9 - Convénio de cooperacao técnica com vigéncia indeterminada:
possibilidade, ante a auséncia de previsao de repasse de recursos
financeiros’.

1. Vem a esta Procuradoria Juridica o processo em epigrafe,
oriundo da Secretaria de Controle Externo (SECEX) desta Corte de
Contas, que trata da possibilidade legal da celebracao de acordo de
cooperacao técnica entre o Tribunal de Contas do Estado do Ceara
e a Junta Comercial do Estado do Ceara (JUCEC) que objetiva a dis-
ponibilidade de acesso pelo TCE-CE a base de dados dos Sistema
Integrado de Automacao do Registro de Comércio (SIARCO).

2. Do que consta nos autos calha mencionar a existéncia dos
seguintes documentos:

- Comunicacao Interna n® 82/2016 da Secretaria de Contro-
le Externo (f. 01);

- Minuta do Acordo de Cooperacao Técnica (f. 02-04);

- Despacho do Secretario-Geral ao Presidente do TCE-CE
(f. 05);

E o breve relatério.

Passo a opinar.

1 Parecer 508/2016 (Processo 07153/2016-9) 123
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11.1 Da adequacao juridica do ajuste.

3. Por envolver uma conjugacdo de interesses comuns — e nao
contrapostos — na consecucao do objeto delineado, premente se
faz consignar a natureza juridica de convénio ao ajuste que ora se
intenta celebrar.

No trilho da tradicional definicao de Hely Lopes Meirelles?,
o instrumento juridico “convénio” tem aplicacao corriqueira em
situacdes nas quais seja necessario formalizar juridicamente ajustes
entre a Administracao Publica e outras entidades publicas ou or-
ganizacoes particulares cuja execucao se dé sob regime de mutua
cooperacao.

4. Tal uso conceitual — muito difundido por influéncia o art.
48 do Decreto Federal n°® 93.872, de 23.12.1986° — facilmente
denota que sua definicao foi gestada de modo relacional, em con-
traposicao a outro conceito, o de contrato administrativo. Lucas
Rocha Furtado bem demarca a diferenca entre essas duas modali-
dades de ajuste, a um s6 tempo que evidencia a intima correlacao
existente entre ambas:

“Faz-se nitida a distincdo entre convénio e
contrato pelo fato de se reconhecer que este Gltimo
objetiva realizar interesses diversos e opostos entre
os participantes: de um lado o objeto do contrato (o
servico, obra ou fornecimento a serem executados)
e, de outro, a contraprestagcao correspondente, ou
seja, 0 prego a ser pago.

No convénio, presume-se regime de mutua
cooperacao. O executor tem interesse em prestar o
servico que lhe compete realizar em razao da afini-
dade de objetivos entre as partes convenentes. As-

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 362 Ed., Sao Paulo,
Malheiros. 2010, p. 432.
3 Cf. TCU 278/96, Ata 19/96, Processo TC 020.069/93-6, Rel. Min. Iram Saraiva

(DOU de 17.6.1996).



sim, como condicdo para a existéncia do convénio
tem-se que seu objeto deve representar objetivo co-
mum das partes, o qual, uma vez atingido, possa ser
usufruido por ambas”*

5. O interesse comum, sublinhado pela cooperacao, nos pare-
ce evidenciado na Clausula Segunda da Minuta do Acordo de Co-
operacao Técnica, f. 02-03, que anuncia o objetivo do ajuste como
sendo “conferir maior eficiéncia, eficacia e efetividade a gestao
publica e contribuir para a melhoria da Administracao Pdblica por
meio do acesso a base de dados do Sistema Integrado de Automa-
cao do Registro de Comércio (SIARCO), a cargo da Junta Comercial
do Estado do Ceard” (litteris). Nessa senda, a Corte de Contas do
Ceara tem acesso aos assentamentos do registro do comércio que
auxiliam suas atividades de controle externo preventivo, ao tempo
em que a Junta Comercial favorece a fiscalizacao da regularidade
das empresas mercantis e atividades fins e sua incolumidade, per-
mitindo que a Administracao Publica funcione em sua plenitude,
em conformidade com os principios constitucionais e administrati-
vos que norteiam o sistema de controle financeiro e orcamentério
dos recursos publicos no pais.

6. Importante destacar, pelo que se verifica na Clausula Sexta as
f. 03, nao havera transferéncia de recursos financeiros entre os par-
ticipes do ajuste, evidenciando a gratuidade e auséncia de interesses
contrapostos, como s6i acontecer nos contratos administrativos.

7. Consignado que o caso é de convénio, e ndao de contrato
administrativo, a aplicacdo da Lei n° 8.666/93, se faz apenas de
modo episodico, e no que couber:

“Art. 116. Aplicam-se as disposicoes desta lei, no
que couber, aos convénios, os acordos, ajustes e ou-

4 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 22 ed. Belo Horizon-
te: Forum, 2010, p. 353.
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tros instrumentos congéneres celebrados por 6rgaos
e entidades da Administracdo.” (destaquei)

8. Em julgado classico — e nunca suficientemente citado — o
Colendo Tribunal de Contas da Uniao (TCU) explicitou a extensao
dessa utilizacao residual do Estatuto Licitatorio aos convénios:

“7. Entendemos que o mencionado dispositivo do
Estatuto das Licitacoes é aplicavel tao-somente nas
hipoteses em que nao seja possivel a utilizacao
do convénio, ou seja, quando inexistem interesses
reciprocos entre as partes envolvidas, que podem
ser alcangados em regime de mutua cooperagao.
Presentes estas circunstancias, que viabilizam a as-
sinatura de convénio, pensamos estar descartada a
necessidade de licitacio, mesmo porque nao existe
qualquer dispositivo legal que coloque o procedi-
mento licitatorio como antecedente necessario ao
estabelecimento de convénios”?

9. Também o Acérdao 1848/2006 — Plenario, do Egrégio TCU
reafirma a inteligéncia dessa distincao, ao ensinar que até mesmo
o contedldo minimo preconizado nos §§ do art. 116 da Lei de Li-
citacoes nao é de aplicacao obrigatéria em convénios, acordos e
outros instrumentos congéneres mas tao somente de forma subsi-
diaria. Assim, definitivamente implausivel falar de instauracao de
certame licitatorio ou mesmo de autuar processo de inexigibilida-
de: nao se tem, aqui, contrato.

10. Nao por ultimo, importa asseverar que o ajuste em tela nao
se porta no campo de incidéncia material da Lei 13.019/2014. Tal
normativo pretende reger as colaboragoes e parcerias firmadas pela
Administracao Publica com as assim chamadas Organizacbes da
Sociedade Civil (art. 1°), que consistem em entidades privadas sem
fins lucrativos (inclusive sob a forma de cooperativa ou associacao

5 Cf. TCU 278/96, Ata 19/96, Processo TC 020.069/93-6, Rel. Min. Iram Saraiva
(DOU de 17.6.1996).



religiosa — art. 2°, inc. 1), que atuam na concretizacao de politicas
publicas. Por meio da implementacao dos instrumentos juridicos,
termo de colaboracao, termo de fomento e acordo de cooperacao,
operou-se uma espécie de proibicao do uso dos convénios por par-
te de todos os entes federados (e ndo s6 a Uniao, de modo que dai
se deixa evidenciar sua nédoa de inconstitucionalidade).

11. Seja como for, resta inconteste que, quando a parceria é
travada entre entidades e 6rgaos publicos, ainda se faz possivel
o uso de convénio, por forca de excecao trazida pela prépria Lei
13.019/2014:

Art. 84. Nao se aplica as parcerias regidas por esta
Lei o disposto na_Lei n°® 8.666, de 21 de junho de
1993. (Redacao dada pela Lei n® 13.204, de 2015)
Paragrafo unico. Sao regidos pelo art. 116 da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, convénios: (Reda-
cao dada pela Lei n°® 13.204, de 2015)

| - entre entes federados ou pessoas juridicas a eles
vinculadas; (Incluido pela Lei n°® 13.204, de 2015)
Il - decorrentes da aplicacao do disposto no inciso
IV do art. 3°.° (Incluido pela Lei n® 13.204, de 2015)

12. Assim, esta Procuradoria, em casos similares, tem enten-
dido que o nomen juris adequado que deveria figurar em epigrafe
seria “convénio”. Entendimento que calha a espécie, que traz de
um lado o Tribunal de Contas do Estado do Ceard e, de outro lado,
a Junta Comercial do Estado do Ceard, celebrando um ajuste cujo
objetivo é conceder a oportunidade ao TCE-CE de acessar as bases
de dados da JUCEC no que toca ao sistema de automacao do re-
gistro de comércio e exercitar sua funcao de controle externo em
harmonia aos principios constitucionais e os demais que defluem

6 “IV - aos convénios e contratos celebrados com entidades filantrépicas e sem
fins lucrativos nos termos do § 1°do art. 199 da Constituicao Federal; (Incluido pela Lei n°
13.204, de 2015)”. Trata-se dos convénios relativos ao Sistema Unico de Saude.
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deste, a titulo gratuito, como se vé na clausula sexta do instrumen-
to (f. 03).

13. Esse traco fundamental do ajuste em lica nos leva também
ao entendimento de que, ante a auséncia de previsao de repasse
de recursos, o acordo em tela esta dispensado do rigorismo que en-
volve os convénios de repasse de numerario, para os quais € indis-
pensavel o Plano de Trabalho com todos os elementos indicados
no artigo 116 da Lei 8666/93. Nesse sentido, cumpre transcrever
a orientacao do Excelentissimo Ministro do Tribunal de Contas da
Unido, Benjamin Zymler, exarada em seminario sobre licitacoes e
contratos realizado pela Consultoria Juridica do Ministério da Justi-
ca, em 26 de outubro de 2006,:

“Sao denominados convénios as avencas que Sao
celebradas visando a consecucao de objetivos co-
muns. Dentro desse género, ha duas espécies princi-
pais: os convénios de cooperacgao técnica e aqueles
celebrados visando a execucao descentralizada de
programas governamentais. No caso do convénio
de cooperagao técnica, nao existem as transferén-
cias voluntarias de recursos financeiros que carac-
terizam a segunda espécie de convénios. Ressalto
que as Instrucoes Normativas da STN fazem mencao
expressa apenas aos convénios vocacionados para
a transferéncia de recursos financeiros. Os disposi-
tivos da Lei n° 8.666/1993, em especial, seu art.
116, aplicam-se apenas aos convénios direcionados
a transferéncia de recursos financeiros (grifamos).”

14.  Assim, no termo de convénio que ora se pretende, em razao
de seu objeto, devem ser contemplados os elementos necessarios
a sua consecucao, tais como: a identificacao do objeto; as obriga-
¢oes dos participes; a execugao; os recursos humanos e financeiros

7 SOUZA, Clayton Ribeiro. “Aplicabilidade do 1° do Art. 65 da Lei n°® 8.666/93 aos
Conveénios da Administracao Publica”. Revista da AGU. Vol. 12. Brasilia: Advocacia-Geral
da Uniao, 2007, pp. 5-6.



(quando for o caso); as alteragcoes; a vigéncia, rescisao e o foro.

11.2. Da vigéncia indeterminada de convénio de cooperacao téc-
nica: possibilidade.

15. Por fim, insta comentar acerca do prazo de vigéncia inde-
terminado, estabelecido na Clausula Nona da Minuta do Termo de
Acordo de Cooperacao Técnica. Na mesma oportunidade acima
mencionada, o Ministro do Tribunal de Contas da Uniao, Benjamin
Zymler, manifestou-se a favor do prazo indeterminado nos seguin-
tes termos:

“Assim sendo, entendo que aos convénios de coo-
peracao técnica nao se aplicam os prazos de vigén-
cia contratual fixados no art. 57 da Lei de Licitacoes
e Contratos. O art. 82 do Decreto-Lei n°® 2.300/1986
estipulava que as disposicdes contidas nesse nor-
mativo aplicavam-se aos convénios. Esse normativo
também nao se aplica aos convénios de cooperacao
técnica. Afinal, a Lei de Licitacdes e o Decreto-Lei
n° 2.300/1986 fixaram limites para a vigéncia dos
convénios com fulcro no Direito Financeiro, espe-
cialmente no conceito de exercicio orcamentario.
Esses conceitos nao se aplicam aos convénios em
tela, que nao se prestam a transferéncias financei-
ras”s.

16. Com efeito, o ordenamento juridico nao proibe a existén-
cia de convénios com prazo indeterminado. Assim também o art.
57 da Lei 8.666/93, cujo ambito de incidéncia material cinge-se
aos contratos administrativos, mas nao aos convénios e instrumen-
tos juridicos equiparados que se dao a titulo de cooperacao técni-
ca, sem repasse de numerario. Conclusao a que se chega quando
considerado o aspecto finalistico da norma em tela: que a despesa

8 SOUZA, Clayton Ribeiro. “Aplicabilidade do 1° do Art. 65 da Lei n°® 8.666/93 aos
Conveénios da Administracao Publica”. Revista da AGU. Vol. 12. Brasilia: Advocacia-Geral
da Uniao, 2007, pp. 5-6.
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gerada pela assuncao de um ajuste contratual nao ultrapasse a vi-
géncia do crédito orcamentario que a suporta.

17. Exatamente por isso, a assessoria juridica da Uniao Federal
entende pela possibilidade da celebracao de convénios (e instru-
mentos congéneres) de vigéncia indeterminada, desde que tais ajus-
tes sejam da espécie “convénio de cooperacao técnica”, aqueles em
cujo campo eficacial nao consta a inversao de recursos financeiros.

18. Nesse sentido o Parecer PGFN/CJU/COJLC/n°® 2019/2012:

“5. De fato, as disposicoes previstas no artigo
57 da Lei de Licitagoes sobre os prazos dos contra-
tos administrativos se fundamentam na necessidade
de disponibilidade orcamentaria para a execugao da
avenca, conforme demonstra Marcal Justen Filho:

A regra geral para os contratos administrativos é de
que ndo podem ultrapassar os limites de vigéncia
dos créditos orcamentarios correspondentes. A re-
gra é consentanea com outras disposicoes da Lei.
Nao se admite a licitacdo ou a contratacao sem pre-
visao de recursos orcamentarios para seu custeio. Se
fosse possivel uma contratacdo com longo prazo de
vigéncia, estar-se-ia frustrando esse principio, pois a
contratacao far-se-ia sem previsao de recursos orca-
mentarios. Surgiria uma situacao de dificil equacao
se o orcamento do exercicio posterior ndo consig-
nasse recursos para custeio das despesas derivadas
daquele contrato.’

6. Mesmo nos casos em que se excepciona
a regra geral, admitindo-se a duracdao do contrato
independentemente da vigéncia dos créditos orca-
mentarios, como ocorre nos casos de servigos de
execucao continuada (art. 57, inciso Il, da Lei n°
8.666, de 1993), a previsibilidade orcamentaria é
um dos fundamentos para a definicio da vigéncia

9 Comentarios a Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos. 112 ed. 2005. p. 503.
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contratual, conforme demonstra Margal em comen-
tario sobre este dispositivo legal:

A regra da prorrogabilidade nao se vincula a im-
portancia do servico, mas a previsibilidade da exis-
téncia de recursos orcamentarios para seu futuro
custeio. Lembre-se que o dispositivo do art. 57 vin-
cula-se a disciplina orcamentaria. Um servico conti-
nuo, relacionado com uma necessidade permanente
e renovada, podera ser contratada com previsao de
prorrogacao porque se presume que sempre havera
inclusao de verbas para sua remuneracao no futuro.
(...)

6.4) Fundamento légico da norma

A adocao da regra relaciona-se com dois motivos
preponderantes. O primeiro consiste na inconveni-
éncia da suspensao das atividades de atendimento
ao interesse coletivo.

(...)

O segundo motivo é o da previsibilidade de recur-
sos orcamentarios. A Lei presume a disponibilidade
de recursos para custeio dos encargos contratuais.
Tanto mais porque os contratos de prestacao de ser-
vicos ndao usam montar a valores que possam afetar
as disponibilidades orcamentarias. Em principio,
qualquer que seja a distribuicao de verbas na lei or-
camentaria posterior, certamente existirdo recursos
para pagamento dos servicos.'”

7. Assim, acordos de cooperacao técnica, em
que nao haja previsio de recursos orcamentarios,
nao estao submetidos aos prazos de vigéncia previs-
tos no artigo 57 da Lei n° 8.666, de 1993.

8. Reforca este entendimento, a previsao con-
tida no artigo 116 da Lei n° 8.666, de 1993, no sen-
tido de que se aplicam as disposicoes desta lei aos
convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos
congéneres celebrados por entidades da Adminis-

Comentarios a Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos. 112 ed. 2005. p.
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tragao, “no que couber”.

9. Esta disposicao ressalta que os convénios
e ajustes congéneres nao tem natureza contratual,
conforme aponta Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

O convénio tem em comum com o contrato o fato
de ser um acordo de vontades. Mas é um acordo de
vontades com caracteristicas préprias. Isso resulta
da propria Lei no 8.666/93, quando, no art. 116,
caput, determina que suas normas se aplicam aos
convénios “no que couber”. Se os convénios tives-
sem natureza contratual, ndo haveria necessidade
dessa norma, porque a aplicagao da Lei ja decorre-
ria dos artigos 1° e 2°."

10. Observe-se, neste passo, que o artigo 57 da
Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos regula
a duragao dos “contratos” regidos por esta Lei, nao
abrangendo, portanto, os convénios sem repasse de
recursos e ajustes similares.

11. O segundo ponto que fundamenta a pos-
sibilidade de prazo de vigéncia indeterminado em
ajustes deste naipe, em que nao haja repasse de
recursos e que possam ser denunciados a qualquer
momento pelos participes, é a prépria impossibili-
dade intrinseca do objeto da avenca ser executado
por outros participes. Ora, se o convénio (sem re-
passe de recursos), ajuste ou acordo tém por objeto
a colaboragdao mutua entre duas entidades com o
escopo de atingir um fim de interesse publico, que
somente se dard pela conjungao dos esforcos des-
tes participes em especial, ndo haveria razao para
limitar a vigéncia deste instrumento, o que apenas
acarretaria, em ultima analise, maiores dificuldades,
com a celebragao do mesmo ajuste por diversas ve-
zes, sempre que esgotado o prazo pactuado, o que
vai de encontro ao principio constitucional da efici-
éncia na gestao da coisa publica.

Direito Administrativo. 222 ed. 2009. p. 336.



12. Além disso, a estipulacdo de prazo de vi-
géncia indeterminado somente sera possivel se real-
mente propiciar maior vantajosidade e eficiéncia na
gestdo da avenca e das atividades da Administracao
Publica, ou seja, se nao acarretar outros problemas
ou conseqiiéncias negativas como, por exemplo,
uma eventual dificuldade de controle dos Acordos
existentes, o que devera ser avaliado pelo gestor em
cada caso concreto.”

19. A propésito, e nem se diga que a ON 44/2014 — AGU mi-
litaria em sentido contrario. Tal enunciado assim prescreve:

“l - A VIGENCIA DO CONVENIO DEVERA SER DI-
MENSIONADA SEGUNDO O PRAZO PREVISTO
PARA O ALCANCE DAS METAS TRACADAS NO
PLANO DE TRABALHO, NAO SE APLICANDO O
INCISO Il DO ART. 57 DA LEI N° 8.666, DE 1993.
Il - RESSALVADAS AS HIPOTESES PREVISTAS EM
LEI, NAO E ADMITIDA A VIGENCIA POR PRAZO
INDETERMINADO, DEVENDO CONSTAR NO
PLANO DE TRABALHO O RESPECTIVO CRONO-
GRAMA DE EXECUCAO.

Il - E VEDADA A INCLUSAO POSTERIOR DE ME-
TAS QUE NAO TENHAM RELACAO COM O OBJE-
TO INICIALMENTE PACTUADO.”

20. Ocorre que o verbete nao pode ser retirado dos fundamen-
tos de fato e de direito que motivam sua redacao. Com efeito, no
mesmo ato administrativo que o publicou, a Portaria AGU 57, de 26
de fevereiro de 2014 (DOU I, de 27/02/2014), consta sua referéncia:

“REFERENCIA: Art. 43, V, e art. 1°, § 2°, XXIlI, da
Portaria Interministerial CGU/MF/MP n° 507, de
2011, e art. 57, § 3°, c/c art. 116 da Lei n° 8.666,
de 1993. Parecer n® 03/2012, aprovado pelo Pro-
curador-Geral Federal em 13.5.2013.” (grifos nosso)

21. Assim, o fundamento da ON 44/2014 — AGU torna indis-
putado que a mesma tem por objeto os convénios financeiros,

133



134

aqueles que implicam no repasse de numerario a custa do orca-
mento publico: convénios financeiros estes que, a diferenca dos
convénios de cooperacao técnica, sao regidos pela Portaria Inter-
ministerial 507/2011.

22. Nao sendo o caso de repasse de recursos, consignada que
estd a natureza juridica de convénio de cooperacao técnica ao
acordo em questao, a possibilidade juridica de clausula de vigéncia
desprovida de termo ad quem é de reconhecimento premente.

23. Ante o exposto, nao havendo contraposicao de interesses
nem obrigacoes financeiras entre os participes e considerando que
a cooperacao se destina a realizacao de atividades de interesse da
Administracao Publica, nao vislumbramos nenhum 6ébice a sua
concretizacao por meio do instrumento de Convénio, fundamenta-
do no art. 116 da Lei 8.666/93.

24, Recomenda-se, por isso, a adequacao da minuta, trocando-
se 0 nomen juris “acordo de cooperacao técnica” por “convénio”.
E 0 que nos parece, salvo melhor juizo.

A consideracao superior. Sub censura.

Fortaleza, 20 de setembro de 2016

Paulo Savio N. Peixoto Maia
Procurador-Geral
Procuradoria Juridica do TCE/CE



Processo n°® 07153/2016-9

DESPACHO

1. Aprovo o Parecer n® 508/2016 de lavra da Procuradoria Juridica.

2. Autorizo a formalizacao do Convénio.

A Secretaria de Administracao para as providéncias cabiveis.

Cumpra-se.

Fortaleza, de setembro de 2016.

Conselheiro Edilberto Carlos Pontes Lima
PRESIDENTE
Tribunal de Contas do Estado do Ceara
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