasileiro, em
suas dimensoes material e imaterial.

Por consequéncia, entendemos que o Estado Paulista poderia anali-
sar a possibilidade de inclusido, em seu projeto de plataforma digital, dos
convénios regidos pela Lei Federal n° 8.666/1993 e Decreto Estadual n®
59.215/2013.

E a participacdao da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, no
nosso entender, seria essencial para garantir a observancia e efetividade
das normas constitucionais, legais e regulamentares aplicaveis, com vis-
tas a favorecer a eficiente execucdo das politicas publicas que impliquem
transferéncia de recursos estaduais aos municipios paulistas, organiza-
coes da sociedade civil e outros entes.

Por esta razao, parece-nos que a Procuradoria Geral do Estado deve
ser envolvida no projeto de desenvolvimento da plataforma digital esta-
dual, de forma a somar esfor¢os para atendimento pleno dos comandos
legais, amplia¢do da transparéncia e viabiliza¢io de controle social em
todos os tipos de ajustes em que haja repasses de recursos financeiros
pelo Estado de Sao Paulo.
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