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RESOLUCAO TCE/TO N° 78/2015 — Pleno

1. Processo n°: 285/2015
2. Classe de Assunto: 3. Consulta
2.1. Assunto: 5. Consulta quanto a possibilidade de

efetivacdo de convénios entre Orgados da
Administragdo Publica Estaduais, vinculado

3. Consulente: ao poder executivo.

Cesar Roberto Simoni de Freitas - CPF n°

270.200.450-49

4. Orgéo: Secretaria da Segurancga Publica

5. Relator: Conselheiro Napoledo de Souza Luz
Sobrinho

6. Representante do Ministério Procuradora-Geral Litza Ledo Goncalves

Publico:

7. Procurador constituido nos autos: N&o atuou

EMENTA: CONSULTA. CONVENIOS. CONHECIMENTO. RESPOSTA EM
TESE. QUESITOS 1 e 2 IMPOSSIBILIDADE. ARTIGO 167, INCISO VI DA
CONSTITUICAO FEDERAL. NAO PODE SER CELEBRADO CONVENIO COM
REPASSE DE RECURSO DENTRO DA MESMA UNIDADE FEDERATIVA.
QUESITO 3. POSSIBILIDADE COM ENTIDADE PRIVADA SEM FINS
LUCRATIVOS. ATENDER REQUISITOS DA PORTARIA INTERMINISTERIAL
N° 507/2011. QUESITO 4. TERMO DE EXECUCAO DESCENTRALIZADA
COM PREVISAO NA LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS E
NORMATIZADO PELO DECRETO FEDERAL 6.170/2007 ALTERADO PELO
DECRETO FEDERAL N° 8.180/2013. PUBLICACAO. CONHECIMENTO AO
CONSULENTE.  ENCAMINHAMENTO A  COORDENADORIA DO
PROTOCOLO GERAL DESTE TRIBUNAL.

8. Decisao:

VISTOS, relatados e discutidos os presentes Autos de n°
285/2015 que versam sobre consulta formulada a esta Corte de Contas pelo
Secretario de Seguranca Publica, objetivando esclarecer duvidas quanto a
possibilidade de efetivacdo de convénios entre oOrgdos da Administracédo
Publica Estaduais, vinculado ao Poder Executivo, e

Considerando que foram preenchidos as formalidades e os
requisitos estabelecidos no artigo 1°, XIX, § 5° da Lei n° 1.284/2001 e nos
artigos 150 a 155 do Regimento Interno deste Tribunal de Contas para
conhecimento da presente consulta;

Considerando que a matéria estd contemplada no ambito dos
dispositivos legais e regimentais deste Tribunal de Contas, portanto,
preenchendo os requisitos de admissibilidade;
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Considerando que o Regimento Interno deste Tribunal de Contas
estabelece no artigo 152 que as decisGes prolatadas por este Tribunal de
Contas em virtude de resposta as consultas terdo carater normativo e forca
obrigatéria, resultando em prejulgado de tese e ndo do caso concreto;

Considerando o Parecer n°® 0168/2015 do Ministério Publico junto
a esta Corte de Contas;

RESOLVEM os Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado,
reunidos em Sessdo Plenéria, ante as razdes expostas pelo Relator e com
fundamentos no art. 1° inciso XIX da Lei 1.284/2001 c/c arts. 294, XV do
Regimento Interno deste Tribunal em:

8.1conhecer da presente consulta;

8.2 responder a consulta nos termos constantes deste Voto, o
qual passa a fazer parte integrante da decisao

8.3 determinar:

8.3.1 a publicacédo da decisdo no Boletim do Tribunal de Contas,
nos termos do art. 341, 8 3° do Regimento Interno deste Tribunal, para que
surta os efeitos legais necessarios;

8.3.2 0 encaminhamento de cépia do Relatério, Voto e Resolucéo
ao Consulente;

8.4 apos cumpridas as formalidades legais e regimentais, sejam
0os presentes autos remetidos a Coordenadoria de Protocolo Geral, para
providéncias de sua alcada.

Tribunal de Contas do Estado do Tocantins, Sala das Sessoes,
em Palmas, Capital do Estado, aos dias 25 do més de fevereiro de 2015.

1. Processo n°: 285/2015
2. Classe de Assunto: 3. Consulta
2.1. Assunto: 5. Consulta quanto a possibilidade de

efetivacdo de convénios entre Orgdos da
Administracdo Publica Estaduais, vinculado

3. Consulente: ao poder executivo.

César Roberto Simoni de Freitas - CPF n°

270.200.450-49

4. Orgéo: Secretaria da Segurancga Publica

5. Relator: Conselheiro Napoledo de Souza Luz
Sobrinho

6. Representante do Ministério Procuradora-Geral Litza Ledo Goncalves

Publico:

7. Procurador constituido nos autos: N&o atuou

8. RELATORIO N° 16/2015
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8.1 Trata-se de Consulta formulada pelo Secretario de Seguranca
Pulblica, objetivando esclarecer duavidas relativas a convénios, nos seguintes
termos: “1) E possivel a celebracdo de convénio com repasse de recurso
financeiro dentro da mesma unidade federativa, entre autarquia estadual e a
Secretaria de Estado do proprio Estado (administragéo indireta e direta)? 2) E
possivel a celebracdo de convénio com repasse de recurso dentro da mesma
unidade federativa, entre duas Secretarias Estaduais? 3) E possivel a
celebracdo de convénio com repasse de recurso entre uma empresa privada
ou empresa publica ou sociedade de economia mista e de outro lado a
Secretaria de Estado? 4) Na hipotese de nédo ser possivel a celebracdo de
convénio entre 6rgaos pertencentes ao mesmo poder executivo estadual (seja
da administracdo publica direta ou indireta) ou entre Secretaria Estadual e
empresa privada, qual seria o instrumento congénere cabivel para formalizagéo
de acordos com repasse de recurso, nos termos do art. 116 da Lei 8.666/93?”

8.2 A consulta veio acompanhada do Parecer Juridico do érgdo
consulente concluindo nos seguintes termos:

“[...] Assim, entendo ser possivel a celebracdo de convénio com
repasse de recursos, entre entidades da administragdo publica,
seja, entre a administracdo direta (Secretarias do Estado) ou
indireta (autarquia, empresa publica ou sociedade de economia
mista), sendo que independe de Lei autorizativa, da instauracao
de certame licitatério ou de processo de contratacao direta, desde
gue o ajuste a ser celebrado realmente encarne legitimo interesse
publico e os interesses das partes sejam convergentes, comuns
ou iguais, nos termos do art. 116 da Lei 8.666/93. Da mesma
forma entendo que € possivel a celebracdo de convénio com
repasse de recurso entre a Secretaria do Estado e entidades
privadas. O convénio podera ter por objeto qualquer coisa, desde
gue encarne legitimo interesse publico e os interesses das partes
sejam convergentes, comuns ou iguais. Ademais, 0 respectivo
termo de convénio definira o objeto, estabelecerd os direitos,
obrigacbes e responsabilidades dos participes, assim como
justificara eventuais despesas a serem realizadas.”
8.3 A matéria foi examinada pela Coordenadoria de Analise de
Atos Contratos e Convénios deste Tribunal que exarou o Parecer Técnico
Juridico n°® 011/2015, opinando no sentido de:

“3.1 A transferéncia de recursos financeiros de 6rgao para outro,
sem encargos, somente é possivel, mediante previa autorizacdo
legislativa, nos termos do art. 167, VI da Constituicdo Federal.

3.2 Ja a transferéncia de recursos financeiros de 6rgao para
outro, com encargos podem ser:

3.2.1 Entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica direta
ou indireta, pertencentes a entes federativos diversos e, entre
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entidades privadas sem fins lucrativos, sédo celebrados através de
conveénios;

3.1.2 Entre 6rgados do mesmo ente federativos acordos que visem
a execucdo desconcentrada de programas de trabalho,
projeto/atividade ou evento de interesse reciproco e transferéncia
de recursos publicos, levados a efeito entre érgdos pertencentes
ao mesmo ente federativo, formalizado por ato de delegacédo de
competéncia;

3.1.3 Entre 6rgaos e entidades publicas com empresa privada,
constituindo relagdo contratual e vinculo, e estipulagdo de
obrigacdes reciprocas, celebrados contratos.”

8.4 O Corpo Especial de Auditores emitiu o Parecer de Auditoria
n.° 120/2015, subscrito pelo Conselheiro Substituto Marcio Aluizio Moreira
Gomes, concluindo no sentido de:

“9.11. Diante do exposto, entendo que a consulta deve ser
respondida afirmativamente, ou seja, a Secretaria de Estado do
Tocantins podera firmar convénios, com transferéncia de
recursos, com outros orgados da Administracdo direta e indireta do
Estado, bem como com entidade privada, desde que seja
observado o dispositivo acima transcrito, bem como a legislacéo
correlata, citada nos pareceres do oOrgdao de origem e da
Coordenadoria de Analise de Atos, Contratos e Convénios deste
Tribunal, o qual acolho integralmente como resposta aos
guestionamentos formulados pelo consulente.”

8.5 O Ministério Publico junto a esta Corte de Contas manifestou-
se por meio do Parecer n° 0168/2015, subscrito pela Procuradora-Geral de
Contas Litza Ledo Gongalves, opinando para que a consulta seja conhecida e,
no mérito, entende que a quesitacdo poderia, em sintese, ser respondida nos
termos delineado no seu parecer, que entendeu que somente a questao de n°
03, poderia ser respondida positivamente.

E o relatorio.
9. VOTO

9.1 As consultas dirigidas a este Tribunal sdo reguladas pelo
artigo 1°, XIX e 8 5° da Lei n° 1.284/2001 c/c os artigos 150 a 155 do
Regimento Interno deste Tribunal:

“Art. 1° - Ao Tribunal de Contas do Estado do Tocantins, 6rgao de
controle externo, compete, nos termos das Constituicdes Federal
e Estadual, e na forma estabelecida nesta Lei:

[-]

XIX — decidir sobre consulta que |Ihe seja formulada acerca de
duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e
regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, na
forma estabelecida no Regimento Interno;
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(.)

8 5° - A resposta a consulta, a que se refere o inciso XIX deste
artigo tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese,
mas nao do fato ou caso concreto.

Art. 150 - A consulta quanto a duvidas na aplicagcdo de
dispositivos legais e regulamentares, formulada ao Tribunal de
Contas, devera revestir-se das seguintes formalidades:

| - ser subscrita por autoridade competente;

Il - referir-se a matéria de competéncia do Tribunal de Contas;

lll - conter indicagdo precisa da duvida ou controvérsia suscitada,
com a formacédo de quesitos objetivos;

IV - conter o nome legivel, a assinatura e a qualificacdo do
consulente;

V - ser instruida com parecer do 6rgao de assisténcia técnica ou
juridica da autoridade consulente.

8 1° - além dos presidentes dos partidos politicos, entende-se por
autoridade competente de que trata o inciso | do caput deste
artigo:

| - em ambito estadual:

a) o Governador do Estado;

b) O Presidente da Assembleia Legislativa;

c) o Presidente do Tribunal de Justica;

d) o Procurador-Geral de Justica;

e) o0s Secretarios de Estado e dirigentes de o6rgaos da
administracao indireta;

[I. em &ambito municipal:

a) O Prefeito Municipal;

b) O Presidente da Camara.

§ 2°. O Tribunal de Contas ndo conhecera de consulta que néo
atendam aos requisitos previstos neste artigo ou quando entender
gue esta formulada de modo ininteligivel ou capcioso.

§ 3° A consulta podera ser formulada em tese, ou versa sobre
davidas quanto a interpretacéo e aplicacdo da legislacdo em caso
concreto, mas a resposta oferecida pelo Tribunal serd sempre em
tese.

§ 4°. As consultas que versarem sobre matéria objeto de auditoria
e inspeg¢do em curso no O6rgdo ou entidade consulente serdo
sobrestadas.

Art. 151. As consultas depois de autuadas, serdo instruidas pelos
orgaos técnicos que se pronunciardo sobre o atendimento das
formalidades previstas no artigo anterior.

§ 1° Concluida a instrucdo, o Relator emitirda relatorio e voto,
submetendo-os a deliberacéo do Tribunal Pleno.
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§ 2° O Tribunal Pleno, na apreciacdo da consulta devera
manifestar-se, em carater preliminar, sobre o seu conhecimento,
guando for o caso.

Art. 152. As decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas em
virtude de consultas terdo carater normativo e forca obrigatéria.
Importando em prejulgamento de tese e ndo do caso concreto.
Paragrafo unico. Se do reexame, por proposta de Conselheiro ou
de representante do Ministério Publico Especial junto ao Tribunal
de Contas, de decisédo do Tribunal de Contas, adotada em virtude
de consulta, ocorrerem alteracdes no prejulgado, a orientacao que
vier a ser estabelecida tera forca obrigatoria a partir de sua
publicacéo.

Art. 153. O consulente podera, a qualquer tempo, repetir a
consulta, desde que sobrevenham fatos que importem na
modificacao da decisao.

Art. 154. O Tribunal de Contas, verificando que a matéria a que se
refere a consulta ja foi objeto de deliberacdo, remetera ao
consulente cépia da decisao anterior.

Art. 155. Nas consultas serd sempre ouvido o Ministério publico
Especial junto ao Tribunal de Contas.”

9.2 Assim, vislumbra-se que a consulta atende aos requisitos de
admissibilidade, tendo em vista que o consulente é parte legitima para formula-
la, o objeto enquadra-se a matéria de competéncia desta Corte de Contas, e
ainda, por tratar-se de davida quanto a aplicacdo de dispositivos legais ou
regulamentares em caso concreto.

9.3 Impende registrar que a resposta a esta consulta tem caréater
normativo e forga obrigatoria, resultando em prejulgamento de tese e nao do
caso concreto, nos termos do artigo 152 do Regimento Interno deste Tribunal.

9.4 Antes de emitir uma resposta aos questionamentos entendo
necessario tecer algumas consideragoes:

“Art. 40. Compete privativamente ao Governador:

[.]

XIl. celebrar convénios, acordos e ajustes com entidades de
direito publico e contratos com entidades de direito privado ou
particulares.”

9.5 Em todos os Estados, o Poder Executivo é exercido,
unipessoalmente pelo Governador, auxiliado pelos Secretarios de Estado.

9.6 As Secretarias sao o6rgdos autbnomos que integram a
estrutura da administracdo. E sdo dotadas de vontade e de capacidade de
exercer e contrair obrigacdes para alcancar os fins institucionais. Tém ampla
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autonomia administrativa, financeira e técnica, caracterizando-se como 0rgaos
diretivos, com funcdes essenciais de planejamento, coordenacéo, controle das
atividades e supervisdo que formam suas areas de competéncia e atuacao.
Participam das decisbes governamentais e executam com autonomia, as
funcdes definidas conforme as diretrizes e politicas do governo.

9.7 O inciso IV, do 8§ 1° do artigo 42 também da Constituicdo
Estadual preconiza:

“Art. 42. Os Secretarios de Estado serdo escolhidos dentre
brasileiros maiores de vinte e um anos e no exercicio dos direitos
politicos.

8§ 1° Compete ao Secretario de Estado, além de outras
atribuigbes estabelecidas nesta Constituicao e na Lei:

[-]

IV. Praticar os atos pertinentes as atribuicbes que lhes forem
outorgadas pelo Governador do Estado.”

9.8 O inciso XIX do artigo 37 da Constituicdo Federal estabelece a
forma de criacdo e autorizacdo das empresas publicas, sociedades de
economia mista e autarquias, nos seguintes termos:

“Art. 37.[..]
[.]

XIX. somente por lei especifica podera ser criada autarquia e
autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de
economia mista e de fundacdo, cabendo a lei complementar,
neste ultimo caso, definir as areas de sua atuagao.”

9.9 Para melhor entendimento trago conceitos sobre as entidades
objeto da consulta®:

“Administracdo Publica Direta: Unido, Estados Distrito Federal e
Municipios.
Administracao Indireta divide-se em duas:

* Personalidade Juridica de Direto Publico: Autarquias,
Fundacdes de Direito Publico e Consorcios Publicos;

* Personalidade Juridica de Direito Privado: Empresas
Pulblicas, Sociedade de Economia Mista, Fundac¢des Publicas,
Consorcios Publicos Privados e Sociedades Controladas.”

9.9.1 Empresa Publica: “S&o basicamente, organizacdes
empresariais que contam como socios apenas sujeitos integrantes do Estado.
[...] E dotada de personalidade de direito privado, o que significa o afastamento

'FILHO, Marcal Justen, Curso de Direito Adminisivati82 Ed. Revista Ampliada e Atualizada, Editora
Forum.pgs. 235-261/263.
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de algumas prerrogativas de direito publico e atuacdo segundo as regras
comuns.” (ex. Caixa Econdmica Federal).

9.9.2 E pessoa Juridica de Direito Privado, constituida por capital
exclusivamente publico. Sua denominacdo decorre da origem de seu capital,
isto &, publico, e podera ser constituida em qualquer uma das modalidades
empresariais.

9.9.3 Sociedade de Economia Mista: “Destinam-se a formalizar
associacdo entre capitais publicos e privados, para um empreendimento
conduzido sob orientacdo do Estado. [...] Tal como as demais empresas
estatais, a Sociedade de Economia Mista € uma pessoa juridica de direito
privado. Para ser mais preciso, € uma sociedade anénima, tal como definida no
artigo 1° da Lei n® 6.404/76. [...] Uma sociedade andnima é um instrumento
capitalista para operacao empresarial.”

9.9.4 E Pessoa Juridica de Direito Privado, constituida por capital
publico e privado, a parte do capital publico deve ser maior, pois a maioria das
acOes devem estar sob o controle do Poder Publico. Somente podera ser
constituida na forma de S/A.

9.9.5 Autarquias® “S&o pessoas juridicas de direito publico, de
natureza meramente administrativa, criadas por leis especificas, para
realizacdo de atividades, obras ou servicos descentralizados da entidade
estatal que a criou. Funcionam e operam na forma estabelecida na lei
instituidora e nos termos do seu regulamento. As autarquias podem
desempenhar atividades educacionais, previdenciarias e quaisquer outras
outorgadas pela entidade estatal- matriz, mas sem subordinacdo hierarquica,
sujeitas apenas ao controle finalistico de sua administracdo e da conduta de
seus dirigentes.”

9.9.6 E pessoa juridica de direito publico, integrante da
administracao indireta, criada por lei para desempenhar funcdes que, despidas
de carater econdmico, sejam proprias e tipicas do Estado.

9.10 Na seara meritoria, respondo as indagactes formuladas pelo
consulente, levando-se em consideragcdo a doutrina, a legislacdo e a
jurisprudéncia.

9.11 O art. 116 da Lei Federal n° 8.666/93 estabelece de forma
genérica as condi¢cdes para celebracdo de convénios com 6rgaos ou entidades
da Administracdo, sendo vejamos:

Art. 116. Aplicam-se as disposicdes desta Lei, no que couber, aos

convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres

celebrados por 6rgéos e entidades da Administracao.

§ 1° A celebracéo de convénio, acordo ou ajuste pelos érgéos ou

entidades da Administracdo Publica depende de prévia aprovacéo

de competente plano de trabalho proposto pela organizacao

’Meirelles, Hely Lopes, Direito Administrativo Bréiio, 282 Ed.p. 65.
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interessada, o qual devera conter, no minimo, as seguintes
informacdes:

| - identificacéo do objeto a ser executado;

Il - metas a serem atingidas;

lIl - etapas ou fases de execucao;

IV - plano de aplicac&o dos recursos financeiros;

V - cronograma de desembolso;

VI - previséo de inicio e fim da execucédo do objeto, bem assim da
conclusao das etapas ou fases programadas;

VIl - se 0 ajuste compreender obra ou servico de engenharia,
comprovacao de que 0s recursos proprios para complementar a
execucao do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se o
custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou 6érgao
descentralizador.

§ 22 Assinado o convénio, a entidade ou 6rgdo repassador dara
ciéncia do mesmo a Assembleia Legislativa ou a Camara
Municipal respectiva.

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

| - quando néo tiver havido comprovacdo da boa e regular
aplicacdo da parcela anteriormente recebida, na forma da
legislagdo aplicavel, inclusive mediante procedimentos de
fiscalizacdo local, realizados periodicamente pela entidade ou
orgao descentralizador dos recursos ou pelo 6rgdo competente do
sistema de controle interno da Administracéo Publica;

Il - quando verificado desvio de finalidade na aplicagdo dos
recursos, atrasos nao justificados no cumprimento das etapas ou
fases programadas, praticas atentatérias aos principios
fundamentais de Administracdo Publica nas contratacdes e
demais atos praticados na execucdo do convénio, ou O
inadimplemento do executor com relagdo a outras clausulas
conveniais basicas;

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

§ 4° Os saldos de convénio, enquanto ndo utilizados, serdo
obrigatoriamente aplicados em cadernetas de poupanca de
instituicdo financeira oficial se a previsdo de seu uso for igual ou
superior a um més, ou em fundo de aplicacéo financeira de curto
prazo ou operacdo de mercado aberto lastreada em titulos da
divida publica, quando a utilizacdo dos mesmos verificar-se em
prazos menores que um més.

§ 52 As receitas financeiras auferidas na forma do paragrafo
anterior serdo obrigatoriamente computadas a crédito do convénio
e aplicadas, exclusivamente, no objeto de sua finalidade, devendo
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constar de demonstrativo especifico que integrara as prestacdes
de contas do ajuste.

§ 6° Quando da conclusdo, denlncia, rescisdo ou extingdo do
convénio, acordo ou ajuste, os saldos financeiros remanescentes,
inclusive os provenientes das receitas obtidas das aplicacbes
financeiras realizadas, serdo devolvidos a entidade ou 6érgdo
repassador dos recursos, no prazo improrrogavel de 30
(trinta) dias do evento, sob pena da imediata instauracao de
tomada de contas especial do responsavel, providenciada pela
autoridade competente do 6rgao ou entidade titular dos recursos.

9.12 Ao comentar art. 1° da Lei de Licitacdes e Contratos (Lei ns
8.666/93) aplicavel, no que couber, aos convénios (art. 116) -, Marcal Justen
Filho 3esclarece que:
“A referéncia legal "6rgdo" contratante deve ser interpretada em
termos. Em principio, o érgdo € um mero instrumento de formacgao
e exteriorizacdo da vontade da Administracdo Publica.
Rigorosamente, um 6rgao nao €é pessoa juridica e, portanto, ndo é
dotado dos requisitos para ser parte num contrato.”

9.13 Inicialmente, no que concerne a realizacdo de convénio,
cumpre ressaltar o entendimento da professora Maria Helena Diniz*, no sentido
de que convénio seria 0 “(...) acordo levado a efeito entre pessoas juridicas de
direito publico, ou entre 6érgdo publico e um particular, objetivando uma
prestacao de servigcos de interesse comum.”

9.14 O convénio administrativo, segundo o saudoso jurista
Dibgenes Gasparini’:

“(...) pode ter por objetivo qualquer coisa (obra, servigo, uso de
certo bem), desde que encarne, relacionado com cada participe,
um interesse publico. A sua natureza administrativa impede que o
objeto apenas consagre o interesse privado que o particular
deseja ver prestigiado com a ajuda do convenente publico. Pode
ocorrer que o objeto, além de encarnar um interesse publico,
também sintetize um interesse particular, como é o caso do
convénio em que um dos participes é pessoa privada. Nessa
hipétese ndo ha qualquer obice a constituicdo do convénio. Com
efeito, se assim ndo se admitisse, seria improvavel que uma
pessoa privada tivesse algum interesse em conveniar com a
Administragéo Publica.”

9.15 Ainda nos dizeres do professor Didgenes Gasparini®,
convénio caracteriza-se:

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitags@® Contratos Administrativos. 142 edicdo. Sao
Paulo: Dialética, 2010, p. 48.

4 BLC. Boletim de Licitagdes e Contratos. Questdesicas. Maio/2008, p. 493/494.

® ¢f. in Direito Administrativo, 162 ed., Saraiva,038aulo, 2011, p. 864

10
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“(...) ajuste administrativo. N&o se trata, portanto, de contrato, nem
mesmo administrativo. O ‘convénio’, diz Hely Lopes Meirelles
(Direito administrativo, cit., p. 387), ‘@ acordo, mas nao € contrato’.
No contrato tém-se partes, ligadas perenemente
(contratualmente), que buscam interesses diversos e contrapostos
(uma quer, no contrato de obra publica, a obra; a outra deseja a
contraprestacdo, o preco). No convénio tém-se participes
(convenentes nao vinculados contratualmente) que propugnam
por objetivos de interesses comuns (ambos os Municipios querem
a demarcacao dos limites municipais; ou Estado-Membro e Unido
desejam trocar informacdes para fins tributarios)”.

9.16 De acordo com o entendimento do Tribunal de Contas da
Uniéo7, sobre os convénios administrativos, 0 mesmo conceitua:

Convénio é todo e qualquer instrumento formal que discipline a
transferéncia de recursos da Unido para Estados, Municipios,
Distrito Federal ou entidades particulares, com vistas a execucao
de programas de trabalho, projeto/atividade ou evento de
interesse reciproco, em regime de mutua colaboracéo.

Tem como participe de um lado, 6rgdo ou entidade da
Administragdo Publica Federal, Direta ou Indireta, e, de outro,
orgao ou entidade da Administracéo Publica Estadual, Distrital Ou
Municipal, Direta ou Indireta, ou ainda, entidades privadas sem
fins lucrativos.

Visa a execucédo de programa de governo que envolva realizacao
de projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento de
interesse reciproco, em regime de mutua cooperagao.

Disciplina o art. 116 da Lei n° 8.666/1993, de forma genérica,
matéria relativa a convénios.

9.17 No Acordao prolatado pelo Tribunal Regional Federal da
Quinta Regiao definiu convénio da seguinte forma:

“[...] 2. O convénio é um instrumento utilizado pela Administragdo Publica, que
busca associar-se a outras instituicdes publicas ou privadas, com vistas ao
desenvolvimento de metas afins. Caracteriza-se pelo fato de que os interesses
envolvidos sdo assinalados pela reciprocidade, além do que os objetivos
institucionais dos convenentes sdo comuns, de modo que eles se mutuam,
cooperam, para alcancar escopo coincidentes. Diversamente do que ocorre
nos contratos, os vinculos juridicos que se formam nos convénios sdo mais
flexiveis, inclusive inexistindo clausula de permanéncia obrigatéria ou de prazo
determinado de manutencédo do liame, de sorte que os participes podem se
retirar livremente do pacto, segundo sua utilidade.” (TRF-5 — A¢do Rescisoria:
AR 5527 PE 00710-20.6.4.05.000)

®¢f.in ob. cit., p. 863

" BRASIL. Tribunal de Contas da Uniéo. Licitagbesateatos: orientagdes e jurisprudéncia do TCU/Trithule Contas da Uniéo.
4. Ed. rev., atual. e ampl. — Brasilia: TCU, Sewiat— Geral da Presidéncia: Senado Federal, eer&special de Editoragdo e
Publicacdes, 2010. p. 821.
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9.18 Quanto a legislagdo correlata as transferéncias dos recursos
financeiros ou de créditos orcamentarios, nas diversas esferas da Federacéao,
em razao de convénios celebrados pelos 6rgdos e entidades da Administracéo
Pulblica, cabe informar que a nossa Carta Magna tem preceituacéo expressa no
seu art. 241, e pode-se citar mais especificamente o art. 116 da Lei Federal de
LicitacOes e Contratos (Lei n°® 8.666/93), o Decreto n° 6.170/2007 alterado pelo
Decreto n° 8.180/2013 e a Portaria Interministerial n°® 507/2011, sendo que
estas duas ultimas normas federais costumam ser utilizadas como parametro
para realizacdo, gestdo e execucao destes instrumentos, quando ausentes
normativas especificas no ambito estadual, municipal ou distrital.

9.19 A Administragdo Estadual encontra-se estruturada em
simetria com a Administracdo Federal, atenta aos ditames constitucionais, de
observancia pelos estados federados, dos principios estampados na
Constituicdo Federal, portanto:

9.20 O art. 1°, 8§ 1°, inciso | do Decreto n° 6.170/2007 alterado
pelo Decreto n° 8.180/2013, prevé que o convénio deve ser celebrado entre a
Administracdo Publica Direta ou Indireta de um ente publico com uma entidade
privada sem fins lucrativos ou com 6rgdo ou entidade de outra esfera de
governo, nos seguintes termos:

Art. 12 Este Decreto regulamenta os convénios, contratos de
repasse e termos de execucdo descentralizada celebrados pelos
orgaos e entidades da administracdo publica federal com 6rgéos
ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos, para a
execucao de programas, projetos e atividades que envolvam a
transferéncia de recursos ou a descentralizacdo de créditos
oriundos dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniao.
§ 1° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

| - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que
discipline a transferéncia de recursos financeiros de dota¢des
consignadas nos Orgcamentos 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,
orgao ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou
municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem
fins lucrativos, visando a execucdo de programa de governo,
envolvendo a realizagdo de projeto, atividade, servigco, aquisicao
de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua
cooperacao;

9.21 O artigo 2° deste mesmo Decreto n° 6.170/2007 e o art. 10
da Portaria Interministerial n® 507/2011, tratam acerca das situacdes em que é
vedada a realizacdo de convénio. Dentre estas, pode-se destacar o inciso Il do
art. 2° do Decreto e o art. 10, inciso Ill da Portaria, onde consta a vedacédo a

12



~e=msv | ribunal de Contas do Estado do Tocantins

celebracdo de convénios entre entidades da administracdo publica federal,
devendo, nestas situacbes, fazer-se uso de um termo de execucéo
descentralizada, 0 que anteriormente se denominava de “termo de
cooperacao.”

9.22 Dispde o artigo 2°, inciso Il do Decreto n°® 6.170/2007 e o
artigo 10, inciso Il da Portaria Interministerial n° 507/2011.:

“Art. 2° E vedada a celebracdo de convénios e contratos de
repasse:

lIl - entre Orgaos e entidades da administracdo publica federal,
caso em que devera ser observado o art. 1%, § 12, inciso lIl;

Art. 10. E vedada a celebracdo de convénios:
lll - entre 6rgdos e entidades da Administracdo Publica federal,
casos em que deveréo ser firmados termos de cooperacao;”

9.23 Com efeito, verifica-se que ndo ha previsdo legal para a
celebragdo de convénio com repasse de recurso dentro da mesma unidade
federativa.

9.24 Dessa forma, conforme a legislacdo mencionada, chega-se a
conclusdo que nao € possivel firmar convénio dentro da mesma unidade
federativa, podendo consolidar o mesmo, a titulo de exemplo, se de um lado
estivesse a administracao direta ou indireta estadual, enquanto que do outro,
deve aparecer algum ente da administracao direta ou indireta municipal, ou as
entidades privadas sem fins lucrativos.

9.25 Nesse sentido, o0 artigo 167, inciso VI da nossa Carta Magna,
ndo permite que se realize qualquer transposicdo, remanejamento ou
realocacdo de verbas dentro da mesma unidade federativa sem prévio amparo
de lei especifica, vejamos:

“Art. 167. Sao vedados:

(.)

VI - a transposi¢cdo, 0 remanejamento ou a transferéncia de
recursos de uma categoria de programacao para outra ou de um
Orgdo para outro, sem prévia autorizacado legislativa;”

9.26 Portanto, mais uma vez fica evidente que nao € possivel a
realizacdo de convénios entre entes da mesma unidade federativa, pois €
proibido a transferéncia de recursos sem prévia autorizacdo legislativa,
conforme demonstrado.

9.27 A transposicao de recursos entre entes integrantes de um
mesmo ente politico através de convénios, fere os principios basilares da Lei n°
4.320/64, que séo os da unidade, universalidade e anualidade, elencados no
seu art. 2°, que diz:

13
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6.170/2007,
termos:
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“Art. 2° A Lei do Orcamento contera a discriminacéo da receita e
despesa de forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o
programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de
unidade, universalidade e anualidade.”

9.28 O Decreto n° 8.180/2013 ao alterar a redagéo do Decreto n°
inseriu o termo de execucdo descentralizada nos seguintes

“Ill. termo de execucao descentralizada — instrumento por meio do
qual é ajustada a descentralizagdo de crédito entre 6rgdos e/ou
entidades integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Unido, para a execucdo de acOes de interesse da
unidade orcamentéaria descentralizadora e consecucao do objeto
previsto no programa de trabalho respeitada fielmente a
classificacao funcional programatica.

Art. 12-A. A celebragdo de termo de execugéo descentralizada
atendera a execucado da descricdo da acado orcamentaria prevista
no programa de trabalho e poderé ter as seguintes finalidades:

|. execucdo de programas, projetos e atividades de interesse
reciproco, em regime de muatua colaboracao;

Il. realizacdo de atividades especificas pela unidade
descentralizada em beneficio da unidade descentralizadora de
recursos.

lll. execugdo de agdes que se encontram organizadas em sistema
e que sdo coordenadas e supervisionadas por um Orgao central,
ou

IV. ressarcimento de despesas.

§ 1°. A celebragdo de termo de execucdo descentralizada nas
hipoteses dos incisos | a Ill do caput configura delegagcdo de
competéncia para a unidade descentralizada promover a
execugdo de programa, atividades ou agOes previstas no
orcamento da unidade descentralizadora.

§ 2°. Para os casos de ressarcimento de despesas entre 6rgaos
ou entidades da administracdo publica federal, podera ser
dispensada a formalizacdo de termo de execucédo
descentralizada.

Ar. 12-B. O termo de execucdo descentralizada observara o
disposto no Decreto n° 825, de 28 de maio de 1993, e sua
aplicacdo poderd ser disciplinada suplementarmente pelo ato
conjunto previsto no art. 18.”
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9.29 A Lei Estadual n® 2.923, de 03 de dezembro de 2014 que:

“Dispbe sobre as diretrizes orcamentarias para o exercicio de 2015, e adota
outras providéncias”, estabelece que:

“Art. 5° Para efeito desta Lei, entende-se por:

[...]

lll.. concedente, 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica
Federal direta ou indireta responsavel pela transferéncia de
recursos financeiros, inclusive os decorrentes de descentralizacao
de créditos orgcamentarios.

Art. 7°. A Lei Orcamentaria de 2015 compreende:

[.]

I. Nao caracteriza infringéncia ao disposto no caput deste artigo,
bem assim a vedagé&o contida no inciso VI do caput do art. 167 da
Constituicho  Federal, & descentralizacdo de créditos
orcamentérios para execucdo de acbes pertencentes a unidade
orcamentaria descentralizadora.” (grifei)

9.30 A Lei de Responsabilidade Fiscal quando trata das

Transferéncias Voluntarias estabelece:
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“Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de
capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacao, auxilio
ou assisténcia financeira, que nao decorra de determinacao
constitucional, legal ou os destinados aos Sistema Unico de
Saude.

§ 1°. S&o exigéncias para realizacdo de transferéncia voluntéria,
além das estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias:

|. existéncia de dotacdo especifica.

II. VETADO

[l - observancia do disposto noinciso X do art. 167 da
Constituicao;

IV - comprovacgéo, por parte do beneficiario, de:
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a) que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos,
empréstimos e financiamentos devidos ao ente transferidor, bem
como quanto a prestacdo de contas de recursos anteriormente
dele recebidos;

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacéo e
a saude;

c) observancia dos limites das dividas consolidada e mobiliaria, de
operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, de
inscricdo em Restos a Pagar e de despesa total com pessoal;

d) previsdo orcamentéria de contrapartida.

§ 2° E vedada a utilizagdo de recursos transferidos em finalidade
diversa da pactuada.

§ 3%°Para fins da aplicacdo das sancdes de suspensdo de
transferéncias voluntérias constantes desta Lei Complementar,
excetuam-se aquelas relativas a acfes de educacdo, saude e
assisténcia social.”

9.31 Celso Antonio Bandeira de Mello® leciona que: “Diz-se que a

atividade é descentralizada quando é exercida, por pessoas distintas do
Estado. [...] na descentralizacdo o Estado atua indiretamente, pois o faz através
de outras pessoas, seres juridicamente distintos dele, ainda quando sejam
criaturas suas e por isso mesmo se constituam em parcelas personalizadas da
totalidade do aparelho administrativo estatal.”

9.32 Sobre convénios este Tribunal de Contas editou a Instrucéo

Normativa —TCE/TO n° 004/2004, de 14 de abril de 2004 alterada pelas
Instrugbes Normativas n°s 08/2004 e 09/2006 de 06 de dezembro de 2006
estabelece que:

“Art. 19. Na formalizacdo dos instrumentos de convénios ou
outros instrumentos assemelhados, bem como seus Termos
Aditivos, devem ser observadas as normas da Lei Federal n.
4.320, de 17 de marco de 1964, a Lei Complementar n. 101, de
04 de maio de 2000, a Lei n. 8.666/93, de 21 de junho de 1993, a
Lei de Diretrizes Or¢camentaria e, se for o caso, o Decreto de
Execucdo Orcamentaria e Financeira do Estado, e, por analogia,
a Instrucdo Normativa n. 01, de 15 de janeiro de 1997 da
Secretaria do Tesouro Nacional e suas alteracdes.”

9.33 O Tribunal de Contas da Unido, por meio do Acoérdao

1771/2009 - Plenério, estabeleceu alguns requisitos a serem preenchidos e

8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira, Curso de Direito Adistrativo, S&o Paulo, Ed. Malheiros, 10 ed., 13986).
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atendidos quando da celebracdo de termos de execucdo descentralizada,
dentre eles condi¢cbes para consecucao do objeto do programa de trabalho
referente a acdo, assim como caraterizado o interesse reciproco, estabelecido
no art. 1° do Decreto n.° 6.170/2007, alterado pelo Decreto n° 8.180/2013.

9.34 Dito isto, percebe-se com clareza que para a celebracdo de
convénios e termos de execucdo descentralizada devem estar presentes o
mutuo interesse entre as partes para a realizagdo de um objetivo comum.

9.35 Quando o pacto tiver como objeto a transferéncia de
recursos financeiros a um 0Orgdo ou entidade da administracdo publica
estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas
sem fins lucrativos, o instrumento a ser utilizado sera o convénio.

9.36 Porém, quando o objetivo for a descentralizagdo de recursos
financeiros de 6rgdo da administragdo publica direta, autarquia, fundacao
publica, ou empresa estatal dependente, para outro 6rgdo ou entidade da
mesma natureza, o instrumento a ser utilizado devera ser o termo de execucao
descentralizada.

9.37 A Doutrina predominante tem orientado no sentido de que os
convénios s6 podem ser firmados por pessoas juridicas integrantes da
Administracdo Publica (Unido, Estado, Municipios e Distrito Federal), ou entre
estas e as pessoas de direito privado sem fins lucrativos, entretanto, € vedado
entre entes da mesma unidade federativa.

9.38 Didgenes Gasparini *ensina que:

“Dos convénios podem participar pessoas de qualquer espécie
(Unido e Estado Federado, Municipio e Estado-Membro, Uniéo,
Distrito Federal e Estado-Membro) ou podem participar qualquer
dessas pessoas (Unido, Municipio) e pessoas privadas, que
sejam fisicas (homem, mulher), quer sejam juridicas (sociedade
mercantil, fundagcdo). Nao ha necessidade de que tais pessoas
sejam da mesma espécie ou que todas sejam publicas. Todavia,
dada a natureza administrativa que encerram, é indispensavel
gue, no minimo, um dos participes pessoa publica. Desse modo,
nao seriam convénios administrativos se todos seus convenentes
fossem pessoas privadas. Alerte-se que dele s6 podem patrticipar
pessoas. E nulo o convénio celebrado por 6rgdos do convenente,
como sdo os Ministérios, no ambito federal, e as Secretarias, no
estadual, distrital ou municipal.”

9.39 O inciso VI do artigo 167 da Constituicao Federal, causa
Obice para a transposicdo, remanejamento ou transferéncias de recursos de
um oOrgdo para o outro dentro do mesmo ente federativo, sem prévia

9 Direito Administrativo, 172 ed., Saraiva, S4o BadD12, p.876/877
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autorizacao legislativa, haja vista que é irretocavel a categoria de programacéo
prevista na Lei Orcamentéaria Anual, a ndo ser por meio de outra Lei que
guarde compatibilidade com o Plano Plurianual, com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e observadas as normas da Lei Complementar n® 101/00.

9.40 E importante registrar que este Tribunal de Contas realizou
inspecéo determinada por meio da Resolugcédo n° 260/TCE/Pleno, com foco nas
receitas oriunda de taxas por servigcos prestados pelo Departamento Estadual
de Transito - DETRAN e ao apreciar as Contas de Ordenador do exercicio de
2007 daquele 6rgdo, no item 9.29 e 9.30 do Voto do Relator fez a seguinte
anotacao: “9.29. No presente caso, além da polémica quanto a destinacdo do
produto das receitas de taxas, comprovou-se que a forma de autorizagcéo para
transferéncia/destinacdo das receitas, qual seja, por meio de convénio, nao
encontra fundamento legal. 9.30. Deste modo deve ser encaminhada copia do
Relatorio, Voto e Decisdo a Procuradoria Geral do Estado, a Secretaria do
Planejamento para conhecimento e adocdo das medidas necessarias para que
a destinacdo das receitas oriundas de taxas arrecadadas pelo DETRAN, bem
como os procedimentos para possiveis distribuicdo dessa receita, estejam
definidos em lei, em cumprimento ao principio da legalidade, obedecidos os
critérios gerais estabelecidos nas normas e jurisprudéncia acerca da matéria,
evitando, dessa forma, que tal destinacdo nao seja definida por meio de
convénio como no exercicio de 2007”

9.41 E oportuno mencionar que existe ainda, o termo de parceria
quando se tratar de Organizacdo de Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP), que quando da celebracdo serd observado também as Leis n°s.
9.790/1999 e 13.019/2014. Este assunto ja foi abordado por este Tribunal por
meio da Resolugdo n° 198/2010-TCE - Pleno, de 24 de margo de 2010.
(Processo n° 3287/2008, Relatora Conselheira Doris de Miranda Coutinho). As
Organizagfes Sociais que séo particulares sem fins lucrativos criadas pela Lei
Federal n°® 9637/98, a qual o vinculo com o Poder Publico é efetivado mediante
contrato de gestdo e as Entidades de Apoio que atuam ao lado de hospitais e
universidades publicas, auxiliando no exercicio da atividade destas entidades
por meio da realizacdo de programas de pesquisa e extensdo. O vinculo com o
Poder Publico decorre da assinatura de convénio que lhes garante a
destinacdo de valores publico e cessdo de bens e podem ser constituidas
como fundacgdes, AssociacOes e cooperativas, sempre sem finalidade lucrativa,
atuando ao lado do 6rgao publico.

9.42 Dessa feita, conforme o demonstrado acima, entendo que 0s
questionamentos de n°s 1 e 2, devem ser respondidos de forma negativa, pois
nos termos do artigo 167, inciso VI da Constituicdo Federal, somente com
prévia autorizacdo legislativa, podera haver transposicédo, remanejamento ou
transferéncia de recursos de uma categoria de programacao para outra ou de
um orgao para outro do préprio Estado.

9.43 Quanto ao quesito 03, entendo que pode ser respondido de
forma positiva, desde que a entidade privada ndo tenha fins lucrativos e no
objeto deve ter explicito e motivado o interesse publico reciproco, para a
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“execucdo de objetos relacionados com suas atividades e que disponham de
condicdes técnicas para executa-lo” (art. 1° 8§ 3° da Portaria Interministerial n°
507/2011).

9.44 Quanto aos convénios com entidades privadas com fins
lucrativos, caracterizam-se contratos celebrados de forma equivocada, com
esquiva a exigéncia legal do competente certame licitatério.

9.45 Além do mais, a entidade privada sem fins lucrativos néo
pode estar em mora e nem inadimplente com outros convénios celebrados com
orgaos ou entidades da administracdo publica, comprovando que nos ultimos
trés anos, desenvolveu atividades referentes a matéria objeto do convénio, de
acordo com a Portaria Interministerial n® 507/2011.

9.46 Ainda conforme a referida Portaria, nos seus artigos 7° e 8°,
deve haver a realizacdo de chamamento publico ou concurso de projetos,
como forma de se prestigiar a impessoalidade e a eficiéncia na execucao do
objeto a ser atingido.

9.47 Com referéncia ao quesito n® 04, a Lei Estadual n° 2.923, de
03 de dezembro de 2014 (Lei de Diretrizes Orgcamentarias), o inciso | do artigo
7° autoriza a descentralizagdo de créditos orcamentarios para execucdo de
acOes pertencentes a unidade orcamentaria descentralizadora. Dessa forma, o
instrumento que deve ser utilizado é o termo de execucdo descentralizada, no
qual se ajuste as obrigacdes de cada um dos participes para um objetivo
comum. Caso o gestor opte por celebrar o mencionado termo, podera observar
as orientacdes exaradas no Parecer n° 09/2013, datado de 08/08/2013,
complementado pela Nota n° 01/2014, da Camara Permanente de Convénios
(Advocacia-Geral da Unido/Procuradoria-Geral Federal/Departamento de
Consultoria).

9.48 Feitas as consideracbfes necessarias quanto aos
guestionamentos, VOTO para que este Tribunal acate as providéncias abaixo
mencionadas, adotando a decisdo sob a forma de Resolucdo que ora submeto
a deliberacéo deste Colendo Pleno, no sentido de:

9.48.1 conhecer da presente consulta;

9.48.2 responder a consulta nos termos constantes deste Voto, o
gual passa a fazer parte integrante da deciséo;

9.48.3 determinar:

9.48.3.1 a publicagdo da decisdo no Boletim do Tribunal de
Contas, nos termos do art. 341, 8 3° do Regimento Interno deste Tribunal, para
gue surta os efeitos legais necessarios;

9.48.3.2 o encaminhamento de coépia do Relatério, Voto e
Resolucdo ao Consulente.

9.48.4 ap6s cumpridas as formalidades legais e regimentais,
sejam os presentes autos remetidos a Coordenadoria de Protocolo Geral, para
providéncias de sua alcada.
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GABINETE DA QUARTA RELATORIA, em Palmas, Capital do Estado, aos
dias 25 do més de fevereiro de 2015.

NAPOLEAO DE SOUZA LUZ SOBRINHO
Relator
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