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Introduciio

0s convénios estdo na ordem do dia, para o bem ou o mal. De fato, representam
um dos canais de cooperagiio institucional entre as esferas pablica e privada que tem
encontrado maicr receptividade, viabilizando parcerias para execucfio de iniciativas
de interesse coletivo; na outra face da moeda, figuram em escindalos de desvio e mau
emprego de dinheiro ptblico.

Apesar de existir, no cendrio nacional, legislagio que estabelece de forma
razoavelmente clara as condigdes para a celebragiio de convénios e para o repasse e
emprego de recursos publicos através destes veiculos, um breve langar de olhes sobre
a atuagiio das Cortes de Contas na fiscalizagfio dos recursos piiblicos transferidos
através destas parcerias revela infimeras situagdes de conflito entre o que dispdem as
regras ¢ a realidade verificada na prage administrativa das diversas esferas federativas.

As causas sfo as mais diversas: vio da falta de capacitagio dos participes,
tanto privados como piiblicos, até a deficiente estruturagfio dos entes concedentes para
selecionar parceiros e projetos e monitorar e fiscatizar os valores repassados. Nio sio
laras as ocorréncias que chegam aos 6rgios de controle envolvendo a identificaco de
impropriedades nas varias fases de um conveniamento, da formulagio de propostas 4
execugio do objeto e prestagfio de contas.

R P E—

* Pracurador do Estado do Rio do Janeiro.
** Progurador do Estado do Rio de Janeiro.
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Nesta ordem de ideias, ganha destacado relevo o papel dos controles internog
— e, mais especificamente, da advocacia piblica como exercente do controle interng
de juridicidade das iniciativas da Administragiio Piiblica. Com efeito, um escruiinig
atento & essencial para prevenir irregularidades e assegurar a observéncia do dever de
probidade inerente 4 gestdo publica.

Este artigo pretende examinar a atuagio dos controles internos em matéria &

de convénios a partir da identificagio e andlise de potenciais focos de problemas

verificados em iniciativas deste jaez. Como conclusiio propositiva, sugeriremos linhag §

de atuagfio & Administragio Piiblica com vistas a prevenir impropriedades ¢ fortalecer
a gestio piblica sob o viés da probidade.

1. Conceifuagfio. Disciplina normativa. Semelhangas e distingdes entre.

convénios ¢ contrates. Objetos possiveis e limitagdes.

Antes de iniciar a andlise do tema, uma breve nota explicativa. Para fing |

I3

didéticos, o termo “convénio” é empregado, ao longo deste estudo, com o mesmo
3

sentido e alcance que sempre lhe atribuiu a doutrina especializada e que adotado nos 2
diplomas normativos editados até antes do advento da Lei n® 13.019/14, também:
conhecida como Marco Regulatério das Parcerias Voluntdrias com Organizages da -
Sociedade Civil'. Nio se fard uso, aqui, da definigio mais restritiva criada pelo art. -
84 da nova lei, segundo a qual a figura do convénio se limita as parcerias fitmadas .
entre os entes federados. E dizer: quando adotada a expressfio “convénio”, se estard :
fazendo referéncia a seu significado mais tradicional (sentido amplo), que abrange,
na nova classificacio da Lei n® 13.019/14, tanto o género das parcerias voluntdrias
com organizagdes da sociedade civil (formalizadas mediante termos de colaboragdoe

termos de fomento) como os convénios siricto sensu, com entes federativos.

O conceilo consagrado na doutrina administrativista, em breves linhas, é o
de que convénios sio acordos firmados por entes plblicos, entre si proprios ou com:
particulares, para atuaciio em regime de cooperagio visando a um objetivo comum”

aos participes. Na abalizada definigfo de MargaL Justen FILHO,

“Q convénio pablico consiste numa avenga em que dois ou mais

sujeitos, sendo ao menos um deles integrante da Administracio

Pablica, comprometem-se a atwar de modo conjugado para a

satisfagfio de necessidades de interesse coletivo, sem intento
de cunho Iucrativo. A caracteristica do convénio reside na
anséncia de interesse especulativo de todas as partes, que atuam

harmonicamente para o bem comum. O convénio néo produz™
beneficios ou vantagens econdmicas para nenhuma das paries

()72

! ALei0° 13.019/14 encontra-se em vacatio legis. Segundo o art, 88 da Lei (publicada no Didrio Oficial da
Unifo de 1%/set/2014), com a redagdo dada pela Medida Provisoria n° 684/2015, o diploma legal entratd
em vigot apés decorridos 540 (quinhentos e quarenta) dias de sua publicagfio oficial.

* JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 7. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Forum,
2011. p. 431,

I' :'_,',,,_,U _O'Hg

No ordenamento infraconstitucional, perdurava como principal referéncia
[ogal, antes da edigio da Lei_n‘.’ ]3.Q19/ 14, o artigo 116 da Lei n® 8.666/93 (Estatuto de
Licitagdes e Contratos Administrativos), segundo o qual “[a]|plicam-se as disposicdes
desta lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos
sneres celebrados por rgdios e entidades da Administragéio”. B interessante
potar, portanto, que 0s convénios por longo tempo ndo receberam tratamento em
diploma legal qspecﬁﬂco: sua disciplina tomava por empréstimo o regime dos
contratos administrativos. Nada obstante, ha que se lhes reconhecer caracteristicas
¢ objetivos proprios, extraidos n#io apenas do precitado dispositivo como das
normativas infralegais especificas que delineiam e diferenciam o instituto de outras
figuras jurfdicas proximas?,

A consagrada ligio de HrLy Loris MemzarLEs resume a diferenga fundamental
entre contratos e convénios:

“No contrato, as partes t8m interesses diversos e opostos; no
convénio, os participes tdm interesses comuns e coincidentes.
Por outras palavras: no confrato hd sempre duas partes
(podendo ter mais de dois signatirios); uma, que pretende
o objeto (& obra, o servigo etc.); oufra, que prelende a
contraprestaciio correspondente {o preco, ou qualquer outra
vantagem), diversamente do que ocorre no convénio em que
nfo hd partes, mas unicamente participes com as mesmas
pretensdes.”*

Os convénios sfio disciplinados, em nivel federal, no Decreto n® 6,170, de 25 de
julho de 2007, e na Portaria Interministerial n® 507/MP/MF/CGU, de 24 de novembro
de 2011, Ambos foram alvo de diversas modificagBes nos fliimos anos, com o fito de
acompanhar a evolugio da matéria na pratica administrativa. No dmbito do Estado do
Rio de Janeiro, o Decreto n° 44.879, de 18 de julho de 2014, é o marco normativo,
cuidando essencialmente da celebracfio e execuglio de convénios que impliguem
dispéndio financeiro por drgfos e entidades da Administragio Piblica estadual.

Dois outros diplomas legais tém relevincia para o tema, por fixarem
condigBes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades piliblicas e
privadas: a Lei de Responsabilidade Fiscal® e a lei de diretrizes orgamentarias® de
cada ente federado.

-

‘.‘("'.) ¢ inescusdvel que estes instrumentos {convénios] possuem configuragiio juridica particular, o que
Justificou que a Lei n® 8.666/1993 indicasse tratamento diferenciade aos convénios, acordos, ajustes
¢ outros insttumentos congéneres, Quando utiliza a expressdo “no que couber”, 2 Lei reconhece a
diferenciagfio dos institutos, permitindo que estes se submetam a critérios diversos, como os estabelecidos
neste artigo 116 do estatuto”. (TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagBes prtblicas comentadas.
Salvador: JusPodium, 2009. pp. 346/348.)

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileire. 22° ed, Sio Paulo; Malheiros, 1997,

V'f{eA arts. 4% 1, f (estalui que as leis de diretrizes orcamentdrias disporfio sobre “demais condigdes ¢
exigéncias para transferéncias de recursos a entidades piiblicas ¢ privadas™); art. |1, pardgrafo Unico, e
art. 25 (fixam exigénciag e limitagies para transferéneias voluntarias).

Tomando por referéncia a Lei n® 12,919/13 (LDO 2014), vejam-se principalmente as Segdies T (Das
Transferéncias para o Setor Privado — arts. 54 ¢ ss.) e L (Das Transferéncias Voluntérias — atts, 60 e s3.)
do Capitulo IV.

-

o
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Vale indagar, neste momento, a real serventia dos convénios. Para fantg 3
lancemos um rdpido olhar sobre as diferentes situagées nas quais o instrumento ¢#
empregado. -

Uma primeira finalidade dos convémios ¢ servir como instrumentos de®
cooperagdo entre entes federativos, efetivando transferéncias voluntarias de recursogss
na forma do art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal”$. Neste contexto, os convénie
apresentam-se como eficientes mecanismos de descentralizacio da execucio
politicas publicas, viabilizando a implantagdo abrangente de programas de governg
Este, alias, é um papel que tem tradicionalmente cabido aos convénios na atuags
administrativa ao longo dos tempos, notadamente a partir da edigio do Decreto-Le
n” 200/67, que estabeleceu ampla reforma administrativa, prevendo, entre outr
medidas, a descentralizaciio das atividades da administragdo federal para a dag
unidades federadas®. :

Ademais, convénios servem ao fomento de atividades de interesse publico, 4
pois formalizam colaboragdes entre o Estado e particulares para que estes Uliimog 7
realizem suas praprias finalidades. Justifica-se o estimulo & iniciativa privada,

L
evidentemente, na medida em que importa em algum beneficio & coletividade, .
Prestigia-se, desta forma, o principio da subsidiariedade, que apregoa que os atores -
locais, mais préximos aos individuos e 4 regifio em que atuam, em regra estfo em
posicio privilegiada, em relagio aos entes maiores, para desempenhar atividades®

pontuais. Noutro prisma, referido principio impde que o Estado nfo intetfira

7 E interessante lembrar que o vete presidencial ae inciso II do § 1° do art. 25 (que buscava condicionar -
a realizagfic de transferéncias voluntérias 4 sua formalizagio por meio de convénio) teve o efeit -
prético de tornar o convénio uma de diversas opgfcs. Assim sc Justificou o veto: “O estabelecimenty -
desta exigéncia em lei complementar compromete importonies programas de responsabilidade deste .
Ministério [da Bducaghio], onde a eliminactio da Sigura do convéiio proporcionou notdvel avango
quantitativo ¢ qualitative. (...) a exigéncia de convénio em lei complementar imviabiliza Juituras
experidneias de simplificaclo de procedimentos no dmbito da Administracfo Piblica, em programas
onde aquele instrumento mostra-se progressivamente dispensdvel ou substituivel por outros mais .
modernos e cficazes. Considerando a possibilidade de restabelecimento da exigéncia de convénio para .
as transferéncias volunidrias anualmente ¢ com as devidas excegdes, na lei de direlrizes orgamentdrias,

€ de todo recomenddvel a supresséio do dispositive em tela, Por tratar-se de norma que contraria o -
interesse pithlico.” ‘

“Embora o5 entes federativos brasileiros possuam autonomia politica (o que eagloba a autonomia
financeira), no dia a dia da Administragio Publica fica claro que se nfo fosse a liberagio de verbas
especificas pelo Governo Federal muitos entes (principalmente municipios pequencs de regides imais
pobres do pafs) ficariam sem condigdes de prover as necessidades bdsicas da populagfio, Dessa forina,
sfio repassadas mensalmente quantias significativas a entes publicos e privados, no intuito de permitie
que as necessidades, principalmente as sociais, sejam atendidas da maneira mais eficiente possivel, ¥
nesse contoxte que o intuito do convénio ganha enorme destague no &mbito do Direito Administrativo,
embora a figura nfio se restrinja a acordos com repasse de verbas”, (ARAUNO, Florivaldo Dutra de -
¢ MAGALHAES, Gustavo Alexandre, Convénios ¢ Consorcios Piblicos, in Consdrcios Publicos.
Instrumentos de Federalismo de Cooperagdo, Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 136).

Ha interessante analise histérica sobre o tema em AGUIAR, Ubiratan et al. Corvénios e formadas de contas
especiais: manvai prético. 3, ed. rev. e ampl, Belo Horizonte: Fdrum, 2008, Recorde-se que o Decreto—
Lei n°200/67 arrola a celebragiio de convénios como uma das principais formas de descentralizagio
administrativa, & no pardgrafo 5° do artigo 10 destaca que a execugfio de programas federais de caréter
nitidaments local, ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia, devera ser

delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos orglos estaduais ou municipais incumbidos de
servigos correspondentes.

w
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mente onde o particular possa atuar ot SUs prépri.og r(?curso‘s, ou qlie apen'as
. entive uma atividade de interesse plblico quando a iniciativa privada ndo queira
ince ha meios de autonomamente desempenha-ia'®
ou ¥t 'Falvez porém, tHo importapte quanto elencar as possiveis ﬁqalidades do
sngtrumento s’eja esclarecer 0 que ndo pode ser objeto de um convénio. O rol de
e vedados da novel Lei n° 13.019/14 bem exemplifica!’ os principais casos de
Objftofsagﬁo da figura do convénio verificados na praxe administrativa, & maioria deles
E];a;z a tentativas de se esquivar as 1'ig0rosqs -exi%élllgcias que antecedem a formac#o
de um verdadeiro contrato — notgdamente a hcltag:aq . » A
Com efeito, o Poder Publico n#o pode se servir dos convénios como sucedédneo
contratual. Por todos, citemos Ronny CHARLES:

direta

“0 que tem se verificado na préatica ¢ a situagio comum em que
determinados administradores tentam utilizar a denominagfo
“convénio” para a formataciio de ver.dadeiros contratos, em
que hd evidentes interesses pecunidrios e paralelos, ~cla,ras
prestagdes de servicos, como, por exempl‘o, contratagdes de
certas pesquisas ou até mio-de-obra. Tal atitude é equwocad‘a,
incorrendo em ilegalidade sua utilizagio para fins de burla as
exigéncias licitatérias,”'?

Um primeire ponto, portanto, que deve ser alvo de escrutinip pelo adv?gado
pliblico, no exercicio do controle interno de legalidade, ¢ a prépria adequagio do

10 3f PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Parcerias na admr?nist_ralgéo publica. 6" B(‘ZL Sio Iiau]o: Atlas3 200?, p..
232: “(...) no Hstado Subsidiario, o Estado 6 presta as atlvld.a(les que o pal:tlculal‘ ndc pode desenvol v(cjzl
ou ajuda o particular quande a iniciativa privada seja msuﬁment.e. () Alsm'm éque o Estgdlo, .en('il v.ez. le
desempenhat, ele mesmo ou por meio de suas empresas, determumc}as atw:dadcs comerciais, in ustriais
ou financeiras, apenas incenliva ou auxilia o parlicular que queira faz.e-lo; também no amb‘ltnA df}s
atividades sociais, com ou sem fins lucratives, como a cultura, a p,ssc!ulsa, a ec_lucapﬁlo, a assnst.encia
social, o Estado tem: a opgfio de presti-las como servig:gs plblicos préprios ou de incentivar o particular
a presta-las como servigos pablices imprdprios”. [os grifos sdo do orginal]

U De acordo com o art, 40 da Lein® 13.019/14, sfio objetos vedados: (i) fiqlegagﬁo das ﬁ.}ngﬁes de 1'egulag?i.cls,
de fiscalizagio, do exercicio do poder de policia ouldc (‘)utras atividades e.xplusn.fas do Es_tadn'; (11)
prestagiio de servigos ou de atividades cujo destinatdrio seja o apare!ho adm.lmsi:rauv.o do E_stldo, (i)
a contratagiio de servigos de consultoria, com ou sem produto dv:at?l'mmado;’(lvl) o apoio administrativo,
com ou sem disponibilizagiio de pessoal, fornecimento de maleriais consumiveis ou outros bens.

2 Jlus¢rando a desvirtuagio do abjeto de um convénio, cite-se a jurisprudéncia do STT:
Resp 887600/SP - Segunda Turma — Min, Eliana Calmon ) i o
Administrativo - Processo Civil - Convénio - Coleta de Residuos Sélidos - Acérdaoﬁecorrido - Omlssao.
- Inexisténcia Expressa Abordagem dos Temas Aviados em Embargos de Declaragio Art. 10, XI, djl Lei
8.429/92 - Prequestionamento - néo-Ocorréncia - Simula 282/STF - Art, 422 Do CCe Art. 116, § 1°, Da
Lei 8.666/93 - Matéria de Fato - Stimula 7/8TJ.
g'. 3\ Corte local entendeu inexistir interesse comum na promogéo do convénio, be1:n €omo a comprovagio
dos requisitos previstos no art. 116, § 1°, da Lei 8.666/93, julzos de valor sobre matéria fitico-comprobatéria
insuscetivel de exame na via estreita do recurso especial, nos termos da Stimula 7lST]' )
4. A presenca de boa fé nao implica na validade da adogio de convénio como {nodahdade de contratacio,
pois a violago ao patriménio pliblico também ocorre por culpg n.alado;ao do instrumento a.dmmis.tratwo
adequado A contrataciio, na espécie a licitagao com ampla pOSSl]?lllC}’ade de competicio, [grifos nossos|
5. Recurso especial conhecido em parte e, nessa parte, néio provido!

¥ Idem. pp. 346/348,
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convénio como formatacdo juridica para a proposigfio partida do gestor piblico. Sers ;
titil perquirir elementos como, v g., o grau de terceirizagio das atividades a cargo dg
convenente, para que se avalie se o objeto do pacto consubstancia uma necessidade de |
interesse piblico comum a ambos, ou, ao invés, mascara uma relagio contraprestaciona],

2. Convénios e licitacio. A escolha do parceiro privado. Aplicacio de_f
recursos priblicos.

A selecio de parceiros privados para celebragio de convénios é umg:
preccupagdo premente da doutrina, Frise-se que o exercicio adequado da fungdo dg -
controle interno de um ente pliblico comega ji pela selecio criteriosa dos parceiros,
Tanto o Decreto-Lei n° 200/67 (art. 10, § 1°, “b™) como a Portaria [nterministerial n°
50711 (art. 1°, § 3%y ea Lein® 13.019/14 (art. 24, §1°, VIL, “c”) afirmam textualments -
que convénios somente podem ser celebrados com entidades puiblicas ou privadas que
disponham de condigdes técnicas para executd-los, e para execugfio de objetos ligados
a suas atividades.

A reciproca, aqui, ¢ verdadeira: a Corte de Contas federal usa advertir aos
administradores piblicos que formalizem convénios apenas na medida em que seus
orghios e entidades disponham de condigBes operacionais de avaliar adequadamente og
planos de trabalho, acompanhar a concretizagiio dos objetivos previstos nas avengas, .
bem como de analisar, em prazo oportuno, todas as respectivas prestagfes de contas'?,
E seu entendimento também que dificuldades administrativas ¢ a anséncia de adequada
estrutura de gerenciamento nio servem para elidir irregularidades em convénios,
sendo dever do ente recebedor dotar-se de adequada capacidade administrativa para
utilizar os recursos ptiblicos, o que inclui a capacidade de gestio do proprio titular’,

Sobre a escolha do participe, Josg pos Santos CARVALRO Firno'® manifesta
opinifio no sentido da desobrigacio de licitar. Outros autores, adotando a mesma .
linha de raciocinio, propugnam pela adogio de procedimentos que assegurem a
impessoalidade ¢ isonomia na escolha. Por fim, mestres como CELSO ANTONIO BANDEIRA
pE MeLLO! entendem haver o dever de licitar em regra, convergindo, todavia, para
a mencionada proposta de procedimentos formais simplificados que legitimem uma
escolha objetiva e impessoal.

No sentido da corrente intermediaria, sfio esclarecedoras as palavras de Lucas
Rocaa Furrapo:

“A distingfio entre convénio e contrato é importante porque, nfo
obstante os convénios sejam disciplinados, subsidiariamente,

4 Acdrdio TCU n® 1687/09 — Plendrio.

1* Acdrdio TCU n® 429/05 — Plendrio.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrative. 21° ed, Rio de Janeiro : Lumen
Juris, 2009, p. 215: “A celebraghic de convénios, por sua natureza, independe de licitagio prévia como
tegra. (...) Como ¢é logico, raramente serd possivel a competitividade que marca o processo licitatéria,
porque os pactuantes ja estio previamente ajustados para o fim comum a que se propdem. {...)"

¥ MELLQ, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 21 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006.
pp. 635/636: “Para travar convénios com entidades privadas - salvo quando o convénio possa ser travado
com todas as interessadas — o sujeito prblico terd que licitar ou, quando impossivel, realizar algum
precedimento que assegure o principio da igualdade”

pela regras previstas na Lel n°8.666/93, efetivamente, a
celebragio de convénio ndo exige a prévia realizagio de
licitagfio, (...) Tratando-se de interesses comuns e atendimento
das expectativas individuais, nio hi que se falar em “melhor
proposta”, mas apenas em rateio de custos ¢ beneficios entre
todos os participes. Dai porque nfio se faz licitagfio para a
celebragiio de convénios.

() Nio obstante nio seja possivel realizar licitaghio para
a escolha da entidade com a qual serd firmado o convénio,
chamam a atengfio os vultosos recursos pablicos repassados
por meio destes instrumentos a entidades privadas ¢ a absoluta
falta de mecanismos para a escolha da entidade privada (...)
Urge a criagfio em nosso sistema legislativo de mecanismos
objetivos ¢ impessoais que permitam ao Poder P(blico escolher
objetivamente as entidades privadas com as quais serfio
celebrados convénios, termos de parceria ou outros acordos
congéneres. A inexisténcja desses mecanismos legais constitui
um dos maiores ralos de dinheiro piblico e constante fonte de
corrupgio, fraudes e desvios. (...} Entendemos que a reduciio da
discricionariedade do administrador ptiblico, discricionariedade
que no presente caso beira a arbitrariedade, e a exigéncia de
escolhas motivadas reduziriam significativamente as fraudes
existentes em nosso Pals no relacionamento entre as entidades
do terceiro setor ¢ o poder pablico.”’

Este € ponto em que houve significativa evolugfio normativa. A redagio inicial
do Decreto n°6.170/07 atendia apenas em parte as ctiticas que vimos de expor, se
limitando a facultar, a exclusivo critério do concedente, a realizagiio de processo
seletivo (chamamento publico) para selegio de projetos e entidades, pautado pela
publicidade e objetividade. Houve, todavia, benfazeja alteragfio da normativa em 2011,
para tornar o chamamento piblico obrigatétio, tal como o faz o Decreto fluminense n°
44.879/14. Tal obrigatoriedade foi elevada ao status de lei no art. 24 do nove Marco
Regulatério das Parcerias Voluntarias.

A atenglio dos Orglos de controle interno deve recair, cremos, na aplicagio
das excecBes & regra estatufda. O mecanismo concebido pela Lei n° 13.019/14 ¢
pelo Decreto fluminense para excepcionar a regra consiste em exigir a justificativa
detalhada da escolha do convenente, nos moldes do art. 26, paragrafo linico, da Lei
n°® 8.666/93, de parte da autoridade maxima do érgfio concedente, como forma de
controle da discricionariedade administrativa. Desta forma, quando o gestor pablico
néo puder se desincumbir do dnus argumentativo de demonstrar a adequacio da
escolha de um parceiro em especifico, impe-se-lhe o dever de submeter a proposta a
procedimento seletivo.

Do tratamento positivado dado 4 matéria, se destacam algumas tendéncias
salutares: a legitimagfio da escolha mediante procedimento formal; a inafastive]
e ——

*# FURTADO, Lucas Racha, Curso de Licitages e contratos administrativos. Belo Horizonte: Férum,
2007. pp. 413/414.
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Nesta ordem de ideias, ganha destacado relevo o papel dos controles internos
— ¢, mais especificamente, da advocacia piblica como exercente do controle interno
de juridicidade das iniciativas da Administragio Pablica. Com efeito, um escrutinio
atento & essencial para prevenir irregularidades ¢ assegurar a abservancia do dever de
probidade inerente 4 gestio publica.

Este artigo pretende examinar a atuagdo dos coniroles intermos em matéria
de convénlos a parlir da identificagio e analise de potenciais focos de problemas
verificados em iniciativas deste jaez. Come conclusio propositiva, sugeriremos linhas
de atuagiio 4 Administragdo Pablica com vistas a prevenir impropriedades ¢ fortalecer
a gestdo piblica sob o viés da probidade.

1. Conceituagiio. Disciplina normativa. Semelhancas ¢ distingdes entre
convénios ¢ contratos. Objetos possiveis ¢ limitagdes.

Antes de iniciar a andlise do tema, uma breve nota explicativa. Para finy
didaticos, o lermo “tonvénio™ € empregado, ao longo deste estudo, com o mesmo
sentido e alcance que sempre lhe atribuiu a doutrina cspecializada e que adotado nos
diplomas normativos editados até antes do advento da Lei n® 13.019/14, também
conhecida como Marco Regulatorio das Parcerias Voluntdrias com Organizagdes da
Sociedade Civil'. Nio se fara uso, aqui, da defini¢io mais testritiva criada pelo art.
84 da nova lei. segundo a qual a figura do convénic se limita s parcerias firmadas
entre os entes federados. E dizer: quando adotada a expressio “convénio”, se estard
fazendo referéncia a scu significado mais tradicional (sentido amplo), que abrange,
na nova classificagdio da Lei n® 13.019/14, tante o género das parcerias volunidrias
com organizagdes da sociedade civil {(formalizadas mediante termos de colaboragio e
termos de fomenio) COMO 08 convenios sfricfo sensu, com entes federativos.

(O conceito consagrado na doutrina administrativista, em breves linhas, € o
de que convénios sdo acordos [irmados por entes plblicos, entre si proprios ou com
particulares, para atuacdo em regime de cooperagio visande a um objctivo comum
aos participes. Na abalizada definigAio de Margar. Justen FiLHo,

“0 convénio publico consiste numa avenga em que dols ou mais
sujeitos, sendo ao menos um deles integrante da Administrago
Piblica, comprometem-se a atuar de modo conjugado para a
satisfagdo de necessidades de interesse coletivo, sem intento
dc cunho lucrativo. A caracieristica do convénio teside na
auséncia de interesse especulativo de todas as partes, que atuam
harmonicamente para o bem comum. O convénio ndo produz
beneficios ou vantagens econdmicas para nenhuma das parles

(.)"2

b AT.ein®13.019/14 encontra-se em vacatio fegis. Sepundo o art. 88 da Lei (publicada no Digric Oficial da
Unifo de 1952014}, cont a redagio dada pela Medida Provisona n® 684:2015. o diploma legal entrard
em vigor apds decorridos 340 {guinhentos ¢ quarenta) dias de sua publicagio oficial.

2 JUSTEN FILHE, Mareal. Curso de direire administredtivie, 7. ed. tev. e atal. Belo Horisonte: Forum.
20t1.p. 431
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No ordenamento infraconstitucional, perdurava como principal referéncia
legal, antes da edigio da Lei n® 13.019/14, o artigo 116 da Lei n® 8.666/93 (Estatuto de
Licitacoes e Contratos Administrativos), segundo o qual “[a]pficam-se as disposicdes
desta lei, no gque couber, aos convénios, acordos, dfustes € amrus_ins.frumenms
congéneres celebrados por orgdos e entidades da Administracdo”. E interessante
polar, portanto, que os convénios por longo tempo ndo receberam tratamento em
diploina legal especifico: sua disciplina tomava por empréstimo o regime dos
contratos administrativos. Nada obstante. ha que se lhes reconhecer caracteristicas
¢ objetivos proprios, cxtraidos nio apenas do precitade dispositivo como das
normaltivas infralegais especificas que delineiam e diferenciam o institute de outras
figuras juridicas proximas’.

A consagrada licdo de Hrry Loprs Mrker ks resume a diferenca fundamental
entre contratos € convénios:

“No contrato, as partes t&m interesses diversos € opostos; no
convénio, os participes 1ém Interesses comuns ¢ coincidentes.
Por outras palavras: no contrato ha sempre duas parlcs
(podendo ter mais de dois signatirios); uma, que pretende
o objeto (a obra, o servico ctc.); outra, que pretende a
contraprestagio correspondente (o preco, ou qualquer oulra
vantagem), diversamente do que ocorre no convénio em que
ndo ha partes, mas unicamente participes com as mesmas
pretensdes.”

Os convénios sdo disciplinados, em nivel federal, no Decreto n® 6.170, de 25 de
julho de 2007, ¢ na Portaria Interministerial n° 307/MP/MFE/CGU, de 24 de novembro
de 2011. Ambos foram alvo de diversas modificagdes nos 1iltimos anos, com o fite de
acompanhar a ¢velugio da matéria na pratica administrativa, No dmbito do Estado do
Rio de Janeiro, o Decreto n® 44.879, de 18 de julho de 2014, é 0 marco normativo,
cuidando essencizlmente da celebragdo e execucdio de conv@nios que impliquem
dispéndio financeiro por drgdos e entidades da Administragdo Publica estadual.

Dois outros diplomas legais tém relevincia para o tema, por fixarem
condigdes e exiglneias para transferéncias de recursos a entidades pablicas ¢
privadas: a Lei de Responsabilidade Fiscal® e a lci de diretrizes orgamentéarias® de
cada ente federado.

(...} & inescusavel que cstes instrumentos [convénios] possuem configuragio juridica particular, o que
Justificou que a Tei n° 8.666/1993 indicasse tratamento diferenciado aos convénios, acordos, mjustes
€ outros instrumentos congéneres, Quando utiliza a expressdo “no que couber™, a Lei reconheee a
diferenciagdo dos institutos, permitingo que estes se submetam a critérios diversos, como os estabelecidos
neste artigo 116 doestatute”. {TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de ficitagfes piiblicas comentadas.
Salvador: JusPodium, 2009. pp. 346/348.)

MEIRELLES, Hely Lopes. Lireite adminisirative brasifeive. 22* ed. Saa Paulo: Malheiros, 1997,

Vide arts. 4° 1, f (estatui que as leis de diretrizes orgamentirias disporio sobre “demais condighes e
exigéncias para transleréncias de recursos a entidades piblicas ¢ privadas™); art. 11, paragrafo Ginico, ¢
art. 23 (fixam exigéneias ¢ lmitagdes para transferéncias voluntdrias).

Tomando por referéncia a Lei n® 12.919/13 {(1LDO 2014), vejam-sc principalmente as Secdes | {Das
Transleréncias para o Setor Privado - arts. 54 € ss.) € 11 {Das Transferéncias Voluntarias — arls. 60 ¢ s5.)
do Capitula 1V,

-
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Vale indagar, neste momento, a real serventia dos convénios. Para tanto,
lancemos um rapido olhar sobre as diferentes situagdes nas quais o instrumento é
empregado.

Uma primeira finalidade dos convénios ¢ servir como instrumentos de
cooperagio entre cntes federativos, efetivando transferéncias voluntarias de recursos
na forma do art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal™®. Neste contexto, os convénios
apresentam-se como eficientes mecanismos de descentralizagio da execugdo de
politicas puiblicas, viabilizando a implantagfio abrangente de programas de governo.
Este, alids, ¢ um papel que tem tradicionalmente cabido aos convénios na atuagio
administrativa ao longo dos tempos, notadamente a partir da edigio do Decreto-Lei
n® 200/67, que estabeleceu ampla reforma administrativa, prevendo, entre outras
medidas, a descentralizagdo das atividades da administragiio federal para a das
unidades federadas®.

Ademals, convénios servem ao fomento de atividades de interesse publico,
pois formalizam colaboragdes entre o Estado e particulares para gue estes altimos
realizem suas proprias finalidades. Justifica-se o estimulo 4 iniciativa privada,
evidentemente, na medida em que importa em algum beneficic & coletividade.
Prestigia-se, desta forma, o principio da subsidiariedade, que apregoa que os atores
locais, mais proximos aos individuos € 2 regido em que atuam, em regra estido em
posi¢do privilegiada, ecm rclagiio aos entes maiores, para desempenhar atividades
pontuais. Noutro prisma, referido principio impoe que o Estado n#o interfira

* F interessante lembrar que o veto presidencial ao inciso 11 do § 1° do arl: 25 {que buscava condicionar
a realizag3o Je transferéncias voluntdrias 4 sua formalizagdo por meio de convénio) leve o efeite
pratico de tomar o convénio uma de diversas opgdes, Assim se justificou o veto: “60 estabelecimento
desta exigéneia em lei complementar compromete importontes progromas de responsabifidade devie
Ministério [de Lducagho|, wnde a eliminagdo da figura do convénio proporcienon notdvel avange
quantitmive ¢ gualiiaiivo. (L) o exigéneia de convénio em lei complementar iviabiliza futuras
experiéncias de simplificagdo de procedimentos no dmbito da Administracdo Publica, em programas
onde aguele instrumento mostra-se progressivamenie dispensével on substituivel por outros maix
madernos ¢ eficazes. Considerande a possibilidade de vestabelecimento da exigéncia de convénio para
as ransferéncias volunidrios antiulmenie € com ay devidas excegdes, na lef de divetrizes orgamenidarias,
¢ de tadn recomendavel a supressdo do dispositivo em leld, por ratar-se de norma gue contraria o
interesse publico”

“Embora o5 entes federativos brasileiros possuam autonomia politica (0 que engloba @ aulonomia
financcira), no dia a dia da Administragde Pdblica fica claro que se ndo fosse a liberaciio de verbas
especificas pelo Governo Federal muios entes {principalmente municipios pequenos de regides mais
pobres do pais) ficariam sem condigdes de prover as necessidades basicas da populagio, Dessa forma,
s8¢ repassadas mensalmente quantias significativas a entes publices ¢ privados, no mivile de permitir
que as necessidades. principalmente as sociais. sejam atendidas da maneira mais cficiente possivel. E
nesse contexto que o intuito do convénio ganha enorme destaque no ambito do Direito Administrativo,
emmbora a figura ndo se restrinja a acordos com repasse de verbas™, (ARAUJO, Floriveldo Dutra de
¢ MAGALHAES, Gustavo Alexandre, Comvénios ¢ Copsorcios Publicos. in Consdrcios Publicos.
Instrumentas de federalismo de Cooperacdo. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 136).

s

Hé interessante andlisc histérica sobre o lerma em AGUTAR, Ubiratan et al. Comvénios e tomartas de contas
especiaiv: manual pratieo. 3. ed. rev. ¢ ampl. Belo Horizonte: Forum, 2008, Recorde-se que o Decreto-
Lei n"200/67 arrola a celebragio de convénios como uma das principais formas de descentralizaciio
administrativa, ¢ no pardgrafo 5 do artigo 10 destaca que a execugdo de programas federais de carater
nitidamente local, ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia, devera scr
delegada, no todo ou em parle, mediante convémo, aos orgios estaduais ou municipais incumbidos de
servigos commespondentes,
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diretamente onde o particular possa atuar com seus proprios recursos, ou que apenas
incentive uma atividade de interesse publico quando a iniciativa privada nio queira
ou tenha meios de autonomamente desempenha-la'’

Talvez, porém, tio importante quanto elencar as possiveis finalidades do
instrumento seja esclarecer o que ado pode ser objeto de um cor_wépio_. O rol de
objetos vedados da novel Lei n° 13.019/14 bem exemplifica'’ os principais casos de
malversacio dafigura do convénio verificados na praxe administrativa, a maioria delesg
ligado a tentativas de se esquivar as rigorosas exigéncias que antecedem a formagic
de um verdadeiro contrato — notadamente a licitagdo'™.

Com efeito, o Poder Piblico ndo pode se servir dos convénios como sucedaneo
contratual. Por todos, citemos Ronny CHaRLES:

“0) que tem se verificado na prdtica € a situagfo comum em gue
determinados administradores tentam utilizar a denominagio
“convénio” para a formatagdo de verdadeiros contratos, em
que hd evidentes interesses pecunidrios e paralelos, claras
prestagdes de servigos, como, por exemplo, contratagdes de
certas pesquisas ou até mio-de-obra. Tal atitude € equivocada,
incorrendo em ilegalidade sua utilizagio para fins de burla as
exigéncias licitatorias.”"?

Um primeire ponte, portanto, que deve ser alvo de escrutinio pelo advogade
piblico, no exercicio do controle interno de legalidade, ¢ a propria adequagio do

© 0] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo priblica. 6* ed. Sao Paulo: Atlas, 2008, p.
232: “(...) no Estado Subsidiano, o Estado s6 presta as atividades que o particular niio pode desenvolver
ou ajuda o parlicular guando a inicialiva privada seja insuficiente. {_} Assim € que o Estado, em ver de
descmpenhar, cle mesmo ou por meia de suas empresas, determinadas atividades comerciais, industriais
ou financciras, apenas incentiva ou auxilia o particular que queira fazé-lo: também no dmbito das
atividades sociais, com ou sem fins lucrativos, como a cultura, a pesquisa, a educagfio, a assisténeia
social, & Estado tem a opedo de prestd-las como servigos publicos proprios ou de incentivar o particuiar
a presta-Jas como servigos pablicos improprios™. [os grilos sdo do orginal |

" De acordo com o ant. 40 da Lein® 13.015/14, 530 objetos vedados: (1) delegagiio das lungdes de regulaglo,
de fiscalizagfio. do exercicio do poder de policia ou de oulras atividades cxclusivas do Estado; fit)
prestagio de servigos ou de atividades cujo destinatario scja o aparelho administrativo do Ustado; (iii)
a contratacéio de servigos de consultoria, com ou sem produto determinado; (1) 0 apoio administrativo,
com oy semn disponibilizagao de pessoal, formecimente de materials consumiveis ou outros bens.

" Thustrando a desvirtuagio do objeto de um convénio, cite-se a jurisprudéncia do 8TJ:
Resp 887600/5P ~ Segunda Turma - Min. Eiana Calmon
Administrative - Processe Civil - Convénio - Coleta de Residuos Solidos - Acordao Recorrido - Omissao
- Inexisténcia Expressa Abordagemn dos Temas Aviados ern Embargos de Declaragdo Art. 10, X1, da Let
8.429/92 - Prequestionarmento - nfio-Ocorréncia - Shrmula 282/5TF « Art. 422 Do CC e Art. 116, § 19, Da
Lei 8.666/93 — Matéria de Fato - SGmula 7/51).
()
3. A Corte local enlendeu inexistir interesse comum na prome¢ao do convénio, bem como a comprovagio
dos requisitos previstos no art. 116, § 1°,da Lei 8.666/93, juizos de valor sobre matéria fatico-comprobatéria
insnscetivel de exame na via estreita do recurse especial, nos termos da Sumula 7/51).
4. A presenca de boa £¢ nao inplica na validade da adogao de convenio como modalidade de contratagao,
Ppois a violagdo ao patrimdnio piblico também ocorre por culpa nia adegdo do instrumento administrativo
adequado 4 contratagie, na espécie a licitagio com ampla possibilidade de competigan. |grifis nossos]
5. Recurso especial conhecido em parle ¢, nessa parte, nao provide.”

" Idem. pp. 346/348.
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convénio como formatagio juridica para 4 proposicdo partida do gestor publico, Sera
itil perquirir elementos como, v g, o grau de lereeirizacio das atividades a cargo do
convenenie, para que se avalie se o objeto do pacto consubstancia uma necessidade de
interesse piblico comum a ambos, ou, ao invés, mascara uma relagio contraprestacional.

2. Convépios e licitagie. A escolha do parceiro privado. Aplicaciio de
recursos piiblicos,

A selegio de parceiros privados para celebragio de convénios é uma
preocupacio premente da doutrina. Frise-s¢ que o exercicto adeguado da fungiio de
controle interno de um ente piblico comega ja pela selegdo criteriosa dos parceiros.
Tanto ¢ Decreto-Lei n® 200067 (art. 10, § 1°, “b™) como a Portaria Interministerial n°
507/11 (art. 1% § 3% ¢ a Lei n® 13.019/14 (art. 24, §1°, VII, “c") afirmam textualmente
que convénios somente podem ser celebrados com entidades piblicas ou privadas que
disponham de condi¢des téenicas para executa-los, e para execugdo de objetos ligados
4 suas atividades.

A reciproca, aqui, é verdadeira: a Corte de Contas federal usa advertir aos
administradores pablicos que formalizem convénios apenas na medida em que seus
Orgdos e entidades disponham de condigdes operacionais de avaliar adequadamente os
planos de trabatho, acompanhar a concretizagio dos objetivos previstos nas avengas.
bern como de analisar, em prazo oportuno, todas as respectivas presiacdes de contas™.
E seu entendimento também que dificuldades administrativas e a auséncia de adequada
estrutura de gerenciamento ndo servem para clidir irregularidades em convénios.
sendo dever do ente reccbedor dotar-se de adequada capacidade administrativa para
utilizar os recursos pablicos, o que inclui a capacidade de gestdo do proprie titular’?.

Sobre a escolha do participe, Jost pos Sanios Carvario Fruno'® manifesta
opiniio no sentide da desobrigagdo de licitar. Outros autores, adotando a mesma
linha de raciocinio, propugnam pela adogio de procedimentos gue assegurem a
impessoalidade e isonomia ha cscolha, Por fim, mestres como CELSO ANTONIO BANDEIRA
BE MELLO™ entendem haver o dever de licitar em regra, convergindo, todavia, para
a mencionada proposta de procedimentos formais simplificados que legitimem uma
escolha objetiva e impessoal.

No sentido da corrente intermediaria, sdo esclarceedoras as palavras de Lucas
Rocua FURTADO:

“A distingdio entre convénio e conlrato € importante porque, nio
obstante 0s convénios sejam disciplinados, subsidiariamente.

* Acorddio TCU n® 168709 Plenirio,
© Acdrddo TCU n* 42905 Plendrio.

CARVALHOFILHO, José dus Santos, Manued de Diveito Adminisirative. 217 ed. Rio de Janeiro: Lumen

Juris, 2009, p. 215; A celebragdo de convénios, por sua naturesa, independe de licitagdo prévia como

regra. ..} Como ¢ lgico, raramentc serd possivel a competitividade gue marca o processo licitatorio.

porgue 0% pactuantes jé estdo previamente ajustados para o im comum a gue se propdem. ()"

" MELLQ), Celso Antonio Bandeira de. Crrse de Direito Administrativo, 21 ed. 530 Paulo: Malheiros, 2006.
pp. 635/636: “Para travar convénios com entidades privadas - salvo quando o convénio possa ser travado
comn todas as interessadas - o sujeito pablico terd que licitar ou, quando impossivel, realizar algum
procedimento que assegure o principio da (gualdade.”
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pela regras previstas na Let n°8.666/93, cfetivamente, a
celebragiio de convénio ndo exige a prévia realizagio de
licitagdo. (...} Fratando-se de interesses comuns e atendimento
das expectativas individuais, ndo hd que sc falar em “melhor
proposta”, mas apenas em ralcio de custos ¢ beneficios entre
todos os participes. Dai porque ndo se far licitagdo para a
celebragio de convénios,

{..) Nio obstante ndo seja possivel realizar licitacdo para
a escolha da entidade com a qual sera firmado o convénio,
chamam a atengdo os vultosos recursos publicos repassados
por meio destes instrumentos a entidades privadas e a absoluta
talta de mecanismos para a escolha da centidade privada (...)
Urge a criacdio em nosso sistema legislativo de mecanismos
objetivos ¢ impessoais que permitam ao Poder Publico escolher
objetivanente as entidades privadas com as quais serdio
celebrados convénios, termos de parceria ou outros acordos
congénercs. A inexisténcia desses mecanismos legais constitui
um dos maiores ralos de dinheiro piblico ¢ constante fonle de
corrup¢ao. fraudes e desvios. (...) Entendemos que a reducdo da
discricionariedade do administrador piblico, discricionariedade
que no presente caso beira a arbitrariedade, ¢ a exigéneia de
escolhas motivadas reduziriam significativamente as fraudes
existenles em nosse Pais no relacionamento entre as entidades
do terceiro setor e o poder piiblico.”™

Este ¢ ponto em que houve significativa evolugdo normativa. A redagao inicial
do Decreto n°6.170/07 atendia apenas em parlc as criticas que vimos da expor, se
limitando a facidiar, a exclusive critério do concedente, a realizagio de processo
seletivo {chamamento publico) para sele¢io de projetos e entidades, pautado pela
publicidade e objetividade. Houve, todavia, benlazeja alteragdo da normativaem 2011,
para tornar ¢ chamamente publico obrigatérie, tal como o faz o Deereto fluminense n°
44.879/14. Tal obrigatoriedade foi elevada ao status de lei no arl. 24 do novo Marco
Regulatério das Parcerias Voluntarias,

A aten¢io dos orgdos de controle interno deve recair, cremos, na aplicagio
das excecdes i regra estatuida. O mecanismo concebido pela Lei n® 13.019/14 ¢
pelo Decreto fluminense para cxcepcionar a regra consiste em exigir a justificativa
detalhads da escolha do convenente, nos moldes do art, 26, pardgrafo inico, da Lei
b® 8.666/93, de parte da autoridade maxima do o6rgdo concedente, como forma de
controle da discricionariedade administrativa. Desta forma, quando o gestor pablico
ndo puder se desincumbir do dnus argumentative de demonstrar a adequagio da
escolha de um parceiro em especifico, impde-se-lhe o dever de submeter a proposta a
Procedimento seletivo.

Do tratamento positivado dado 4 matéria, se destacam algumas tendéncias
salutares: a legitimagdio da cscolha mediante procedimento formal; a inafastavel
———

* FURTALIO, Lucas Rocha. Curso de Licitacoes e contratas administratives. Belo Honzonte: Forum,
2007, pp. 4134414,

. .

Revista de Direito da Procuradoria Cieral, Rio de Janeiro, (69), 2015 101



incidéncia dos principios informadores da licitagdo; e, por fim, a necessidade de -

fundamentagfio de eventual inviabilidade de competigio.

Quanto & aplicacio de recursos publicos recebidos por intermédio de convénios, -
induvidosa a obrigagio de licitar quando os beneficidrios dos repasses sejam entes pablicos,

eis que diretamente obrigados 4 Lei n® 8.666/93, ex vi do pardgrafo Gnico de seu att. 1°,

No que toca ao dispéndio por particulares de recursos transferidos, ¢ de muity -

valia analisar a evolugfio da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unifio. Até 2003,
a legislagio federal obrigava entidades privadas apenas 4 adogHo de “procedimentos
analogos” aos estabelecidos pela Lei n° 8.666/93. Todavia, no Acordio TCU n° 1.070/2003

fixou-se orientagfio — depois positivada no Decreto n°® 5.504/05 — de que “as entidades -

privadas sdio obrigadas a licitar quando estiverem gerindo recursos piblicos”.
De todo modo, ensaiando posigdo menos rigorosa, 0 Acérdio TCU n® 353/2005
determinou “recomendar & Presidéncia da Repitblica, tendo em vista a competéncia

prevista no art. 84, IV, da CF/88, que proceda a regulamentagdo do art. 116 da Lej

8666/93, estabelecendo, em especial, as disposicBes da Lei de LicitacBes que devem ser
seguidas pelo particular participe de convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, nas restritas hipdteses em que tenha sob sua guarda recursos publicos”,

Como resultado, o Decreto n® 6.170/07 hoje prevé no art. 11 que “a aquisiciio
de produtos ¢ a contratagio de servigos com recursos da Unifio transferidos a entidades
privadas sem fins lucrativos deverfio observar os principios da impessoalidade, moralidade
e economicidade, sendo necessaria, no minimo, a realizagio de cotagio prévia de precos
no mercado antes da celebraciio do contrato”, com o que hi de se presumir tacitamente
revogado o Decreto n® 5.504/05 no que se refere aos parceiros privados,

A formula adotada no art. 9°, § 1°, do Decreto fluminense n° 44.879/14, além
da necessaria observincia a tais principios e realizagiio de cotagio prévia de pregos,
envolve a apresentagio, pelo convenente privado, de regulamento a ser utilizado para a
contratagio de servigos, realizago de obras ou aquisiciio de bens vinculados & execugso
do objeto do convénio. A Lei n° 13.019/14, em seu art. 43, também exige a aprovagio
de um regulamento de compras e contratagfes para a consecugdo do objeto da parceria,

A solugio se afigura adequada, na medida em que submeter entidades privadas
ao rigotismo de mover procedimentos formais de licitagfio — quando a maioria sequer
possuiria estrutura para tanto — teria o condfio de anular o incremento de eficiéncia e
desburocratizaco pretendide quando da decisio por descentralizar a execugio mediante
convénio a um participe ndo estatal. O estabelecimento de procedimentos minimos,
auditaveis, parece a conciliagfio possivel entre os vetores resultado € controle.

3. Formalizaciio das iniciativas: plano de trabalhoe, projetos bésico e executivo
¢ elementos essenciais de instrugfio. Contetdo minimo do ajuste.

O plano de trabalho ¢ elemento crucial para o bom desenvolvimento do
convénio. Tanto € assim que a Lei n° 8,666/93" condiciona a celebragiio do acordo 4
prévia aprovagio do plano proposto pela organizago interessada, com o detalhamento
minimo consistente em; (i) identificagio do objeto a ser executado; (ii) metas a serem

¥ Alein® 13.019/14, de igual maneira, estabelece um contetido minima para o plano de trabalho {art. 22)
& condiciona a celebragfio da parceria 4 aprovagiio do plana de trabalho pela Administragfio Péiblica (art.
35,1V).
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atingidas; (iii} etapas ou fases de execugfio; (iv) plano de aplicagfio dos recursos
financeiros; (v) cronograma de desembolso; (vi) previsfo de inicio e fim da execugfio
do objeto, bem assim da concluséio das etapas ou fases programadas; (vii) se o ajuste
compreender obra ou servigo de engenharia, comprovagfo de que os recursos préprios
pata complementar a execugio do objeto estfio devidamenie assegurados, salvo se o
custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou drgfio descentralizador.

Como se percebe, € a leitura atenta do plano de trabalho, ¢ nfio a descrigéio sucinta
do objeto no terme de convénio, que permitird compreender o ajuste em suas mimicias.
Qs elementos ali dispostos sfo essenciais para possibilitar a fiscalizagio do emprego dos
recursos, pois precisam o que, quando, como, onde € quanio serd gasto e feito,

Um plano de trabalho com nivel inadequado de detalhamento representa uma
brecha por onde hé risco de escoarem prazos, qualidade e recurses. No limite, haverd
convenentes descompromissados ou mal-intencionados a quem interessara que tal
documento mantenha-se em padrfio genérico que lhes permitiria executar o acordo
a seu bel-prazer, o que ndo se pode admitir. A pratica administrativa demonsira que
grande parte dos problemas verificados em convénios se devem a deficiéncias no
detalhamento técnico das condigdes do acordo. Um plano bem elaborado, em verdade,
¢ a principal garantia da Administragio de que o objeto serd executado de acordo com
o esperado e, nfio o sendo, haverd parfimetros a partir dos quais a fiscalizagiio podera
apurat € corrigir os desvios de curso. .

E papel dos setores técnicos, portanto, dedicar especial atengiio ao plano de
trabalho na fase antecedente & celebragio, ajustando-o as diretrizes legais, bem como
cuidando de impedir a inser¢fio de elementos proibidos, como a previsfio de realizagfio
de despesas nfo autorizadas pela legislacio de regéncia, ou em periodo estranho ao
da vigéncia do pacto.

No dmbito do Estado do Rio de Janeiro, tais atribui¢ies cabem essencialmente
ao coordenador geral e aos gerentes executivos dos convénios, nos orgfios de origem,
e, em nivel superior, ao Escritério de Gerenciamento de Projetos — EGP-Rio, drgiio
gerenciador de todos os convénios estaduais. Destaque-se que a criagio de estrutura
especializada nos entes piblicos para lidar com o tema & iniciativa louvavel, que
facilita a difuséio de informag@ies e padronizagio de procedimentos e otimizacio das
ages de instrugfio, acompanhamento e fiscalizagdo,

Ademais, outro elemento essencial — especialmente para os casos em que o
ajuste envolver obras ou servigos (art. 7°, I, da Lei n° 8.666/93) — vem a ser o projeto
basico, definido, no art. 6°, [X, da Lei de Licitagdes ¢ Contratos como o “conjunto
de elementos necessdrios e suficientes, com nivel de precisio adequado, para
caracterizar a obra ou servigo, ou complexo de obras ou servicos (...), elaborado com
base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade
lécnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avaliagdo do custo da obra e a definiclio dos métodos ¢ do prazo de
execugdo”, devendo conter no minimo os elementos especificados em suas alineas™.

——

* A doutrina especializada procura ressaltar & importancia do projeto basico para o sucesso de obras ¢
servigos de engenharia: “¢ @ peca mals imporiante para a conducdo da licitagéio, tanto que a legislagéio
estabelece como requisito para licitar a existéncia desse documento. Falhas graves na definicdo desse
projeto trardio enormes dificuldades ao gerenciamento das obras sob os aspecitos prazo, custo e qualidade”,
(ALTOUNIAN, Claudio Satian. Obras Priblicas. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 59)
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Como reiteradamente assinalado pelos Tribunais de Contas, o projeto basico

nas obras, deve definir quantidades e custos com precisio compativel com o tipo ¢ .
dimens&o da obra, permitindo a determinagio do custo global com precisfio em torug |
de 15%, de acordo com o art. 3°, “f”?, da Resoluciio CONFEA n° 361/91*'. Ademais, :
deve-se exigir a anotagio de responsabilidade técnica (ART) individualizada parg .
cada etapa do projeto, o que viabiliza a atribuigfio de responsabilidades em caso dg

eventual erro ou falha®,

O momento em que o projeto bisico deve ser apresentado difere em cada esfera =
federativa. Nos convénios fluminenses, serd invariavelmente prévio & celebragio®, -
No plano federal, todavia, admite-se a apresentagio apds a celebragfo, desde que -
anterior A liberagfo da primeira parcela de recursos (art. 37, PI n° 507/11). Neste caso, *

se nfo apresentado ou aprovado o plano, serd extinto o pacto. Faculta-se, outrossiim, g
transferéneia de recursos do proprio ajuste para a elaboracio do projeto bésico.

Cremos, em verdade, que ideal seria exigir do beneficidrio desde logo a -

apresentacfio de projeto executivo, isto é, o “conjunto dos elementos necessdarios e
suficientes a execugdo completa da obra, de acordo com as normas pertinentes da

Associagdo Brasileira de Novmas Técnicas - ABNT”, na definigio legal®. Tal medida

traria maior seguranca ao concedente, que teria clara nogiio quanto ao objeto e ao
destino de seus recursos®,

Por fim, mais dois elementos de instrugio devem ser destacados. Tratam-se
da licenga ambiental prévia — que & exigéneia implicita para a confeccio do proprio

projeto bésico, na medida em que os elementos deste devem assegurar “o adequado -

2 Achrdio TCU n® 1,131/05 — Plenério.

* Além de sedimentada na jurisprudéncia do TCU, no plano nermativo a exigéncia de anotagfio de
responsabilidade técnica (ART) estd prevista nos arts, 1° e 2° da Lei n° 6.496/77 ¢ na Resoluglio CONFEA
n" 1025/09.

B A regulamentagio estadual segue classica orientagio do TCU: “9.4. nos casos de celebragio de convénios,
exija que conste do Plano de Trabalho o respecitivo projeto basico, contendo todos os requisitos do art. 62,
inciso IX da Lel n° 8.666/93 (...)” ~ Acdrdio TCU ne 508/2007 — Plendrio.

# Diante do laconismo do legislador nacional, a doutrina busca estabelecer um conceito mais abrangente
de projeto execulivo: “constitui-se na solugdo definitiva do projeto, com todas as interferéncias dos
projelos complementares, definidas, incorporadas e compatibilizadas com o profeto avquiteténico, além
do detalhamento especifico de fodos os elementos construtivos e dreas de maior complexidade, de forma
a constituir-se em um material compleio com fodas as informagdes necessdrias & perfeita execucdo das
obras” (ROCHA DE OLIVEIRA, Pedro Jorge. Gbras Puiblicas: Tirando suas Dividas, Belo Horizonte:
Forum, 2010. p. 158.)

% Wale salientar, no entanto, que o legislador nacional permite, em casos excepcionais ¢ mediante robusta
motivagio técnica, a elaboragio de projeto execulivo em concomitfingia ao desenvolvimento da obra
ou do servigo de engenharia (artiges 7°, § 19 e 9%, § 2° da Lei n® 8.666/93). Trata-se de faculdade que
deve ser utilizada com grande parciménia, sobretudo quando a sua claboragiio € incluida como encargo
do contratado, Vejamos comentdrio da doutring a respeito do ponto: “Para determinados tipos de obra,
principalmente as de maior complexidade, a sua elaboragéio sé é possivel no decorrer dos servigos, em face
da necessidade de afustes a serem feitos na medida em gue houver a evolugdo de outras contratades, como
equipamentos especiais. Por esse motivo, a lei de licitagdes awioriza o seu desenvolvimento concomitante
com a execugdo das obras, desde que também autorizado pela Administragdo, e a possibilidade de inclusdo
de sua elaboragdo como encarge do comiratado ou por prego previamente fixade pela Administragdio,
Sitriagdo diversa ocorre em obras de menor complexidade, na qual é perfeitaments exegiifvel, e muito mais
seguro para a Administragéo, a realizagéo da licitagdo com base em profeto executivo. (ALTOUNJAN,
Cléudio Sarian, Obras Piblicas. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 177).
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yatamento do impacto ambiental do empreendimento™?—, quando o convénio envolver
obras, instalagfes ou servicos que exijam estudos ambientais, na forma disciplinada
pelo Conselho Nacional do Melo Ambiente - CONAMA, e da comprovagiio do
exercicio pleno dos poderes inerentes & propriedade do imével objeto de obras ou
penfeitorias, mediante certiddo do cartério de registro de iméveis — ou nas formas
alternativas disciplinadas na legislago de cada ente.

A adequagfio juridico-formal do ajuste € igualmente importante para prevenir
lit{gios & rcsponsabiliglades € assegurar uma tlranqui!a alocacio dos recursos pﬂblic_os.
Sobre o contetido minimo do termo de convénio, recomendavel que o advogado piblico
zele pela previsio de clausulas que: (i) delimitern precisamente objeto e obrigagdes
de cada participe ¢ interveniente; (ii} fixem prazo determinado de vigéncia, podendo
facultar a prorrogac8o por termo aditivo; (iif) obriguem a prestar informagfes e contas,
sendo recomendavel, inclusive, alguma forma de divulgagio piblica periddica; (iv)
definam o direito de propriedade dos bens remanescentes quando da concluséio do objeto;
(v) facultem a dendncia a qualquer tempo, sem exclusdo das regpqnsa[ailidades pelas
obrigagtes ja assumidas, ¢ regulem antecipadamente eventuais direitos indenizatérios;
(vi) obriguem o beneficidrio a concluir o objeto do ajuste mediante a utilizagfio de
recursos proprios, se insuficientes os repassados; (vii) obriguem a restituiciio ao
concedente do saldo de recursos, inclusive com os rendimentos auferidos de aplicagio
financeira, nas hipdteses legais e regulamentares previstas; (viii) facultem o acesso fisico
e o exercicio do controle e fiscalizagiio da execugiio do objeto do ajuste por servidores
do ente repassador; (ix) prevejam a forma de divulgagiio do convénio a comunidade
beneficiada e aos Orglos de controle; (x) indiquem o foro adequado para solugiio de
eventuais conflitos; (xi) isentem a concedente de responsabilidades por obrigagBes
assumidas por agentes dos demais participes.

Nesta seara, boa pritica de gestdo consiste na edigio de minutas padronizadas,
de observincia obrigatoria para toda a Administragio Pdblica, aprovadas pelos
servigos juridicos dos entes concedentes e disponiveis em local de fécil acesso —
como o sftio oficial do ente pablico na rede mundial de computadores — aos gestores
pablicos e intetessados.

4. Pontos relevantes: contrapartida, despesas de custeio, sobrepaosicio de
parceiros e atividades lucrativas. Antecipaciio do repasse de recursos.
Consequéncias do desfazimento da parceria.

Determinadas questdes se mostram especialmente sensiveis na experiéncia
pratica com convénios. Algumas delas receberam tratamento normativo — caso da
previsio de contrapartida e, mais recentemente, das despesas de custeio do convenente;
para outras, a solugfio precisa ser extraida da ratio imanents ao sistema normativo dos

* Neste seniido, o Parecer n° 173-2007/AGU/NAJ-PE: “[plor aprovar a localizaglio e a concepedio do
empreendimento, a licenca [ambiental] prévia tem de ser obtida (...} antes da elaboragdo do Profeto
Bdsico, j& que aqueles aspectos exercem considerdvel influéncia no desenvolvimento da solugdo
escolhida. S6 o Projeto Bdsico elaborade apds a licenga prévia & capaz de promover o adeguacde
tratamento do impacto ambiental do empreendimento” (apud TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis
de licitacBes publicas comentadas, Salvador: JusPodium, 2009, p. 45). Cite-se, ainda, trecho do Acorddo
TCU n° 516/03 — Plendrio: 9.2 determinar & Segecex que: 9.2.3. inclua no Fiscobras, como indicio de
irregularidade grave, as seguintes ocorvéncias: 9.2.3.1. a contratagdo de obras com base em projeto
bdsico elaborado sem a existéncia de licenga prévia, conforme art, 27 § 2°, inciso I e art. 12, ambos da
Let n°8.666/93 c/c o art. 8, inciso I, da Resolugiio CONAMA n® 237707, (..
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convénios — como o risco de sobreposi¢iio de parcerias e as atividades lucrativas,
Ha, ainda, sifuagGes que precisam encontrar prévia repulamenta¢io no prdprio
instrumento, caso das consequéncias do desfazimento de parceria. Vejamo-las,

A exigéncia de contrapartida dos convenentes é usualmente imposta por cada
lei anual de diretrizes orgamentarias®. Os atos regulamentares federais e fluminense,
no que dispdem a respeito, fazem-ge acompanhar de expressdes como “quands
couber” e “se prevista”, denotando nfio se tratar de regra absoluta (a depender, como
dito, do tratamento legal conferido para cada hipdtese e cada exercicio financeiro),

A contrapartida pode ser atendida por meio de recursos, bens elou servigos, ”
desde que economicamente mensurdveis®®., Os bens e/ou servigos deverfio guardar
relagio com o objeto do pacto®: de oulra maneira, ou a contrapartida resultaria :
indécua — e, por inutil & execuclio do ajustado, sequer sc configuraria comg -
contrapartida —, ou a sua_entrega ao parceiro ganharia feigdo contraprestacional,

vedada aos convénios.
A nosso sentir, nada impede que os entes federados, mesmo 4 mingua de

previsio normativa, entendam por bem exigir contrapartida (e/ou outros requisitos
adicionais) em determinados casos, dentro do Ambito negocial comum aos acordos,
assentado que o conveniamento em regra se traduz em opgo politica disericiondria

do administrador — que pode, portanto, decidir #do celebrar convénios com entidades
que nfo se disponham a investir recursos préprios ne projeto. Adotar tal medida
como padifio, e nfo exceglio, inclusive parece mais consentdneo com o espirito de
cooperagio e soma de esforgos comuns que inspira o conveniamento — e, arriscamo-
nos a dizet, em certos casos pode até servir como estimulo a atrair apenas interessados
verdadeiramente comprometidos.

Em consonéncia com esta linha de pensamento, UsRataN Acular alude 3
...) interpretacdo dua finalidade da norma reguladora da matéria, que, ao exigir
a contrapartida, busca a coopera¢do também do convenente, de acordo com sua
capacidade para investir no objeto pacivado de forma diveta. Caso contrdrio, o ato
consistivia em um Simples repasse de recursos federais ao participe (...)". Por este
motivo, defende o ilustrado mestre que despesas ordinarias de custeio do convenente,
em regra, nfio podem ser aceitas como contrapartida, senfio excepcionalmente, caso
seja possivel quantificar o acréscimo de custeio advindo do aumento de servigo gerado
pelo convénio, a titulo de contrapartida em servigos®,

Questio interessante ¢ saber se o valor da contrapartida ndo aplicado na
execugdo do objeto constitni saldo de convénio, passivel de restitui¢io ao convenente
transferidor de recursos,

Visualizam-se duas situagdes possiveis. No simples inadimplemento do
convenente, parece induvidosa a necessidade de haver indenizagio — e aqui nfio se

¥ Como exemplo, destaque-se o art, 60 e ss. da Lei federal n® 12.919/13 (LDO 2014).

® A Lei n® 13.019/14, aparentemente destoando das previsSes normativas antes existentes, descarta a
conirapartida financeira no paragrafo primeiro do art. 35: “Ndo serd exigida contrapartida financeira
coma requisitfo para celebragdo de parceria, facuitada a exigéneia de contrapartida em bens e servigos
economicamente mensurdveis.”

¥ Neste sentido, a parte final do inciso V do art. 42 da Lei n® 13.019/14: *a contrapartida, quando for o caso,
e a forma de sua aferigio em bens e/ou servigos necessarios 4 consecugfio do objeto;”.

® Iden. p., 42/43.
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fala de devolugfio —ao concedente®, Entretanto, guando o ndio emprego parcial ou total
Ja contrapartida se der por motivo externo, alheio ao convenente (p. ex., mudangas no
cendrio econdmico minorem os pregos dos bens/servigos/insumos, tornando menos
onerosa a execugdo do objeto), cré-se razodvel, com base no principio da boa-f¢, que
o saldo de contrapartida ndo aplicado seja distribuido entre os parceiros de forma
proporcional a participacdo de cada um nas despegas em relagdo ao tot_al”. Demais
disso, salvo previsiio especifica em contrario na legislagio do ente ou no instrumento,
nada obsta que possa o valor sobejante ser utilizado para aumentar a meta inicialmente
avengada®.

A previsio de pagamento de despesas administrativas do parceiro privado
com recursos do convénio € outro ponto que merece atengdio. Nio bastasse a
auséncia de contrapartida, mostra-se algo comum que a entidade pactuante queira
pagar suas despesas de custeio proprias com recursos repassados, postura que, em
principio, tem o potencial de configurar meio indireto de pagamento de taxa de
administragdo ou equivalente, na medida em que a convenente, por via obliqua,
estaria se ressarcindo — ou, em outre dito, sendo remunerada® - 4 conta de sua
atuaciio na consecugiio do objeto.

Entretanto, a generalizagdio desta forma de proceder, aliada as dificuldades
de fiscalizagdo, pode ter sido a motivagio <da Administragio Federal para a
institucionalizagfo pioneira da prética, a pretexto de que melhor algum balizamento
do que nenhum. Inicialmente se cogitou disto na revogada Portaria Interministerial
n 127/2008. Mais recentemente, a matétia ganhou tratamento no proprio Decreto n®
6.170/07, que estipulou limite de gastos de 15% do total do objeto e condicionou tal
expediente & expressa autorizagfio ¢ explicitagdo no respectivo instrumento e plano de
trabalho — uma forma de evitar o escamoteamento das despesas de custeio, a bem da

" Parece-nos este o sentido do correlato dispositivo da minuta-padriio editada pela PGE/RY: “CLAUSULA
DECIMA-QUARTA - DARESTITUICAQ DE RECURSOS - Quando da conclusio do objeto pactuado,
da demincia, da rescisdo ou da extingdio deste Instrumento, a BENEFICIARIA, no prazo improrrogdvel
de 30 (trinta) dias, contados da ocorréncia do evenio, sob pena do imediata instauracdo de Tomada
de Covitas Especial do responsdvel, é obrigada a recolher & conta da CONCEDENTE: (...} V- o valor
atualizado da conirapartida pactuada, quando nio comprovar a sua aplicagdio na execygdo do objeto do
convénin.”

"
=1

Aqui, hi diferenca entre a regulamentagiio federal e a fluminense. O pardgrafo Gnico do art, 73 da PI n°
507/11 prevé que “A devolugio prevista [de sallo financeiro remanescente] serd realizada observando-
se a proporcionalidade dos recursos transferidos e os da contrapartida previstos na celebragiio
independentemente da época em que foram aportados pelas partes”; a norma estadual (Art. 59. p.a.,
Resolugfio Casa Civil n° 350/14) fixa que “O convenente somente fard jus 4 devolugic (...) na hipétese
em que 0 coneedente jd tenha sido restituldo integralmente”.

P
b=

ALein® 13.019/14 trouxe permissivo expresso (art. 57), condicionando a ampliagfio & prévia aprovagiio
do ento pablico.

O dinheiro recebido através de convénio ndo configura remuneragfio tampouco integra o patriménio do
conveneiite, Sobre o ponto, recorde-se o ensinamento de Maria Svivia ZaneLLa b1 PieTro de que “se
o conveniado recebe determinado valoy, esse fica vineylado ae objeto do convénic durante toda sug
execugdo (...) [¢lomo néo hd comutarividade de valores, nio basta demonsirar o resultado final obtido;
¢ necessdrio demonstrar que todo o valor repassado fol utilizado na consecugdo daguele resultado, Vale
dizer que o dinkheiro assim repassado niio rmida sua ratureza por forga do convénio (..} montida sua
natureza de dinheiro priblico (no sentida de gue estd destinado a fim piiblico). Tanto assim é que o § 6°do
art, 116 da Lei n° 8.656/93 prevé a devolugéio dos saldos financeiros remanescentes (...Y". (DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica. 6" ed. S#io Paulo: Atlas, 2008, p. 234.)

"
=

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (69), 2015 107



trangparénceia. De igual modo, as normativas federal e fluminense passaram a admitir
o pagamento de despesas de pessoal, seja contratado ou dos quadros préprios da
convenente, fixando uma série de restrighes correlatas. O novo Marco Regulatério
das Parcerias Voluntérias igualmente admite a possibilidade destas despesas.

A previsao de despesas administrativas, embora seja matéria essencialmente -

técnica, merece a atengio dos controles internos do ente plblico. Com efeito, uma
andlise prévia acurada da proposta de plano de trabalho, neste particular, pode fornecer
indicios quanto & capacitagio do convenente - ou a falta dela — para desempenhar
as atividades que lhe sfio cometidas. Nio é incomum que proponentes que afirmam
deter vasta experiéncia em determinada atividade pretendam, em franca contradicfio,
contratar com recursos do convénio os profissionais que exercerfio justamente as
atividades-n(icleo do pacto,

Algumas preocupagfes em especial devem guiar os érgdos técnicos nas fases
preliminares. Primeira delas diz quanto & necessidade de verificagfo de sobreposigio
de parceiros. Mesmo antes da criagfio do procedimento de manifestaciio de interesse
social pela Lei n® 13.019/14, os préprios particulares j4 submetiam espontaneamente
projetos de sua autoria, que julgavam de interesse também publico, 4 apreciacfio
estatal. Pode ocorrer, assim, que diversos entes se disponham a aportar recursos
em determinado projeto, sendo que néo t8m conhecimento uns dos outros, porque
tratam apenas com o idealizador da iniciativa. Este, se mal intencienado, poderia
captar mais recursos do que o estritamente necessario, em convénios paralelos ¢/
ou patrocinios da iniciativa privada, prestando contas a todos pela execugdio de um
inico objeto quando, em verdade, “lucrou” toda a verba arrecadada a maior. Embora
uma fiscalizagdo eficiente tenha meios para elidir embuste semelhante, o risco deve
ser considerado, exigindo cautelas prévias quanto 4 verificacfio da nfio ocorréncia
de sitvaglo afim e, se possivel, a pactuagio de todos os interessados em num mesmo
instrumento formal®,

Ademais, tendo em vista que convénios pressupdem auséncia de intuito
lucrativo, quando a atividade da iniciativa privada a ser fomentada puder gerar
dividendos (v.g., realizagfio de feira local, para estimulo da atividade turistica, na qual
sejam cobrados ingressos), parece conveniente estabelecer mecanismos que permitam
ter adequado controle desta fonte de receita e revertam o produto da atividade para
as proprias finalidades do pacto. Afinal, pode hiio se mostrar consentineo com a ideia
de subsidiariedade — e, no limite, com o proprio dever de probidade — destinar verba
publicaaevento gerador de divisas, tanto mais se a atividade se revelar autossustentavel
ou até mesmo lucrativa.

Ha que se abordar, também, a possibilidade da liberagio antecipada de recursos.
Néo é raro que alguns gestores, a pretexto de abreviar trimites burocriticos, queiram
adiantar o repasse de recursos ao convenente, transferindo loge no inicio do pacto,
de uma sé vez, valores que suportarfio despesas programadas para ocorrer apenas ent
momento futuro do ajuste.

% A Lei n® 13.019/14, a0 que tudo indica, cogita deste risco, exigindo meméria de cdleulo do rateio
de despesas pagas também por outras fontes que ndo os recursos publicos (art. 47, § 8°), bem assim
estatuinde como diretriz fundamental “a agdo integrada, complementar ¢ descentralizada, de recursos
e agfes, entre os entes da Federagiio, evitando sobreposicfo de iniciativas e fragmentagdio de recursos”
{att. 6°, VI}.
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A regra, enfretanto, ¢ o repasse de recursos na exata medida em que as
necessidades de gastos surjam, isto é, pavi passu com o cronograma de execugfio. Nio
3 toa, a Lei n® 13.019/14 exige, como elemento do plano de trabalho, a previsiio dos
valores a serem repassados “mediante cronograma de desembolso compativel com os
gastos das etapa.s‘ vincu{adas as metas do cronograma fisice”. A razio para tal estd
ligada & dindmica da obrigagfio de prestar contas.

Todo aquele que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre bens e
valores piblicos fica sujeito a prestar contas, diz o art. 70 da Carta da Repiiblica.
A prestagiio de contas congsiste na comprovagiio, por meio de documentos, da boa ¢
regular aplicagio dos recursos transferidos na consecugio do objeto avengado,

A prestaglio de contas pode ser final ou parcial. A legislagiio usa obrigar a
prestagdo parcial quando a transferéncia de valores se d4 em virias parcelas, medida
que favorece a fiscalizagio do cumprimento do ajuste, pois viabiliza, caso haja
atraso injustificado ou detectadas irregularidades, a suspenséo do repasse de parcelas
restantes. Vale lembrar, demais disso, que o cumprimento do objeto, por si, nfo
assegura o adimplemento, sendo necessario demonstrar sua execugio com os recursos
especificos do acordo.

Logo se vé que a antecipagiio de recursos pode vulnerar o mecanismo de
prestaciio gradual de contas acima citade, cujo objetivo é possibilitar 4 Administracio
Piblica o acompanhamento continuo da execugéo do objeto.

A liberagio antecipada de recursos, portanto, deve ser em regra vedada, e sua
excepeional previsfio no cronograma de desembolso carecera de justificativa téenica
pormenotizada, na qual explicitada sua imprescindibilidade para a execugfio exitosa
do objeto.

Por fim, vale abordar a possibilidade e consequéncias do desfazimento da
parceria. Em andlise comparativa, o vincalo contratual mostra-se muito mais rigido
do que do conveniamento. Para aquele, as hipdteses de rompimento unilateral
sfo restritas e legalmente previstas. J4 neste vale a liberdade de retirada, isto ¢, a
possibilidade de dentincia a qualquer tempo, sendo vedada a clansula de permanéncia
obrigatdria, dada a inexisténcia de antagonismo de vontades.

Sem embargo, ¢ pertinente registrar que a denfincia imotivada efou
itrazodvel ostenta potencial de afrontar a boa-fé objetiva®, entendida como dever de
lealdade entre os pactuantes. Com efeito, a discricionariedade insita 3 avaliaciio da
conveniéncia e oportunidade para a pratica do ato de dentincia nfio pode se transmudar
em arbifrariedade.

A questfio das conseqiiéncias do desfazimento do ajuste é abordada com
maestria na ligio de Marcos JURUENA ViLLELA SouTo, cuja opinifo perfilhamos:

“Emboraalivre adesio e alivre denincia sejam caracteristicas do
convénie, poderd ser imposta obrigagio ao participe denunciante

¥ Sabre a aplicagio de principios gerais dos contratos aos convénios, cite-se: “A instituigio do contrato
¢ tipica do Direito Privado, baseadn na autonomia da vontade e na igualdade juridicn dos contratantes,
tas ¢ utilizadn pela Administragdo Piblica, na sua pureza origindria (contratos privados realizados
pela Adiministragiio) ou com as adaptagées necessdrias acs negécios piiblicos (contratos administrativos
propriamente ditos). Dai porque os principios gerais dos contrates tanto se aplicam aos coniratos privados
{civis ¢ comerciais) quanto aos contratos piblicos, dos quais sdo espécies os coniratos administrativos,
0s convénios e consdrcios execulivos ¢ os acordos internacionais” (MBIRELLES, Hely Lopes. Licitagio e
contraio administrativo, 14° ed. Séo Paulo: Malheiros, 2006, p, 193) [grifos nossos).
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de recompor os prejuizos decorrentes do inadimplemento de sua
parcela de cooperaciio. Afinal, hd situagdes em que o rompimento
do elo de cooperagio pode inviabilizar projetes, nio podendo
a decisfio de dentncia ficar sujeita a caprichos politicos ou

desvinculada de objetivos de relevante interesse pablico” .’

Oportuno, portanto, que o servigo jurfdice recomende a prévia regulagéo, em
cldusula do convénio, sobre possiveis direitos indenizatérios em caso de denincia
ou rescisfio — entendimento j4 avalizado em ao menos uma oportunidade pelo STJ.**

5. Conclusio

E incontestivel a relevincia dos convénios para a moderna Administragiio
Publica e, especificamente, para a viabilizagdo de parcerias federativas que envolvam
projetos de grande porte. Nfio se pode, todavia, prescindir do correto emprego do
instituto, o que, diante dos intimeros casos de malversacdo de recursos piblicos
repassados, exige a atenta participagio dos drgios de controle desde antes da
celebragfio de uma parceria.

Em vista do que exposto, possivel sumariar as seguintes conclusdes:

1. Deve o advogado publico, no exercicio do controle interno de legalidade,
avaliar se o convénio representa a formatagfio juridica adequada para a proposiciio
partida do administrador. Nesse passo, hd que se perquirir se o objeto do pacto
consubstancia uma necessidade de interesse publico comum a todos os participes,
ou, a0 invés, mascara uma relacio contraprestacional — caso em que necesséria a
celebrac¢iio de um contrato.

3 SOUTQ, Marcos Juruena Villela, Direito administrativo das concessdes. 5 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2004, p. 441,

# “RMS 30634/SP Recurso Ordindrio em Mandado de Seguranga 2009/0194709-0 Administrativo,
Convénio, Distingfio, Contratos. Dentincia Unilateral. Possibilidade. Ampla Defesa e Contraditdrio,
Prescindibilidade. Prejufzos Materiais. Possibilidade de Aplicagdo de Sangles Estabelecidas no
Instrumento de Colaboragio, Recurso nfio Provido.

1. A agio mandamental foi impetrada contra ato do Prefeite do Municipio de S&o Paulo e do Secretdrio
Municipal do Trabalho que rescindiram unilateralmente a participagio do Municipio de Sic Paulo na
qualidade de interveniente, e convénio firmado com o impetrante para a capacitagio de jovens em
situacio de risco social e a insergdo desses no mercado de trabalhe.

2. Os convénios administrativos sdo ajustes firmados entre pessoas administrativas, ou entre essas ¢
particulares, cujo objetivo & a obtengiio de determinados interesses em comumn. Diferem dos contratos
administrativos, basicamente, pela auséncia de interesses contraposios, ji que o elemento principal da
unifo entre 0s convenentes & a cooperacio e ndo o lucro geralmente visado nos contratos.

3. O vinculo jurfdico existente nos convénios nio possui a mesma rigidez inerente s relagtes contratuais,

daf porque o art. 116, caput, da Lei 8.666/93 estabelece que suas normas se aplicam aos convénios apenas
“no que couber”, Diante disso, tem-se como regra a passibilidade de cada pactuante denunciar liviemente
o convénio, retirando-se do pacto. Entretanto, se essa atitude causar prejuizos materfals aos outros
convenentes, & cabivel a aplicacio de sangbes, a serem estabelecidas, via de regra, no préprio instrumento
de colaboragéo.

4, No caso, 2 despeito da possibilidade de demvincia unilateral, deu-se efetiva oportunidade para a
impetrante manifestar-se no processo administrative ¢ comprovar o cumprimento das prestagoes
contempladas no pacto firmado, No entanto, da andlise dos documentos anexados aos autos, nic se
demonstrou a impertinéncia das constatagées realizadas pelo ente piiblico.

5. Recurso ordindrio em mandado de seguranga niio provido” [grifos nosses]
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2. Nada obstante nfio haja dever de licitar para selegfio de projetos e
parceiros privados, impBe-se a adogfio de procedimentos objetivos que assegurem
a impessoalidade e isonomia na escolha. Na aplicagho das exceges a esta regra
geral, a exigéneia de motivagio robusta é medida de redugfio da discricionariedade
do administrador phblico e, quando este nfio puder se desincumbir de tal dnus
argumentativo, impde-se-lhe o dever de submeter a proposta a procedimento seletivo.

3. Figura inadequado submeter entidades privadas ao rigorismo de mover
procedimentos formais de licitagio para emprego dos recursos pablicos repassados,
sob pena de anular o incremento de eficiéneia e desburocratizagio pretendido
quando da deciso por se conveniar a um parceiro nfo estatal, O estabelecimento de
procedimentos minimos, auditdveis, como a prévia cotaglio de pregos no mercado,
parece a conciliago possivel entre os vetores resultado ¢ controle.

4. Os entes publicos devem atentar para a necessidade de compor e qualificar
seus quadros de pessoal, de modo a serem capazes de identificar ¢ avaliar bons projetos
e parceiros, bem como estruturar, executar e fiscalizar adequadamente as parcerias que
venham a firmar, Nesse sentido, essencial a manutengfo de um corpo técnico préprio,
permanente capacitado, preferivelmente reunido em drgfios especializados que gozem
de autonomia para a execugio de seus misteres e possam, orientados por critérios
exclusivamente técnicos, coordenar a realizaghio de politicas piblicas descentralizadas,

5. Visando a cumprir o dever da advocacia publica de assegurar a adequaggio
juridico-formal do ajuste, assim prevenindo litigios e responsabilidades, boa prética
de gestdo consiste na edi¢Bo de minutas padronizadas, de observéincia obrigatéria
para toda a Administragio Pablica, aprovadas pelos servigos juridicos dos entes
concedentes e disponiveis em local de ficil acesso — como o sitio oficial do ente
pablico na rede mundial de computadores — aos gestores € interessados.

6. Quanto i contrapartida, (a) os bens e/ou servigos deverfio guardar relagfio com
o objeto do pacto, sob pena de, por indteis & execugio do ajustado, néio se configurarem
como contrapartida, ou, ainda, caracterizarem espécie disfargada de contraprestacsio,
infensa aos convénios; (b) os entes federados podem, mesmo & mingua de previsiio
normativa, exigir contrapartida de possiveis parceiros, uma vez que ¢ conveniamento
em regra se traduz em opgdio politica discricionaria do administrador; (c) despesas
ordinarias de custeio do convenente podem ser aceitas como contrapartida em servigos
apenag excepcionalmente, quando possivel quantificar o acréscimo de despesas
advindo do aumento de servigo gerado pelo convénio.

7. Salvo autorizagfo normativa do ente repassador, é vedado o pagamento
de despesas administrativas do parceiro privado com recursos do convénio, eis
que & pratica tem o potencial de configurar meio indireto de pagamento de taxa de
administrag#o, na medida em que o convenente, por via obliqua, estaria se ressarcindo
a conta de sua atuacfio na consecugiio do objeto.

8. Os orgdos de conirole devem exigir do administrador pablico a cautela de
verificagfio de eventual sobreposi¢fo de parcerias para execugio do mesmo objeto.

9. O termo de convénio deve estabelecer mecanismos que permitam ter adequado
controle de eventuais receitas advindas da atividade privada fomentada e revertam o
produto da atividade para as proprias finalidades do pacto, em coeréncia com as ideias
de subsidiariedade, probidade e auséncia de intuito lucrativo dos convénios.

10. A liberagio de recursos antecipada ao cronograma de execugfio é em regra
vedada, porquanto pode vulnerar o mecanismo de prestagio gradual de contas; sua
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excepcional previsfio no cronograma de desembolso carecerd de justificativa técnica
pormenorizada, na qual explicitada sua imprescindibilidade para a execugfio exitosa
do objeto.

11. Pode ser imposta obrigagho ac participe denunciante de recompor os
prejuizos decorrentes do inadimplemento de sua parcela de cooperagiio, devendo o

advogado publico recomendar a prévia regulagio, em clausula do convénio, sobre =

possiveis direitos indenizatdrios em caso de denuncia ou rescisfo,
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atenuante de “complionce”; 3.5. Da previsio do acordo de
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1. Introduciio

A corrupgfio tem o deletério efeito de propiciar a apropriagio privada de
recursos publicos que poderiam ser investidos na realizagdio de inGimeras politicas
funcionalizadoras de direito fundamentais de que o Pais tanto carece — como,
fundamentalmente, na prestacio dos servigos de saide, educagio, seguranca,
transporte, alimentagio e moradia. Em suma, contraria os objetivos de uma sociedade
independente, justa, livre e soliddria, que persegue o seu desenvolvimento.

Como jd teve a oportunidade de asseverar um dos subscritores do presente, a
corrupeiio € a antitese da democracia, pois que, afinal, esta praga social nada mais
¢ que a negacdo de ambas essas dureas vegras civilizadoras - da antiga e da nova -
dai a importdncia e a urgéneia de sua ervadicagdio em nosso Pais, uma vez que uma
democracia corrompida nada mais produz que um grotesco simulacro de justica’.

Trata-se de fendmeno social, diretamente, relacionado com a eficdcia e a
credibilidade da gestfio piblica, razio pela qual a sua proliferagio propicia nio sd
aredugio de investimentos no Pais, como o agravamento das desigualdades sociais.

Com efeito, de acorde com o relatério da Federagfo das Industrias de Sao Paulo
—FIESP, estima-se que o custo médio da corrupgdo no Brasil varia de 1,38% a 2,3% do
Produto Interno Bruto — PIB, o que vale dizer que o0s recursos plblicos desperdicados
com essa prética ascendem de R$50,8 bilhSes a R$84,5 bilhdes por ano.

Para se ter ideia de grandeza, tais valores correspondem & verba investida,
pelo Governo Federal, no Plano de Aceleragio do Crescimento — PAC, entre os anos
de 2007 e 2010, na implantagfio, manutencfio e reestruturagiio de rodovias, ferrovias,
aeroportos, portos e hidrovias.

¥ Procurador do Estade do Rio de Janeiro.
** Advogado.

' MOREIRA NETO. Diogo de Figueiredo. Corrupgdo e Demacracia.
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