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PARECER N2 ©5 /2014/CAMARAPERMANENTECONVENIQS/DEPCONSU/PGF/AGU
PROCESS0 N2 00407.001637/2014-54
INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Temas relacionados a convénios e demais ajustes congéneres tratados no ambito
da Camara Permanente de Convénios desighada por meio da Portaria/PGF n.2 98, de 26 de
fevereiro de 2013.

DIREITO ADMINISTRATIVO. CONVENIOS E DEMAIS
AJUSTES. ENTES FEDERATIVOS E ENTIDADES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA INDIRETA. ALTERACOES
QUALITATIVAS. ACRESCIMO DE META. MUDANGA DO
REGIME DE EXECUGAOQ. PREVISAO DO ART. 65, e il, DA
LEl N2 8.666/93. APLICABILIDADE RELATIVA AOS
CONVENIOS E DEMAIS AJUSTES. ART. 116 DA LEI Ne
8.666/93. NECESSIDADE DE EXAME DO CAS0
CONCRETO. FUNCIONALIDADE. OBJETO CONVENIADO.

. No @mbito dos convénios e demais ajustes, as
alteragdes qualitativas devem observar, no que couber,
as regras previstas no art. 65, 1 e li, da Lei n? 8.666/93.
. £ possivel a realizacdo de alteracdo qualitativa no
ambito dos convénios e demais ajustes, notadamente o
acréscimo de metas/fases/etapas e a modificacéo do
regime de execucdo, desde que a funcionalidade do
objeto conveniado seja respeitada.

HI. A inclusdo de nova meta deve estar relacionada com
as metas ja existentes no convénio, sob pena de
desvituamento do objeto,

V. A aplicabilidade do limite de 25% as alteracGes
gualitativas nos convénios deve observar as

consideracoes feitas no Parecer n2
13/2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/
PGF/AGU.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

1. A manifestacdo em exame decorre de projeto institucionalizado no édmbito da
Procuradoria-Geral Federa! que, por intermédio da Portaria/PGF n? 98, de 26 de fevereiro de
2013, criou Camaras Permanentes que, no ambito de seu ndcleo tematico, tém por objetivo:

| -identificar questdes juridicas relevantes que s&o comuns aos Orgaos de Execucao da
Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consultoria e assessoramento juridicos

as autarquias e fundacdes publicas federais;

Il -promover a discussao das questdes juridicas identificadas, buscando soluciona-las e
uniformizar o entendimento a ser seguido pelos Orgdos de Execucdo da Procuradoria-

Geral Federal; e

ill -submeter a consideragao do Diretor do Departamento de Consultoria a conclusac

dos trabalhos, para posterior aprovacao pelo Procurador-Geral Federal. Xj(
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2. Apds identificados os temas controversos e relevantes, foram realizados estudos
e debates em reunides mensais. Passou-se, entdo, a etapa de elaboracdo de Pareceres, cujo
objetivo é o aclaramento das controvérsias identificadas, de forma a orientar a atuacdo de
Procuradores Federais por todo o pals, reduzindo a inseguranca juridica.

3. No parecer ora em apre¢o, examinar-se-a a possibilidade de alteracao qualitativa
nos convénios e demais ajustes entre entes federativos ou entidades da Administracdo
Publica Indireta, nos termos do art. 65, | e Il, da Lei n? 8666/93, em especial no que toca ao
acréscimo de meta e @ mudanga do regime de execucdo da obra ou servico, uma vez que
as inovagdes da Lei n? 13.019/2014 serd objeto de analise especifica desta Cédmara.

|. QUESTAO PREVIA: A DISTINCAO ENTRE CONVENIOS E CONTRATOS E O ESTABELECIMENTO DA APLICACAO
SELETIVA DAS REGRAS CONTRATUAIS PELO ART. 116 DA LEI N2 8.666/1993

4. Antes de ingressar no exame do tema, faz-se necessario explicitar a distingao
juridica entre contratos e convénios. As peculiaridades inerentes a cada um destes tipos de
ajustes & de extrema importancia para a adequada interpretacdo do art. 116 da Lei n?
8.666/1993 e a eventual aplicacdo de regras especificas do regime contratual aos
convénios. Vale registrar, também, que 0 exame realizado no presente parecer restringe-se
aos convénios financeiros, isto é, aqueles que sdo executados mediante o repasse de
recursos financeiros?.

5. Baseado nessa preocupacao, inicia-se o exame do tema destacando o papel dos
convénios no aprofundamento do federalismo de cooperacdo que & Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 estabeleceu. No seu art. 23, paragrafo uUnico, foi
previsto, quanto a competéncia comum dos entes federativos, que “leis complementares
fixarao normas para & cooperacéo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito
nacional”. Por sua vez, o art. 241, com redacao dada pela Emenda Constitucional n2
19/1998, estabelece que “a_Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinarac por meio de lei os consdrcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os
entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos”. Nesse contexto, os convénios revelam-se como
expressao de um principio basico da atividade administrativa, que é a descentralizagao®.

6. Conforme licdo classica de Hely Lopes Meirelles?, “convénios administrativos séo
acordos firmados por entidades ptblicas de qualquer espécie, ou entre estas e organizagdes

! para Jorge Ulisses jJaccby Fernandes, a transferéncia de recursos é elemento de nogaoc dos convénios, se ndo ha
envolvimentc de verbas publicas “o meihor & utilizar o ato de colaboracdo ou acordo de cooperagdo técnica,
terminclogias mais corretas para os ajustes em que as partes se mantém auténomas, emprestando reciprocamente
informacdes, lavrando atos e uma série de providéncias sem recursos financeiros diretos e indiretos” {(FERNANDES,
Jorge Ulisses Jacoby. Vade-Mdcum de Licitacdes e Contratos. Belo Horizonte: Férum, 2005, p.1033).

2 Nesse sentido, ver o art. 10 do Decreto-Lei n? 200/1967: Art. 10. A execucdc das atividades da Administracao
Federal devera ser amplamente descentralizada.

§ 12 A descentralizagdo serd posta em pratica em trés planos principais:

(...}

b} da Administragdo Federal para a das unidades federadas, quando estejam devidamente aparelhadas e mediante
convénio;

(...

§ 5¢ Ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia, a execucdo de programas federais de
carater nitidamente local devera ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos érgdos estaduais ou
municipais incumbidos de servicos correspondentes.

§ 62 Os drgaos federais responsaveis pelos programas conservarao a autoridade normativa e exercerdo controle e
fiscalizacdo indispensaveis sébre a execugdo local, condicionando-se a liberacdo dos recursos ao fiel cumprimento
dos programas € convénios.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direite Administrative Brasileiro. S0 Paulo: Matheiros, 2004, p. 387.
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particulares, para realizacéo de objetivos de interesse comum dos participes”. J&4 o contrato
administrativo € “um tipo de avenca travada entre a Administracdo e terceiros na qual, por
forca de lei, de clausulas pactuadas ou do tipc de objeto, a permanéncia do vinculo e as
condicoes preestabelecidas assujeitam-se a cambidveis imposi¢cdes de interesse publico,
ressalvados os interesses patrimoniais do contratante privado”*. Ao fazer a distincdo entre
convénio e contrato, Hely Lopes afirma que:

Convénio é acordo, mas nao é contrato. No contrato as partes tém interesses diversos e
opostos; no convénic os participes tém interesses comuns e ceoincidentes. Por outras
palavras: no contrato hd sempre duas partes {podendo ter mais signatéarios), uma que
pretende o objeto do ajuste (a obra, o servigo etc.), outra que pretende a contraprestacao
correspondente (o prego, ou gualquer outra vantagem), diversamente do que ocorre no
convénio, em gue ndo ha partes, mas unicamente participes com as mesmas pretensées.
Por essa razdo, no convénio a posicdo juridica dos signatarios é uma sé, idéntica para
todos, podendo haver apenas diversificagdo na cooperagdo de cada um, segundo suas
possibilidades, para a consecucao do objetive comum, desejado por todos®,

7. Em sentido semelhante, a professora Di Pietro explica que:

{...) na diferenciacao do contrato e do convénio em razdo da natureza da verba repassada
pela Administragdo Publica. No primeiro, o valor pago passa a integrar o patrimdnio da
entidade que o recebeu, sendo irrelevante para o repassador a destinacdo do mesmo. No
segundo, permanece a verba com a natureza de dinheiro ptblico, somente podendo vir a
ser utilizada para os fins previstos no instrumento de convénio, ficando a entidade
recebedora obrigada a prestar contas de sua utilizagdo ao Tribunal de Contas®.

8. Marcal Justen Filho também se vale dessa distingdo, embora agregando aspectos
novos:

O convénio ndo se confunde com as contratacdes administrativas em sentido estrito. Em
primeiro lugar, ¢ convénio é um contrato associativo, de cunho organizacional. Isso
significa que a prestacao realizada por uma das partes ndo se destina a_ser incorporada
no patrimdnio_da outra. As partes do convénio assumem direitos e obriga¢des visando a
realizagao de um fim comum. Diversamente se passa com a maioria dos contratos
administrativos, que apresentam cunho comutativo: as partes se valem da contratagdo
para produzir a transferéncia entre si da titularidade de bens e interesses. Essa distingdo
se relaciona com o posicionamento reciproco entre as partes. No convénic, as partes nao
percebem remuneracdo por sua atuacdo e todos os recursos sao aplicados no
desempenho de uma atividade de relevancia coletiva.’

9. De certo modo, a distingao doutrinaria foi adotada pela legislagédo que rege a
matéria:
Decreto n2 6.170/2007

Art. 12, (..))

§ 12 Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

| - convénio - acordo, ajuste ou gqualquer outro instrumento que discipline a transferéncia
de recursos financeiros de dotagdes consignadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Uniao e tenha como participe, de um lado, érgdo ou entidade da administracao
publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgdo ou entidade da administracao
publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas
sem fins lucrativos, visando a execug¢ao de programa de governo, envolvendo a realizagéo
de projeto, atividade, servigo, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em
regime de mutua cooperacao;

10. Portanto, para que uma relagao juridica possa ser intermediada pelo instrumento
juridico denominado de convénio, alguns elementos s&o obrigatérios®: a) os participes
devem ter objetivos e competéncias institucionais comuns; b) os participes devem ter em

¢ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 557-558.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direjito Administrativo Brasileiro. Sac Paulo: Malheiros, 2004, p. 387.

¢ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Adminsstrative. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, p. 285.

T JUSTEN FILHO, Margal. Curse de Direito Administrative. Curitiba: Forum, 2012, p. 422.

8 DI PIETRO, Maria Syivia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. Sao Paulo: Ed. Atlas, 2002, p. 190; FURTADO,
Lucas Rocha. Curso de Licitagdes e Contratos Administrativos. Belo Horizonte: 2012, p. 340.
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mira a obtencdo de um resultado que seja de interesse comum (um estudo, um projeto,
uma obra, um servico, etc.}), com rateio de custos e beneficios; ¢) o ajuste deve ter natureza
cooperativa, devendo estar presente a mutua colaboragao, que pode assumir vérias formas,
como o repasse de verbas, o uso de equipamentos, de recursos humanos e materiais, etc;
d) os recursos financeiros repassados possuem natureza de dinheiro publico, somente
podendo vir a ser utilizada para os fins previstos no instrumento de convénio; €)
inexisténcia de lucro, pois ndo héd remuneracdo a ser percebida pelas partes; e f)
obrigatoriedade da prestacao de contas.

11. A distingdo conceitual feita até agora deve, necessariamente, servir de
orientagdo hermenéutica para a correta interpretacdo do art. 116 da Lei n? 8.666/93.
Relativamente as regras contratuais aplicaveis aos convénios, a Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos nao estabeleceu um indicativo expresso, mas preferiu adotar
uma alternativa, digamos, principioldgica. Dispde o art. 116 da Lei n? 8.666/93, que
“aplicam-se as disposicdes desta lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e
outros instrumentos congéneres celebrados por érgéos e entidades da Administragdo”. Se a
prépria legislagdo previu essa aplicagdo seletiva é porque partiu do pressuposto teérico-
juridico de que os convénios e contratos administrativos submetem-se a regimes juridicos
distintos. Do contrario, entender pela aplicacdo integral do regime juridico-contratual aos
convénios é tornar sem sentido a norma prevista no art. 116.

12. Embora alguns doutrinadores qualifiguem os convénios como espécies do género
“contrato”, deixam expresso que sao contratos “associativos de cunho organizacional”, o
gue atrai um regime juridico especifico para a sua execugdo. Para Margal Justen Filho,

O conceito amplo de contrato administrative compreende diversas figuras, cada qual
subordinada a regime juridico diferenciado. Segundo a classificagdo adotada, existem trés
espécies de contratos administrativos em sentido amplo. H3 os acordos de vontade da
Administracao, os contratos administrativos em sentido restrito e os contratos de direito
privado praticados pela Administracéo.?

13. Portanto, apenas as regras contratuais que forem compativeis com o regime
juridico préprio dos convénios é que lhe podem ser aplicaveis. Um exame deste tipo requer
a necessaria observacdo do caso concreto, além de se pautar por uma compreensao
principiolégica do direito. Para Margal Justen Filho, “os principios basilares contidos na
legislacdo sobre contratagdes administrativas deverdo ser obrigatoriamente observados”,
ou seja, “os convénios deverdo ser estabelecidos obrigatoriamente por escrito, com prazos
de vigéncia e cldusulas gue atendam as determinacgdes legais etc.”?%

z

14. Vate esclarecer, também, que o convénio é um tipo de ajuste executado de
“forma instantédnea” e nao de “forma continuada”, para utilizar uma distincéo feita por
Marcal Justen Filho!l. O que se pretende ao realizar um convénio é a obtencdo de um
abjeto, especifico e determinado, que ndo se renova no tempo: seja a construcdo de uma
obra, a realizagao de um servico ou a aquisigao de um bem. Desse modo, pode-se qualificar
0 convénio como um “ajuste por escopo”, na medida em que o mesmo n&o se revela como

instrumento idéneo para financiar servigos de caréter continuado, devendo o produto/objeto

¢ JUSTEN FILHO, Margal. Curse de Direfte Administrative. Curitiba: Forum, 2012, p. 422-423.

10 JUSTEN FILHO, Marcal. Comnentadrios a lei de licitacdes e contratos administratives. Curitiba: Dialética, 2012, p.
1088. Em sentido semelhante, Jessé Torres afirma gue “parece fora de divida que o art. 116 destina-se tdo-sé a

fixar regras gerais minimas de comportamento administrativo nos convénios” {PEREIRA |UNIOR, Jessé Torres.
Comentérios a lef das licitacbes e contratagdes da Administragdo Publica. Rio de Janeiro: Renovar, 209, p. 1018).

¥ “Os contratos de execugao instantanea impéem o dever de realizar uma conduta especifica e definida. Uma vez 1
cumprida a prestacdo, o contrato se exaure e nada mais pode ser exigido do contratante (...). Ja 0s contratos de /;
execugado continuada impéem o dever de realizar uma conduta que se renova ou se mantém no decurso do tempo, 3
sem gue o adimplemento produza a liberagdo do devedor ou a extingdo do contrato. Ndo hé uma conduta

especifica e definida cuja execugao libere o devedor” (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direfto Administrativo.

Curitiba: Forum, 2012, p. 506-507}.
‘ g . -
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conveniado estar, de forma obrigatéria, detalhadamente especificado no momento da
celebracdo do acordo, de modo a evitar a inclusao posterior de metas que nao tenham
relacdo com o objeto inicialmente conveniado, bem como a prorrogacao indefinida do ajuste
(o que se conhece pela pratica irregular por “convénios guarda-chuva”).

15. Por fim, deve-se atentar para o fato de que o convénio & um tipo de
acordo/ajuste administrativo gue envolve um feixe de relacdes juridicas, o que fhe confere
um grau de complexidade elevado. As relagdes juridicas criadas no dmbito de um convénio
sd0 varias: entre o concedente e 0 convenente e entre o convenente e as eventuais
empresas que serdo, na maioria dos ajustes, contratadas para executar o objeto do
convénio. Diante de tal realidade, inUmeras situacfes podem ocorrer.

16. Tais elementos serdo importantes para identificar, adiante, a aplicacdo ou nao de
dispositivos da Lei n? 8.666/93 aos convénios, notadamente as limitagcoes relacionadas as
alteracdes efetuadas no objeto.

Il. CONTRATOS: TIPOS DE ALTERACOES

17. No ambito dos contratos administrativos, onde hd, pois, a oposicao de interesses,
a Lei n? 8.666/93 estabeleceu a possibilidade de alteracdes quantitativas e qualitativas. A
respeito do tema, cumpre transcrever o art. 65, l e |l

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

I unilateralmente pela Administracéo:

a) quando houver medificacdo do projeto ou das especificagbes, para melhor adequacao
técnica aos seus objetivos;

(.0

I - por acordo das partes:

{...)

b) quando necessaria a modificacdo do regime de execucdo da ocbra ou servico, bem
como do modo de fornecimento, em face de verificagdo técnica da inaplicabilidade dos
termos contratuais originérios.

18. O art. 65 prevé duas ordens de modificacdes: as quantitativas e as gualitativas.
As alteracdes qualitativas (art. 65, |, a, I} tém como cerne a modificacdo de especificacdo
do objeto contratado, visto gue a sua finalidade podera restar prejudicada ou ndo atingida
caso n&o aconteca a devida adequacdo do projeto. E qualitativa, também, a alteracido do
regime de execucdo ou modo de fornecimento. Tais hipoteses sdo, de regra, imprevisiveis
ou, entdo, inevitdveis, exigindo justificativa de ordem técnica cue demonstre a sua
imperatividade para o alcance da finalidade prevista no contrato.

19. Por seu turno, as alterac¢fes quantitativas {(art. 65, |, b) referem-se apenas ao
acréscimo ou a supressao das quantidades relacionadas a dimensao do objeto. Aqui, ndo hé
modificagdo das especificagdes ou critérios contratuais. Inclusive, o texto legal dispde que
sucederdo “nas mesmas condi¢des contratuais” (art. 65, §19) e “devem processar-se
apenas nos limites permitidos” {art. 65, § 29).

20. Sobre o assunto, o Tribunal de Contas da Unido, na Decisdo n? 215/1999,
estabeleceu que “tanto as alteracdes contratuais gquantitativas — que modificam a dimenséao
do _objeto - quanto_as unilaterais qualitativas - que mantém_intangivel o objeto, em /\
natureza e em dimensao, estdo sujeitas aos limites preestabelecidos nos §§ 12 e 22 do art.
65 da Lei n? 8.666/93, em face do respeito aos direitos do contratado, prescrito no art. 58, |,
da mesma Lei, do principio da proporcionalidade e da necessidade de esses limites serem
obrigatoriamente fixados em lei”. No entanto, o préprio TCU afirmou que as alteracdes

NRRONE P
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qualitativas consensuais podem, excepcionalmente, ultrapassar os limites do art. 65, § 19,
desde que observados os principios da finalidade e proporcionatidade, bem coma aos direitos
patrimoniais do contratado, além de satisfazer os seguintes pressupostos:

| — ndo acarretar para 2 Administracdo encargos contratuais superiores aos oriundos de
uma eventual rescisdo contratual por razdes de interesse publico, acrescidos aos custos
da elaboracdo de um novo procedimento licitatério;

il — nao possibilitar a inexecugdo contratual, a vista do nivel de capacidade técnica e
econdmico-financeira do contratado;

Il - decorrer de fatos supervenientes que impliqguem em dificuldades nao previstas ou
imprevisiveis por ocasido da contratago inicial;

IV - nao ocasionar a transfiguracdo do objeto originalmente contratado em outro de
natureza e propdsito diverso;

V — ser necessdrias a completa execucdo do objeto original do contrato, & otimizacado do
cronograma de execucdo e a antecipagdo dos beneficios sociais e econdmicos
decorrentes;

V| - demonstrar-se - na motivacdo do ato que autcrizar o aditamento contratual que
extrapoie os limites legais mencicnados (...) que as conseqUéncias da outra alternativa (a
rescisgo contratual seguida de nova licitacdo e contratacdo) importam sacrificio
insuportéavel ao interesse publico primario (interesse coletivo) a ser atendido pela obra ou
servigo, ou seja, gravissimas a esse interesse; inclusive quanto a sua urgéncia e
emergéncia.

Ili. CONVENIOS: POSSIBILIDADE DE ALTERACOES QUALITATIVAS

s

21. A dlvida que surge é se o art. 65 da Lei n? 8.666/93, relativamente &
possibilidade de alteragao qualitativa, aplica-se aos convénios. Tais regras seriam
adequadas ao regime juridico e a principiologia inerente a tais acordos administrativos? E
necessario, entdo, um olhar mais atento a tais peculiaridades.

22. Consoante o art. 116 da Lei n? 8.666/93, a celebracdo de convénio depende de
plano de trabalho aprovado contendo, no minimo, a identificacdo do objeto, as metas a
serem atingidas, as etapas ou fases de execugdo, o plano de aplicacdo de recursos
financeiros, o cronograma de desembolso e a previsdo de inicio e fim da execugdo do
objeto.

23. A Portaria Interministerial n? 507/2011, por sua vez, detalha de forma conceitual
0s componentes exigidos pela Lei de Licitagoes:

Art. 12 (..)

{...)

§ 22 Para os efeitos desta Portaria, considera-se:

{...)

XViil - meta: parcela quantificdvel do objeto descrita no planc de trabalho;

XIX - objete: produto do convénig, contrato de repasse ou termo de cooperacio,
observados o programa de trabalho e as suas finalidades;

{...)

XXl - termo aditivo: instrumentc que tenha por objetivo a modificacdo do convénio ja
celebrado, vedada a alteracao do objeto aprovado.

24, Como forma de ilustrar melhor a relacdo objeto/meta, transcreve-se exemplo de
plano de trabalho de convénio fornecido pelo Manual do Tribunal de Contas da Unido sobre
convénios e outros repasses’?:

2 Tribunal de Contas da Unido. Convénios e outros repasses 4.ed. Brasilia: Secretaria-Geral de Controle Externo,

N
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Meta | Etapa | Fase Especificagdo Indicador Fisico Duracido
Unidade  Quantidade Inicio Fim
1 Modernizacao
de Laboratério
Aguisicao de
1.1 q, ¢
equipamentos
Computadores
1.1.1 Peca 50
8gb RAM, 2TB
Monitores de
1.1.2 , Peca 50
video LCD 17’
Impressoras
1.1.3 Peca i0
Laser
Capacitagdo de
2 ) Jovens 500
jovens
Elaboragdo de
materiais,
2.1 ) B
divulgacdo e
matriculas
Planejamento
2.1.1 Ptanos 1
de aulas
Elaboracado de
2.1.2 material Apostilas 500
didatico
Divulgagéo por
2.1.3 g’ (; P Avisos 10
radio
Matriculas por ,
2.1.4 , . Matriculas 250
periodo letivo
25, Relativamente a possibilidade de modificagdo do PTA do convénio, a Portaria
Interministerial n2 507/2011 estabelece o seguinte:
Art. 50. O convénio podera ser alterado mediante proposta, devidamente formalizada e

justificada, a ser apresentada ao concedente em, no minimo, 30 (trinta) dias antes do
término de sua vigéncia cu no prazo nele estipufado.{...)

Art. 52. O convénio deveré ser executado em estrita observéancia as cldusulas avencadas
e as normas pertinentes, inclusive esta Portaria, sendo vedado:

{...) | - . % @
&\ R
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il - alterar o objeto do convénio ou contrato de repasse, exceto no caso de ampliagao da
execucdc do objeto pactuado ou para redugdo ou exclusao de meta, sem prejuizo da
funcionalidade do objeto contratado;

26. Como se percebe, a norma regulamentar ndo traz determinacéo clara quanto as
varias situacdes que podem ocorrer, bem como também nao trata dos eventuais limites
aplicdveis as modificacdes. Por exemplo, 0 que seria “ampliacdo da execucdo do objeto”?
Inclusdo de meta? Existem limites a esta ampliacdo?

27. Ndo obstante a rigidez do comando insculpido no art. 52, inciso Ill, da Portaria
interministerial n® 507/2011, é muito frequente o gestor perceber, ao receber 0s recursos,
gue o objeto previsto nao poderd ser executado nos termos propostos originalmente.
Ademais, € razoavel compreender situactes peculiares com capacidade de interferir no
objeto — desde que nao pudessem ser previstas por ocasido da celebracdo do instrumento —
impondo a modificacdo do regime de execucdo ou o acréscimo de metas ou etapas
estabelecidas originalmente'®. Registre-se que é requisito essencial a alteracdo qualitativa
pretendida a inexisténcia de prejuizo a funcionalidade do objeto conveniado. Ademais, no
caso de acréscimo de meta ou etapa, deve haver relacdo |6gica com as metas/etapas j&
pactuadas, sob pena de desvirtuamento do objeto. Como exemplo, nada impede gue em
um convénio para construgcao de uma escola, seja incluida meta para construcdo de quadra
de esporte nessa escola ou mesmao para a modernizacdo de laboratorio com a aquisicdo de
equipamentos. Relativamente ao limite de 25%, aplica-se, aqui, as consideracdes feitas por
meio do Parecer n® 13/2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU, bem
como as balizas estabelecidas na Decisao n? 215/1999 do Tribunal de Contas da Unido, no
gue couber.

28. Contudo, a possibilidade de realizacado de alteracdes qualitativas no @mbito dos
convénios nao_isenta, por 6bvio, o convenente e o concedente de realizarem um
planejamento e uma avaliagcdo técnica que reflitam a efetiva necessidade social do ente
federativo, o que, se nao feito, redunda na possibilidade de apuracéao disciplinar prépria aos
servidores publicos envolvidos. Como adverte o Tribunal de Contas da Uniao*”,

A exatidao das informacgdes do plano de trabalho tem repercussao, também, na execugao
do convénio e na respectiva prestacdo de contas. A fiscalizagdo dos drgdos federais de
controle baseia-se nas informagdes do plano de trabalho para fixar critérios de avaliagao
do alcance das metas propostas. Subestimar ou superestimar as metas, os custos ou o
cronograma_de execucéo do objeto do convénio poderd trazer sérias consequéncias para
o gestor do convénio.

Em suma, para propor a celebracdo de convénio, o interessado deve atentar para as
seguintes medidas:

» Elaborar plano de trabalho {(planejamento} de forma detalhada, precisa e completa,
descrevendo suficientemente, de forma quantitativa e qualitativa, o objeto proposto, suas
metas, etapas ef/ou fases.

« Estruturar orcamento realista do objeto programado.

= Certificar-se da existéncia dos recursos de contrapartida.

« Realizar previsao factivel das fases do projeto e do prazo necessario para sua concluséo.

29. Outra preocupacao a ser consignada € a impossibilidade de transmutacdo do

objeto conveniado. Nao se pode transformar a construcdo de escola em construcdo de

hospital; a capacitacédo de professores em aquisicdo de equipamentos. Portanto, a alteragéo

qualitativa do objeto néo pode atingir a funcionalidade bésica dele. A finalidade do acordo e

a necessidade social devem ser as mesmas, ndo podendo ser o foco da modificacgéo. Ak
.

¥ Como ensina Joel Niehbur, perfeitamente aplicdvel ao contexto dos convénios, “a mutabilidade do objeto do
contrate [ do convénio] é principio que serve a possibilitar a adequacdo dele as novas demandas do interesse
publico. O ponto chave reside na palavra adequagdo. A alteracdo presta-se a promover adequacdes, nda a
transformar o objeto do contrato [ do convénio] noutro, com funcionalidade diferente” (Licitacdo Publica e Contrato
Administrativo. Curitiba: Zenite, 2008, p. 513-514).
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alteracdo a ser feita tem como objetivo adaptar o objeto as novas circunstancias ou a
corrigir eventuais falhas no planejamento inicial e ndo a transmuté-lo em objeto distinto.

30. Ressalte-se, ainda, que deverdo ser demonstradas as razdes (justificativas)
técnicas suficientes a determinar a alteragéo pretendida, em atendimento ac dever de
motivacdo®. O valor necessario estd sujeito a avaliacdo prévia de setor técnico do
concedente e a disponibilidade orcamentaria e financeira. A proposta de modificacdo deve,
igualmente, ser remetida a érea juridica juntamente com a manifestacéo técnica pertinente,
acompanhada de minuta de termo aditivo. Observar-se-do, no aditamento, os mesmos
procedimentos e tramites exigidos por ocasido da celebragado do convénio.

31. Aumentadas as atribuicfes e 0s encargos a serem prestados pelo convenente,
impoe-se a revisao do correspondente aporte de recursos financeiros e do ajustamento do
prazo final de vigéncia da avenca, caso seja necessario. Reduzindo-as, os valores alocados
e 0 prazo para o alcance do objeto devem ser reavaliados pela Administracdo e, se for o
caso, proporcionalmente reduzidos. A contrapartida financeira do convenente também deve
ser aumentada ou reduzida de forma proporcional, se for o caso, a alteracdo realizada.

32. Importante salientar que, embora se admita, em tese, a alteracao gualitativa em
convénios, tal possibilidade ndo pode ser deferida a priori, de forma genérica, porguanto
faz-se imprescindivel a anélise caso a caso, j& que tal alteragdo € excepcional, dependendo
da apresentagdo de justificativas técnicas suficientemente aptas a determinar a
maodificacdo do plano de trabalho inicialmente acordado, o que deve ser exigido pela area
juridica competente. Registre-se, igualmente, que é responsabilidade do convenente todas
as precaucdes para gue seja feito um planejamento adeguado de sua necessidade, cabendo
ao concedente aprovar a demanda a partir de exame tecnicamente fundado, €, sobretudo
nao permitindo os convénios do tipo “guarda-chuvas”, sob pena de apuracdo disciplinar em
razao da negligéncia dos servidores responsaveis.

CONCLUSAD

33. Ante o exposto, e levando em conta os argumentos juridicos acima delineados,
bem como o entendimento firmado pela doutrina e nas orientacdes da Advocacia-Geral da
Uniao, conclui-se o seguinte:

a) No ambitoe dos convénios e demais ajustes entre entes federativos ou
entidades da Administracdo Publica Indireta, é possivel a realizacdo de
alteracdes qualitativas, nos termos do art. 116 c¢/c o art. 65, 1 e |l, da Lei n?
8.666/93;

b) Assim, é possivel a modificagdo do regime de execucdo ou o acréscimo de
metas ou etapas, sendo requisito essencial a alteracdo qualitativa pretendida
a inexisténcia de prejuizo a funcionalidade do objeto conveniado. No caso de
acréscimo de meta ou etapa, deve haver_relacdo l6gica com as metas/etapas
j& pactuadas, sob pena de desvirtuamento do objeto.

1 Tribunal de Contas da Unido. Convénios e outros repasses. 4.ed. Brasilia: Secretaria-Geral de Controle Externo,

2013.
'S Vale a pena citar as orientagbes de Marcal Justen Filho, plenamente aplicaveis ac caso dos convénios: “a
administracac tem de evidenciar, por isso, a superveniéncia de motivo justificador da alteracdo contratual. Deve
evidenciar que a solucdo localizada na fase interna da licitagdo ndo se revelou, posteriormente, como a mais
adequada. Deve indicar gue os fatos posteriores alteraram a situacio de fato ou de direito e exigem um tratamento
distinto daquele adotado (Comentdrios a lei de licitacbes e contratos administrativos, Séo Paulo: Dialética, 2002, p.
495).

’
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¢) Relativamente ao limite de 25%, aplicam-se, aqui, as consideracdes feitas
por meio do Parecer ne
13/2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU, bem como
as balizas estabelecidas na Decisdo n?2 215/1999 do Tribunal de Contas da
Unido, no que couber.

A consideracédo superior,
Brasilia-DF, 12 de agosto de 2014.

Raphae} Peixoto de Paula Marques
Rrocurador Federal

De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos

(Portaria/PGF 98, de 26 de fglvereiro de 2013).
<
Carlos Octaviaho de Medefros Mahgueira Mm

Procurador Federal Procuradora Federal

Michell Laureano Torres
Procurador Federal

Rui Mpgalhaes Pisditdlfi
rocuradonFed#! Procurador Fed
' ¢

: Al
= N/
Leo raro ivan Mg}?ﬁ e e

Procurador Federal

De acordo. A consjderacéo syperior.

Brasiliao?qde 04 de 2014,

Antohio Carlos Soares Martins
Diretor d¢ Departamenttde Consultoria
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DESPACHO DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO o PARECER N2 03 /2014/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU, do
qual se extrai a Conclusao gue segue.

Encaminhe-se cépia a Consultoria-Geral da Unidoy para conhecimento.

Brasilia, 30 depefombw de 2014,

MARCELO DE ZIQUEIRA FREITAS
Procurad -éeral Federal

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N270 j2014:

No ambito dos convénios e demais ajustes entre entes federativos ou entidades da
Administracao Publica Indireta, é possivel a realizacdo de alteracdes qualitativas, nos termos
do art. 116 c/c 0 art. 65, 1 e ll, da Lei n? 8.666/33.

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N27?J /2014:

Assim, € possivel a modificagdo do regime de execuc¢do ou o acréscimo de metas ou etapas,
sendo requisito essencial a alteracdo qualitativa pretendida a inexisténcia de prejuizo a
funcionalidade do objeto conveniado. No caso de acréscimo de meta ou etapa, deve haver
relagdo légica com as metas/etapas j& pactuadas, sob pena de desvirtuamento do objeto.

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU Ne74 /2014:

Relativamente ao limite de 25%, aplicam-se, aqui, as consideracdes feitas por meio do
Parecer n? 13/2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU, bem como as
balizas estabelecidas na Decisdo n? 215/1999 do Tribunal de Contas da Unido, no gue
couber.
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