105

TEMAS RELACIONADOS A CONVENIOS TRATADOS
NO AMBITO DO GRUPO DE TRABALHO DESIGNADO
POR MEIO DA PORTARIA/PGF N.2 467, DE 08 DE
JUNHO DE 2012

Isabella Silva Oliveira Cavalcanti
Procuradora Federal
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PARECER N° 05/2012/GT467/DEPCONSU/PGF/AGU

PROCESSO N° 00407.004303/2012-71

INTERESSADA: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
ASSUNTO: Temas relacionados a convénios tratados no dmbito do
Grupo de Trabalho designado por meio da Portaria/PGF n.° 467, de 08
de junho de 2012.

EMENTA

LIMITES DE ATUACAO DOS ORGAOS
DE EXECUCAO DA PROCURADORIA-
GERAL FEDERAL - PGF NO TOCANTE AO
CONTROLE DE LEGALIDADE DAS MINUTAS
DE CONVENIOS.

I — No ambito dos convénios, cabe ao advogado
publico analisar as competéncias institucionais
definidas legalmente para o o6rgdo ou entidade
federal concedente, a observancia a respectiva lei de
diretrizes orgamentarias, o enquadramento do crédito
or¢amentdrio ao programa/agdo or¢amentarios,
previstos no Plano Plurianual, que compreende uma
analise dos critérios de elegibilidade e de prioridade
definidos no art. 4° da Portaria Interministerial
CGU/MF/MP n° 507/2011, entre outros atos
normativos aplicaveis.

IT - No tocante as condigdes e aos requisitos técnicos
para celebracdo do convénio, o controle de legalidade
prévio exercido pelos 6rgdos de execu¢do da PGIF
se restringird a uma andlise quanto a presenga
de manifestagdo técnica conclusiva que respalde
a celebragio do instrumento pelo concedente,
mormente no que se refere a especificagdo do
objeto do convénio, ao seu custo, bem como aos
demais documentos essenciais apresentados apds a
celebragio do convénio.

III- Nasituagio em que utilizada a cldusula condicionante
de eficacia na minuta de convénio, é recomendével que
os autos sejam remetidos novamente ao respectivo
6rgdo de execugido da PGE, ap6s manifestagdo técnica
conclusiva, para analise quanto a compatibilidade entre o
ato celebrado e a justificativa técnica apresentada.
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Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

1. A manifestacdo em exame decorre de projeto institucionalizado
no ambito da Procuradoria-Geral Federal - PGEF que, por intermédio
da Portaria 467, de 08 de junho de 2012, criou Grupo de Trabalho cujos
objetivos sdo:

(i) identificar questdes juridicas relevantes que sdo comuns aos
Orgios de Execugio da PGF, nas atividades de consultoria
e assessoramento juridicos as autarquias e fundagoes
publicas federais;

(ii) promover a discussdo das questdes juridicas identificadas,
buscando soluciond-las e uniformizar o entendimento a ser
seguido pelos Orgaos de Execugdo da PGT; e

(iif)submeter a considera¢do do Procurador-Geral Federal a
conclusdo dos trabalhos.

2. Ap6s identificados os temas controversos e relevantes, foram
realizados estudos e debates em reunides mensais. Passou-se, entio,
a etapa de elaboragdo de Pareceres, cujo objetivo é o aclaramento das
controvérsias identificadas, de forma a orientar a atuagio de Procuradores
Federais por todo o pafs, reduzindo a inseguranca juridica.

3. O presente Parecer abordard questdes referentes aos limites
de atuagdo dos érgdos de execugdo da PGI no tocante ao controle de
legalidade das minutas de convénios.

4. Registre-se, desde ja, que as orientagdes contidas neste parecer ndo
tém por foco restringir a atuagdo do advogado pitblico no controle de legalidade
a ser exercido e tampouco afastd-lo de seu dever de se atualizar, constantemente,
acerca das fontes primdrias e secunddrias aplicivers do Direito.

5. E o relatério.

I — Do controle prévio de legalidade

6. E cedigo no Direito Administrativo que o ato administrativo pode
ser classificado em vinculado ou discriciondrio.
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7. Atos discriciondrios sdo aqueles em que o agente ptblico possui
uma certa liberdade de atuar, especificamente quanto a valoragio dos
motivos ou a escolha do objeto ou contetido do ato. Pode ocorrer:

(i) quando a lei confere expressamente essa faculdade de atuagéo
dentro de limites estabelecidos;

(i) quando alei estabelece determinada competéncia, mas é omissa
quanto a conduta a ser adotada — essa situagio corresponde a
atribuic¢do de uma faculdade implicita de agir;

(iii)quando a lei utiliza conceitos juridicos indeterminados na
descri¢do do motivo do ato que, em uma situagdo concreta,
gera uma zona de incerteza quanto a sua valoragao.

8. Os atos administrativos, ainda quando discriciondrios, sfo
passiveis de controle de legalidade, o qual ird se referir ndo ao mérito
da opgdo adotada, mas, sim, a adequagdo da opgdo de mérito aos limites
legais. Nesse sentido, sdo os dizeres de José dos Santos Carvalho Filho'

“Limitagdes ao Poder Discriciondrio — A moderna doutrina, sem
exce¢do, tem consagrado a limitagdo ao poder discricionario,
possibilitando maior controle do Judicidrio sobre os atos que dele
derivem.

Um dos fatores exigidos para a legalidade do exercicio desse poder
consiste na adequagdo da conduta escolhida pelo agente a finalidade
que a lei expressa. Se a conduta eleita destoa da finalidade da norma,
é ela ilegitima e deve merecer o devido controle judicial.

Outro fator é o da verificagdo dos motivos inspiradores da conduta.
Se o agente ndo permite o exame dos fundamentos de fato ou de
direito que mobilizaram sua decisdo em certas situagdes em que seja
necessdria a sua averiguagio, haverd, no minimo, a fundada suspeita
de m4 utilizagdo do poder discricionario e de desvio de finalidade.

Tais fatores constituem meios de evitar o indevido uso da
discricionariedade administrativa e ainda possibilitam a revisido da
conduta no &mbito da prépria Administragdo ou na via judicial.

1 Manual de Direito Administrativo. 15. ed. Limen Jaris. Fls. 40 e 41.
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O que se veda ao Judicidrio é a aferi¢do dos critérios administrativos
(conveniéncia e oportunidade) firmados em conformidade com os

parametros legais, e isso porque o Juiz ndo é administrador, ndo
exerce basicamente a fungdo administrativa, mas sim a jurisdicional.

Discricionariedade ¢ Arbitrariedade — A liberdade da escolha dos
critérios de conveniéncia e oportunidade nio se coaduna com a
atuagio fora dos limites da lei.

Enquanto atua nos limites da lei, que admite a escolha segundo
aqueles critérios, o agente exerce a sua fungio com discricionariedade,
e sua conduta se caracteriza como inteiramente legitima.

Ocorre que algumas vezes o agente, a pretexto de agir
discricionariamente, se conduz fora dos limites da lei ou em direta
ofensa a esta. Aqui comete arbitrariedade, conduta ilegitima e
suscetivel de controle de legalidade. Neste ponto se situa a linha

> 2

diferencial entre ambas: ndo ha discricionariedade ‘contra legem’.

9. Consoante a doutrina administrativista acima citada, todo ato
discricionario pressupde uma liberdade de atuagdo nos limites legais,
que, compreendem, em sentido amplo, os limites constitucionais e aqueles
estabelecidos nos atos que regulamentam a legislagdo aplicavel, quando
cabiveis. A atuagdo fora dos limites legais contamina o ato de vicio de
legalidade, passivel de anulagio, seja na esfera administrativa ou judicial.

10. O controle de legalidade exercido anteriormente a celebragdo do
convénio, pelos 6rgdos que prestam assessoria juridica a Administragdo
Publica, esta previsto no art. 88, paragrafo tnico, da Lei n® 8.666/1993,
‘in verbis”

Art. 88. O procedimento da licitagdo serd iniciado com a abertura
de processo administrativo, devidamente autuado, protocolado e
numerado, contendo a autorizagdo respectiva, a indicagdo sucinta
de seu objeto e do recurso préprio para a despesa, e ao qual serdo
juntados oportunamente:

Paragrafo Gnico. As minutas de editais de licitagdo, bem como as dos
contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente
examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administragio.
(Redagdo dada pela Lei n® 8.883, de 1994 (redagio)
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11.  No ambito da Advocacia-Geral da Unido - AGU, destaca-se o art.
11, VI, ‘@, da Lei Complementar n° 73/1993, que prevé ser atribuigdo das
Consultorias Juridicas examinar, prévia e conclusivamente, os textos de
contratos ou instrumentos congéneres, a serem publicados e celebrados.
O referido dispositivo também se aplica aos 6rgios de execugdo da PGF,
nos termos do art. 10, § 1%, da Lei n® 10.480/2002.

12.  Também o art. 44 da Portaria Interministerial CGU/MF/MP
n°® 507/2011 é explicito ao exigir, como condi¢do para a celebragio do
convénio, uma manifesta¢do juridica prévia do 6rgdo ou da entidade
concedente:

Art. 44. A celebragdo do convénio serd precedida de andlise e
manifestagdo conclusiva pelos setores técnico e juridico do érgio
ou da entidade concedente, segundo suas respectivas competéncias,
quanto ao atendimento das exigéncias formais, legais e constantes
desta Portaria.

13. A manifestacdo juridica prévia acerca do ato de transferéncia
voluntaria, formalizado pela celebra¢io do convénio, restringe-se a
aspectos referentes a legalidade, haja vista ndo ser atribuig¢do dos érgaos
de execug¢io da PGF adentrar no mérito do ato administrativo.

14.  No entanto, o fato de ser a manifestacdo juridica limitada ao
exercicio de um controle de legalidade, e ndo de mérito, ndo implica
na necessidade de se ter uma andlise meramente formal, consistente
na conferéncia acerca da presenga ou nido de documentos descritos na
Portaria Interministerial CGU/MF/MP n° 507/2011.

2 Art. 11 - As Consultorias Jurfdicas, 6rgdos administrativamente subordinados aos Ministros de Estado, ao
Secretario-Geral e aos demais titulares de Secretarias da Presidéncia da Republica e ao Chefe do Estado-
Maior das Forgas Armadas, compete, especialmente:

VI - examinar, prévia e conclusivamente, no ambito do Ministério, Secretaria e Estado-Maior das Forgas
Armadas:

a) os textos de edital de licitagdo, como os dos respectivos contratos ou instrumentos congéneres, a serem
publicados e celebrados;

$  Art. 10. A Procuradoria-Geral Federal compete a representagio judicial e extrajudicial das autarquias e
fundagoes publicas federais, as respectivas atividades de consultoria e assessoramento juridicos, a apuragio
da liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza, inerentes as suas atividades, inscrevendo-os em
divida ativa, para fins de cobranga amigével ou judicial.

§ 10 No desempenho das atividades de consultoria e assessoramento, a Procuradoria-Geral Federal aplica-

se, no que couber, o disposto no art. 11 da Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993.
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II - DOS ASPECTOS ESSENCIAIS DA RELAQAO JURIDICA

15. O convénio celebrado no ambito da Administragio Publica Federal
vem definido no art. 1°, § 2° VI, da Portaria Interministerial CGU/
MFE/MP n° 507/2011 como “acordo ou ajuste que discipline a transferéncia
de recursos financetros de dotagoes consignadas nos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, érgdo ou
entidade da administragdo piblica federal, direta ou indireta, e, de outro lado,
orgado ou entidade da administragdo piiblica estadual, do Distrito Federal ou
municipal, direta ou indireta, consércios pitblicos, ou ainda, entidades privadas
sem fins lucratrvos, visando a execugdo de programa de governo, envolvendo
a realizagdo de projeto, atrvidade, servigo, aquzszpao de bens ou evento de
interesse reciproco, em regime de miitua cooperagdo’.

16. A partir do referido conceito depreende-se que o convénio,
enquanto relagdo juridica, tem os seguintes elementos essenciais:

a) trata-se de acordo de vontade travado entre dois entes, sendo
que, no caso:

(i) o concedente é 6rgido ou entidade da Administragdo Publica
federal;

(ii) o convenente é 6rgdo ou entidade da administragdo publica
estadual, do Distrito Federal ou municipal, direta ou indireta,
consoércios publicos, ou ainda, entidades privadas sem fins
lucrativos;

b) afinalidade do acordo de vontade serd a execugdo de programa
de governo, envolvendo a realizagdo de projeto, atividade,
servigo, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco,
em regime de mitua cooperagdo, mediante transferéncia de
recursos financeiros de dotagdes consignadas nos Or¢amentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido.

17.  Na interpretacdo sistemdtica do ordenamento juridico, cabe ao
advogado publico analisar as competéncias institucionais definidas
legalmente para o 6rgéo ou entidade federal concedente, a observéncia a
respectiva lei de diretrizes or¢gamentarias, o enquadramento do crédito
or¢amentdrio ao programa/agdo or¢amentarios, previstos no Plano
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Plurianual, o que compreende analise dos critérios de elegibilidade e de
prioridade definidos no art. 4° da Portaria Interministerial CGU/MF/
MP n° 507/2011, entre outros atos normativos aplicéveis.

18. L, nesse controle de legalidade, é importante que se analise a
compatibilidade da escolha da localidade a ser beneficiada e da escolha
do objeto que serd executado com o ordenamento juridico, mormente no
que se refere aos aspectos acima mencionados.

19. Outro elemento relevante dessa relacdo juridica seria o valor
definido para a execugio do objeto, ou seja, o valor total do convénio,
e, sobretudo, o valor de repasse federal. Entretanto, quanto a analise
dessa questdo, incluindo outras referentes as condigdes e requisitos
técnicos para celebragdo do convénio, o controle de legalidade prévio
exercido pelos 6rgdos de execugdo da PGI se restringira a verificagdo da
presenga de manifestagio técnica conclusiva que respalde a celebragdo do
instrumento pelo concedente, mormente no que se refere a especificagdo®
do objeto do convénio, ao seu custo’, bem como aos demais documentos
essenciais apresentados apés a celebragio do convénio.

20.  E certo que o controle prévio de legalidade quanto a esses aspectos
pode ficar prejudicado nas situa¢des em que o érgao/entidade concedente
se utiliza da prerrogativa de estipulagio de cldusula condicionante,
prevista na parte final do art. 87, ‘caput’, da Portaria Interministerial
CGU/MF/MP n° 507/2011, ou, ainda, quando, a par da apresentagido
do projeto bésico/termo de referéncia pelo convenente anteriormente a
celebragdo do convénio, deixa o érgdo/entidade concedente de juntar aos
autos analise técnica conclusiva antes da sua celebragio.

21.  Para essas situagdes em que utilizada a prerrogativa de
estipulagdo de cldusula condicionante, recomenda-se o retorno dos

4 Sobre a especifica¢io de marcas e modelos para equipamentos em gerais, ¢ importante alertar o gestor
quanto ao entendimento ja firmado no Parecer n® 850/PGF/NMMCS/2010, aprovado pelo Procurador-
Geral Federal, segundo o qual a referida especifica¢do deveré ser precedida de justificativa técnica nos
autos consistente acerca da sua escolha em detrimento de outras, de forma a nio haver direcionamento no

futuro procedimento licitatério de contratagio do executor do objeto do convénio.

o

Quanto a andlise de custo, destaca-se que o art. 1°, § 2°, XXVI, da Portaria Interministerial CGU/MF/
MP n° 507/2011 prevé que o termo de referéncia, documento apresentado quando o objeto do convénio,
contrato de repasse ou termo de cooperagido envolver aquisigdo de bens ou prestagdo de servigos, “deverd
conter elementos capazes de propiciar a avaliagdo do custo pela Administra¢do, diante de orcamento detalhado,
considerando os pregos praticados no mercado da regido onde serd executado o objeto, a defini¢do dos métodos e o

prazo de execugdo do objeto” (grifamos)
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autos a Procuradoria, apés manifestagio técnica conclusiva, para anélise
quanto a compatibilidade entre o ato celebrado e a justificativa técnica
apresentada.

22.  Além dos aspectos essenciais do convénio, destacamos que o
controle de legalidade devera ter por foco a conferéncia do preenchimento
das demais condigdes e requisitos, previstos na Portaria Interministerial
CGU/MF/MP n° 507/2011, para a celebragio do convénio®.

IIT - CONCLUSAO
23.  Pelo exposto:

a) no ambito dos convénios, cabe ao advogado ptiblico analisar as
competéncias institucionais definidas legalmente para o érgio
ou entidade federal concedente, a observancia a respectiva
lei de diretrizes or¢amentdrias, o enquadramento do crédito
orgamentario ao programa/a¢do orgamentérios, previstos no
Plano Plurianual, que compreende uma analise dos critérios
de elegibilidade e de prioridade definidos no art. 4° da Portaria
Interministerial CGU/MF/MP n° 507/2011, entre outros atos
normativos aplicaveis;

b) no tocante as condigdes e aos requisitos técnicos para celebragio
do convénio, o controle de legalidade prévio exercido pelos
6rgaos de execugdo da PGF se restringird a uma anélise quanto
a presenga de manifestagio técnica conclusiva que respalde a
celebragdo do instrumento pelo concedente, mormente no que
se refere a especificag¢do do objeto do convénio, ao seu custo,
bem como aos demais documentos essenciais apresentados
ap6s a celebragdo do convénio;

¢) nasituagdo em que utilizada a clausula condicionante de eficécia
na minuta de convénio, é recomendavel o retorno dos autos
ao respectivo 6rgdo de execugdo da PGF, apés manifestagdo

6 Registre-se que o Grupo de Trabalho entendeu por bem tratar do detalhamento da andlise das demais
condigdes e requisitos previstos na Portaria Interministerial CGU/MF/MP n°® 507/2011 em outra
oportunidade, mediante procedimento formal mais apto a estabelecer orienta¢des que possam ser

constantemente atualizadas.
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N

técnica conclusiva, para analise quanto a compatibilidade
entre o ato celebrado e a justificativa técnica apresentada.

A consideragio superior.
Brasilia, 20 de setembro de 2012.

Isabella Silva Oliveira Cavalcanti
Procuradora Federal

De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos
trabalhos (Portaria/PGF n.° 467, de 08 de junho de 2012).

Cintia Tereza Gongalves Falcdo Raphael Peixoto de Paula Marques
Procuradora Federal Procurador Federal
Erica Maria Araujo Saboia Leitao Simone Salvatori Schnorr
Procuradora Federal Procuradora Federal

Rui Magalhées Piscitelli
Procurador Federal
De acordo. A consideragio Superior.
Brasilia, 08 de outubro de 2012.

Antonio Carlos Soares Martins
Diretor do Departamento de Consultoria
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DESPACHO DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO o PARECER N° 05 /2012/GT467/DEPCONSU/
PGF/AGU, do qual se extrai a Conclusdo que segue.

Encaminhe-se cépia a Consultoria-Geral da Unido, para
conhecimento.

Brasilia, 08 de outubro de 2012.

MARCELO DE SIQUEIRA FREITAS
Procurador-Geral Federal

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° 09 /2012:

I — No ambito dos convénios, cabe ao advogado ptblico analisar
as competéncias institucionais definidas legalmente para o érgdo ou
entidade federal concedente, a observéncia a respectiva lei de diretrizes
or¢amentarias, o enquadramento do crédito or¢amentario ao programa/
agdo orgamentdarios, previstos no Plano Plurianual, que compreende uma
analise dos critérios de elegibilidade e de prioridade definidos no art. 4°
da Portaria Interministerial CGU/MF/MP n° 507/2011, entre outros
atos normativos aplicaveis.

II - No tocante as condi¢des e aos requisitos técnicos para
celebragdo do convénio, o controle de legalidade prévio exercido pelos
6rgdos de execugdo da PGI se restringird a uma andlise quanto a
presenga de manifestagdo técnica conclusiva que respalde a celebragdo do
instrumento pelo concedente, mormente no que se refere a especificagdo
do objeto do convénio, ao seu custo, bem como aos demais documentos
essenciais apresentados apds a celebragdo do convénio.

[IT - Na situagdo em que utilizada a cldusula condicionante de
eficdcia na minuta de convénio, é recomenddvel que os autos sejam
remetidos novamente ao respectivo érgdo de execugdo da PGF, apés
manifestagdo técnica conclusiva, para andlise quanto a compatibilidade
entre o ato celebrado e a justificativa técnica apresentada.






