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Resumo

AQUINO, Mércia Lima. Celebracdo de Convénios com Entidades Privadas sem
Fins Lucrativos: é exigivel ou ndo o processo licitatério? 2009. 56f. Monografia
(P6s-Graduacdo em Auditoria Governamental) — Programa de Pos-Graduacdo em

Auditoria Governamental, UGF, Brasilia.

O presente trabalho objetiva esclarecer em que medida a Lei 8.666/93 é
aplicavel aos convénios administrativos celebrados com entidades privadas sem fins
lucrativos. A pesquisa abordard dois diferentes aspectos em que se questiona a
exigéncia de licitacdo: em primeiro lugar, a escolha do convenente pelo concedente;
e, em segundo lugar, a definicdo, pelo convenente, das empresas privadas que
ofertardo os bens e servicos necessarios a consecucao do objeto do convénio. Com
esse propasito, analisaram-se convénios celebrados a margem da lei, de natureza
contratual, as principais diferencas existentes entre convénios e contratos; 0s
entendimentos jurisprudenciais e doutrinarios a respeito do tema; a evolucdo da
legislacdo sobre convénios, bem como as principais inovag¢des implementadas pelo
Decreto Federal 6.170/2007 comparativamente a Instrugcdo Normativa 1/97 da
Secretaria do Tesouro Nacional, especialmente no que tange ao chamamento
publico e a exigéncia de que as entidades privadas sem fins lucrativos realizem,
previamente a contratacdo de terceiros, cotacdo prévia de preco no mercado.
Constitui ponto de destaque no trabalho a sua contemporaneidade com a
implantacdo do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse —
SICONV, acessivel por meio do Portal de Convénios, no endereco
www.convenios.gov.br, cujas funcionalidades, em conjunto com as diretrizes
emanadas do Decreto 6.170/2007 e da Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU
127/2008, representardo avanco comparavel a criacdo do Sistema Integrado de
Administragcéo Financeira do Governo Federal - Siafi no final dos anos 80, permitindo
maior transparéncia nos gastos de recursos publicos federais.

PALAVRAS-CHAVE: 1. convénios 2. contratos 3. entidades privadas sem fins
lucrativos 4. licitagdo 5. SICONV


http://www.convenios.gov.br/

Abstract

AQUINO, Mércia Lima. Celebragcdo de Convénios com Entidades Privadas sem
Fins Lucrativos: € exigivel ou ndo o processo licitatério? 2009.56f. Monografia

(P6s-Graduacdo em Auditoria Governamental) — Programa de Pos-Graduacdo em
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1. INTRODUCAO

O Brasil chega no século XXI com desafios de ordem social, politica,
econbmica e cultural e apresentando uma demanda populacional por bens e
servicos em quantidade e qualidade proporcionalmente comparaveis as presentes
nas grandes economias capitalistas.

Para o atingimento desses ideais desenvolvimentistas, o Poder Publico
brasileiro estabeleceu um sistema governamental de base fundamentalmente
cooperativa, fazendo surgir, nesse intuito colaborador, diversos tipos de parcerias,
entre as quais se destaca a celebracdo de convénios e contratos de repasse com
entidades privadas sem fins lucrativos.

Tais entidades ndo sdo criadas com a finalidade de pactuar com a
Administracdo Publica. Ao contrario, elas preexistem a qualquer tipo de acordo de
vontades comuns e passam a trabalhar conjuntamente com o Estado, nos moldes e
limites delineados no instrumento formalizador do ajuste.

Unem-se esforcos em direcdo a um objetivo comum; ha reciprocidade de
ideais; alinham-se interesses; comungam-se recursos materiais e humanos;
alcancado o objeto, o produto é usufruido por ambos os participes: esta definido o
instrumento legal denominado convénio.

A extensdo legal da possibilidade de firmar convénio com o patrticular, e
assim compartilhar conhecimentos técnicos e recursos materiais, financeiros e
humanos, no entanto, resulta, muitas vezes, no uso indevido desse instrumento
como agente de favorecimento particular ou, ainda, como meio de burlar a exigéncia
legal de realizar-se o regular processo licitatorio, na forma prescrita no art. 37, XXI,

da Constituicdo Federal, verbis:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedeceréa aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,

servicos, compras e alienacBes serdo contratados mediante



processo de licitacao publica que assegure igualdade de condigbes a
todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacfes
de pagamento, mantidas as condicbes efetivas da proposta, nos
termos da lei, 0 qual somente permitird as exigéncias de qualificacéo
técnica e econbmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes.

(.

A lei, a doutrina, a jurisprudéncia, pesquisadores e estudiosos em geral,
em face do uso inapropriado do convénio em situacdes tipicas de contratos, tém,
repetidas vezes, reafirmado as caracteristicas distintivas desses dois instrumentos.

N&o obstante isso, diversos ajustes firmados, especialmente aqueles que
tém como participes as entidades privadas sem fins lucrativos, sdo apenas
formalmente convénios, constituindo-se, materialmente, contratos, o que demonstra
a sua celebragcéo de forma equivocada, quer intencionalmente, com o objetivo de
esquivar-se da exigéncia legal de realizar certame licitatério, quer pelo real
desconhecimento de sua utilidade e reservas legais.

A utilizacdo do convénio como instrumento de fuga do procedimento
licitatério pode ser considerada sob duas faces, que, ao final, se confluenciam: o
orgdo/ente publico, diante da obrigacdo de licitar bens e servicos, opta por celebrar
convénio com entidade privada sem fins lucrativos sem interesse reciproco no objeto
avencado e escolhida ao arrepio de um processo de selecdo que observe os
principios da igualdade, da legalidade, da isonomia, da impessoalidade e da
moralidade; e, apés a celebracdo do convénio, a terceirizacdo promovida pelo
convenente ilegitimo, também a margem dos principios antes citados.

Em vista dessa flagrante e muitas vezes inadequada preferéncia pelo
instituto do convénio, surgem indagacdes de diversos atores sobre a obrigatoriedade
de o particular, gerindo recursos publicos, orientar-se pela Lei 8.666/93, tema objeto
desta pesquisa.

Em termos gerais, os trechos legais, normativos e jurisprudenciais que

fundamentarédo esta monografia sédo os que seguem:

Lei 8.666/93



Art. 116. Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, aos convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por érgédos e

entidades da Administrag&o.

Instrucdo Normativa Secretaria do Tesouro Nacional 1/97 (redacao original)

Art. 27. Quando o convenente integrar a administracdo publica, de qualquer
esfera de governo, deverd, obrigatoriamente, sujeitar-se as disposi¢des da Lei
n.° 8.666/93, especialmente naquilo que se refira a licitagdo e contrato.

Paragrafo tinico. Sendo o convenente entidade privada, ndo sujeita a Lei n.°
8.666/93, devera, na execugdo das despesas com os recursos recebidos em
transferéncia, adotar procedimentos analogos aos estabelecidos pela referida

lei.

Acérdido TCU 1070/2003 - Plenario

9.2 com fundamento no art. 71, inciso IX, da Constitui¢do Federal,
regulamentado pelo art. 45 da Lei n.° 8.443/92, fixar o prazo de 30 (trinta)
dias para que o Secretario da Secretaria do Tesouro Nacional/STN dé exato
cumprimento a Lei, adequando o paragrafo unico do art. 27 da IN/STN n.°
01/97, publicada no DOU de 31 de janeiro de 1997, ao art. 37, inciso XXI,
da Constituicdo Federal que exige lei especifica na realizago de licitagdo, no
caso a Lei n.° 8.666/93, quando da aplicagdo de recursos publicos, ainda que
geridos por particular, sob pena de aplicacdo da multa prevista no art. 45 c/c
o art. 58, inciso II, da mesma Lei; e 9.3 determinar o arquivamento dos
presentes autos, apds a comprovagio pela STN de que foi dado cumprimento

ao item 9.2 do presente Acordao.

Instrucdo Normativa Secretaria do Tesouro Nacional 1/97 (nova redacgio, decorrente do

Acordio retrotranscrito)

Art. 27. O convenente, ainda que entidade privada, sujeita-se, quando da
execucgdo de despesas com os recursos transferidos, as disposicdes da Lei n.°
8.666, de 21 de junho de 1993, especialmente em relagdo a licitacdo e
contrato, admitida a modalidade de licitacdo prevista na Lei n.° 10.520, de 17

de julho de 2002, nos casos em que especifica.

Acorddo 353/2005 — Plendrio (reformou o Acédrdio 1.070/2003-Plenario)




9.2. atribuir aos subitens 9.2 e 9.3 do Acdrddo 1.070/2003 - Plenario a
seguinte redagéo:

“9.2. firmar o entendimento de que a aplicagdo de recursos publicos geridos
por particular em decorréncia de convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, deve atender, no que couber, as disposi¢des da Lei
de Licitagdes, ex vi do art. 116 da Lei 8.666/93;

9.3. arquivar os presentes autos;”

9.3. recomendar a Presidéncia de Republica, tendo em vista a competéncia
prevista no art. 84, inciso IV, da CF/88, que proceda a regulamentacdo do
art. 116 da Lei 8.666/93, estabelecendo, em especial, as disposi¢cdes da Lei
de Licitagdes que devem ser seguidas pelo particular participe de convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, nas restritas hipoteses em

que tenha sob sua guarda recursos publicos;

2. CONTEXTUALIZACAO DO TEMA

A participacdo do governo no desenvolvimento do Pais abrange a
atuacdo conjunta de toda a Administracdo Pdublica, quer direta, quer indireta, e
objetiva, precipuamente, o cumprimento de trés fungdes governamentais béasicas, a
saber: funcdo alocativa, funcédo distributiva e funcéo estabilizadora.

A funcéo alocativa surge quando a iniciativa privada revela-se ineficiente
para suprir a sociedade de determinados bens ou servicos, ou quando o bem
demandado ndo é do interesse do setor privado, a exemplo dos investimentos de
infraestrutura econdmica e da provisao de bens publicos e meritdrios.

Sob o aspecto distributivo, tem-se por base o “ldeal de Pareto”, principio
segundo o grau ha eficiéncia econémica quando a posicdo de alguém sofre uma
melhoria sem que nenhum outro tenha sua situacao deteriorada.

Por fim, apresenta-se a funcdo estabilizadora, destinada a proporcionar o
crescimento equilibrado da economia, como a manuten¢édo de um nivel adequado de
emprego, a estabilizacdo dos niveis de precos e o controle do fluxo de divisas
estrangeiras, entre outras variaveis econémicas.

O Brasil € um Pais de dimensdes continentais e de agudas disparidades
regionais. O Estado Brasileiro, no intento de cumprir as funcdes estatais acima

mencionadas, realiza diversos tipos de repasses de recursos, a exemplo das



transferéncias voluntarias e dos convénios celebrados com entidades privadas sem
fins lucrativos.

Entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de recursos a outro ente
federativo a titulo de cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira que nao decorra
de determinagdo constitucional, legal ou destinados ao Sistema Unico de Salde
(SUS).

E importante ressaltar, neste ponto, que a interpretacdo literal da Lei
Complementar 101/2000, conhecida como a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF,
evidencia que os convénios firmados com entidades privadas sem fins lucrativos nao
constituem espécie do género transferéncias voluntarias, ja que a LRF ndo inclui, em
sua definicdo, os repasses dirigidos a entidades dessa natureza.

Com base no pressuposto de que a atuacdo do Estado moderno deve-se
pautar na cooperacao associativa, buscou-se um arcabouco juridico capaz de retirar
do Estado a incumbéncia de agir direta e isoladamente na busca de seus objetivos,
abrindo-se a possibilidade de esse auxilio ser instrumentalizado mediante convénio,
de forma a abranger a participacao tanto de 6rgaos e entidades federais, estaduais e
municipais quanto das entidades privadas sem fins lucrativos.

Desse modo, a Unido, por exemplo, detentora dos meios financeiros
necessarios, no lugar de aplicar diretamente as verbas publicas, repassa-as a
terceiros operacional e tecnicamente habilitados a producdo do objeto conveniado,
liberando-se, com esse ato, para o cumprimento de outras atribuicées.

Apesar da materialidade dos recursos anualmente despendidos em
convénios e contratos de repasse, em geral a legislacdo e a doutrina tratam o
instrumento de convénio com énfase especial nos aspectos operacionais, ndo se
atendo, com o grau de profundidade necesséario, a avaliacdo da pertinéncia da
celebracdo desses ajustes sob o ponto de vista dos seus pressupostos
fundamentais, consubstanciados na reciprocidade de interesse e na capacidade
operacional do convenente.

A auséncia desses requisitos torna ilegitima a celebracdo de convénios,
especialmente os firmados com entidades privadas sem fins lucrativos, a medida
que a Administracao livra-se do dever constitucional de licitar bens e servicos na
forma preconizada pela Lei 8.666/93.

Tal situacdo ocorre porque as entidades privadas, quando participes de

convénios, ndo sado obrigadas a seguir a Lei 8.666/93 em sua plenitude, mas



somente “no que couber”, situacdo que ndo alcanca os convénios firmados entre a
Unido e os Estados e Municipios ou outras entidades publicas, j& que estes
vinculam-se ao ordenamento licitatorio.

Como visto anteriormente, o art. 37, XXI, da Carta Magna estabelece que
as obras, servicos, compras e alienacdes, em regra, serdo contratados mediante
processo licitatério que assegure igualdade de condi¢gdes a todos os concorrentes.

O certame licitatério, no entanto, € visto pelos gestores como um entrave
para uma contratacdo célere, em face, principalmente, do seu complexo rito
processual.

Visando solucionar tal obstaculo, o instituto do convénio surge,
inadvertidamente, como o mecanismo ideal de aceleracdo do processo, capaz de
contornar as falhas de planejamento que eventualmente inviabilizaram o tramite
normal do processo.

O convénio, todavia, ndo substitui o contrato, este destinado tdo somente
a pactuar a entrega de um bem ou servico de interesse unico do contratante. O
contratado ndo usufrui o bem ou servico apés a concretizacdo do negocio,
interessando-se apenas pela contraprestacdo pecuniaria que garantira a
continuidade de sua empresa e os lucros da operagéao.

O objeto contratual ndo se realiza mediante acdes cooperativas; 0
contratado nao trabalha em comum, ndo colabora, ndo ajuda, ndo auxilia. Ele
apenas cumpre obrigacdes expressas em contrato com vistas ao recebimento do
valor previamente acordado e esta ciente que, se ndo cumpri-las, ndo recebera o
pagamento correspondente, além de sofrer as penalidades pelo inadimplemento de
obrigagGes contratuais.

Sobre esse Ultimo ponto, o art. 61 da Portaria Interministerial
MPOG/MF/CGU 127/2008 estatui que ndo ha aplicacdo de penalidades em caso de

desisténcia do convénio, verbis:

Art. 61. O convénio ou contrato de repasse podera ser denunciado a qualquer
tempo, ficando os participes responsaveis somente pelas obrigacfes e
auferindo as vantagens do tempo em que participaram voluntariamente da
avenca, ndo sendo admissivel clausula obrigatdria de permanéncia ou

sancionadora dos denunciantes.



3. MARCO CONSTITUCIONAL

A Carta Constitucional vigente cita o instituto do convénio em alguns
trechos, tais como os arts. 71, inciso VI, e 199, § 1°. O art. 23 trata das atividades de
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
estabelecendo no paragrafo Unico que: “Lei complementar fixard normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

Nesse dispositivo, estaria implicita a autorizacdo para a utilizacdo do
convénio como mecanismo de cooperacdo visando ao alcance dos objetivos comuns
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

Tempos depois, a Emenda Constitucional 19 de 1998 disp0s que:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei 0s consorcios publicos e os convénios de cooperagéo entre
entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos,
bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal

e bens essenciais & continuidade dos servigos transferidos.

Nota-se, portanto, que o tratamento constitucional conferido ao convénio
tem natureza genérica no que tange as atividades e objetos passiveis de realizacéo
por meio desse instrumento. Além disso, ndo ha alusédo a qualquer participacdo do

setor privado.

4. LINHA DOUTRINARIA

Em geral, o tema convénio é tratado uniformemente pela doutrina, que
traca as principais diferencas desse instrumento em relagao ao contrato.

O mestre Marcal Justen Filho®, por exemplo, define convénio como “(...)
um acordo de vontades, em que pelo menos uma das partes integra a Administracao

Publica, por meio do qual sdo conjugados esforcos e (ou) recursos, visando

! JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de Licitacdes e Contratos. Sdo Paulo: Editora Dialética, 2009. p.
998.



disciplinar a atuagdo harmonica e sem intuito lucrativo das partes, para o
desempenho de competéncias administrativas”.

Segundo o autor, 0 convénio destina-se a realizacdo de um objetivo
determinado e especifico, em que os interesses ndo se contrapdem, buscando
pretensdes fundamentais similares.

Expressa o entendimento de que a inexigéncia de licitacdo para escolha
do convenente decorre do fato de as partes nao visarem beneficio pessoal a partir
da execucdo da avenca, cuja natureza desinteressada e destituida de cunho
egoistico faz com que todos os participes comprometam seus esfor¢cos e recursos
para o cumprimento de fins comuns.

Maria Sylvia Zanella di Pietro? define o convénio “como forma de ajuste
entre o Poder Publico e as entidades publicas ou privadas para a realizacdo de
objetivos de interesse comum, mediante mutua colaboragéo”.

Para Hely Lopes Meirelles®, “convénios administrativos sdo acordos
firmados por entidades publicas de qualquer espécie, ou entre estas e organizacdes

particulares, para realizacdo de objetivos de interesse comum dos participes”.

5. LINHA JURISPRUDENCIAL

O Tribunal de Contas da Unido abordou a questdo do uso indevido do
convénio em diversos julgados, sempre ressaltando 0os casos em que 0 contrato e,
por consequéncia, o processo licitatério, era o instrumento apropriado, conforme

exemplificado abaixo®:

Acordao 63/99 - Plenario

De acordo com sua linha de raciocinio, o convénio ndo seria o instrumento
adequado para a contratacdo, pelas IFES, das funda¢Ges em comento, uma
vez que ndo havia identidade de interesses entre ambas as entidades -

pressuposto basico do convénio - a justificar uma cooperagdo associativa, e

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2009. p. 336.
® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros Editores. p. 411.
* Pégina www. tcu.gov.br



sim a 'contemplacédo de interesses diversos - 0 Servigo e o preco -, proprios
da figura do contrato.

Acérdao 68/97 - Primeira Camara

Hely Lopes Meireles esclarece que "Convénio é acordo, mas ndo é contrato.
No contrato as partes tém interesses diversos e opostos; no convénio 0s
participes tém interesses comuns e coincidentes. Por outras palavras: no
contrato ha sempre duas partes (podendo ter mais de dois signatarios), uma
que pretende o objeto do ajuste (a obra, o0 servico, etc.), outra que pretende a
contraprestacdo correspondente (0 preco, ou qualquer outra vantagem),
diversamente do que ocorre no convénio, em que ndo ha partes, mas
unicamente participes com as mesmas pretensdes. Por essa razdo, no
convénio a posi¢do juridica dos signatérios é uma sé, idéntica para todos,
podendo haver apenas diversificagdo na cooperacdo de cada um, segundo
suas possibilidades, para a consecugdo do objetivo comum, desejado por
todos. Diante dessa igualdade juridica de todos os signatarios do convénio e
da auséncia de vinculacdo contratual entre eles, qualquer participe pode
denuncia-lo e retirar sua cooperacdo quando o desejar, sé ficando
responsavel pelas obrigacdes e auferindo as vantagens do tempo em que
participou voluntariamente do acordo. A liberdade de ingresso e retirada dos
participes do convénio é trago caracteristico dessa cooperagdo associativa, e,
por isso mesmo, ndo admite clausula obrigatéria da permanéncia ou
sancionadora dos denunciantes. Nossas Administragdes, entretanto, tém
confundido, em muitos casos, o convénio com o contrato administrativo,
realizando este em lugar e com a denominacdo daquele, o que dificulta sua
interpretacdo e execucdo. Os convénios, entre nos, ndo adquirem
personalidade juridica, permanecendo como simples aquiescéncia dos
participes para a prossecucdo de objetivos comuns, 0 que nos leva a
considera-los, tdo-somente, uma cooperacdo associativa, livre de vinculos
contratuais." Similar posicionamento detém o jurista Celso Ant6nio Bandeira
de Mello, que também faz distin¢do entre contrato e convénio, inviabilizando
portanto a tese de irregularidade por infragdo a norma contratual como causa

para instauracdo da presente tomada de contas especial.

Acérddo 458/2004 - Plenario




De fato, os elementos integrantes da relagdo juridica contratual, onde os
interesses sdo opostos entre si, ndo se confundem com os da relacdo
convenial, pois esta caracteriza-se pela busca de interesses e objetivos
coincidentes. Nesse sentido, a professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao
analisar as varias distingdes entre contrato e convénio, em seu livro Parcerias
na Administragdo Publica, diz que “o principal elemento que se costuma
apontar para distinguir o contrato e o convénio é o concernente aos interesses
que, no contrato, sdo opostos e contraditérios, enquanto no convénio sdo
reciprocos. E o ensinamento de Hely Lopes Meirelles, quando define os
convénios administrativos como ‘acordos firmados por entidades publicas de
qualquer espécie, ou entre estas e organizagdes particulares, para realizagao
de objetivos de interesse comum dos participes”.

(...) 5.5.24 A eminente professora paulista aponta ainda outros critérios
adotados para se distinguir o contrato do convénio. Vejamos alguns deles:
“c) no convénio, os participes objetivam a obten¢do de um resultado comum,
ou seja, um estudo, um ato juridico, um projeto, uma obra, um servico
técnico, uma invencao etc., que serdo usufruidos por todos os participes;

d) no convénio, verifica-se a mdtua colaboragdo, que pode assumir varias
formas, como repasse de verbas, uso de equipamentos, de recursos humanos
e materiais, de iméveis, de know-how e outros; por isso mesmo, no convénio
n&o se cogita de prego ou remunerago;

e) nos contratos, ‘as vontades sdo antagdnicas, se compdem, mas nido se
adicionam, delas resultando uma terceira espécie (vontade contratual,
resultante e ndo soma) - a0 passo que Nos convénios, COMO NOS CoNnsOrcios,
as vontades se somam, atuam paralelamente, para alcancar interesses e
objetivos comuns’ (cf. Edmir Netto de Araujo, 1992: 145);

f) no contrato, existem partes e no convénio existem participes; é o que diz
Hely Lopes Meirelles (1996:358): ‘no contrato as partes t€ém interesses
diversos e opostos; no convénio os participes tém interesses comuns e
coincidentes. Por outras palavras: no contrato ha sempre duas partes
(podendo ter mais de dois signatarios), uma que pretende o objeto do ajuste
(a obra, o0 servico etc.), outra que pretende a contraprestagdo correspondente
(o preco, ou qualquer outra vantagem), diversamente do que ocorre no
convénio, em que nao ha partes, mas unicamente participes com as mesmas
pretensdes” .

5.5.25 Certo é que 0 nome dado ao instrumento formalizador da relagao
juridica em andlise - “Convénio de Adesdo” - ndo tem o conddo de
caracteriza-la como uma relagdo convenial, pois, no caso vertente, as partes
tém interesses claramente opostos - 0 Ministério objetivando a prestacdo dos

servicos médico-hospitalares para seus servidores, e a Geap, em



contraprestacao, visa ao preco maior possivel, caracterizando, sem duvida,

uma relacéo juridica tipicamente contratual .

Acoérddo 898/2004 - Sequnda Camara

2.1.3.3 Estando presente o requisito essencial que fundamenta a celebracéo
de um convénio entre 6rgdos ou entidades, ou seja, a existéncia de interesse
mutuo na realizacdo de um projeto, entendemos que, em vista dos principios
da administracdo publica j& mencionados, a Fundacentro estaria obrigada a
cotejar esta alternativa frente a outras que porventura houvesse com o fim de
selecionar a solugdo mais vantajosa para a Administracdo Publica.

2.1.3.3.1 A Prof? Maria Sylvia Zanella Di Pietro, in Direito Administrativo,
ed. Atlas, 122 ed, p. 284, ao analisar as diferencas entre contrato e convénio
faz as seguintes afirmagdes:

a) no contrato, 0s interesses sdo opostos e contraditérios, enquanto no
conveénio sao reciprocos;

b) por exemplo, em um contrato de compra e venda, o vendedor quer alienar
0 bem para receber o melhor preco e o comprador quer adquirir 0 bem
pagando o menor prego;

¢) no convénio, também chamado de ato coletivo, todos 0s participantes
guerem a mesma coisa...;

d) os entes conveniados tém objetivos institucionais comuns e se relnem,
por meio de convénio, para alcanga-los;

€) omissis...;

f) no convénio, verifica-se mitua colaboragdo, que pode assumir varias
formas, como repasse de verbas, uso de equipamentos, de recursos humanos
e materiais, de imoveis, de know-how e outros; por isso mesmo, no convénio
ndo se cogita de preco ou remuneracdo, que constitui clausula inerente aos
contratos;

g) dessa diferenca resulta outra: no contrato, o valor pago a titulo de
remuneracao passa a integrar o patriménio da entidade que o recebeu, sendo
irrelevante para o repassador a utilizacdo que serd feita do mesmo; no
convénio, se 0 conveniado recebe determinado valor, este fica vinculado a
utilizag8o prevista no ajuste; assim, se um particular recebe verbas do poder
publico em decorréncia de convénio, esse valor ndo perde a natureza de
dinheiro publico, s6 podendo ser utilizado para os fins previstos no
convénio; por essa razdo, a entidade estd obrigada a prestar contas de sua

utilizagdo, ndo s6 ao ente repassador, com ao Tribunal de Contas.



Ac6rddo 1470/2004 - Plenério

Nesse sentido, ha que se distinguir, a bem da verdade, as diferencas
fundamentais existentes entre Convénios e Contratos.

“Convénio ¢ ato de colaboracdo entre as partes “ nas palavras do Professor
Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, ou seja, é a conjuncéo de esforcos entre dois
entes publicos ou tendo um ente privado como uma das partes, visando a
consecugdo de um bem comum ou a realizagdo de objetivos de interesse
comum. Ja 0s contratos tém interesses opostos e contraditérios, vontades
antagdnicas, ndo se adicionam, ou seja, diferem dos convénios por ndo terem
a mesma finalidade ndo se somarem com o intuito de atingir ao mesmo
objetivo de interesse pablico, estando presente em uma das partes envolvidas

interesses comerciais.

Especificamente quanto ao objeto central desta monografia, referente a
aplicabilidade da lei de licitagBes pelo particular convenente, o Tribunal de Contas da
Unido desenvolveu importante discussdo sobre o0 assunto no processo
003.361/2002-2 (Acordaos Plenarios 1.070/2003 e 353/2005). As conclusbes desse
processo ajudaram a construir alguns artigos do Decreto 6.170/2007, dispositivo que
estabelece normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante

convénios e contratos de repasse.
6. CARACTERIZAQAO DO PROBLEMA

As funcbes governamentais destinadas a prover a populacédo de bens e
servicos publicos demandam atividades muitas vezes mais eficiente e eficazmente
realizadas mediante a acdo compartilhada de agentes publicos e privados.

Quando essa unido de forcas resulta na participagdo de entidades
privadas sem fins lucrativos surgem questionamentos sobre a necessidade de
realizar-se processo licitatorio na etapa de escolha do convenente e da selecao das
empresas privadas que fornecerdo os bens e servicos necessarios ao pleno
cumprimento do objeto.

Ressalte-se, todavia, que embora as davidas sobre a forma de escolha do

convenente envolvam tanto os convénios firmados com o particular quanto com 0s



orgdos e entidades publicos, as incertezas quanto ao procedimento adotado na
etapa de compra de bens e servicos de terceiros restringem-se aos convénios
celebrados com entidades privadas sem fins lucrativos, vez que a Lei 8.666/93 é
ordinariamente aplicavel no ambito dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios.

7. OBJETIVOS GERAIS DA PESQUISA

O objeto da pesquisa consiste em conhecer o instrumento de transferéncia
de recursos denominado convénio, procurando esclarecer se ha necessidade de
realizar procedimento licitatério no ambito de convénios firmados com entidades

privadas sem fins lucrativos.
8. OBJETIVOS ESPECIFICOS DA PESQUISA

Os pontos especificos a serem abordados no trabalho resumem-se nos
seguintes topicos:
e andlise da diferenca entre convénios e contratos;
e avaliacdo da necessidade ou n&o de cumprimento da Lei
8.666/93 nos convénios firmados com entidades privadas sem
fins lucrativos; e
e exame dos pressupostos basicos para a celebracdo de
convénios (reciprocidade de interesse e capacidade operacional

do convenente).
9. JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA

O tema escolhido decorre do crescimento de gastos publicos realizados
em parceria com o particular mediante convénio. Prende-se, precisamente, a
importancia de elucidar se a Lei 8.666/93 alcanca os convénios firmados com
entidades privadas sem fins lucrativos, em face, principalmente, da grande

incidéncia de convénios ilegitimos, celebrados com entidades sem interesse



reciproco no objeto avencado e/ou destituidas das condi¢cbes operacionais
necessarias ao alcance do objeto do ajuste.

10. DELIMITACAO E CONSIDERACOES METODOLOGICAS

A pesquisa desenvolvida terd natureza exploratdria, proporcionando, em
geral, uma maior familiaridade com o problema, esclarecendo duvidas e
guestionamentos a respeito do tema estudado.

O escopo do trabalho limitar-se-a aos acordos firmados com entidades
privadas sem fins lucrativos, vez que € no ambito de convénios celebrados com
entidades desse tipo que surgem as incertezas quanto a pertinéncia ou ndo de
realizar-se processo licitatério. Restringir-se-a, também, aos convénios firmados no
ambito federal.

Dada a natureza do estudo, que examinara a evolucdo da legislacéao
federal sobre convénios nos restritos casos em que o participe é entidade privada, a
abrangéncia temporal englobar4d mais expressivamente o periodo compreendido
entre a edicdo da IN STN 01/97 e do Decreto 6.170/2007 e respectivas portarias

regulamentadoras.

11. IN STN 1/97 E DECRETO 6.170/2007

A IN STN 1/97, que disciplina a celebragcdo de convénios de natureza
financeira que tenham por objeto a execucao de projetos ou realizacdo de eventos e
da outras providéncias, atualmente é aplicaAvel somente aos convénios firmados
anteriormente a edicdo da Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU 127, de 29 de
maio de 2008, dispositivo legal que regulamenta o Decreto 6.170/2007. A IN
poder4, no entanto, conforme disp6és o art. 1° da Portaria Interministerial
MPOG/MF/CGU 404/2008, ser aplicada quando houver beneficios para a
consecucao do convénio ou contrato de repasse.

Segundo o normativo, entende-se por convénio qualquer instrumento que
discipline a transferéncia de recursos publicos e tenha como participe 6rgdo da
Administracdo Publica Federal direta, autarquica ou fundacional, empresa publica ou



sociedade de economia mista que estejam gerindo recursos dos orgcamentos da
Unido, visando a execuc¢ao de programas de trabalho, projeto/atividade ou evento de
interesse reciproco, em regime de mutua cooperacao.

A abrangéncia do convénio sofre restricdo no § 2°, art. 1°, da referida IN,
no qual se assinala que a celebracdo de convénio somente se efetivara para entes
federativos (Estado, Municipio ou Distrito Federal) que comprovem dispor de
condi¢cBes para consecucdo do objeto do Programa de Trabalho relativo a acao e
desenvolvam programas proprios idénticos ou assemelhados.

Logo, a utilizagdo desse instrumento tem uso limitado, sendo impropria a
sua celebracdo com dérgdo/entidade sem condi¢cdes operacionais de executar o
objeto e sem manifesta convergéncia de interesses.

O Decreto 6.170/2007 introduziu novas normas para as transferéncias de
recursos financeiros realizadas pela Unido, trazendo significativas alteragcbes em
relacdo ao normativo do Tesouro Nacional.

Referido dispositivo regulamenta os convénios, contratos de repasse e
termos de cooperacdo celebrados pelos 6rgaos e entidades da Administracédo
Publica Federal com 6rgdos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos, e
destina-se a execucdo de programas, projetos e atividades de interesse reciproco
gue envolvam a transferéncia de recursos oriundos do Orcamento Fiscal e da
Seguridade Social da Unido.

Na orbita conceitual, estipula que o convénio € um “acordo, ajuste ou
qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de recursos financeiros de
dotacBes consignadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e
tenha como participe, de um lado, 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica
Federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgdo ou entidade da Administracédo
Plblica Estadual, Distrital ou Municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades
privadas sem fins lucrativos, visando ao alcance de programa de governo,
envolvendo a realizagao de projeto, atividade, servigo, aquisicdo de bens ou evento
de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagao”.

O Decreto veda a celebracdo de convénios e contratos de repasse com
orgdos e entidades da administracdo publica direta e indireta dos Estados, Distrito
Federal e Municipios cujo valor seja inferior a R$ 100.000,00 (cem mil reais), nédo

impondo tal limitacdo para as entidades privadas sem fins lucrativos.



Preceitua, também, que as entidades privadas sem fins lucrativos que
pretendam celebrar convénio com 6rgdos e entidades da administracdo publica
federal deverdo realizar cadastro prévio no Sistema de Gestdo de Convénios e
Contratos de Repasse - SICONV, na forma estabelecida pelo 6rgado central do
sistema.

Sobre esse tdpico, Walteno Marques da Silva e Gustavo Henrique T. da
Silva® consideram que a exigéncia de cadastro “é também uma providéncia
administrativa de cunho moralizador e de relevante importancia para a
racionalizacdo dos procedimentos pertinentes ao tema e, por analogia, segue 0s
principios inspiradores da instituicdo dos sistemas de controle dos atos de gestédo
como tantos outros existentes”.

O art. 11 do Decreto 6.170/2007 estabelece que para efeito do disposto no
art. 116 da Lei 8.666/93, a aquisicao de produtos e a contratacdo de servicos com
recursos da Unido transferidos a entidades privadas sem fins lucrativos deverao
observar os principios da impessoalidade, moralidade e economicidade, sendo
necessaria, no minimo, a realizacdo de cotacdo prévia de precos no mercado por
ocasiao da celebracao do contrato.

Conforme j& mencionado anteriormente, o art. 116 da lei de licitacdes
estatui que:

Art. 116. Aplicam-se as disposicdes desta Lei, no que couber, aos convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgédos e entidades

da Administragéo.

Infere-se, assim, que, o Decreto 6.170/2007 esclareceu a abrangéncia do
termo “no que couber” expressa na Lei 8.666/93, duvida suscitada no processo que
originou o Acérdao 1.070/2003-Plenario, do Tribunal de Contas da Uni&o, tendo sido,
inclusive, objeto de recomendacédo dirigida a Presidéncia da Republica, como sera
visto mais adiante.

Em outra frente, note-se que, em razdo do disposto no art. 11 do Decreto
6.170/2007, o art. 1°, 8§ 1° do Decreto 5.504/2005 foi revogado tacitamente, estando

as entidades privadas sem fins lucrativos desobrigadas de utilizar a modalidade

> SILVA, Walteno Marques; SILVA, Gustavo Henrique T., L & C Revista de Administracdo Publica e
Politica, Editora Consulex, Ano X, n° 110, agosto de 2007, fl. 9.



licitatéria pregdo nas contratacdes de bens e servicos. S&o 0s seguintes 0s termos

do artigo revogado:

Art. 1° Os instrumentos de formalizacdo, renovacdo ou aditamento de
convénios, instrumentos congéneres ou de consércios publicos que
envolvam repasse voluntario de recursos publicos da Unido deverdo conter
clausula que determine que as obras, compras, servicos e alienagdes a serem
realizadas por entes publicos ou privados, com os recursos ou bens
repassados voluntariamente pela Unido, sejam contratadas mediante
processo de licitagdo publica, de acordo com o estabelecido na legislacdo
federal pertinente.

8§ 10 Nas licitagOes realizadas com a utilizacdo de recursos repassados nos
termos do caput, para aquisi¢do de bens e servigos comuns, sera obrigatério
0 emprego da modalidade pregdo, nos termos da Lei no 10.520, de 17 de
julho de 2002, e do regulamento previsto no Decreto no 5.450, de 31 de
maio de 2005, sendo preferencial a utilizacdo de sua forma eletrénica, de
acordo com cronograma a ser definido em instrucdo complementar. (grifos

acrescidos)

Com o fim de regulamentar as normas de execucao introduzidas pelo
Decreto 6.170/2007, foi editada a Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU 127, de
29/5/2008, posteriormente alterada pelas Portarias Interministeriais MPOG/MF/CGU
342 e 404 de 2008.

O art. 3° da Portaria consigna que os atos e procedimentos relativos a
formalizacdo, execucdo, acompanhamento, prestacdo de contas especial dos
convénios, contratos de repasse e termos de parceria serdo realizados no Sistema
de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse - SICONV, sistema aberto a
consulta publica por meio do Portal dos Convénios e atualmente em fase de
desenvolvimento pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

A proposito, importante ressaltar que a criagdo do SICONV, como sera
detalhado em paragrafos posteriores, decorreu do Acorddao TCU 788/2006 - Plenario
(mas tomou mais expressdo no Acordado 2066/2006-Plenario), originado a partir de
representacao sobre denuncias veiculadas na imprensa a respeito de irregularidades
na utilizacdo de recursos federais por parte de prefeituras do Estado de Minas

Gerais.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10520.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10520.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Decreto/D5450.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Decreto/D5450.htm

Também relevante citar que o § 2° do artigo 3° da mesma Portaria
estabelece que para a celebragcdo dos instrumentos disciplinados pela portaria os
orgaos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos deverdo estar
previamente cadastrados no sistema, medida que conferird maior transparéncia no
repasse de verbas publicas.

Outro item de interesse é a previsdo do chamamento publico,
procedimento em que o concedente podera, por meio do Portal dos Convénios,
selecionar projetos e Orgaos e entidades que tornem a execucdo do objeto mais
eficaz.

O chamamento publico objetiva selecionar convenentes que podem ser
tanto entidades privadas sem fins lucrativos como 6rgdos ou entidades publicas.
Trata-se de ato ndo obrigatério, conforme disposto no caput do artigo 4° do Decreto
6.170/2007 e artigo 5° da Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU 127/2008.

No chamamento, deverdo ser descritos 0S programas que serao
executados de forma descentralizada e os critérios objetivos de selecdo do
convenente ou contratado.

A publicidade do ato devera ser ampla e abranger periodo minimo de
quinze dias, especialmente por meio de divulgacdo na primeira pagina do sitio oficial
do 6rgédo ou entidade concedente e, ainda, no Portal dos Convénios.

Saliente-se que o vocabulo “especialmente” significa que a publicidade
nao se restringird aos dois veiculos citados no paragrafo precedente, abrangendo,
também, outros canais de comunicacao, possivelmente os mesmos indicados pela
lei de licitacdo para as contratacdes publicas.

O § 2° do art. 1° da Portaria Interministerial 127/2008 estabelece que a
descentralizacdo da execugcdo por meio de convénios ou contratos de repasse
somente podera ser efetivada para entidades publicas ou privadas para a execucao
de objetos relacionados com suas atividades e que disponham de condi¢des
técnicas para executa-los.

O art. 6° inciso VII detalha, ainda, que é proibida a celebracdo de
convénios com pessoas fisicas ou entidades privadas com fins lucrativos, bem assim
a celebragédo com entidades publicas ou privadas, cujo objeto social ndo se relacione
as caracteristicas do programa ou que nao disponham de condi¢Bes técnicas para

executar o convénio ou contrato de repasse (art. 6 ©, inciso VII).



Quanto a esse aspecto, a Portaria € originalmente mais incisiva do que a
IN STN 1/97, j& que contém, simultaneamente, tanto o disposto na IN STN 1/97 na
sua redacao original quanto o trecho introduzido pela IN STN 7/2007 mais de dez

anos depois, conforme se pode verificar nos trechos abaixo:

IN STN 1/97 original, publicada no Diério Oficial da Uniao de 31/7/97:

Art. 1, 8 2° A descentralizacdo da execucdo mediante convénio ou Portaria
somente se efetivard para entes que disponham de condigdes para consecucao
do seu objeto e tenham atribui¢des regimentais ou estatutdrias

relacionadas com o mesmo (grifos acrescidos).

IN STN 1/97 apés a alteracao promovida pela IN STN 7/2007:

Art. 1, 8 2° A execugdo descentralizada de acéo a cargo de 6rgdo ou entidade
publicos federais, mediante celebracdo e execugdo de convénio, somente se
efetivara para entes federativos (Estado, Municipio ou Distrito Federal) que
comprovem dispor de condi¢Bes para consecucdo do objeto do Programa de
Trabalho relativo & acéo e desenvolvam programas proprios idénticos ou

assemelhados (grifos acrescidos).

12. PORTAL DOS CONVENIOS E O SISTEMA DE GESTAO DE
CONVENIOS E CONTRATOS DE REPASSE E A IMPRENSA

Assim como o Siafi enfrentou resisténcias no passado, a criacdo do
SICONV vem encontrando obstaculos e entraves, grande parte deles advindo dos
proprios agentes responsaveis pela descentralizacdo de recursos, havendo,
também, problemas de cunho politico.

Em matéria publicada em 8 de dezembro de 2008 pelo jornal Correio
Braziliense, noticiou-se a presséao de prefeitos, parlamentares e até ministros contra

a implantacdo do SICONV.



Os deputados e senadores da Comisséo Mista de Orcamento estariam
ameacando obstruir as votagbes caso as normas do SICONV fossem
implementadas em setembro de 2008.

Ainda de acordo com a matéria, a queixa principal dos politicos recairia
sobre a obrigatoriedade de aprovacdo de projetos pelos ministérios antes de o
governo empenhar as emendas individuais, fato impeditivo da liberacéo de recursos
em pleno final de ano.

Demais disso, a insatisfacdo estaria presente na previsdo de pagamento
direto a prestadores de servicos e executores de obras, acabando com a
intermediacdo financeira dos recursos, pondo termo, assim, aos esquemas de
corrupcao.

Mais recentemente, em 6 de abril passado, o Correio Braziliense reportou
que muitos politicos viram o SICONV como mais uma burocracia para dificultar o
repasse dos recursos orcamentarios, nao vislumbrando os beneficios em relagédo a
transparéncia na aplicacéo e execucao do dinheiro publico.

Dias depois, em 19/4/2009, o Correio Braziliense, em mais uma
demonstracdo da importancia que o SICONV representara para a moralizacdo dos
gastos publicos, trouxe nova reportagem sobre o assunto, dessa vez abordando
especialmente as Organiza¢gbes Nao-Governamentais, as chamadas ONGSs.

Entrevistado, o Secretario-Adjunto de Planejamento e Procedimentos do
Tribunal de Contas da Unido afirmou que “apesar dos acérdaos ja publicados pelo
TCU terem orientado a adocdo de medidas que aumentem a transparéncia em
relacdo a essas parcerias, pouco foi feito pelo Executivo para incluir as ONGs no
portal de divulgagao dos convénios”.

Como se vé, o TCU, conhecedor da importancia da instrumentalidade do
Sistema, vem acompanhando pari passu a implantacdo do SICONV, como j4 era
esperado, vez que a criagdo do sistema, como jaA mencionado anteriormente,
decorreu de determinacdo do proprio Tribunal. Veja os excertos dos acoérdaos

abaixo:

Acoérdao TCU 788/2006 - Plenario

9.2. recomendar ao Ministério do Planejamento, Orgamento

e Gestdao que avalie a possibilidade de criacao ou



Acorddo TCU 2066/2006 -

modificacdo de sistema de informatica que permita o
acompanhamento on-line pelo menos em parte dos
convénios, acordos, ajustes, contratos de repasse ou outros
instrumentos congéneres, compreendendo a sinalizacdo
automatica daqueles que mostrem comportamento

discrepante;

Plenéario

9.1. determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao que, para possibilitar a transparéncia que deve ser
dada as agdes publicas, como forma de viabilizar o controle
social e a bem do principio da publicidade insculpido no art.
37 da Constituicdo Federal de 1988 c/c o art. 59, inciso
XXXIII, da mesma Carta Magna, no prazo de 180 (cento e
oitenta dias), apresente a este Tribunal estudo técnico para
implementagdo de sistema de informatica em plataforma
web que permita o acompanhamento on-line de todos os
convénios e outros instrumentos juridicos utilizados para
transferir recursos federais a outros 6rgdos/entidades, entes
federados e entidades do setor privado, que possa ser
acessado por qualquer cidadao via rede mundial de
computadores, contendo informagdes relativas aos
instrumentos celebrados, especialmente os dados da
entidade convenente, o parlamentar e a emenda
orcamentaria que alocaram os recursos, se houver, o objeto
pactuado, o plano de trabalho detalhado, inclusive custos
previstos em nivel de item/etapa/fase, as licitagGes
realizadas com dados e lances de todos os licitantes, o
status do cronograma de execucgao fisica com indicagdo dos
bens adquiridos, servigos ou obras executados, o nome, CPF
e dados de localizacdo dos beneficidrios diretos, quando
houver, os recursos transferidos e a transferir, a execucao
financeira com as despesas executadas discriminadas
analiticamente por fornecedor e formulario destinado a

coleta de denuncias;



Anote-se que o destaque dado ao SICONV nesta pesquisa justifica-se
pelo fato de que esse sistema, em conjunto com os regulamentos que o modelam,
resolveu, em grande parte, a problematica em estudo, estabelecendo diretrizes tanto
para escolha do convenente privado quanto para a escolha, por parte desse mesmo
convenente, das empresas privadas que atuardo como fornecedoras dos bens e

servicos necessarios a consecucao do objeto do ajuste.

13. O CONVENIO FIRMADO COM ENTIDADE PRIVADA SEM FINS
LUCRATIVOS E O PROCESSO LICITATORIO

Como visto anteriormente, constitui requisito obrigatério para a celebracéo
de convénio a caracterizacdo de interesse reciproco dos participes. Quando os
interesses sdo opostos, o instrumento adequado € o contrato, precedido, salvo as
excecdes previstas em lei, do devido procedimento licitatorio.

O convénio €, essencialmente, uma forma de colaboracdo que permite o
alcance de objetivos sem que seja hecessario aumentar a capacidade instalada e o
quadro de pessoal permanente do ente publico concedente, jA que pressupde a
utilizacao do aparato técnico e operacional de propriedade do convenente.

Os convénios nao sdo dotados de personalidade juridica, fundamentando-
se juridicamente no termo que, ao tempo que o formaliza, estabelece os objetivos
comuns relacionados a cooperacdo associativa e desprovida de vinculos
contratuais.

E importante determinar se um ajuste tem natureza contratual ou
convenial para, em primeiro lugar, evitar-se o risco de fuga do processo licitatorio, e,
em segundo lugar, proporcionar a utilizagcdo do correto regime juridico, jA& que
distintos: atualmente, o Decreto 6.170/2007 para os convénios e a Lei 8.666/93 para
0S contratos.

A dicotomia existente, todavia, ndo € absoluta, pois a Lei 8.666/93, além de
dispor sobre a celebracdo dos contratos, estatui normas gerais relacionadas aos
convénios firmados no &mbito da Administracdo Publica.

Nesse sentido, o art. 116 orienta sejam aplicadas aos convénios, no que

couber, as disposicdes da Lei 8.666/93.



A Instrugdo Normativa 1/97 da Secretaria do Tesouro Nacional, por sua
vez, em sua versao original, publicada no Diario Oficial da Unido de 31 de janeiro de

1997, determinava:

Art. 27 - Quando o convenente integrar a administracdo publica, de qualquer
esfera do governo, devera, obrigatoriamente, sujeitar-se as disposicfes da
Lei 8666/93, especialmente naquilo que se refira a licitacdo e a contrato.

Paragrafo Gnico - o convenente entidade privada ndo sujeita a Lei 8.666/93,
deverd, na execucdo das despesas com recursos recebidos em transferéncias,
adotar procedimentos analogos aos estabelecidos pela referida lei (grifos

acrescidos).

Esses dois dispositivos constituem, de certa forma, a origem da polémica
gue cerca o tema, pois as expressoes “no que couber”, referida na Lei 8.666/93, e
“‘procedimentos analogos”, na IN STN 1/97, de natureza vaga, deixam margem para
interpretacbes diversas. Afinal, que artigos da Lei 8.666/93 sdo aplicaveis aos
convénios? O que seriam “procedimentos analogos”?

O Tribunal de Contas da Unido enfrentou a questdo ao proferir o Acordao
1.070/2003-Plenario, no qual o relator do feito, Ministro Ubiratan Aguiar, expds que,
apesar de as entidades privadas ndo estarem obrigadas a aplicar a Lei 8.666/93, o
particular, ao firmar convénio com a Administracdo Publica, sujeita-se a observancia
dos principios administrativos como qualquer gestor publico, destacando o principio
da licitacéo e do dever de prestar contas.

Em sua fundamentacéo, transcreveu trechos da obra da administrativista
Maria Sylvia Zanela Di Pietro® que ensinam que os convénios ndo modificam a

natureza dos recursos envolvidos:

Essa necessidade de controle se justifica em relacdo aos convénios
precisamente por ndo existir neles a reciprocidade de obrigaces presente
nos contratos; as verbas repassadas ndo tém a natureza de preco ou
remuneracdo que uma das partes paga a outra em troca de beneficio
recebido. Vale dizer que o dinheiro assim repassado ndo muda a natureza por
forga do convénio; ele é utilizado pelo executor do convénio, mantida a sua

natureza de dinheiro publico. Por essa razdo, é visto como alguém que

® PIETRO, Maria Sylvia Zanela, Direito Administrativo, Editora Atlas, p. 287



administra dinheiro publico, estando sujeito ao controle financeiro e

orcamentario previsto no artigo 70, paragrafo Gnico, da Constituicéo.

O procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da
funcdo administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as
condicBes fixadas no instrumento convocatdrio, a possibilidade de
formularem propostas dentre as quais selecionard e aceitara a mais
conveniente para a celebragdo de contrato”. (...) "A expressdo ente publico
no exercicio da funcdo administrativa justifica-se pelo fato de que mesmo as
entidades privadas que estejam no exercicio da funcdo publica, ainda que

tenham personalidade juridica de direito privado, submetem-se a licitacdo".

Dessa maneira, o Ministro da Corte de Contas Federal entendeu que a
aplicacdo de recursos de convénios exige o prévio procedimento licitatorio, mesmo
gue o convenente seja entidade privada, exigéncia que seria, a seu ver, a unica
forma de dar pleno atendimento ao art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
proporcionando, por conseguinte, a disputa isondmica de todos os participantes,
pessoas fisicas ou juridicas.

Com base nesta premissa, o Relator, ao promover a discussao em torno
de qual regramento o particular deve seguir ao selecionar o seu fornecedor, se o
referido na Lei 8.666/93 ou na IN STN 01/97 (“procedimentos analogos”), optou pela
primeira.

Para fundamentar a escolha, explicou que as licitacdes somente podem
ser realizadas segundo os regramentos contidos em lei no sentido estrito,
especialmente editada para esse fim, que no caso seria a Lei 8.666/93, repugnando,
assim, a orientacdo normativa sobre o tema estabelecida pela IN STN 1/97.

Todavia, apesar de entender que a regra é a utilizagdo da Lei 8.666/93, 0
Ministro reconheceu a possibilidade de ocorréncia de situacdes especiais, em que 0
particular ndo pode aplicar plenamente a Lei de Licita¢cdes, casos em que 0 ato
devera ser devidamente justificado.

Em sua avaliacdo, a entidade privada néo esté obrigada a firmar convénio
com a Administracdo Publica, mas, o fazendo, deve estar ciente que esta

administrando recursos publicos em sentido estrito, ndo podendo, portanto,



bY

descumprir exigéncias criadas pelo legislador com vistas a correta aplicacdo de
verbas publicas, especialmente aquelas sistematizadas na Lei 8.666/93.

Seguindo essa linha, o Relator votou no sentido de que o Tribunal fixasse
prazo para que a Secretaria do Tesouro Nacional revogasse o paragrafo unico do
art. 27 da IN/STN 1/97, dispositivo que permitia que as entidades privadas sem fins
lucrativos aplicassem procedimentos analogos aos expressos na Lei 8.666/93 nas
compras de bens e servicos custeados com recursos de convénios, de origem
publica.

Na sessdo de julgamento, o Ministro Benjamin Zymler apresentou
Declaragdo de Voto discordando do posicionamento do Relator, considerando
incabivel o exercicio das prerrogativas da Lei 8.666/93 por entes privados. O
Ministro, na verdade, avaliou adequada a redacao que se pretendia alterar.

Diante dessa divergéncia de entendimentos, o Tribunal acompanhou o
Voto do Relator Ubiratan Aguiar, fixando prazo para que a Secretaria do Tesouro
Nacional reformulasse o paragrafo unico do art. 27 da IN/STN 1/97, adequando-o ao
art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, que exige lei especifica na realizacdo de
licitacdo, no caso a Lei 8.666/93, quando da aplicacdo de recursos publicos, ainda
que geridos por particular.

Em decorréncia da determinacéo do Tribunal de Contas da Unido (Aco6rdao
1.070, de 6/8/2003 - Plenario, item 9.2), a Secretaria do Tesouro Nacional publicou a
IN 3/2003, passando o art. 27 da IN STN 1/97 a ter a seguinte redacao:

Art. 27. O convenente, ainda que entidade privada, sujeita-se, quando da
execucdo de despesas com os recursos transferidos, as disposi¢fes da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, especialmente em relacdo a licitacdo e
contrato, admitida a modalidade de licitagcdo prevista na Lei n° 10.520, de 17

de julho de 2002, nos casos em que especifica.

Tempos depois, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Uniéo,
ao considerar que a Lei 8.666/93 nado se aplica ao particular, e que o teor original do
art. 27 da IN/STN 01/97 era adequado ao ordenamento juridico vigente, interpds
recurso contra a decisdo do Tribunal, resultando no Acordao 353/2005 - Plenario.

Dessa forma, foi alterado o item 9.2 do Acérdao 1.070/2003 - Plenério -

TCU, firmando-se o entendimento de que a aplicagdo de recursos publicos geridos



por particular em decorréncia de convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres deve atender, no que couber, as disposi¢cdes da Lei de Licitagcdes.

Adicionalmente, o Acorddo recomendou que a Presidéncia da Republica
regulamentasse o art. 116 da Lei 8.666/93 e que estabelecesse, em especial, as
disposicdes da Lei de Licitagbes que deviam ser seguidas pelo particular participe
de convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, nas restritas
hipéteses em que tenha sob sua guarda recursos publicos.

Como resultado da recomendacdo do TCU, o Poder Executivo Federal
editou o Decreto 6.170/2007, solucionando a duvida que pairava quanto a
necessidade de as entidades privadas participes de convénios realizarem, em suas

contratacdes, os procedimentos licitatérios delineados na Lei 8.666/93.

Nesse sentido, o Decreto 6.170/2007 dispds, verbis:

Art. 11. Para efeito do disposto no art. 116 da Lei 8.666, de 21 de junho de
1993, a aquisicdo de produtos e contratacdo de servicos com recursos da
Unido transferidos a entidades privadas sem fins lucrativos deverdo observar
os principios da impessoalidade, moralidade e economicidade, sendo
necessario, no minimo, a realizacdo de cotagdo prévia de precos no mercado

antes da celebracdo do contrato.

Conclui-se, portanto, que o Decreto 6.170/2007 afastou definitivamente a
necessidade de submissdo das entidades privadas participes de convénios aos
ditames da Lei 8.666/93, obrigando-as a promover, no entanto, cotacao prévia de
precos no mercado por intermédio do SICONV, bem como observar os principios
acima listados.

A recomendacao do Tribunal para que se estabelecesse o grau de
aplicabilidade da Lei 8.666/93 nas entidades privadas sem fins lucrativos fez-se
necessaria a eépoca em face da urgéncia de definir-se a forma como o particular,
gerindo recursos publicos, efetuaria despesas destinadas a obtencdo do objeto
conveniado, se realizando simples pesquisa de preco no mercado, por meio de
apresentacao de orcamentos de empresas fornecedoras de bens e servigcos, ou se
licitando bens e servicos com base na Lei 8.666/93.

Tais incertezas persistiram até a edicdo do Decreto 6.170/2007, sendo

possivel afirmar que, até a data de sua efetiva vigéncia, diversos convénios foram



executados sem seguranca juridica, muitos deles sem pesquisa de precgos e,
consequentemente, sem a observancia dos principios basilares da Administracdo
Publica.

E de se inferir, portanto, que o vazio legislativo que precedeu o Decreto
6.170/2007 serviu de pretexto para a celebragdo de convénios com entes privados
em situagcbes em que o instrumento cabivel era o contrato, ja que aquele era
preferido pelo gestor por eliminar a etapa licitatéria, sendo suficiente que o
convenente efetuasse coleta de precos no mercado, grande parte delas direcionada
e com fornecedores certos.

Dessa maneira, ocorria a fuga do processo licitatério, uma vez que,
escolhido o parceiro sem legitimidade, ou seja, sem interesse reciproco e sem
capacidade operacional para executar o objeto do convénio, este terceirizava 0s
bens e servicos sem licitacdo, fundamentando a sua escolha em pesquisas de
precos frageis e a margem da Lei Federal de Licitagbes.

Dai a preocupacdo quanto a necessidade de determinar precisamente 0s
limites entre contratos e convénios, tema sobre o qual se debrucaram doutrinadores,
pesquisadores, érgaos de controle e estudiosos em geral.

Nesse sentido, encontram-se registradas na literatura administrativa
brasileira diversas diferencas entre os instrumentos de contrato e de convénio,

assim exemplificadas:

a) o termo convénio deve ter utilizagado restrita aos casos
em que o interesse dos signatarios seja absolutamente
concorrente, um objetivo comum, ao contrario do que
ocorre no contrato em que o interesse dos que o firmam é

diverso e contraposto;

b) por almejarem o0 mesmo objetivo os signatarios nao
sao, a rigor terminoldgico, partes, e ndo cobram taxa ou

remuneracao entre si;

c) no convénio descabe a aplicacdo de penalidade por
rescisdo, bastando ndo haver mais interesse na sua

continuagéo para que se promova a sua denuncia;



d) com referéncia a uma particular hipétese em que a
Administracdo seja usuaria do servico publico, ha norma
expressa recomendando a utilizacdo do contrato,
conforme dispde o art. 62, 3, inc. I, da Lei 8.666/93. Nos
demais casos 0s parametros aqui delineados indicam

guando deve ser utilizado o convénio ou o contrato;

e) nao ha amparo juridico para o ajuste de convénios em
que a parte responsavel pela execucdo dos servicos ou
obras possa subempreitar ou subcontratar totalmente a
execucao do objeto ficando com a taxa de administracao,

sem Onus ou responsabilidades;

f) o uso de convénio, quando cabivel o contrato, néo
pode ser considerado mero erro de forma, vez que o
regramento entre ambos é bastante diverso e a acdo dos
orgdos de controle é menos intensa no convénio.
Subjacente ao interesse em n&o adotar o instrumento de
contrato, poderd estar presente o desejo de mitigar a

acao do controle;

g) 0 uso injustificado do convénio acaba por viabilizar,
além de toda a problematica que permeia o assunto, o

pagamento antecipado por objetos ndo executados.

Tanto no contrato como no convénio ha acordo de vontades, mas,
engquanto no contrato existem duas partes (podendo ter mais de dois signatarios),
com interesses diversos e opostos, uma parte que pretende o objeto do ajuste
(fornecimento, servico, obra etc.) e a outra a contraprestacdo correspondente (o
valor ou outra vantagem), no convénio o acordo ndo € contrato (ndo h& vinculo
contratual), ndo ha partes, mas participes; qualquer participe pode se retirar quando
desejar, sem penalidades, sendo apenas responsavel pelas obrigacdes e auferindo

as vantagens do tempo em que participou voluntariamente do acordo; ndo ha



clausula de permanéncia obrigatoria; ndo ha preco ou remuneragdo, mas apenas
mutua cooperagao.

O objeto do convénio deve atender necessariamente a um interesse
publico, independentemente de haver outros objetivos particulares em cena, ndo
podendo existir, frise-se, apenas interesses particulares.

Tarso Cabral Violin’, na obra intitulada “Peculiaridades dos Convénios
Administrativos Firmados com as Entidades do Terceiro Setor”, ressalta que tém
sido, equivocadamente, firmados convénios no lugar de contratos no intuito de
eximir o gestor publico da obrigacdo de realizar processo licitatorio.

Segundo o autor, muitas vezes os contratos sdo substituidos por convénios
sem intencdo de fraude, mas por simples desconhecimento das reais possibilidades
de uso de cada instituto, pratica que pode ser evitada quando se atende o art. 38,
paragrafo Unico, da Lei 8.666/93, que determina que as minutas dos convénios
devem ser previamente examinadas e aprovadas pela assessoria juridica da
Administracao.

Entretanto, apesar de a celebracdo de convénios no lugar de contratos ser
uma ocorréncia em certa medida freqlente, na pratica administrativa € possivel
encontrar convénios legitimos, cumpridores dos mandamentos e requisitos legais.

Na contramdo dos conceitos que diferenciam contratos e conveénios,
muitos doutrinadores tecem consideracdes acerca da similitude e ligacdo entre
esses dois instrumentos, chegando alguns deles mesmo a descaracterizar a
esséncia da diversidade existente entre ambos, conforme se verifica nos trechos
abaixo, todos extraidos da obra anteriormente citada.

Marcal Justen Filho, por exemplo, estabelece uma relagcdo entre os
contratos comutativos ou distributivos da teoria geral do direito, no quais ha
interesses contrapostos, dos de natureza cooperativa ou organizacional, no qual ha
aproveitamento conjunto e simultdneo de bens e recursos humanos, com objetivo
comum (ex: contratos societarios).

Silvio Luis Ferreira da Rocha entende que é um erro a distingdo entre

convénio e contrato na questdo da diversidade de interesses, invocando o0s

! VIOLIN, Tarso Cabral. Peculiaridades dos convénios administrativos firmados com as entidades do
terceiro setor. Disponivel em <http://jus2.uol.com.br>. acesso em: 3 ago. 2009.
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contratos associativos, e que a diferenca estaria apenas na inexisténcia de clausulas
exorbitantes nos convénios.

Ja Toshio Mukai ndo concorda com a equiparacdo dos convénios com 0s
contratos cooperativos do direito privado, nos quais "embora os interesses sejam
opostos, chegam a configurar verdadeira composi¢ao no sentido de fazer emergir a
vontade contratual, tanto que surge a vontade societaria", enquanto que nos
convénios "ndo ha a composicao de vontades; ha simples cooperacao”, no qual "os
participes continuaréo a realizar seus proprios objetivos sociais, ndo de uma nova
pessoa juridica, que de fato ndo surge". Segundo o autor, no convénio os interesses
reciprocos ndo se compdem, ndo formam um terceiro interesse, como nos contratos
de sociedade.

Odete Medauar entende que o0s consensos, acordos, cooperacdes e
parcerias entre a Administracdo Publica e particulares "incluem-se numa figura
contratual, num médulo contratual" e que "a dificuldade de fixar diferencas entre
contrato e convénio parece levar a concluir que séo figuras da mesma natureza,
pertencentes a mesma categoria, a contratual”.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto aduz que "o convénio € o ato
administrativo complexo em que uma entidade publica acorda com outra ou com
outras entidades, publicas ou privadas, o desempenho conjunto, por coopera¢ao ou
por colaboracado, de uma atividade de competéncia da primeira.

Outro ponto de debate € o que trata da necessidade ou nao de licitacdo
prévia a assinatura dos convénios administrativos firmados com entidades privadas
ainda na etapa de selecdo do convenente.

N&o ha, sob o ponto de vista legal, qualquer imposi¢cdo nesse sentido. A
desobrigacdo de licitacdo fundamenta-se na especificidade do objeto e na
necessidade de encontro de interesses reciprocos.

Desse modo, devido a sua propria natureza, a celebracdo de convénio
independe de prévia licitagdo, pois ndo ha, em principio, viabilidade de competicdo
quando se trata de mutua colaboracéo.

Todavia, esse tema merece ponderacdo. Existem na literatura
administrativa e jurisprudencial indagacdes acerca da necessidade de realizar-se
licitacdo no momento que antecede a celebracdo do ajuste, ou seja, na fase de

escolha do convenente.



A etapa de selecao do ente convenente, cuja escolha faz parte do poder
discricionério do agente publico, pode caracterizar, também, e de forma ainda mais
perniciosa, a fuga do processo licitatorio, a medida que o agente publico pode optar
pelo convénio para esquivar-se do dever legal de licitar, podendo incumbir, por meio
desse ajuste, a producdo do objeto desejado ao particular destituido dos requisitos
necessarios a celebracéo de convénio.

Conforme antes mencionado, somente em 2007, com a edi¢cdo do Decreto
6.170/2007, introduziu-se, mesmo assim na esfera da competéncia discricionaria, a
possibilidade de chamamento publico para a selecdo de projetos ou entidades que
tornem mais eficazes o objeto do ajuste.

Todavia, considerando o carater facultativo do comando legal, é possivel
concluir que os gestores publicos continuardo procedendo ao processo de escolha
de forma pessoal e ndo isonémica.

O carater discricionario do chamamento publico, no entanto, ja foi tratado
pelo Tribunal de Contas da Unido, que, em recente deliberacdo (Acordao 1331/2008
— Plenario) recomendou ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que

avalie a oportunidade e a conveniéncia de:

9.2.2. orientar os 6rgdos e entidades da Administragdo Publica para que
editem normativos proprios visando estabelecer a obrigatoriedade de instituir
processo de chamamento e selecdo publicos previamente & celebracdo de
convénios com entidades privadas sem fins lucrativos, em todas as situacdes
em que se apresentar viavel e adequado a natureza dos programas a serem

descentralizados;

O referido Acérddo também recomendou a Casa Civil da Presidéncia da

Republica:

(...) que oriente os 6rgdos e entidades da Administragdo Publica para que
editem normativos proprios visando estabelecer a obrigatoriedade de instituir
processo de chamamento e selecdo publicos previamente a celebragdo de
convénios com entidades privadas sem fins lucrativos, em todas as situagdes
em que se apresentar viavel e adequado a natureza dos programas a serem

descentralizados;



Vé-se, portanto, que o TCU recomenda que o chamamento publico se
torne uma regra geral, transformando em excecdes o0s casos em que tal
procedimento ndo seja factivel ou conveniente.

Sobre esse topico, a pergunta que se faz €: € correto que, existindo muitos
potenciais colaboradores com interesse no objeto, iguais condi¢cdes técnicas e
operacionais, custos similares para a realizacdo de projeto na mesma area de
interesse publico, o gestor publico escolha livremente aquele que Ihe parece mais
apropriado para executa-lo? Nao devia a lei imprimir o carater coercitivo do processo
de escolha mediante chamamento publico?

O chamamento publico, enquanto facultativo, jA nasce quase que
extirpado do mundo juridico, pois a discricionariedade quase sempre resulta na rara
ocorréncia efetiva do ato facultado.

No entanto, algum tipo de processo seletivo deve ser utilizado quando a
Administragdo defronta-se com uma variedade de entidades aptas a realizarem o
mesmo objeto, situacdo que néo foi efetivamente resolvida pelo Decreto 6.170/2007,
dado o carater optativo que o normativo conferiu ao procedimento.

Apesar de tratar-se de uma faculdade, de um ato pertencente a esfera
discricionaria do gestor, e ndo a um dever, existindo mais de um interessado em
firmar convénio com a Administracdo Publica ndo podera o administrador, sem
qgualquer motivacédo, escolher uma das entidades postulantes do ajuste, sob pena de
violar os principios constitucionais, mormente os da moralidade e da isonomia.

Em situacdes peculiares, quando caracterizada a inequivoca
impossibilidade de concorréncia entre os interessados, poder-se-iam utilizar, por
analogia, fundamentacdes como a dispensa ou a inexigibilidade de licitagéo,
tornando-se obrigatdrias, como no caso dos contratos, as justificativas na instrugdo
processual respectiva.

Também relevante no processo de escolha do convenente é a
caracterizagcdo da reciprocidade de interesses, antes comprovada mediante o
simples exame do estatuto da entidade convenente, conforme ja citado
anteriormente neste trabalho.

A Instrucdo Normativa STN 7/07 alterou dispositivos da Instrucéo
Normativa STN 1/97, introduzindo importante modificagdo no art. 1°, § 2° que
passou a estabelecer que a execucao descentralizada de agédo a cargo de 6rgaos e

entidades publicos federais, mediante celebracdo e execucdo de convénio, somente



se efetivaria para entes que comprovassem dispor de condi¢cdes para consecucgao
do objeto do Programa de Trabalho relativo a acdo e desenvolvessem programas
préprios idénticos ou assemelhados.

Antes, exigia-se que a descentralizacdo da execucdo mediante convénio ou
Portaria somente se efetivasse para entes que dispusessem de condi¢cdes para
consecucdo do seu objeto e tivessem atribuicbes regimentais ou estatutarias
relacionadas com ele. A énfase agora, portanto, ndo é a finalidade expressa no
estatuto, mas o tipo de atividade desenvolvida pelos convenentes.

Essa alteracéo objetivou, talvez, corrigir a pratica de introduzir nos estatutos
das entidades privadas uma gama variada de atribuicbes, com o propésito de
ampliar o leque de oportunidades de celebracdo de convénios ou outros
instrumentos afins com a Administracdo Publica. A titulo ilustrativo, cita-se a
expressdao ‘“incumbido regimentalmente de desenvolvimento institucional” ou
“‘promover o desenvolvimento sustentavel”, entre outras de cunho geral.

Como caso concreto, transcreve-se abaixo trecho extraido do estatuto da
Fundacao de Desenvolvimento Regional - FUNDER, que ja atuou na Administracao

Publica na posi¢cdo de convenente:

Art. 4 A Funder tem como finalidade o apoio ao ensino, & pesquisa e a
extensdo, o desenvolvimento social, cultural, institucional, de salde, do
turismo, de prote¢do ao meio ambiente, a promocdo e ao desenvolvimento
cientifico, tecnoldgico, de inovacdo, incentivando a formacdo de recursos
humanos, a pesquisa bésica e aplicada, capacitacdo tecnoldgica e a difusdo
de conhecimento, devendo, para tanto, buscar a integracdo dos 6rgaos
instituidores e de quadros que possam colaborar na busca do bem-estar da

sociedade.

O Ministério do Turismo celebrou com a referida Fundagédo os Contratos
de Repasse cujos objetos consistiram na construcdo de estagbes de tratamento de
esgoto nos Municipios de Lima Duarte/MG e Santana do Garambeu/MG e na
execucao de melhorias no Pier e na orla de Paraty/RJ.

Veja que, dada a amplitude do objetivo estatutario, a entidade estaria apta
a firmar convénios com temas afetos a diversos ministérios da estrutura do Poder

Executivo.



Todavia, o Tribunal de Contas da Unido, ao examinar o historico de
trabalhos desenvolvidos pela Fundacdo, avaliou que todos os projetos até entdo
realizados pela entidade eram pertinentes a area tecnoldgica e cientifica, tais como
servicos técnicos especializados de estacdo de tratamento de efluentes liquidos;
construcdo e reforma de casas de farinha; construcdo de laboratério para pesquisa;
recomposi¢do da cobertura vegetal de nascente, margem e areas degradadas nas
sub-bacias e bacia hidrografica do S&o Francisco; modernizacdo da infraestrutura
fisica do laboratério de virologia e biologia molecular; projeto de parque tecnologico;
aumento da eficiéncia no uso de agua e da irrigacdo; despoluicdo de rio, entre
outras atividades.

Em outro processo, o TC 016.078/1999-3, consta no site do Tribunal que o
Banco do Brasil e a Fundacéo Instituto de Administracao- FIA e a Fundacéo Instituto
de Pesquisas Contabeis, Atuariais e Financeiras- FIPECAFI e a Fundacédo Instituto
de Pesquisas Econdémicas- FIPE firmaram convénio para desenvolver metodologias,
modelos e trabalhos de pesquisa, consultoria e treinamento em assuntos de
administracdo, economia, ciéncias contabeis, atuariais e financeiras de interesse
mutuo das partes convenentes, que serdo realizados pelas fundacdes para o Banco
do Brasil.

Nesse exemplo, entendeu-se que o0 ajuste ndo preenchia os requisitos
necessarios a celebracédo de convénio, dado que o regime mutuo ndo pode implicar
contraprestacdo, em que uma parte remunera a outra pelos servicos prestados. No
caso, o Banco do Brasil objetivava a prestacdo de servigos por parte das fundacoes
e 0 convenente a remuneracao pelos trabalhos executados.

No processo 031.449/2007-6, o TCU detectou problemas na escolha do
instrumento de consecucgédo dos objetivos almejados pela Administragdo, uma vez
gue o interesse das partes envolvidas (América Latina Logistica do Brasil S.A. e 10°
Batalhdo de Engenharia e Construcdo do Exército Brasileiro) ndo eram similares,
face a restricdo do objetivo da convenente a realizacdo de servicos de recuperacao
da malha ferroviaria da qual detinha a concesséo de exploracdo, ndo se coadunando
com os interesses do Batalhdo, que era o adestramento do seu corpo de
engenharia.

Ainda como exemplificagao, verificou-se que o Tribunal de Contas da
Unido realizou auditoria no Ministério do Meio Ambiente com fito de analisar a

legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo no que tange aos convénios firmados



com organizacgdes nado-governamentais (ONGs) e Organiza¢cbes da Sociedade Civil
de Interesse Publico - OSCIPs.

Segundo a equipe de auditores do Tribunal, dos 350 convénios celebrados
entre o Ministério do Meio Ambiente e essas entidades durante os anos de 2003 a
2005, no valor total aproximado de R$ 124 milhdes,
57 convénios, correspondentes a R$ 31 milhdes, teriam sido celebrados com
ONGs e OSCIPs cuja denominacédo nao guardavam pertinéncia com as finalidades
ligadas ao meio ambiente.

A fim de coibir ocorréncias como essas, a reciprocidade de interesse deve
ser examinada analisando-se conjuntamente as competéncias estatutarias e as
atividades costumeiramente desempenhadas pelo proponente, observando-se a
similaridade entre o ramo de atuacdo da entidade e a natureza do objeto do
convénio ou contrato de repasse.

Além da reciprocidade de interesse, a andlise da efetiva capacidade
operacional do convenente deve ser avaliada pelos agentes publicos responsaveis
pelo repasse de recursos a entes privados, questdo que também mereceu a atencao
dos novos normativos disciplinadores das transferéncias de recursos federais, como

0 art. 4° da Portaria Interministerial 127/2008, verbis:

art. 4° Os orgédos e entidades da Administracdo Publica Federal que
pretenderem executar programas, projetos e atividades que envolvam
transferéncias de recursos financeiros deverdo divulgar anualmente no
SICONV a relagdo dos programas a serem executados de forma
descentralizada e, quando couber, critérios para a selecdo do convenente

ou contratado.

(.

§ 2° Os critérios de elegibilidade e de prioridade deveréo ser estabelecidos
de forma objetiva, com base nas diretrizes e objetivos dos respectivos
programas, visando atingir melhores resultados na execucdo do objeto,
considerando, entre outros aspectos, a afericdo da qualificagdo técnica e

da capacidade operacional do convenente.

Na mesma diregéo, o art. 5°, § 2° estipula que:



Art. 5° § 2°. A qualificacdo técnica e capacidade operacional da entidade
privada sem fins lucrativos sera aferida segundo critérios técnicos e
objetivos a serem definidos pelo concedente ou contratante, bem como por
meio de indicadores de eficiéncia e eficacia estabelecidos a partir do
histérico do desempenho na gestao de convénios ou contratos de repasse
celebrados a partir de 1° de julho de 2008.

De acordo com o art. 72 da Portaria, a utilizacdo de indicadores de
eficicia e eficiéncia serd obrigatoria para instrumentos celebrados a partir de 2011.
Portanto, em tese, desde julho de 2008 os convenentes entidades privadas tém tido
0 seu histérico de capacitacdo catalogado pelos concedentes, e, ja a partir de 2011,
os indices construidos norteardo a escolha do participe privado.

Desse modo, procedendo-se a escolha do particular qualificado e
operacionalmente preparado, pressupde-se que o0 ente particular efetivamente tem
meios e sabe como (know how) executar o objeto pretendido, devendo ser
examinados pontos como o0 desempenho anterior na realizacdo de objetos
semelhantes; a existéncia de corpo técnico qualificado ou a capacidade de sua
mobilizacdo, atendendo, dessa maneira, a um dos requisitos para assinatura de
convénio.

A relevancia da parametrizacdo dessas questdes decorre do fato de que,
quando os gestores publicos adotam o convénio indistintamente, sem observar os
pressupostos norteadores dessa modalidade de ajuste, maculam o interesse
publico, a medida que afrontam o principio constitucional inserto no art. 37, inciso
XXI, da Carta Magna, que dispbe que, afora as excecdes previstas em lei, €
obrigatério que as obras, servicos, compras e alienacdes sejam precedidos de

licitagdo publica, assegurando igualdade de condi¢Bes a todos os concorrentes.

14. PARALELO ENTRE A LEIlI 8666/93 E A PORTARIA
INTERMINISTERIAL MPOG/MF/CGU 127, DE 29/5/2008

Observando-se mais atentamente os termos da Portaria Interministerial
127/2008, especialmente as suas referéncias ao Sistema SICONV, € possivel

verificar que o normativo instituiu, efetivamente, processo licitatorio de natureza



simplificada para os ajustes que tenham entidades privadas sem fins lucrativos como

participes, pois muitos de seus mandamentos assemelham-se aqueles consignados

na Lei 8.666/93, como pode ser visualizado no quadro seguinte:

Lei 8.666/93 Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU 127, de
29/5/2008
Art. 2° As obras, Servigos, Art. 45, Para a aquisicdo de bens e contratacdo de

inclusive de publicidade, compras,
alienacdes, concessdes, permissdes
e locagdes da Administragcdo
Plblica, quando contratadas com
terceiros, serdo necessariamente
precedidas de licitacéo,
ressalvadas as hipoteses previstas
nesta Lei.

Art. 3° A licitagdo destina-se a
garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia e a
selecionar a proposta mais
vantajosa para a Administracao e
sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios
basicos da  legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da
probidade  administrativa, da
vinculagéo ao instrumento
convocatorio, do  julgamento
objetivo e dos que lhes séo

correlatos.

servicos com recursos de Orgaos ou entidades da
Administracdo  Publica federal, as entidades
privadas sem fins lucrativos deverdo realizar, no
minimo, cotacdo prévia de precos no mercado,
observados o0s principios da impessoalidade,

moralidade e economicidade.

Art. 24. E dispensavel a licitagio:

Paragrafo unico. A entidade privada sem fins lucrativos




V - quando néo acudirem

interessados a licitacdo anterior e
esta, justificadamente, ndo puder ser
repetida sem prejuizo para a

Administragdo, mantidas, neste

caso, todas as condigdes

preestabelecidas;

devera contratar empresas que tenham participado da
cotacdo prévia de precos, ressalvados 0s casos em que
ndo acudirem interessados a cotacdo, quando sera
exigida pesquisa ao mercado prévia a contratacdo, que
serd registrada no SICONV e devera conter, no

minimo, or¢camentos de trés fornecedores.

Art. 40. O contera no

predmbulo o0 ndmero de ordem em

edital

série anual, o nome da reparticdo
interessada e de seu setor, a
modalidade, o regime de execucéo e
0 tipo da licitacdo, a mengéo de que
sera regida por esta Lei, o local, dia
recebimento da

e hora para

documentacdo e proposta, bem
como para inicio da abertura dos
envelopes, e indicara,
obrigatoriamente, o seguinte:

da

descricdo sucinta e clara;

| - objeto licitacdo, em

Art. 21. Os avisos contendo o0s

resumos dos editais das

concorréncias, das tomadas de
precos, dos concursos e dos leildes,
da

reparticdo interessada, deverdo ser

embora realizados no local
publicados com antecedéncia, no
minimo, por uma vez:

820 O prazo minimo até o

recebimento das propostas ou da

Art. 46. A cotacgdo prévia de precos prevista no art. 11
do Decreto n® 6.170, de 25 de julho de 2007, sera
realizada por intermedio do SICONV, conforme o0s
seguintes procedimentos:

| - 0 convenente registrard a descricdo completa e
detalhada do objeto a ser contratado, que devera
estar em conformidade com o Plano de Trabalho,
especificando as quantidades no caso da aquisicao de
bens;

Il - a convocacdo para cotacdo prévia de pregos
permanecera disponivel no SICONV pelo prazo
minimo de cinco dias e determinara:

a) prazo para o recebimento de propostas, que
respeitara os limites minimos de cinco dias, para a
aquisicdo de bens, e quinze dias para a contratacdo de
Servigos;

b) critérios para a selecdo da proposta que priorizem o
menor preco, sendo admitida a definicdo de outros
critérios relacionados a qualificagbes especialmente
relevantes do objeto, tais como o valor técnico, o
carater estético e funcional, as caracteristicas
ambientais, o custo de utilizacdo, a rentabilidade; e

¢) prazo de validade das propostas, respeitado o limite
maximo de sessenta dias.

I11 - 0 SICONV notificara automaticamente, quando do




realizacdo do evento sera:
| - quarenta e cinco dias para:

()

Il - trinta dias para:

(...)

Art. 45. O julgamento das
propostas sera objetivo, devendo a
Comissdo de licitacdo ou o
responsavel pelo convite realiza-lo
em conformidade com os tipos de
licitacdo, os critérios previamente
estabelecidos no ato convocatério e
de acordo com os fatores
exclusivamente nele referidos, de
maneira a possibilitar sua afericdo
pelos licitantes e pelos

8 1o Para os efeitos deste artigo,
constituem tipos de licitacdo, exceto
na modalidade concurso: |-a de
menor preco - quando o critério de
selecdo da proposta mais vantajosa
para a Administracdo determinar
que sera vencedor o licitante que
apresentar a proposta de acordo
com as especificacbes do edital
ou convite e ofertar o menor
preco;

Il - a de melhor técnica;

lll - a de técnica e preco.

IV - a de maior lance ou oferta -
nos casos de alienagéo de

bens ou concesséo de direito

real de uso.

registro da convocacdo para cotacdo prévia de precos,
as empresas cadastradas no SICAF que pertencam a
linha de fornecimento do bem ou servico a ser
contratado;

IV - a entidade privada sem fins lucrativos, em deciséo
fundamentada, selecionara a proposta mais vantajosa,
segundo os critérios definidos no chamamento para
cotacdo prévia de precos; e

V - o resultado da selecdo a que se refere o0 inciso
anterior seré registrado no SICONV.




Art. 24. E dispensavel a licitagio:

Il - para outros servicos e compras
de valor até 10% (dez por
cento) do limite previsto na
do do

anterior e para

alinea "a", inciso I
artigo
alienacgdes, nos casos previstos
nesta Lei, desde que nédo se
refiram a parcelas de um
mesmo servico, compra ou
alienagcdo de maior vulto que
possa ser realizada de uma sé

vez,

§ 1° A cotacdo prévia de pregos no SICONV sera
desnecesséria:

| - quando o valor for inferior a R$ 8.000,00 (oito mil
reais), desde que ndo se refiram a parcelas de uma
mesma obra, Servico ou compra ou ainda para
obras, servicos e compras da mesma natureza e no
mesmo local que possam ser realizadas conjunta e
concomitantemente; e

Il - quando, em razdo da natureza do objeto, nédo
houver pluralidade de opgdes, devendo comprovar téo-
SO 0s precos que aquele proprio fornecedor ja praticou
com outros demandantes.

8§ 2° O registro, no SICONV, dos contratos celebrados
pelo beneficiario na execucdo do objeto é condicédo
indispensével para sua eficcia e para a liberagdo das
conforme

parcelas subseqiientes do instrumento,

previsto no art. 3°.

15. CONCLUSAO

A presente pesquisa estudou a diferencga entre contratos administrativos e

convénios, quando se abordou que nestes ndo ha vinculo contratual, ha acordo de

vontades; ndo ha partes, mas sim participes com as mesmas pretensoées (interesses

comuns), podendo qualquer um retirar-se do acordo quando bem desejar; no

contrato, ha duas partes com interesses opostos (um pretende o objeto e o outro a

contraprestacao), aplicando-se-lhe integralmente a Lei 8.666/93.

O instrumento de convénio pressupde a existéncia de interesses comuns

entre as partes, ndo havendo, nessa relacdo, o lucro, produto da existéncia de




interesses antagbnicos e motivo pelo qual a legislacdo que regulamenta a matéria
na esfera federal ndo permite que o ente convenente seja entidade privada com fins
lucrativos.

Vale lembrar que a opcéo pela transferéncia de recursos resulta do
reconhecimento, pelo concedente, de que é conveniente que um terceiro, com
propdsitos comuns, implemente o objeto desejado. Ou seja, se constitui objetivo de
ambos promover a execucao do objeto, que visa, obviamente, atender ao interesse
publico, nada impede que sejam viabilizadas condi¢des para tanto.

Antes da edicdo do Decreto 6.170/2007, havia incertezas quanto a
obrigatoriedade de que as entidades privadas, ao gerir recursos publicos oriundos
de convénios, observassem plenamente a Lei 8.666/93.

O Tribunal de Contas da Unido, orientando e disciplinando o assunto,
primeiramente reputou inadequada a permissdo contida na IN STN 1/97, que
autorizava que o0 convenente privado adotasse procedimentos analogos ao
estabelecido na Lei de Licitacdes.

Como consequéncia, o Tesouro Nacional alterou o referido normativo, que
passou a dispor que o convenente, ainda que entidade privada, sujeita-se, quando
da execucdo de despesas com o0s recursos transferidos, as disposi¢cdes da Lei
8.666/93, especialmente em relacéo a licitacdo e contrato.

Em seguida, a compreensdo sobre o tema foi alterada pelo Tribunal,
firmando-se o entendimento que a aplicacdo de recursos publicos geridos por
particular em decorréncia de convenio deve atender, no que couber, a Lei de
Licitacdes. Naquela mesma oportunidade, foi dirigida recomendacéo a Presidéncia
da Republica para que regulamentasse o art. 116 da Lei 8.666/93, de forma a
estabelecer os dispositivos da Lei 8.666/93 que deviam ser seguidos pelo particular
participe de convénio, o que veio a ser implementado por meio do Decreto Federal
6.170/2007, que displs, entre outras matérias, sobre a exigéncia de que as
entidades privadas sem fins lucrativos realizem cotacdo prévia de pregos no
mercado quando da aquisicAo de bens e servicos com recursos advindos de
convénio.

Entretanto, enquanto vigia essa indefinicdo, antes, portanto, do
mencionado decreto, diversos convénios foram firmados a margem da lei, servindo
como instrumento de fuga do processo licitatorio, vez que o gestor publico, no lugar

de firmar contratos, muitas vezes conveniava com entidades particulares que néo



apresentavam 0S pressupostos basicos para celebragdo de convénios
(reciprocidade de interesses e capacidade operacional) e desobrigadas de realizar
processo licitatorio, tornando muito mais céleres, porém contrarias aos principios
constitucionais, as aquisicoes de bens e servi¢cos pela Administracdo Publica.

O convénio firmado com entidade privada sem fins lucrativos, enquanto
instrumento apropriado para viabilizar a associagdo de interesses entre o setor
publico e privado, permite que o particular, gerenciando recursos publicos, adquira
bens e servicos de terceiros sem se submeter integralmente aos ditames da Lei
8.666/93, comportamento cuja legalidade foi reafirmada com a edicdo do Decreto
6.170/2007.

Nesse sentido, quando o particular selecionado néo satisfaz as
qualificacbes legalmente impostas, evidencia-se a utilizacdo do convénio como
instrumento de fuga do processo licitatorio, pois 0s gastos respectivos, caso fossem
realizados por meio de contrato, exigiriam a observancia plena da Lei 8.666/93.

Agindo dessa maneira, a obtencédo do objeto pretendido fica a cargo do
particular escolhido de acordo com os interesses pessoais do administrador publico,
resultando, quase que invariavelmente, na terceirizagdo de 100% dos bens e
servicos atinentes ao convénio, descaracterizando a propria natureza desse
instrumento.

Atualmente, com os regramentos estabelecidos pelo Decreto 6.170/2007,
a questdo parece, em principio, pacificada. Primeiro, em razdo da ja referida
exigéncia de cotacao prévia de precos; segundo, porque, embora dentro da esfera
da competéncia discricionaria, a legislacdo brasileira introduziu o denominado
chamamento publico, procedimento mediante o qual o concedente podera, por meio
do Portal dos Convénios, selecionar projetos e 6rgdos e entidades que tornem a
execucao do objeto mais eficaz.

Logo, as duvidas sobre a exigéncia ou ndo de que as entidades privadas
sem fins lucrativos participes de convénios realizem procedimento licitatorio na
forma preconizada pela Lei 8.666/93 dissiparam-se em razéo da edicdo do Decreto
6.170/2007 e respectivas portarias regulamentadoras: ndo € necessario adotar a lei
licitatéria, mas sim realizar cotacdo prévia de precos no mercado por meio do
Sistema SICONV, desde que observados o0s principios da impessoalidade,
moralidade e economicidade



Anote-se, por fim, no tocante ao controle exercido sobre os convénios, que
as entidades concedentes devem ser as primeiras fiscalizadoras e controladoras das
transferéncias de recursos publicos. O controle externo exercido pelo Tribunal de
Contas da Unido ocorre em um segundo momento, nos processos de denuncias,
representacdes, tomada e prestagdo de contas anuais, auditorias, entre outros.

Nesse sentido, sob o angulo do controle, e como sugestéao para futuro tema
de pesquisa, sugere-se a analise comparativa entre 0os convénios firmados antes e
depois da implementacdo do SICONV, evidenciando quais aspectos irregulares
antes recorrentes serdo solucionados quando o Sistema tornar-se efetivo, bem como

os efeitos contributivos para os érgaos de controle interno e externo.
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