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Ementa :

“TERMO DE COOPERACAO E PARCERIA” — INTENTO
DOS SIGNATARIOS DE CELEBRAREM UM CONVENIO
(COpIGO C1vIL, ART. 112) — AUSENCIA DO PLANO DE
TRABALHO QUE DESCARACTERIZA O INSTRUMENTO
COMO TAL — PREVISAO DE CELEBRACAQ DE AJUSTES
FUTUROS EM QUE SERAO DETALHADAS AS ACOES,
ETAPAS E METAS A SEREM DESENVOLVIDAS, BEM
ASSIM 0OS RECURSOS, E RESPECTIVA FONTE, A SEREM

DESPENDIDOS — PROTOCOLO DE INTENCOES -
PROPOSICAO DE ALTERACAQ DE DUAS DE SUAS
CLAUSULAS.

RELATORIO

A Subsecretaria de Assuntos Municipais da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Regional e Politica Urbana consulta esta Casa, relatando haver
procedido a gestdes junto ao Instituto Brasileiro de Difusdo Social - IBDS,
qualificada pela Consulente como associagio com fins filantropicos, a fim de
definir instrumentos e procedimentos destinados a encetar uma parceria, voltada
a execugdo de atividades, projetos ¢ programas de desenvolvimento social, de
interesse prioritario dos municipios.

Ainda segundo o relato da Consulente, a referida associagdo
empenhar-se-ia na obtengio de recursos financeiros, junto a organismos de
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crédito nacionais ou estrangeiros, a fi
social para os municipios do Estado.

Em prol desse desiderato, a Consulente alvitrou elaborar a minuta
do termo de cooperagdo e parceria a ser celebrado com a referida associagdo, ora
submetida a andlise da Procuradoria Geral do Estado.

PARECER

Inobstante a minuta em exame ndo o enuncie expressamente, resta
claro, de seu contexto, que a inten¢do que move os interessados em sua
celebragdo — elemento essencial a interpretagdo do negocio juridico (art. 112 do
Cédigo Civil) — € a de firmarem um convénio, dado o desenganado propésito de
reunirem-se esforcos em prol do atingimento de objetivo comum dos
interessados. Neste particular, elucidativa a disposi¢do constante da clausula
primeira do instrumento :

“O presente TERMO DE COOPERACAO E PARCERIA
tem por objeto estabelecer as formas e condigdes pelas quais
os participes reunirfio seus esforgos, recursos humanos e
logisticos e competéncias para a realizagio conjunta de
atividades, programas e projetos de desenvolvimento
institucional, por meio de cooperagdes, intercAmbios e
trabalhos de interesse social.”

Embora esse fosse o proposito dos interessados, forga convir que o
instrumento em tela néo configura convénio, sendo mero protocolo de intengBes.
E que, como sabido, a celebragdo do convénio é condicionada a prévia
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elaboragdo ¢ aprovagdo do insirumenio conhecido por plano de trabaiho,
responsavel pelo detalhamento das ages a serem adotadas, com declinagdo das
metas, etapas € cronogramas de execugdo e de desembolso de recursos, na forma

preceituada pelo paragrafo 1° do art. 116 da Lei n. 8.666/93.

O citado preceptivo estatui uma pauta minima a ser observada no
piano de trabalho, composta por : (@) identificagdo do objeto; (b) metas a serem
atingidas; (c) etapas ou fases de execugfio do projeto; (d) plano de aplicagdo dos
recursos financeiros; e) cronograma de desembolso dos recursos; () previsdo de
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datas de inicio ¢ fim da execugdo do projeto, bem como de cada uma de suas
fases. A importancia desse instrumento é enfatizada pela doutrina :

“No mais das vezes, propde-se no convénio que um ente
piblico repasse recursos financeiros para que outro ente,
entidade vinculada ou empresa privada realize projeto de
interesse publico de competéncia comum ou concorrente, a
nenhum deles movendo o fim de lucro, figura de todo
estranha ao convénio. Tanto o ente fornecedor dos recursos
como aqueles que os aplicarfo estdo vinculados a
consecugdo do projeto, do qual nfio se poderfo desviar os
meios repassados ou mobilizados pelo convénio. A origem
dos recursos, a finalidade para que predispostos,e sua
vinculagdo a procedimentos de ordem publica justificam o
zelo que a Lei n. 8.666/93 entendeu de empenhar no art. 116,
aproximando-o das cautelas com que cuidou dos contratos.

A comegar de seu § 1°, que proibe a celebragio de convénio
sem prévia aprovagio do plano de trabalho proposto pela
‘organizacdo interessada’ (a expressdo é desconhecida do
direito publico, todavia pode supor-se que nela cabem tanto
os entes pablicos que verterdo os meios quanto os que os
aplicaro na execugdo do projeto). A aprovagdo prévia de
plano de trabatho lembra, a toda evidéncia, a exigéncia de
preceder as licitagdes para obras ou servigos a existéncia de
projeto basico (art. 7°, § 2°, I), bem como a caracterizagdo do
objeto e a indicagdo dos recursos or¢amentarios
antecederem, necessariamente, as compras (art. 14). E pelos
mesmos fundamentos (v. comentérios aqueles artigos).” -
{cf. Jessé Torres Pereira Junior, in “Comentarios a Lei das
Licitagdes e Contratagdes da Administragdo Publica”, Edit.
Renovar, Rio de Janeiro e Sdo Paulo, 5* edigdo, 2002, p.
928).

A minuta em exame, conforme se anota de sua clausula quinta, tem
carater meramente enunciativo, ao prever que as atividades e projetos a serem
desenvolvidos pelos interessados serdo antecedidos da elaboragdo de
“instrumentos  especificos”, os quais cuidario de detalhar as matérias
referenciadas pelo item 2 da mesma clausula, dentre as quais ganham destaque a
previsdio de custos e respectivas fontes; prazos e datas para a execugdo das
atividades e projetos; cronograma fisico ¢ financeiro para tanto; descrigio das
etapas de trabalho e das metas a serem alcangadas — temas, como visto, proprios
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do plano de trabalho, instrumento cuja el ceder a
celebracdo de um convénio. Assim, repita-se, a minuta em comento configura
protocolo de intengdes, porquanto

(133

. apenas dispde sobre a coordenacgiio de procedimentos,
de tal forma que os programas especificos ficario na
dependéncia de contratos proprios do equacionamento das
verbas necessérias’.

Na mesma linha, de ato negocial preliminar, a Procuradora
do Estado do Rio de Janeiro, Maria Fernanda Valverde,
define o instituto como um instrumento contendo
disposi¢des preliminares € no qual as partes expdem,
genericamente, aquilo que tém em mira realizar no futuro.
Constitui-se, portanto, num apanhado de normas
preliminares ¢ introdutérias a outro instrumento a ser
celebrado mais tarde.

Com efeito, o protocolo de intengdes rende ensejo ao
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mais completo, exatamente por se circunscrever a direcionar
um simples plano de trabalho.

.0

O protocolo, como variedade do género pacto, tem sido de
grande utilidade para agilizar a conjungdio de agdes entre
entidades publicas ou entre estas e particulares, posto que o
volume de formalidades exigidas para os convénios e
contratos, bem como a necessidade de prévia capacitagio
das partes na busca dos meios ideais para se obrigarem,
exigem, ao menos, uma seriedade nas intengbes
manifestadas. Com efeito, nenhuma entidade, publica ou
privada, ira a busca de financiamentos, ou mudar a linha de
produgd@io, convocard parceiros no exterior, ou transferird
bens moveis ou iméveis, pessoal ou tecnologia sem um
minimo de garantias. Esta lacuna, de contrato preliminar (de
que se ressente 0 Direito Administrativo Brasileiro) tem sido
suprida pelo protocolo de intengbes, no qual ndo sédo
exigidas maiores formalidades que, no entanto,

o d\ . necessariamente, o serdo no instrumento que lhe dara
o > 3 COPRE Y -4
o Tom Jeciouoe 5 Comalis execucdo.” (cf. Marcos Juruena Villela Souto, in “Licita¢des

Procursdor do Estado & Contratos Administrativos — Lei n, 8.666/93, de 21-06-93
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364 a 366; os destaques sdo originais do texto).

Dai, nada obsta a que a Consulente celebre o protocolo de intengdes
em cotejo, devendo, por ocasido da futura celebragdo dos convénios, atentar para
a conspicua adverténcia tecida pelo ilustre Procurador do Estado do Rio de
Janeiro, Marcos Juruena Villela Souto, segundo o qual,

“O que, entretanto, ndo pode ocorrer ¢, através de convénio,
atribuir-se 4 entidade conveniada competéncias ou
contratacdes do Poder Publico que, se ele executasse,
exigiriam licitag8io ou concurso publico, tais como a compra
de materiais, a contratagio de servigos, alienagdo de bens e
contratagdio de pessoal indicando os contratados. Tenha-se
presente que, no convénio, a Administragio busca um
parceiro para com ela colaborar, ¢ ndo um executor (este,
busca-se no contrato) de suas tarefas (que, num regime de
cooperagdo, permanecem diretamente a cargo da
Administra¢fio). Raciocinar o contréario seria admitir a burla

ao principio da licitagfio.

.)

O que comumente ocorre é dar-se a denominacdo de
convénio, ou consdrcio, a um ato que ¢ tipicamente um
contrato, envolvendo froca de prestagdes e vontades
opostas, ao invés da adigdo de prestagbes para atendimento
de interesses comuns. ¢ fundamental a atengfio do intérprete,
eis que, como dito ¢ repetido, a denominagdo do ato ndo
modifica a sua esséncia. E através de pseudo ‘convénios’
que sdo feitos pactos transferindo a terceiros a obrigagéo de
contratar bens e servigos, burlando a licitagdio e o concurso
publico, ou mesmo sdo feitos contratos sem prévia licitagio™
(cf. obra acima citada, p. 362; destaques do préoprio texto).

No que se refere ao contexto da minuta, sugere-se, apenas, que a
redacdio das clausulas sexta e décima-primeira seja alterada, de gorte a prever-se
o seguinte : Qe T Lm

do Estado
OABMG 56.401 - MASP 380.766-8
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“CLAUSULA SEXTA - IMPOSTOS E TAXAS

Os signatarios e eventuais intervenientes deste instrumento
reconhecem a imunidade tributaria do IBDS, observado o in
Jine disposto no art. 150, inciso VI alinea “c”, da
Constituigio Federal.”

“CLAUSULA DECIMA-PRIMEIRA — DO FORO

Os signatarios elegem o foro da Comarca de Belo
Horizonte/MG para dirimir quaisquer controvérsias
decorrentes do presente PROTOCOLO DE INTENCOES
DE COOPERACAQO E PARCERIA, renunciando,
expressamente, a qualquer outro, por mais privilegiado que o
seja.”

CONCLUSAO

Pelo exposto, opina-se¢ pela aprovagdo da minuta em tela como
protocolo de inten¢des, e ndo convénio, dada a auséncia de instrumento que é
indispensavel a sua celebragdo — o plano de trabalho. Opina-se, ainda, pela
alterac@o de suas clausulas sexta ¢ décima-primeira, para o fim de adotar-se a
redacfo ora sugerida.

Registre-se, desde logo, que a Consulente, ao celebrar os convénios
a que alude a minuta em exame, havera de acautelar-se no sentido de evitar o
trespasse, ao IBDS ou a terceiros, da competéncia para contratagdes que, por sua
natureza, exijam a instauracfio de licitagfo ou a promogdo de concurso publico.

E o censuravel parecer.

Belo Horizonte, 10 de julho de 2003.
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OAB/MG 56.401
(IBDSS - protocolo)
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