Governo do Estado do Rio de Janeiro
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Energia e Relagdes Internacionais
Assessoria Juridica

Promoc¢io SEDEERI/ASSJUR N°07/2021 - GBM

Processo administrativo eletronico N° SEI-220012/000125/2021

Senhor Superintendente,

1. RELATORIO:

O presente processo administrativo foi encaminhado a esta Assessoria Juridica para analise da
minuta de Acordo de Cooperacdao Técnica a ser celebrado entre o Estado do Rio de Janeiro, por meio da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Economico, Energia e Relagdes Internacionais (SEDEERI/RJ) e o
Estado do Sergipe, por meio da Secretaria de Estado do Desenvolvimento Econdmico e da Ciéncia e
Tecnologia — SEDETE/SE, que tem por objetivo formalizar “a vontade dos participes em prestar mutua
assisténcia e cooperag¢do no desenvolvimento de agoes e projetos de interesse comum, no ambito do
“Novo Mercado de Gas”, compreendidos no exercicio regular de suas atividades e competéncias”

(14022920).

Direito Administrativo. Convénios
Administrativos e ajustes demais
ajustes consensuais. Minuta de
Acordo de Cooperagao Técnica a ser
celebrado entre o Estado do Rio de
Janeiro, por meio da Secretaria de
Estado de Desenvolvimento
Econémico, Energia e Relagoes
Internacionais (SEDEERI) e o Estado
do Sergipe, por meio da Secretaria de
Estado do Desenvolvimento
Econémico e da Ciéncia e
Tecnologia — SEDETE. Auséncia de
repasses financeiros.
Inaplicabilidade da Lei n. 13.019/2014
e do art. 116 da Lei n. 8.666/1993.
Precedentes na PGE. Viabilidade
juridica.

O expediente de consulta vem com os seguintes documentos:

a) Minutas do Acordo de Cooperagao Técnica (13738896, 13738272 e 14022920);

b) Primeiro despacho de encaminhamento a ASSJUR/SEDEERI,

Subsecretaria de Oleo, Gés e Energia (a “SUBOGE”) - 13738997;

assinado pela



¢) Devolugao do processo promovida pelo 6rgdo local de assessoramento juridico, no
mtuito de sanear a instrugao (13898998);

d) Novo despacho de encaminhamento e atendimento das sugestoes elaboradas pela
ASSJUR/SEDEERI (140310009).

Sobre a devolu¢do do item (c), este 6rgao de opinamento sugeriu com propdsito cooperativo a
juntada de (i) motivagdo ampla e robusta a respeito das razdes pelas quais o ajuste sera assinado com o
estado de Sergipe, no intuito de facilitar a sindicancia e controle externo (artigo 2° da Lei Estadual n. 5.427, de
2009), (b) do Plano de Trabalho devidamente aprovado pela autoridade competente/consulente, com as
corretas adaptagdes ao comando previsto no artigo 116 da Lei Nacional n. 8.666, de 1993, em especial por
conta da auséncia de transferéncia de recursos entre os participes e (¢) dos documentos de instrugdo do
processo SEI em formato compativel com o validador, devidamente assinados (artigo 49 e paragrafo tnico do
Decreto n. 46.730, de 2019).

Contextualizada a consulta, o presente ato opinativo passa a se ocupar dos contornos
estritamente juridicos do pretenso ajuste consensual. A andlise definitiva recaira sobre a Ultima minuta de
referéncia (14022920).

Os precedentes da Procuradoria Geral do Estado sobre o tema serdo encampados e
pormenorizados ao longo desta manifestagao [1].

E o relatorio.

2. FUNDAMENTACAO:

O mstrumento sob andlise caracteriza-se pela colaboragdo reciproca entre os participes. De
acordo com a Clausula Primeira da minuta de Acordo de Cooperagao Técnica (fl. 180), o objeto consiste no
estabelecimento de “uma sistematica de cooperagdo técnica e operacional entre o SE-SEDETEC e o RJ-
SEDEERI, visando ao intercambio de informagoes para subsidiar a elaborag¢do e o aprimoramento de
normas regulatorias e regulamentos, a andlise do mercado de petroleo e seus derivados, especialmente
gas natural, a produgdo de diagnosticos das matrizes de transporte, avaliagoes de fluxos logisticos,
projecoes da demanda e de capacidade nas instalagoes portudrias e na infraestrutura de armazenagem
de terminais, a andlise de custos relativos aos diversos modais de transporte, entre outros temas
correlatos.

Na Clausula Segunda (“Da Gestao do Acordo e do Plano de Trabalho”) sdo previstas as
atribuicdes especificas dos participes:

A gestdo do presente Acordo sera feita, no &mbito do Estado do Sergipe, pela SE-SEDETEC e, no
ambito do Estado do Rio de Janeiro, pela RJ-SEDEERL

Paragrafo Primeiro. Os participes designardo por meio de Portaria, no prazo maximo de 30 (trinta)
dias, os respectivos gestores para executar, acompanhar, gerenciar ¢ administrar o presente
Acordo.

Paragrafo Segundo. Para a operacionalizagdo do objeto deste Acordo, os participes comprometem-
sea:

Planos de Ac¢do para a melhor consecugdo dos objetivos deste Acordo;
Promover as agdes internas necessarias a sua execugao;

Elaborar e produzir informativos, orientagdes, publicacdes, normativas, dentre outros conteudos,
comvistas a publicizar os entendimentos e avancos decorrentes desta cooperacao; e

Compartilhar dados, pesquisas, relatorios, entendimentos e normativas com temas afetos a
cooperacao.



Paragrafo Terceiro. Durante a vigéncia deste Acordo, o Plano de Trabalho e respectivos Planos de
Acdo poderdo ser adequados por mutuo entendimento entre os participes, sempre que
identificarem a necessidade de aperfeicoar a execucdo das atividades relacionadas ao cumprimento
deste Ajuste.

A Clausula Quarta (“Dos Recursos Financeiros”) e Clausula Quinta (“Do Cronograma de
Desembolso”) preveem:

Néo havera transferéncia voluntaria de recursos financeiros entre os participes para a execucao do
presente Termo de Cooperagdo Técnica. As despesas necessarias a plena consecugdo do objeto
acordado, tais como pessoal, deslocamentos, comunicagdo entre os 6rgdos e outras que se fizerem
necessarias, correrdo por conta das dotagdes especificas constantes nos orcamentos dos
participes. Os servigos decorrentes do presente termo serdo prestados em regime de cooperagdo
mitua, ndo cabendo aos participes quaisquer remuneragdes pelos mesmos.

No que tange a natureza do ajuste, observa-se que a finalidade ¢ a consecugdo de objetivos
comuns de interesse publico, sem repasse de recursos financeiros, mostrando-se adequado o instrumento
escolhido pela Admmistragdo Publica. Em razdo disso, constata-se que a minuta do Acordo de Cooperagao
Técnica tem natureza juridica de convénio administrativo, uma vez que seu conteudo materializa objetivo de
interesse comum as partes.

Sobre os convénios administrativos, Maria Sylvia Zanela Di Pietro [2] explica:

O convénio ndo constitui modalidade de contrato, embora seja um dos instrumentos de que o
Poder Publico se utiliza para associar-se com outras entidades publicas ou com entidades
privadas.

Define-se o convénio como forma de ajuste entre o Poder Publico e entidades publicas ou
privadas para a realizagdo de objetivos de interesse comum, mediante niitua colaboragéo.

Ainda sobre o tema, vale citar os ensmamentos de Alexandre Santos de Aragdo [3] sobre a
natureza juridica e nomenclatura dos convénios:

Muitas vezes os convénios sdo formalmente denominados por outros termos. A expressdo “Termo
de Cooperagdo', por exemplo, ndo corresponde a uma natureza juridica propria, a um instituto
especifico do Direito Administrativo. Trata-se de mais uma expressido ‘Cooperacao Institucional’,
‘Acordo de Programa °, ‘Protocolo de Intengdes’, ‘Ajuste de Desenvolvimento de Projetos’, etc.,
que vai corresponder a uma das modalidades basicas de negocios juridicos travados pela
Administracdo Publica: o contrato administrativo ou o convénio administrativo...

Em outras palavras, essas expressdes que a praxis administrativa vemutilizando ndo tém substrato
material proprio; tém apenas o papel de comunicar melhor a opinido publica e aos interessados
algum aspecto que, por certas razdes, (politicas, publicitarias, etc.), se pretenda destacar na relacao
juridica criada pelo ato. Tais ‘termos ' sdo, entdo, substancialmente, independente do nome (e em
Direito o nome ¢ sempre o que menos importa), ou contratos administrativos, ou convénios.

Dessa forma, evidenciada estd a natureza cooperativa e convenial do Acordo em referéncia.

Ultrapassada esta questao, independentemente da nomenclatura adotada, € necessario definir o
regime juridico aplicavel ao ajuste ora proposto.

Sobre o tema, a Lei n. 13.019, de 31 de julho de 2014, estabelece o regime juridico das
parcerias entre a Administracdo Publica e as organizacoes da sociedade civi, em regime de mutua



cooperacdo, para a consecucao de finalidades de iteresse publico e reciproco. Para que seja aplicada a
referida lei € necessario que a entidade com a qual o ente publico pretende estabelecer um mstrumento de
muatua cooperagdo se enquadre no conceito amplo de organizagdes da sociedade civil, apresentado em seu
artigo 2°, inciso 1 [4].

No presente caso, a relagao envolve a SEDEERI (presentando o Estado do Rio de Janeiro) e
a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Econdmico e da Ciéncia e Tecnologia — SEDETE, esta ultima um
orgao de execucao integrante da Administragdo Direta do Estado do Sergipe, pessoa juridica de direito
publico que ndo se encaixa no conceito de organizagao da sociedade civil exposto pela Lein. 13.019/2014.

Nesse ponto, € oportuno citar trecho do Parecer n. 07/2016 — APCBCA/PG-15, da lavra da
Procuradora do Estado Aline Paola C. B. de Almeida que exammou a esfera de aplicagdo da Lein. 13.019,
de 31 de julho de 2014:

4. Até o advento da Lein® 13.019, de 31 de julho de 2.014, o termo "parceria" servia para expressar
o género dos ajustes firmados entre a Administragdo Publica e terceiros que envolviam a
consecucdo de interesses publicos. A referida norma acabou por restringir a expressdo ao
estabelecer um “regime juridico das parcerias entre a administracdo publica e as organizagdes da
sociedade civil". A partir de entdo, poderia parecer que a referida expressdo materializaria, tdo
somente, os pactos firmados como Terceiro Setor.

4.1. Desta expedita conclusio adviria a consequéncia imediata: O Poder Publico ndo mais poderia
firmar qualquer espécie de parceria que nio tivesse sido prevista na norma acima mencionada.

42. A premissa n3o ¢é verdadeira. A realidade revela que sempre serdo firmados atos de
cooperacio entre a Administracio Publica e terceiros, independentemente do setor econdémico a
que estejam vinculados e do seu objeto. De outro lado, o vetor que devera estar sempre presente
em qualquer ajuste a ser realizado com a Administracdo Publica é a consecucio do interesse
publico. (Grifo nosso)

Destaque-se o Enunciado n. 38 da d. Procuradoria Geral do Estado:

Enunciado n. 38 - PGE: Parcerias nao disciplinadas pela Lei n° 13.019/2014 (Lei que rege as
parecerias com o terceiro setor).

1. O advento da Lei n° 13.019/2014, que cuida das parcerias entre a Administracdo Publica e as
organizacdes da sociedade civil, em regime de mitua cooperagao, para a consecucao de finalidade
de interesse publico e reciproco, ndo afasta a possibilidade de que sejam celebradas outras
parcerias com particulares, com vistas ao atendimento a outros interesses publicos, com base no
art. 116 da Lei n°® 8.666/ 1993, quando ndo houver disciplina legal especial aplicavel a parceria que
se pretende firmar.

2. Neste caso, podem ser adotadas para o instrumento a ser firmado outras nomenclaturas que
nao previstas pela Lei n°® 13.019/2014, como, por exemplo "termo de cooperacio ".

3. Por forca do disposto no art. 84-A da Lei n® 13.019/2014, a utilizacdo do termo "convénio" ¢
indicada para denominar os ajustes firmados entre os entes federados ou pessoas juridicas a eles
vinculadas ou com entidades filantropicas e sem fins lucrativos que participam de forma
complementar do sistema de satide, na forma do art. 199, §1° da Constituicao da Republica.

Dito isto, diante da impossibilidade de aplicagdo da Lei que rege as parcerias com o terceiro
setor, deve ser observada a norma de carater geral aplicavel a acordos, ajustes e convénios, disciplinada no
art. 116 da Lein® 8.666/1993. Vejamos:



Art. 116. Aplicam-se as disposi¢cdes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes ¢
outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e entidades da Administracgdo.

§ 1° A celebragido de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou entidades da Administragdo
Publica depende de prévia aprovacio de competente plano de trabalho proposto pela organizagdo
interessada, o qual devera conter, no minimo, as seguintes informacdes:

I - identificacdo do objeto a ser executado;

II - metas a serematingidas;

III - etapas ou fases de execugdo;

IV - plano de aplicag@o dos recursos financeiros;

V- cronograma de desembolso;

VI - previsdo de inicio ¢ fim da execuc¢do do objeto, bem assim da conclusdo das etapas ou fases
programadas;

VII - se o ajuste compreender obra ou servico de engenharia, comprovacdo de que os recursos
proprios para complementar a execucdo do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se o
custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou 6rgdo descentralizador. (Grifamos)

Porém, por se tratar de medida que ndo envolve repasse de recursos financeiros, cabendo o
custeio das despesas aos participes na medida de suas atribuicdes (Clausula Quarta, 14022920), aplicam-se,
no que couber, as prescricdes contidas no art. 116 da Lein. 8.666/1993.

No mesmo sentido do exposto acima, citamos o Parecer n. 32/2018 - HBR [5], da lavra do
Procurador do Estado Henrique Bastos Rocha e o Parecer n. 03/2018-GAV/PGI15 [6], da lavra do
Procurador do Estado Gabriel Pacheco Avila. Com efeito, dentre os requisitos exigidos, observa-se que o
expediente conta com o respectivo Plano de Trabalho, com a identificacdo do objeto a ser executado (art.
116, inciso I da Lei n. 8.666/93), metas a serem atingidas (art. 116, inciso II) e a indicacdo das etapas/fases
de execucao (art. 116, inciso III, da Lein. 8.666/93).

Na falta de transferéncia de recursos financeiros entre os participes, as disposi¢des
concernentes ao plano de aplicagdo de verbas e ao cronograma de desembolso ndo seriam aplicaveis (art.
116, incisos IV e V, da Lei n. 8.666/93). Diligentemente, o documento conta com a previsao/estipulacao de
metas, outra exigéncia da lei (art. 116, inciso VI).

Ainda quanto ao Plano de Trabalho, é importante, quando da sua realizacao, haver a
previsio de um gestor responsavel para avaliacio e monitoramento da parceria. E essencial que
alguém seja formalmente responséavel pelas atribuicdes assumidas pelo Estado, a fim de permitir a apuragdo de
falhas, bem como evitar o descumprimento do instrumento.

No que tange a minuta do Termo de Cooperagao Técnica, convém ressaltar a inexisténcia de
minuta-padrdo aprovada pela Procuradoria do Estado do Rio de Janeiro para ajuste de natureza convenial,
sem previsdo de dispéndio financeiro por parte do Estado.

De mais importante, a Clausula Sétima (“Da Alteragao™) preve a possibilidade de modificagao
do instrumento com a assinatura de um Termo Aditivo.

Prosseguindo, a Clausula Décima Segunda (“Da Vigéncia”) prevé que o instrumento vigorara
por 12 (doze) meses, podendo ser prorrogado por igual periodo, mediante termo ativo proprio.

Quanto a possibilidade de dentincia, prevista na Clausula Décima Primeira (“Da Dentincia e da



Rescisdo”), destaca-se que as caracteristicas dos instrumentos com natureza convenial permitem que as partes
possam desfazé-los a qualquer tempo, uma vez que indicam apenas a reciproca intencdo de colaborar em
determinado assunto de interesse comum.

Nessa linha, Rafael Carvalho de Oliveira [7] explica:

Ressalte-se que a nomenclatura conferida ao instrumento juridico ndo ¢ fundamental para
caracterizacdo da sua natureza juridica, mas, sim, o seu conteido, conforme dispde o art. 2.°
paragrafo unico, da Lei 8.666/1993. Os convénios aparecem na legislagdo, por vezes, com nomes
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distintos (“convénio”, “termo de parceria”, “termo de cooperacdo”, “contratos de gestdo”,
“contratos de repasse” etc.).

A cooperaciio associativa ¢ uma caracteristica dos convénios, razio pela qual os participes tém a
liberdade de ingresso e de retirada (dentincia) a qualquer momento, sendo vedada clausula de
permanéncia obrigatéria. (Grifo nosso)

Por fim, quanto aos demais aspectos juridicos da minuta, ndo vislumbramos 6bices a utilizacao.

No que diz respeito a instrugdo, vimos reiterar a necessidade de juntada de documentos
capazes de permitir a verificacio de sua autenticidade, com formato compativel com seu validador
(Decreto n. 46.730, de 2019).

3. CONCLUSAO:

Por todo o exposto, concluimos pela juridicidade do ajuste consensual, desde que
observados os apontamentos realizados no corpo desta manifestacio, resumidos abaixo, e cumpridas

as seguintes exigéncias legais:

a) Considerando que o pretendido termo possui natureza convenial, sem repasse de
recursos financeiros, ndo se aplicam integralmente a hipdtese as prescrigoes do artigo 116,
da Lein. 8.666/93 referentes as transferéncias de verbas publicas;

b) Sao maplicaveis as regras trazidas pela Lein. 13.019/14, por forca do disposto no inciso
I, do art. 2° ¢/c artigo 84, paragrafo tnico, inciso I do referido diploma;

¢) Nao existe Obice a adogao da minuta, desde que observadas as devidas recomendacdes;

d) Quanto ao Plano de Trabalho, ¢ importante, quando da sua realizagdo, haver a previsdo
de um gestor responsavel para avaliagdo e monitoramento da parceria.

Deixamos de sugerir a submissdo do presente processo a d. Procuradoria Geral do Estado,
mesmo diante da inexisténcia de minuta-padrio aprovada pelo Orgio Central do Sistema Juridico, pois a
minuta sob analise se assemelha a minuta de Termo de Cooperagdo Técnica a ser celebrado com o Instituto
Brasileiro de Medicina e Reabilitagio — IBMR, objeto de analise pelas Promog¢des VCL 38/2019 e 59/2019 e
aprovada pela douta Procuradoria Geral do Estado no bojo do Processo Admmistrativo n° E-
22/012/180/2019.

GABRIEL BALTAZAR MULLER
Procurador do Estado
Assessor Juridico-Chefe da Sedeeri



[1] Disponivel em http://documentacao.pge.rj.gov.br

Foram utilizados como critério de pesquisa os seguintes termos: “termo e acordo e cooperagéo e
lei e 13.019".

[2]1 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. - 27. ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 352.

[3] Direito dos Servigos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 753-754.

[4] Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se:
| - organizagao da sociedade civil:

a) entidade privada sem fins lucrativos que n&o distribua entre os seus socios ou associados,
conselheiros, diretores, empregados, doadores ou terceiros eventuais resultados, sobras,
excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, isengdes de qualquer natureza,
participagdes ou parcelas do seu patrimonio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e
que os aplique integralmente na consecugao do respectivo objeto social, de forma imediata ou por
meio da constituicdo de fundo patrimonial ou fundo de reserva;

b) as sociedades cooperativas previstas na Lei n® 9.867. de 10 de novembro de 1999; as
integradas por pessoas em situagao de risco ou vulnerabilidade pessoal ou social; as alcangadas
por programas e agdes de combate a pobreza e de geragao de trabalho e renda; as voltadas para
fomento, educacéao e capacitagao de trabalhadores rurais ou capacitagao de agentes de
assisténcia técnica e extensao rural; e as capacitadas para execugéo de atividades ou de projetos
de interesse publico e de cunho social;

c) as organizagdes religiosas que se dediquem a atividades ou a projetos de interesse publico e
de cunho social distintas das destinadas a fins exclusivamente religiosos.

[5] Foi analisado o Termo de Cooperagao Técnica celebrado entre a Defensoria Publica do
Estado do Rio de Janeiro, o Municipio de Marica e sua Secretaria Municipal de Saude para a
interiorizagdo da Camara de Resolugéo de Litigios de Saude, tendo o respectivo Visto do Exmo.
Sr. Subprocurador-Geral assim destacado:

"Concluiu o Parecerista pela existéncia de interesse publico comum e cooperagdo dos
participes na busca de sua concretizagcdo, sendo possivel sintetizar os principais aspectos
juridicosdo: (i) natureza convenial do instrumento a ser firmado, considerando a natureza
cooperativa do ajuste; (i) auséncia de obice juridico a minuta de convénio examinada; e (iii)
desnecessidade de estabelecimento de disposi¢cées concernentes ao plano de aplicagao
dos recursos financeiros e ao cronograma de reembolso (art. 116, incisos IV e V; da Lei n°
8.666/1993), uma vez que o ajuste ndao envolve a transferéncia de recursos financeiros. Por
fim, é oportuno salientar que termos técnicos de cooperacdo semelhantes ao examinado ja
foram objeto de analise pela Procuradoria do Estado, originando os seguintes precedentes:
Promocgéo n° OS/2016 - FMBM, Parecer n® 04/2017 - APCBCA, Parecer n® OS/2017 - APCBCA,
Parecer n® 06/2017 - APCBCA e Parecer na 30/2017 - RAT. " (Grifo nosso)

[6] Foi analisada a viabilidade juridica da celebrac&o de acordo de cooperagao técnica entre o
Estado do Rio de Janeiro, por meio da Procuradoria Geral do Estado, e a Unido Federal, por
intermédio da Agéncia Brasileira de Inteligéncia - ABIN, para o intercambio de informacgdes e o
desenvolvimento de agdes de capacitagdo de seus servidores, destacando-se o seguinte:

“Conforme diversos precedentes desta Procuradoria, podendo-se aludir, a titulo exemplificativo,
os Pareceres n° 14IHGA/2018IPG-15, n° 07/20 18-JCVIPG-2, n°s 30-34/2018-HBRIPG-15¢e n°
07/2018-FMBMIPG-15, cabe registrar que as pessoas juridicas de direito publico, bem como as



suas vinculadas, celebram entre si instrumentos de colaboragao, sob a regéncia da Lei n°
8.666/1993, no que couber, ndo se lhes aplicando a sistematica trazida pela Lei n° 13.019/14,
conforme previsto no seu art. 84, paragrafo unico, inciso I, que determina a aplicagdo do art. 116
da Lei n° 8.666/1993 aos convénios entre os entes federados ou pessoas juridicas a eles
vinculadas. Ademais, considerando que a medida nao envolve repasse de recursos, tendo
em vista sua finalidade de cooperacgao técnica, ndo se aplicam integralmente as prescrigoes
contidas no art. 116 da Lei n° 8.666/1993."(Grifo nosso)

[7]1 Oliveira, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo — 3. Ed. ver., atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método: 2015, p.455.

' , *.I Documento assinado eletronicamente por Gabriel Baltazar Miiller, Procurador do Estado, em
?gl-ﬁ lj.:'j 04/03/2021, as 15:25, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento nos art. 212 e 222 do
B Decreto n246.730, de 9 de agosto de 2019.
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