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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA JURIDICA DO MLNIST,ERIO DOS TRANSPORTES
COORDENACAO-GERAL DA GESTAO TECNICA E ADMINISTRATIVA

PARECER N.% 375-2004/M T/ICONJUR/CGTA

PROCESSO N.° 50000.082874/2004-87

INTERESSADO: Secretaria de PoliticaNaciona de Transportes.

ASSUNTO: Convénio com o Governo do Didrito Federal e com o Governo do

Estado de Goias, objetivando a redlizacd de projeto de desenvolvi-
mento econdmico e socid no eixo BrasiliadDF/GoianiaGO, incluin-
do a ligacdo ferroviaria de dto desempenho entre as referidas locali-
dades.

EMENTA: Condtitucional. Adminigrativo. Convénio. Inexigéncia de trandfe-
réncia voluntéria de recursos. Inaplicabilidade do art. 116 da Lei n.°
8.666/93 edaIN n.°01/97, da STN.
1. Dosfatos
Vem a0 exame desta Consultoria Juridica minuta de Convénio de Cooperacéo
Técnica a ser celebrado com 0 Governo do Didgtrito Federd e o Governo de Goids, objetivan
do a redizacd de projeto de desenvolvimento econdmico e socid no exo Braslia-
DFGoiania-GO, incluindo ligacdo ferroviaria de dto desempenho entre as referidas locdida
des.

E o rdatorio.

2. Dodireito
2.1.Das diferencas entre Contrato x Convénio

O convénio é um dos ingrumentos de que o Poder Piblico se utiliza para asso-
ciar-se quer com outras entidades publicas quer com entidades privadas.

Tem em comum com o contrato o fato de ser um acordo de vontades, mas pos-
Sui caracteridticas proprias. Tanto € assim que a Lei n.° 8.666/93, no art. 116, caput, determina
gue suas normas se gplicam aos convénios “no que couber”.

Se os convénios tivessem natureza contratua, nd0 haveria necessidade dessa
norma, porque aaplicacdo daLei jadecorreriadosarts. 1.°e 2.°.

O principd eemento que se costuma apontar para distinguir o contrato e o

convénio é o concernente aos interesses que, no contrato, sGo opostos e contraditérios, et
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quanto no convénio sao reciprocos.

No contrato, as partes tém interesses opostos e desgam coisas diferentes. o
vendedor quer desapossar-se de um bem com a condicéo de receber em troca 0 mais elevado
preco possivel, ja 0 comprador desga adquirir o mesmo bem, pagando o menor prego possi-
ve.

No convénio, as partes desgam a mesma coisa redizar conjuntamente uma ou
vérias operaches comuns.

A Professora Maria Sylvia Zandla Di Pietro’, nos fornece outros tragos dife-

renciadores:

“a. 0s entes conveniados tém objetivos institucionais co-
muns e se rednem, por meio do convénio, para alcanga-los;(....)

b. os participes do convénio tém competéncias institucionais
comuns; o resultado alcancado insere-se dentro das atribuicdes de
cada qual;

€. no convénio, os participes objetivam a obtencdo de um re-
sultado comum (...);

d. no convénio, verifica-se a mutua colaboracdo, que pode
assumir varias formas, como repasse de verbas, uso de equipamen-
tos, de recursos humanos e materiais, de iméveis, de know-how e au-
tros; por isso mesmo, no convénio ndo se cogita de prego ou re-
muneracao;

(...)

g. em decorréncia disso, hd uma outra distingdo feita por Edmir
Netto de Araujo (1992:146): “a auséncia de vinculagéo contratual, a
inadmissibilidade de clausula de permanéncia obrigatéria (os
convenentes podem denuncia-lo antes do término do prazo de vigén-
cia, promovendo o respectivo encontro de contas) e de sanc¢fes pela
inadimpléncia (exceto eventuais responsabilidades funcionais que,
entretanto, sdo medidas que ocorrem fora da avenca)”.[grifos ndo do

original]

Dessa forma, devido a sua propria natureza, a celebracdo de convénio indepen
de de prévia licitacdo, pois ndo ha viabilidade de competicdo quando se trata de mutua cola-
boracdo, sob variadas formas, como repasse de verbas, uso de equipamentos, de recursos
humanos, de iméveis, de know-how.

N&o se cogita de remuneracdo que admita competicdo, mas de transferéncia de

recursos vinculada a consecucdo de objeto especifico comum.

! Parcerias na Administracdo Publica, 4.2 Edicao, Ed. Atlas, pag. 190
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Como bem adverte a Professora Di Pietro, o convénio ndo € abrangido pelas
normas do art. 2° da Lei n.° 8.666/93, que apenas exige licitacdo para contratacdo com ter-
ceiros. O convénio ndo se encaixa na definicdo de contrato postada no parégrafo Unico do
mencionado artigo, pois nde ndo ha a “estipulacéo de obrigacdes reciprocas’ a que se refere
o dispostivo.

N&o havendo obrigaghes reciprocas, segue-se que 0s entes combinam a coope-
racéo, etipulando contrapartidas reciprocas, com escopo de viabilizar o acance do objetivo
comum por ambos amejado.

Ora, ndo ha obrigacbes entre cooperados. Pelo menos ndo no sentido juridico
da expressdo. Néo é vinculo juridico, oriundo de ao da vontade, que compele alguém a dar, a
fazer ou ndo fazer dgo economicamente gpreciavel, em proveito de outrem.

~_

Quando alngtrucdo Normativa n.° 01 da STN fala em “obrigagdo”, € no sentido
etimolégico de “servico”, “miger”, “tarefd’. Os conveniados ndo podem acionar judicidmen
te um ao outro, pois ninguém pode ser forgado a “ colaborar” com algo.

Alids, como bem afirma a Professora Di Pietro®, a eventua estipulagio de o-

brigagcBes em convénios desnatura o ingituto:

“Ha que se lembrar, contudo, que n&do obstante a denominacéo
de “convénio”, ou “protocolo de inten¢des”, ou “termo de compromis-
s0”, ou outra qualquer semelhante, se do ajuste resultarem obriga-
¢bes reciprocas, com formagao de vinculo contratual, a licitacao
sera necessaria, sob pena de ilegalidade. Situagdo como essa é
gue o legislador quis coibir com a expressdo seja qual for a denomi-
nacdo utilizada, inserida na parte final do paragrafo Unico do art. 2.%

[grifos n&o do original]

Seria um contra-senso que uma colaboragdo fosse impogtiva para os partici-
pes.

O convénio € um ingrumento de cooperacdo entre entes e entidades publicas a
s mangado conforme a avaiacd que 0s convenentes, no exercicio de sua autonomia admi-
nigrativae financeira, facam do interesse publico a ser satifeito.

Também é esse 0 entendimento do TCU, conforme se vé& na Decisdo 751/2002
- Plen&io:

22. Ainda asim, procuraremos discorrer sobre a utilizacdo do
termo convénio. Quis caracterizar o denunciante que o ajuste entre

SRF e FEBRABAN deveria ter sido entendido no conceito de contra-

Pagina3de3

Esplanada dos Ministérios- Bloco R - 5.° andar - CEP 70.044-900 - BrasilialDF
Tel: (61) 311.7000 — Fax: (61) 311.7918



PROCESSO N.°: 50000.082874/2004-87 Pagina 4 de4

to, conforme a Lei 8.666/93, art. 2°, paragrafo Unico: “Para os fins
desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajuste entre 6rgaos
ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja
um acordo de vontades para a formacdo de vinculo e a estipulacédo
de obrigacdes reciprocas, seja qual for a denominacéo utilizada”. Nao
estando o convénio SRF - FEBRABAN sujeito ao ambito desta Lei, a
terminologia utilizada também n&o estaria por ela condicionada.

22.1. No entanto, valendo-nos do préprio texto da Lei 8.666/93,
podemos esolver completamente a questdo. O que ali se diz é que
se 0 ajuste, independentemente de sua denominacgdo, estiver enqua-
drado na descricdo do art. 2° paragrafo Unico, serd compreendido
como sendo um contrato. Ou seja, ndo se reveste de importancia a
denominagdo do ajuste, e sim o seu contetdo. Poderiamos encerrar
a questdo aqui, portanto, considerando que se ha impropriedade na
utilizacdo do termo, néo fica, por isso, contaminada a celebracéo do
ajuste. A solucdo seria a corre¢do da terminologia utilizada, e ndo o
cancelamento do ajuste.

22.2. Quanto ao conceito de convénio, no ambito da adminis-
tracdo publica, esta solidificado na IN/STN n°® 1, de 15 de janeiro de
1997, e no Decreto 93.872, de 23 de dezembro de 1986. Na Instrugcdo
Normativa, em seu art. 1°, paragrafo 1°, inciso |, temos que o convé-
nio € um “instrumento, qualquer, que discipline a transferéncia de e-
cursos publicos (...)", pelo que, percebemos de pronto, que esta defi-
nicdo ndo compreende o ajuste aqui analisado. No Decreto, art. 48,
“caput” e paragrafo Unico, temos que “os servicos de interesse reci-
proco dos 6rgdos e entidades de administracdo federal e de outras
entidades publicas ou organizacdes particulares, poderdo ser execu-
tados sob regime de mutua cooperagdo, mediante convénio, acordo
ou ajuste”; e, para evidenciar a distincdo em relagdo ao conceito
de contrato, afirma que “quando os participantes tenham inte-
resses diversos e opostos, isto €, quando se desejar, de um lado,
0 objeto do acordo ou ajuste, e de outro lado a contraprestacgao
correspondente, ou seja, o pregco, o acordo ou ajuste constitui
contrato”. Ja esta definicdo acolhe perfeitamente o convénio SRF -
FEBRABAN; no entanto, entendemos que a utilizagdo desta termino-
logia pressupde a Unido na condicdo de fornecedora de recursos - o
que fica absolutamente explicito nos artigos seguintes do decreto.

Superadas as obje¢bes apresentadas em relacdo ao objeto do

ajuste, devem ser analisadas as questdes levantadas em relacdo a

2 Op. Cit. pag. 195.
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sua forma. Alega o denunciante a ilegalidade da utilizacdo da deno-
minacao convénio, ante o disposto no art. 2.°, paragrafo Unico, da Lei
8.666/93. Reza o citado dispositivo que sera considerado como con-
trato qualquer espécie de ajuste celebrado entre a Administracdo PU-
blica e particulares que envolva acordo de vontades para a formacao
de vinculo obrigacional, seja qual for a denominagdo utilizada. No en-
tanto, é necessério reconhecer que o instrumento em andlise ndo se
inclui no ambito de alcance do hvocado dispositivo legal, visto que
nédo ha nele a estipulacdo de obrigacdes reciprocas e tampouco
a presenca de interesses opostos que caracterizam o liame con-
tratual. A esse respeito, € pertinente reproduzir as consideracdes te-
cidas por Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

“Alias, o convénio ndo é abrangido pelas normas do art. 2.° ca
Lei n. 8.666; no caput € exigida licitacdo para as obras, servigos,
compras, alienagbes, concessdes, permissdées e locagdes, quando
contratadas com terceiros; e no paragrafo Unico define-se o contrato
por forma que nao alcanga os convénios e outros ajustes similares, ja
gue nestes ndo existe a estipulacdo de obrigacdes reciprocas a que
se refere o dispositivo (Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Convénio. Dis-

tincdo entre convénio e contrato. Inexigéncia de licitagcdo. In.:

et. al. Temas polémicos sobre licitagBes e contratos. 2. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 1995. p. 216).

De fato, conforme afirma a unidade técnica (fl. 23), embora o
ajuste nao trate de transferéncia de recursos financeiros, sua nature-
za mostra-se em conformidade com o disposto no art. 48, do Decreto
93.872/86, que trata da celebracdo de convénios pela Administracéo
Publica:

“Art. 48. Os servicos de interesse reciproco dos 6rgéos e enti-
dades da administracdo federal e de outras entidades publicas ou o-
ganizacdes particulares, poderéo ser executados sob regime de mi-
tua cooperacao, mediante convénio, acordo ou ajuste.”

Além disso, a denominagdo utilizada também encontra amparo
na IN-SRF 19/98, em que se utiliza o mesmo termo. Assim sendo,
ndo pode falar em ilegalidade da utilizacdo da expressao convénio no
ajuste em tela.

No que tange a auséncia de procedimento licitatorio prévio, é
pertinente ponderar, em consonancia com o entendimento da unidade
técnica, que o objeto do ajuste ndo se enquadra entre aqueles men-
cionados no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, cuja contra-
tacdo requer a prévia realizacdo de certame licitatorio. Além disso, d-

ante da edicdo da IN-SRF 19/98, norma abstrata que visa a disciplinar
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a celebracdo de ajustes para o fornecimento de dados constantes dos
cadastros da SRF, é licito concluir que convénios de semelhante teor
poderdo ser celebrados com outras entidades, desde que atendam
aos requisitos mencionados naquele normativo. Ndo ha portanto, em
tese, a exclusividade na prestacdo do servico alegada pelo denunci-
ante e, dessa forma, ndo se podem acolher os questionamentos rela-
tivos & exigéncia de prévia licitagcdo, bem como o referente a suposta
violagdo do principio da livre concorréncia. A esse respeito é ainda
conveniente recorrer mais uma vez a licdo de Di Pietro, que, a respei-
to do tema em comento, é esclarecedora:

“Enquanto os contratos abrangidos pela Lei n. 8.666 sdo re-
cessariamente precedidos de lcitacdo - com as ressalvas legais - no
convénio ndo se cogita de licitacdo, pois ndo ha viabilidade de com-
peticdo quando se trata de mutua colaboragdo, sob variadas formas,
como repasse de verbas, uso de equipamentos, de recursos huma-
nos, de iméveis, de know-how. N&o se cogita de pre¢os ou de remu-
neracdo que admita competicao” (op. cit., p. 216).” [ grifos ndo do ori-
ginal]

2.2.Dos convénios gue NAO envolvem transfer éncia de recur sos

A minuta de convénio submetida a Conaultoria Juridica ndo envolve

transferéncia de recursos. Trata-se gpenas de Cooperacdo Técnica entre entes federativos. A
circunst@nciainexigtir transbordo de numerario traz importantes consequiéncias.

A Le n.° 8.666/93, ao disciplinar, em seu art. 116, a celebragdo de convénios,
teve em mente as hipdteses em que o Poder Plblico repassa verbas para as entidades conven-
adas dentro da atividade de colaboracdo. Nesse caso, para receber a verba, a entidade devera
apresentar seu plano de trabalho com todos os dados exigidos pelo art. 116.

Essa necessdade de controle se judtifica em relacdo aos convénios precisamen
te por ndo existir neles a reciprocidade de obrigagdes presente nos contratos.

Logo, as exigéncias do art. 116 devem ser cumpridas em tudo o que sga cont
pativel com o objeto do convénio a ser celebrado, ja que o objetivo evidente do dispositivo € o
de estabel ecer normas sobre a aplicacdo e controle dos recursos repassados.

Tanto é verdade esse entendimento que IN n.° 01/97, da STN, apenas rege,
conforme dispde seu art. 39, I, 0s convénios cuja execucdo envolva a transferéncia de recursos
entre os participes. E que a sUjeicio a tais disposicies apenas se judtifica quando hé recursos
financeiros envolvidos, 0 que ndo acontece nNo presente caso.

2.3.Das alter acdes sugeridas

Face 0 acima exposto, Consultoria Juridica sugere as seguintes ateragoes:
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1- CLAUSULA PRIMEIRA — DO OBJETO - Faz<se necessaio modificar a

redacdo de forma a ficar evidenciada a inexisténcia de transferéncia voluntéria de recursos no
presente convénio. E que no obstante faar em “Projeto’, a parte find da déausula da a enten
der que de “inclui” a prépria ligacdo ferroviaria objeto de estudo da cooperacdo técnica. S
gerimas a seguinte redacéo:

“ CLAUSULA PRI MEI RA — DO OBJETO

O presente Convéni o objetiva cooperacdo técnica para
confeccdo de projeto de desenvol vinento econdm co e social en-
vol vendo o eixo Brasilia (DF)/Goi ania (GO), incluindo estudos
sobre a viabilidade de |ligacdo ferroviaria de alto desenpenho
entre as nenci onadas | ocal i dades, a ser efetuado pelo DF e pe-
|l o GO AS, conjuntanmente, com apoi o técnico do MI.”

2- CLAUSULA TERCEIRA — DAS OBRIGACOES - Faz-se necessiio
subdtituir os termos “obrigaces’ constantes dos incisos I, 1 e Il, por “atribuictes’, de forma
aevidenciar aauséncia de vinculacdo contratud.

3- CLAUSULA SETIMA — DA PUBLICACAO - Faz-se necessario acres-
centar a expressdo “com a publicacdo” apds a expressdo “despesas’ de forma a restar claro

que o Ministério dos Transportes arcara tdo somente com o valor necessario a publicacéo.

3. Conclusbes

- Os convénios que ndo envolvem transferéncia voluntéia de recursos ndo se
submetem ao crivo do art. 116 da Lel n.° 8.666/93, nem ao disposto naIN n.° 01/97, da STN;
- Uma vez adotadas as modificagbes sugeridas, opina-se pela assnatura do
Convénio.
E o parecer. A consideracdo superior.
Brasilia, 20 de setembro de 2004.

PABLO BOURBOM SOARES
Advogado da Unido
Coordenador-Geral da Gestdo Técnica e Administrativa

DEPACHO MT/CONJUR N.° 1386/2004

Aprovo 0 Parecer n.° 375-2004/MT/CONJUR/CGTA (com 7 (sete) pagines),
da lavra do Dr. PABLO BOURBOM SOARES, motivo pelo qua sugiro sgjam adotadas as
providéncias nele relatadas e determino sgam os presentes autos encaminhados a SPNT para
conhecimento e adogdo das providéncias que entender necessarias.

Brasilia, 21 de setembro de 2004.

YOLANDA CORREA PEREIRA
Conaultora Juridica
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