TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

UNIFORMIZACAO N° 6
Os acordos que tenham por objeto a selecdo e o pagamento de bolsas a
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UNIFORMIZACAO N° 6

Processo n.°: 564069/06

Assunto: UNIFORMIZACAO DE JURISPRUDENCIA — ACORDOS PA
SELECAO E PAGAMENTO DE BOLSAS A ESTAGIARIOS |
ADMINISTRACAO PUBLICA

Orgao Julgador: PLENARIO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
PARANA

Relator: AUDITOR SERGIO RICARDO VALADARES FONSECA

ACORDAO N.° 2069/06 — Tribunal Pleno

EMENTA. UNIFORMIZAQAO DE
JURISPRUDENCIA. Entendimento firma
Tribunal de Contas do Estado do Pal
sentido de que os acordos que tenham pc
a selecdo e o pagamento de bolsas a es
da Administracao Publica, celebrados, de |
por 6rgdo ou entidade da Administraca
outro, por ente publico ou privado, com
fins lucrativos, tém natureza jurid
CONTRATO ADMINISTRATIVO, cuja cel
submete-se as regras fixadas na Lei n.° 8
devendo ser precedido de procedimento li
em cuja fase de habilitagdo deve ser veri
idoneidade e a aptidao técnica dos licitante

RELATORIO
Na sessédo de 26/10/2006, ao relatar o processo n.° 194067/06, suscitei
“Incidente de Uniformizagao de Jurisprudéncia” a fim de que o Tribunal de Contas do

Estado do Parana decida sobre a controvertida natureza juridica — de contrato ou

de convénio - dos acordos celebrados entre o6rgdos e entidades da

Administracdo Publica e entes que realizam a selecdo e pagamento de bolsas a

estagiarios da Administracéao.

A necessidade de uniformizacdo é evidente: inumeras decisdes deste

Tribunal (relacdo as fls. 31 a 33), admitindo que tais acordo constituem contratos,
determinaram a extingdo dos processos de prestacdo de contas, uma vez
descaracterizada a natureza de transferéncia voluntaria — submetida ao controle
externo nos termos da Constituigdo da Republica, art. 71, VI —, ao passo que, em

contraposicdo, em_recente consulta, com carater normativo (processo n.°
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-

326458/05, Acordao 968/06 — Plenario), o Tribunal, por maioria, asseverou que
esses mesmos acordos tém natureza de convénio.
Acolhida pelo Plendrio a proposta de instauragcdo do presente

processo uniformizador, foram o0s autos a mim distribuidos nos termos

regimentais, estando conclusos ao relator com pecas que analisam a questéo. Entre
elas, destaco as seguintes:

1?) instrucdo da Diretoria de Analise de Transferéncias Voluntérias, que
sustenta a natureza de contrato dos ajustes que tém por objeto a selecdo e o
pagamento de bolsas a estagiarios da Administracdo Publica (Instrucdo n.° 7262/06
— DATICAS, elaborada na analise do processo n.° 194067/06, de cujo exame
decorreu o presente incidente de uniformizacao);

2%) acorddo em que o Tribunal entendeu que tais acordos constituem
convénios (Acordado n.° 968/06 — Plenério); e

3%) parecer do Ministério Publico, que propugna pela natureza de

contrato desses acordos (Parecer n.° 22329/06).

Pela importancia do tema e pelo valor doutrinario das
manifestacdes, a contribuir, afinal, para que este Tribunal se posicione e oriente

toda Administracdo Publica do Estado do Parand, transcrevo as consideracdes

fixadas em cada uma das pecas enumeradas.

1) Instrucdo n.° 7262/06 — DAT/CAS, elaborada pelo senhor servidor

Benedito Wilson da Silva e pelo senhor estagiario Augusto Lacerda Krambeck:

“Processo:194067/06
Interessado: Instituto Euvaldo Lodi do Parana

Prestacdo de contas. N&o caracterizagdo de
transferéncia voluntaria. Contrato de prestacdo de
servi¢co. Baixa de pendéncia inscrita na Diretoria de

Andalise de Transferéncias.
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O INSTITUTO EUVALDO LODI — NUCLEO REGIONAL
DO PARANA protocolou junto a esta Corte de Contas, sob 0 n°. 19406-
7/06, buscando a comprovagao de recursos recebidos do INSTITUTO
DE TECNOLOGIA DO PARANA - TECPAR, conforme os valores
inscritos no Sistema de Pendéncias da Diretoria de Analise de

Transferéncias, referentes aos seguintes valores:

{suprimi a tabela (0os comentarios deste relator inseridos na transcrigcdo

estaréo entre chaves)}

DA ANALISE

1- Aspectos lniciais:

Objeto: conforme TERMO DE ACORDO, (fls. 300) ref. a
“efetivar o IEL/PR como agente de integragcdo de estagio”,
tratando-se no oficio constante as fls. 02 como sendo “Prestagao de
contas do Exercicio Financeiro de 2005”

Inicialmente verifica-se que ndo consta do processo
publicacdo de “EXTRATO — CONTRATO - ou - CONVENIO,

informando também que sobre a mesma entidade verificou-se no

protocolado sob n° 15627-7/05, a publicacdo as fls. 183 de -
‘EXTRATO CONTRATUAL” e as fls. 184, publicacdo de aditivo
denominado de “EXTRATO DE TERMO DE CONVENIO”, sendo que
no bojo da referida publicagcdo foi o objeto tratado como “TERMO
ADITIVO AO TERMO DE ACORDO celebrado entre...”.

De plano ha que se questionar o instrumento legal

utilizado pela referida entidade (convénio), entendendo-se nao ser o
referido instrumento o mais adequado ao caso em tela, conforme
restara demonstrado na presente instrugéo, ficando desde ja cristalino
gue os recursos foram repassados ao IEL em funcéo de uma relagéo
juridica contratual, conforme instrumento acostado no processo em

guestdo, e nao através de uma transferéncia voluntaria (convénios,
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auxilios, subvencdes sociais, contribuicdes) ndo estando afeto, desta
forma, as competéncias regimentais desta Unidade.

No que toca a analise das informacgdes contabeis “Nota de
empenho” e ’liquidagdes de empenho”, (fls. 05-43/51-52), verifica-se
gue quando da operacédo de empenhamento do repasse pela entidade
utilizou-se para a classificacdo orcamentaria da despesa o seguinte
elemento contabil:

33.90.39.36 — Servicos de terceiros pessoa juridica.

Para um melhor entendimento, descreve-se abaixo a
interpretacdo da referida classificacdo, a luz do que dispbe a
Resolucdo n° 32/2004, da Secretaria de Estado do Planejamento e
Coordenacédo Geral do Estado do Parana:

3: Categoria Econbmica — Despesas Correntes.

3: Grupo de Despesas — Outras Despesas Correntes.

90: Modalidade de Aplicacao — Aplicacfes Diretas.

39.36: Elementos de Despesas — Outros Servicos de
Terceiros — Pessoa Juridica.

Neste diapasdo, para maior compreensdao do
posicionamento ora exposto, faz-se imperioso elucidar a distingéo entre
os instrumentos legais denominados de “Contrato” e “Convénio”. Pois
€ relevante esclarecer que nos contratos o ajuste ocorre mediante
contraprestacdo, geralmente de ordem pecuniaria, € nos
convénios os participes reanem esfor¢cos para a consecucao de
um objetivo comum e desejado por todos, o que neste caso
parece dificil de se caracterizar, pois nem todas as entidades
publicas tém por objetivos institucionais “fornecer Estagios”.

A diferenca entre contrato e convénio, se é
aparentemente facil no plano tedrico, torna-se dificil diante dos casos
concretos, quando surge a necessidade de enquadramento em uma ou
outra modalidade. Assim, buscando n&o restarem quaisquer duvidas,
apresenta-se manifestacédo da doutrina e dos tribunais patrios.

O eminente Ministro MARIO PACINI, do Tribunal de
Contas da Unido, em processo n°. 001582-5, ao relatar seu voto,
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arrazoando sobre o tema, com extrema propriedade, disciplina nos
seguintes termos:

“Grosso modo, pode-se dizer que a distincao

mais precisa entre o contrato e o convénio é quanto a

reciprocidade de obrigacgOes (bilateralidade). Enquanto no

Contrato uma das partes se obriga a dar, fazer ou nao

fazer alguma coisa, mediante pagamento previamente

acertado (caso mais comum nos contratos de compra e
venda para nao nos alongarmos na extensa doutrina dos
contratos), no Convénio os interesses sdo comuns e a
contraprestacdo em dinheiro ndo precisa existir. O
gue se faz é ajuste de mdatua colaboracdo para
atingimento de objetivo comum.".
Corroborando com o exposto, figura licdo da douta Prof.
MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO que em sua obra “Direito
Administrativo, S. Paulo: Atlas, 122 ed., 2000, pp. 284/28”, quando se
refere ao instrumento legal denominado “Convénio’”, leciona nos
seguinte sentido:

“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 (...). O
convénio tem em comum com o contrato o fato de ser um
acordo de vontades. Mas é um acordo de vontades com
caracteristicas proprias. Isto resulta da prépria Lei n°.
8.666/93, quando, no art. 116, ‘caput’, determina que suas
normas se aplicam aos convénios ‘no que couber’. Se os
convénios tivessem natureza contratual, ndo haveria
necessidade dessa norma, porque a aplicacdo da Lei ja
decorreria dos artigos 1° e 2°.”
Em complementacdo, a referida autora, em sua obra
“Parcerias na Administragéo Publica, 4.2 Edi¢cdo, Ed. Atlas, pag. 190)

apresenta as seguintes diferencas entre contratos e convénios:
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“a. os entes conveniados tém objetivos
institucionais comuns e se reunem, por meio do
convénio, para alcanca-losi(....)

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

C. no convénio, o0s participes objetivam a
obtencao de um resultado comum (...);

d. no convénio, verifica-se a mutua
colaboracédo, que pode assumir varias formas, como
repasse de verbas, uso de equipamentos, de recursos
humanos e materiais, de imoéveis, de know-how e outros;
por iISso mesmo, no convénio ndo se cogita de preco
ou remuneracao;

(...)

g. em decorréncia disso, ha uma outra
distingdo feita por Edmir Netto de Araujo (1992:146): “a
auséncia de vinculacao contratual, a
inadmissibilidade de clausula de permanéncia
obrigatéria (os convenentes podem denuncia-lo antes do
término do prazo de vigéncia, promovendo o0 respectivo
encontro de contas) e de sancdes pela inadimpléncia
(exceto eventuais responsabilidades funcionais que,
entretanto, sdo medidas que ocorrem fora da
avenca)”.[grifos ndo do original]

Na mesma orientacdo convém trazer a baila o fato de que
o0 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ja haver manifestado
posicionamento no sentido de demonstrar que 0S convénios nao sao
modalidade de contrato, conforme se extrai da decida proferida no
RECURSO EXTRAORDINARIO n°. 119.256-SP, publicado no Reviste
Trimestral de Jurisprudéncia n°. 141/619 daquela Corte. No mesmo
sentido, convém destacar outra decisdo do Egrégio Tribunal de Contas
da Uniéo, conforme se vé na Decisao 751/2002.
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Também o MANUAL DE PROCEDIMENTOS NA
EXECUGCAO E PRESTACAO DE CONTAS DE CONVENIOS,
AUXILIOS E SUBVENCOES SOCIAIS, editado pelo Tribunal de Contas
do Parana, no que toca a “convénios” dispbe no item 2.1.
CONVENIOS, ACORDOS OU AJUSTES, assim como a nova
Resolucdo a cerca de Transferéncias Voluntarias, em tramite nesta
Corte de Contas, seguindo os entendimentos consignados na Instrucéo
n°. 01/1997 - STN dispde que:

Il - Convénios, acordos, ajustes, termos de
cooperacao, o0s instrumentos juridicos formais que
disciplinam as transferéncias voluntarias de recursos
publicos e que tenham como participes 6rgaos da
Administragdo Publica Direta e Indireta do Estado e dos
Municipios e entidades publicas ou privadas sem fins
lucrativos, visando a execucao de programas de trabalho,
projeto/atividade ou evento de interesse reciproco, em
regime de mutua cooperacdo, independentemente da
denominacdo empregada, enquanto que sera tratado
como contrato sempre que 0s participantes tenham
interesses diversos e contraposicao de prestacoes;

Sobre este caso, em publicacdo a Revista dos Tribunais
n°. 751/98 — p. 167, o doutrinador LEON FREJDA SKAROWSKY afirma
gue “o contrato e o convénio tém pontos em comum, mas também
divergentes entre si. Convénio e contrato sdo acordos, mas aquele
ndo é contrato, como ja decidiu o Excelso Pretdrio, em memoravel
decisgo”.

Igual entendimento é esposado, ainda, pelo Tribunal de
Contas da Unido, como decidido no Processo n°. 17.479/85-1 (RDA
166/201), onde esta consignado que “ndo ha confundir contrato
administrativo celebrado pela Unido com particulares com os convénios
gue sao ajustes celebrados entre pessoas juridicas de direito publico”.

A Lei n.° 8.666/93 em seu art. 116, caput, determina que

suas normas se aplicam aos convénios ‘no que couber”, ficando
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evidenciado que se 0s convénios tivessem natureza contratual, n&do
haveria necessidade dessa norma, porque a aplicacdo da Lei ja
decorreria dos arts. 1.°e 2.°.

Também o renomado administrativista Prof. MARCAL
JUSTEN FILHO, trata do assunto nos seguintes termos:

“E usual o entendimento de que a diferenca
entre contrato e convénio administrativos reside na
gqualidade das partes: 0s convénios seriam ajustes
firmados entre pessoas integrantes da Administracao
Publica. A assercédo é incorreta. Podem, mesmo, existir
contratos administrativos em que ambas as partes

integram a estrutura administrativa do estado.”

“Quando se alude a contrato

administrativo, indica-se um tipo de avenca que se

enquadra, em termos de teoria geral do direito, na
categoria dos contratos “comutativos” ou “distributivos”
(ainda quando se trate de contratos unilaterais)”. Em tais

atos, hd comunhdo de interesses ou fim comum a ser

buscado. Cada parte vale-se do contrato para atingir a

um fiam gue ndo é compartilhado pela outra”....

“Ja no chamado “convénio

administrativo”, a avenca € instrumento de realizacdo de

um determinado e especifico objetivo, em que 0s

interesses _ndo_se contrapdéem - ainda que haja

prestacOes especificas e individualizadas, a cargo de
cada participe. No convénio, a assuncdo de deveres
destina-se a regular a atividade harmonica de sujeitos

integrantes da Administracdo publica, gue buscam a

realizacdo imediata de um mesmo e idéntico interesse

publico.” (Comentarios a Lei de Licitagbes e contratos
administrativos, 10® ed., Sdo Paulo, Dialética, 2004, p.
639 e 640).(grifo nosso)
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Na esteira deste autor pode-se entender que néo trata-se
especificamente de CONVENIO. E evidente que 0s convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres dependem de
prévia aprovacdo do plano de trabalho, de sorte que deles devem
constar as informacdes exigidas pela Lei 8666/93, o que ndo ocorreu
no caso em apreco, mesmo O convénio obedece as mesmas
formalidades e requisitos, que a lei impde aos contratos, destacando-se
as clausulas essenciais, o termo escrito, respeitadas as peculiaridades
proprias.

Portanto observa-se a utilizacdo do instrumento
“convénio” com caracteristicas de contrato, Art. 54, | da Lei 8.666/93, e
art. 1° da Instrucdo Normativo n° 01/97 - STN, pois Convénio é
acordo, mas ndo é contrato. No contrato, as partes tém interesses
diversos e opostos; no convénio, os participes tém interesses
comuns e coincidentes.

Assim, uma das grandes diferengas entre o Convénio e 0
Contrato Administrativo (este se consubstancia na forma adequada
prevista pela lei para a Administracdo Publica contratar todos os
servicos necessarios para o desempenho de sua gestédo) relaciona-se
ao interesse, tendo-se em vista que enquanto no convénio o
interesse é comum, no contrato os interesses ndo coincidem, mas
sim se contrapfem, na medida em que um quer a prestacdo e o
outro almeja a contraprestacao (VALOR).

Neste sentido, convém evidenciar que em contraponto a
todos os esclarecimentos e diferenciacdes ja expostos, a CLAUSULA
TERCEIRA do referido termo, estabelece obrigacdo de contribuicdo ao
CIEE-PR, pelos servigos prestados.

Ocorre, pois, que ao tempo que se fixa necessidade de
contribuicdo, que no caso em tela equivale a 10% do valor de cada
bolsa, para o cumprimento da obrigagéo oriunda do objeto acordado,
caracteriza-se como contraprestacdo aos servicos acordados,
tornando-se cada vez mais dificil de se verificar “o atingimento do

objetivo do Convénio”.
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Desta forma, existe mesmo que forma indireta, a
INDEVIDA cobranca pelos servicos prestados, a qual, conforme
exposto, se da através da “TAXA”, desvirtuando o instrumento legal
“CONVENIO”, refletindo via de conseqliéncia num verdadeiro
CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS, o qual nos termos da
legislacdo vigente, deveria ser procedido de regular procedimento
licitatorio nos termos da Lei n°. 8.666/93.

Oportuno se faz informar que Jurisprudéncia do TCU,
relacionada com taxas de administracdo, veda a realizacdo de
despesas a titulo de taxa de administracdo em convénios ou
instrumentos similares, conforme disposto no Acorddao TCU n°. 77/96,
sendo inclusive questionavel a cobrangca desta TAXA ou
CONTRIBUICAO.

Destarte, como fundamento nos posicionamentos
doutrinario colacionados, € possivel verificar-se que o Convénio
diferencia-se do contrato administrativo, em trés aspectos essenciais:

1) No convénio os interesses entre 0s participes sao

convergentes, enquanto no contrato os interesses Ssao

divergentes;

2) No convénio existe uma mutua colaboragdo, mas

ndo se cogita preco e remuneracdo, sendo que esta

Gltima é essencial para o contrato;

3) No convénio é possivel que o participe se desvincule a

gualquer tempo, sem qualquer sancéo, 0 que nao ocorre

na contratacdo, que € uma obrigacdo do contratado, o

gual receberd sérias san¢des na hipotese de resciséo.

DA CONCLUSAO:

Examinando a documentacdo apensada e diante da
analise supra, observa-se que o0s recursos constantes da listagem de
pendéncias desta Diretoria ndo foram repassados a titulo de
transferéncias voluntarias (convénios, auxilios ou subvenc¢des sociais),

por ndo preencherem os requisitos do art. 116 da Lei 8.666/93, mas
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sim, com caracteristicas de contrato de prestacdo de servicos,
destinados ao pagamento de servico de estagiarios, através de bolsa
auxilio, assim como questionavel também € a legalidade da cobranca
de taxa de administracao ou contribuicdo baseada no valor da Bolsa.

Diante de todo o exposto, somos pela baixa da listagem
de pendéncias desta D.A.T., dos valores acima demonstrados por se
tratarem de pagamentos contratuais a entidade pela cessédo de
estagiarios e ndo de transferéncias voluntarias, carecendo competéncia
regimental para que esta Unidade analise o mérito do procedimento.

Por fim, recomenda-se que o procedimento seja
submetido a Inspetoria competente, para as devidas anotacfes dentro
de suas competéncias institucionais.

E a instrugao’.
{ final da Instrucdo n.° 7262/06 — DAT/CAS; os grifos constam do

original }

2%) Ac6rdéo n.° 968/06 — Tribunal de Contas do Estado do Paran& —

Plenério, redigido pelo senhor conselheiro Fernando Augusto Mello Guimaraes:

“ACORDAO N.° 968/06 - Tribunal Pleno

PROCESSO N °: 326458/05

INTERESSADO : VILMAR JOSE CARDOSO

ASSUNTO : CONSULTA

RELATOR : AUDITOR SERGIO RICARDO VALADARES FONSECA

EMENTA: CONSULTA — SOBRE A POSSIBILIDADE DE
CONTRATACAO DIRETA DE EMPRESA PARA
INTERMEDIAR CONTRATOS DE ESTAGIO COM A
ADMINISTRACAO PUBLICA - O  SIMPLES
PAGAMENTO DOS SERVICOS, OU DE TAXA DE
ADMINISTRACAO, NAO CONFIGURA CONTRATO,
DEVENDO SER ANALISADOS OS FINS EM QUE SE
APLICARAO ESSES RECURSOS, para se saber se
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estamos diante de convénio ou contrato — HA
NECESSIDADE DE REALIZACAO DE LICITACAO CASO
EXISTA MAIS DE UMA ENTIDADE APTA A PRESTAR
OS SERVICOS E QUE SE ENQUADREM NO INC. XIlI
DO ART. 24 DA LEI 8.666/1993, EM HOMENAGEM AO
PRINCIPIO DA ISONOMIA.

RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pelo prefeito de Francisco
Beltrdo, acerca de contratacdo de instituicbes que selecionam
estagiarios para terceiros.

O consulente relata que mantém acordo de cooperacdo
com o Centro de Integracdo Empresa escola - CIEE/PR, firmado
mediante dispensa de licitacdo fundada no art. 24, Xlll da Lei n.°
8.666/93. Esclarece que o Municipio foi procurado por outra instituicao
do género, o Instituto Proe, no intuito de firmar convénio ou contrato
para o desenvolvimento das mesmas atividades de estagio. Segundo o
consulente, o referido Instituto é de constituicdo relativamente recente
— 23 de agosto de 2004 —, nao dispondo de tradicdo e reconhecimento
na area, ndo tendo, ainda, apresentado ao Municipio documentos
como titulo de utilidade publica federal, certificado de entidade de fins
filantropicos, termo de acordo e cooperacao firmado com o Tribunal de
Contas do Estado do Parana. Assim, entende restar dlvida quanto a
subsuncao do Instituto Proe a descricdo normativa do inciso Xlll do art.
24 da Lei de Licitagbes. Relata ainda que o valor do custo para o
Municipi € o mesmo: 10% (dez por cento) sobre o valor de cada bolsa-
auxilio.

Diante disso, pergunta: “E possivel a assinatura de
convénio entre o Municipio e o INSTITUTO PROE, para atuacdo na
intermediacdo e cooperacdo para a concessdo de estagios a
estudantes na administracdo municipal, independentemente da
realizacdo de processo licitatorio e da apresentacdo de outros

documentos (...)?"
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O processo encontra-se instruido com parecer da
assessoria juridica local.

A Diretoria de Contas Municipais manifesta-se, por meio
do Parecer n.° 407/05, pela possibilidade da contratacdo conjunta com
o CIEE/PR, porém, precedida de licitacdo, tendo em vista que o
Instituto PROE ainda néo dispbe de tradicdo e de reconhecimento em
sua area, por ter sido criado em 2004, ndo sendo o caso de aplicar-se
a dispensa prevista no art. 24, Xll da Lei 8.666/93 (fls. 19 a 27).

O Ministério Publico junto ao Tribunal, pelo Parecer n°
892/06, antes de entrar no mérito, faz consideracdes detalhadas acerca
da diferenca existente entre convénio e contrato; da inaplicabilidade
da licitacdo para convénios; e de que a dispensa de licitagdo né&o
requer a impossibilidade de competicao (fls. 49 a 52).

Observa o Ministério Publico que, se houver mais de um
particular passivel de ser contratado por dispensa de licitacdo, cabera a
Administracdo avaliar o que € mais conveniente, se a licitagdo ou a
contratacdo direta. Se, justificadamente, decidir por esta, devera
atentar para o principio da isonomia, abrindo a todos os interessados a
possibilidade de obter o contrato. Entende também que ndo ha, em
tese, Obice a celebracdo de dois contratos, um com cada instituicéo,
sempre pressupondo, € claro, a configuracdo da hip6tese prevista no
art. 24, XIll, a ser constatada pela Administracdo. Sera imprescindivel
demonstrar a conveniéncia de tal procedimento, o que implica em
analisar a demanda dentro da Administracdo e o0 principio da
economicidade. Conclui o Ministério Publico propondo que a consulta
seja respondida nos seguintes termos:

a) a avenca entre a Administracdo e as instituicbes de
estagio sao contratos, ndo convénios;

b) é possivel realizar a contratacdo direta com instituicoes
de estagio, mediante prévio processo administrativo (art. 26, paragrafo
Unico da Lei n.° 8.666/93) em que devera restar demonstrada a

configuracdo da hipétese legal de dispensa de licitacédo, assim como as
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condi¢cBes de habilitacdo previstas no art. 27 a 31 da Lei n.° 8.666/93,
no que couber;

c) havendo mais de uma instituicdo de estagio
interessada, a Administracdo devera avaliar qual delas se mostra mais
adequada ao atendimento dos objetivos buscados, celebrando com ela
0 respectivo contrato;

d) havendo conveniéncia administrativa, a ser
devidamente justificada no processo, podera ser contratada por
dispensa de licitagdo mais de uma instituicdo de estagio.

O AUDITOR SERGIO RICARDO VALADARES
FONSECA (RELATOR - VOTO VENCIDO):

Atuo como relator do presente processo em honrosa
substituicdo ao eminente Conselheiro Henrique Naigeboren.

O eminente conselheiro Fernando Augusto Mello
Guimaraes gentilmente encaminhou-me com antecedéncia o seu voto
vista. Sustenta Sua Exceléncia que o acordo celebrado entre a
Administracdo e as instituicbes que realizam a selecdo de estagiarios
tem natureza de convénio. Assevera que, mesmo tratando-se de
convénio — caracterizado pela convergéncia de interesses entre as
partes — é possivel que se realize licitacao.

De qualquer forma, conclui que, havendo mais de uma
entidade apta a prestar o servico que se enquadre na descricdo do art.
24, Xlll, da Lei 8.666/93, deve haver a licitagdo, em respeito ao
principio da isonomia.

Em primeiro lugar, deixo claro que acompanho o eminente
Conselheiro Fernando Guimaraes no que diz respeito a consequéncia
pratica fundamental: a obrigatoriedade de se realizar a licitacdo no
caso da existéncia de mais de uma entidade apta a prestar o servico.

Quanto a classificagdo do ajuste como contrato ou
convénio, contudo, peco vénia ao eminente conselheiro para, nesse

ponto particular, acompanhar o Ministério Publico.



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

O convénio pressupde a convergéncia de interesses entre
as partes, enquanto no contrato, uma parte quer o objeto e a outra a
contraprestacdo pecuniaria pela sua prestacdo. Esse “jargéo”
doutrinario, contudo, ndo €, no meu entendimento, suficiente para
distinguir os dois institutos.

No convénio ha de estar caracterizado o objetivo comum
sem interesse em auferir lucro ou qualquer forma de vantagem que
supere 0s custos da execucdo do objeto. Isso fica claro, por exemplo,
guando uma secretaria estadual de saude firma convénio com o
Ministério da Saude ou com o Exército em campanhas de vacinacao.

No caso da selecdo e intermediacdo de estagiarios para
Administracdo Publica tenho dificuldades para acreditar que o0s
percentuais cobrados pela instituicdo prestadora dos servigos séo
destinados apenas a cobrir 0os custos do servico, incluindo, € claro, o
pagamento aos profissionais envolvidos com as atividades. Parece-me
claro que, se o objetivo fosse apenas a cobertura dos custos, o valor a
ser pago pela Administragcdo ndo seria um percentual incidente sobre o
valor da bolsa paga ao estagiario, mas um valor mais ou menos fixo em
termos monetarios.

Vejo que pode haver competicdo entre instituicoes
prestadoras desse tipo de servico, exatamente em relacdo a taxa de
administracao cobrada.

Claro que, na fase de habilitacdo, os interessados
deverdo comprovar a aptidao para prestar o servico. A Administracéo
podera exigir experiéncia dos profissionais e todos os requisitos de
habilitagdo previstos nos artigos 27 a 33 da Lei 8.666/93.

Observo ainda que diversos 0Orgdos e entidades da
Administragcdo Publica do Pais, em todas as esferas — Unido, Estados e

municipios — mantém convénios com o CIEE. Em respeito a seguranca

juridica, entendo que esses convénios devem ser cumpridos, passando

a prevalecer, apds o seu termo final a orientacdo que for aprovada por

esse Tribunal.
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Com essas breves consideracdes, acatando pontos do
parecer do douto Ministério Publico e o aspecto fundamental do voto do
eminente conselheiro Fernando Augusto Mello Guimardes, VOTO no
sentido de que este Tribunal responda ao consulente que:

a) a avenca entre a Administracdo e as instituicbes de
estagio sdo contratos e ndo convénios; e

b) havendo mais de uma instituicdo apta a prestar o
servigo, deverd ser realizada licitagdo, nos termos da Lei 8.666/93, sem
prejuizo do cumprimento de contratos e convénios celebrados antes da

publicacdo do presente acordao.

O CONSELHEIRO FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES (VOTO VENCEDOR):

a) Convénios X Contratos

As diferencas entre esses dois institutos ja foram
devidamente abordadas tanto pela Diretoria de Contas Municipais
(Parecer 407/05 — fls. 19/27) quanto pelo Ministério Publico de Contas
(Parecer 892/06 — fls. 49/52). No tocante a esse aspecto, adotaremos
parte do exposto pelo Orgédo Ministerial como premissa: “... 0 convénio
apenas se configura quando as partes desejam o mesmo resultado,
razao pela qual unem suas capacidades para consegui-lo. O contrato,
por sua vez, € caracterizado por interesses contrapostos, que se
encaixam justamente por uma parte desejar o que a outra pode

entregar, e vice-versa’.

b) Possibilidade de pagamento pelos servicos ou fixacdo

de taxa de administracdo em convénios

Para que se verifigue a convergéncia ou ndo de
interesses, € muito comum se considerar uma caracteristica especial
existente em contratos e convénios, qual seja, a instituicdo de
pagamento pelos servigos ou de taxa de administragdo. Muitas vezes,

mesmo que configurada a unido de forgcas em busca do mesmo



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

resultado, unicamente porque houve o estabelecimento de taxa de
administracdo comumente diz-se que estamos diante de contrato.

Apesar de compreender que os adeptos de tal orientagao
visam evitar burla a obrigacbes legais (v.g. realizacdo de licitacéo),
entendo que a adoc¢do de tal entendimento € uma solugdo muito
simplista para a diferenciacdo dos institutos em tela.

Sem duavida alguma, o fator econdémico é um dos
aspectos que deve ser observado para o fim desejado. Porém, néo é o
simples pagamento que caracterizard uma avenca como contrato. O
importante é se saber a destinacdo que serd dada a taxa de
administracdo. Caso o lucro seja, por exemplo, revertido em dividendos
para os socios da instituicdo, claro estd que o acordo € um contrato,
pois a Entidade esta buscando fim diferente da Administragdo Publica.
Por outro lado, caso a Instituicdo aplique os valores advindos de taxa
de administracdo em finalidades voltadas para manutencdo ou
implementacédo dos servigcos prestados, resta evidente que seu objetivo
precipuo € o mesmo escopo buscado pela Administracdo Publica no

momento do acordo, configurando-se um convénio.

c) Aplicabilidade de licitacdes para convénios

Diferentemente do Ministério Publico de Contas, entendo
gue é possivel a realizacao de licitacdo para escolha de entidade para
formalizacdo de convénio. O argumento de que o artigo 2.° da Lei
8.666/1993 se refere unicamente a contrato ndo pode ser acolhido,
uma vez que o proprio paragrafo Unico de tal artigo deixa claro que a
interpretacdo de ‘contrato’ deve ser realizada de maneira extensiva,

senao vejamos:

Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade,
compras, alienacdes, concessbes, permissdes e locagcbes da
Administracdo Publica, quando contratadas com terceiros, seréo
necessariamente precedidas de licitacdo, ressalvadas as hipoteses

previstas nesta Lei.
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Paragrafo Unico. Para os fins desta Lei, considera-se
contrato todo e qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da
Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de
vontades para a formacdo de vinculo e a estipulacdo de
obrigacdes reciprocas, seja qual for a denominacéo utilizada.

* ndo destacado originalmente

E possivel que, mesmo existindo inimeras entidades que
se enquadrem na hipétese prevista no inciso Xlll do artigo 24 da Lei de
LicitacBes e Contratos Administrativos, a Administracdo, baseada em
critérios objetivos, escolha uma delas e n&o realize procedimento
licitatério. Caso ndo configurada tal situacdo, devera ser realizada
licitacdo, sendo vejamos os ensinamentos de Marcal Justen Filho ao

comentar os dispositivos legais em tela:

A contratacdo ndo poderd ofender o principio da
isonomia. Existindo diversas instituicbes em situacdo semelhante,
cabera a licitacdo para selecionar aquela que apresente a melhor
proposta — ainda que essa proposta deve ser avaliada segundo
critérios diversos do “menor prego”. A opgdo por uma determinada linha
de pesquisa devera ser justificada por critérios cientificos. Esse
postulado ndo se altera ainda quando caracterizada a inviabilidade da
competicao (o que subordinaria a hip6tese a regra do art. 25).

Entdo, a Administracdo nao pode privilegiar certa
instituicdo, de modo injustificado. Se diversas instituicoes
desempenham atividades equivalentes e todas podem ser contratadas
pela Administracdo, é imperioso justificar o motivo de preferéncia por
uma delas especificamente. Se nao for possivel encontrar um
fundamento compativel com o principio da isonomia, a solucdo sera
produzir um processo seletivo que assegure tratamento igualitario a

todas as possiveis interessadas.
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Justen Filho ainda aponta decisdo do Tribunal de Contas
da Unido que segue 0 mesmo raciocinio supra:

. 0 art. 24, inciso Xlll, da Lei n° 8.666/93, privilegia,
guando das contratacdes publicas, as instituicdes brasileiras sem fins
lucrativos incumbidas regimental ou estaturiamente da pesquisa, do
ensino ou do desenvolvimento institucional, em detrimento de
organizacfes que visam ao lucro. Entretanto, esse artigo € inaplicavel a
contratacbes em areas onde operam exclusivamente entidades sem
fins lucrativos; caso contrario, fere-se o principio da isonomia, insito
nos arts. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, e 3°, caputa, da Lei n°
8.666/93. (Acordao n° 1.731/2003 — Primeira Camara, rel. Min. Iram
Saraiva).

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de
CONSULTA protocolados sob n.° 326458/05,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO, por maioria
absoluta, nos termos do voto do Conselheiro FERNANDO AUGUSTO
MELLO GUIMARAES, relator designado de acordo com o artigo 458 do
Regimento Interno:

Responder a presente Consulta nos termos propostos.

Votaram nos termos acima os Conselheiros ARTAGAO
DE MATTOS LEAO, FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES e
CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES e o Auditor JAIME TADEU
LECHINSKI. O Relator, Auditor SERGIO RICARDO VALADARES
FONSECA foi voto parcialmente vencido, acompanhado do Auditor
THIAGO BARBOSA CORDEIRO.

Presente a Procuradora Geral do Ministério Publico junto
ao Tribunal de Contas, ANGELA CASSIA COSTALDELLO.

Sala das Sessoes, 13 de julho de 2006 — Sessao n.° 27.

SERGIO RICARDO VALADARES FONSECA
Auditor
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Fernando Augusto Mello Guimaréaes
Conselheiro

HEINZ GEORG HERWIG
Presidente”

{ final da transcricéo do Acérdéao n.° 968/06 — Tribunal Pleno }

3%) Parecer do Ministério Publico n.° 22.329/06, elaborado pelo

senhor procurador Michael Richard Reiner:

“PARECER
22329/06

EMENTA. Uniformizacdo de Jurisprudéncia. Convénio e Contrato.
Diferenciagbes. Acordos com entidades de intermediacdo de
estagiarios. Taxa de administracdo. Destinacdo. Posicionamento do
STF. Doutrina. Configuragdo da espécie contratual. Baixa de

pendéncia.

1 - Trata-se de incidente de Uniformizacdo de
Jurisprudéncia suscitado pelo Exmo. Sr. Auditor Substituto de
Conselheiro, Dr. Sérgio Ricardo.

2 — A controvérsia refere-se a natureza juridica dos
acordos celebrados entre os 6rgaos e entidades da Administracéo
Publica e entes que realizam a selecdo e pagamento de bolsas a
estagiarios da Administracao.

3 — O oficio de fls. 02 apresenta como paradigmas (i) o
expediente em que foi solicitado o incidente (Comprovagdo de
Convénio n.° 19406/06), no qual a instru¢cdo e parecer ministerial
entenderam que o instituto juridico em jogo é o contrato e (ii) a decisdo
no protocolado de Consulta n.° 326458/05 (Acérddo 968/06), que

entendeu, por maioria, tratar-se de convénio esse tipo de ajuste.
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4 — Encaminhados os autos a Diretoria Juridica da Casa
(par. 16477/06 — fls. 16/17), corroborou-se o entendimento da Diretoria
de Analise e Transferéncia (par. 7262/06).

5 — Ap0s, vieram o0s autos a este Ministério Publico.

6 — A diferenciacdo entre contrato e convénio é
amplamente difundida na doutrina patria, a qual enumera os seguintes
itens, conforme sintese efetuada por Jorge Ulisses JACOBY
FERNANDES .

a) o termo convénio deve ter utilizagdo restrita aos casos
em que o interesse dos signatarios seja absolutamente
concorrente, um objetivo comum, ao contrario do que
ocorre no contrato, em que o interesse dos que o firmam
é diverso e contraposto;
b) por almejarem o0 mesmo objetivo, 0s signatarios nao
sdo, a rigor, partes, e ndo cobram taxa ou remuneracéo
entre si;
c) no convénio, descabe a aplicacdo de penalidade por
rescisdo, bastando ndo haver mais interesse na sua
continuacdo para que se promova a sua denincia. E
possivel, porém, a aplicacao de penalidade pela aplicacédo
irregular de recursos;
d) com referéncia a uma particular hipétese em que a
administracdo seja usuaria do servi¢co publico, h4 norma
expressa recomendando a utlizagdo do contrato,
conforme dispde o art. 62, 8 3.2, Il da Lei 8.666/93. Nos
demais casos, os parametros aqui delineados indicam
guando deve ser utilizado o convénio ou o contrato;

e) ndo ha amparo juridico para o ajuste de convénios em

gue a parte responsavel pela execugcdo dos servicos ou

obras possa subempreitar ou subcontratar totalmente a

execucao do objeto (...);

f) o uso de convénio, quando cabivel o contrato, nédo

pode ser considerado mero erro de forma, uma vez que o
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regramento entre ambos € bastante diverso e a acao dos
orgdos de controle € menos intensa no convénio.
Subjacente ao interesse em nao adotar o instrumento de
contrato, podera ficar caracterizada motivacdo de mitigar
a acado de controle, podendo fazer exsurgir, para a
autoridade que empregou o meio diverso para formalizar
0 ajuste, a responsabilidade nos termos da Lei n° 8.429,
de 2 de junho de 1992, art. 10, inc. I, ou 11, inc. I.
7 — Em que pese a existéncia de balizada doutrina
indicando serem o0s convénios acordos ou ajustes administrativos, ha
autores que os consideram contratos ". Para alguns destes, a partir de

uma leitura do artigo 2.°, paragrafo unico, da Lei de Licitagbes, ficaria

evidenciado que o convénio também seria uma modalidade de contrato
administrativo (ou figura extremamente assemelhada) ™.

8 — De outro lado, toda a perplexidade parece originar-se
(i) na extens&o que se dé a expressao ‘no que couber’, utilizada no art.
116 da Lei 8666/93 e (i) qual repercussdo esta extensao traz a
sistemética (e natureza) dos convénios administrativos quando
comparados aos demais ajustes (contratuais) realizados pela
Administracdo Publica. Nesse sentido Antonio Roque CITADINI:

“Os convénios, quando firmados entre 6rgaos publicos e
entidades particulares obedecerdo as normas aqui
previstas [Lei 8666/93 — art. 116], acrescidas de que sua
inicial pactuacdo deverd obedecer aos principios gerais
da contratacdo pulblica, em especial as de
impessoalidade, igualdade dos particulares perante a
Administracdo Publica e publicidade administrativa, sem
0s quais 0 convénio ndo podera ser realizado”V

9 — Parte da doutrina também ndo deixa imune de criticas o0s
elementos usualmente elegidos para a caracterizacdo dos convénios
(conforme Odete MEDAUARY), ora ressaltando que as categorias de
resultado comum e inexisténcia de obrigacbes reciprocas ndo se

amoldam unicamente a esta categoria juridica (pois também presentes

em alguns contratos administrativos¥), ora destacando que também
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nos contratos € possivel verificar matua colaboracdo ou auséncia de

preco ou remuneracao V'

10 — Com efeito, os autores que defendem ndo serem contratos 0s
convénios administrativos comemoram o0 abracamento da tese pelo
STF (RE 119256/SP)Vil e pelo Tribunal de Contas da Unido (v. int.
7262/06-DAT), o que supostamente colocaria pa de cal sobre o

assunto.

11 — Partindo, assim, da orientacdo esbocada pela Suprema Corte,
parece inconteste que a preocupacao € a de que as perplexidades que
0 tema gera ndo podem fazer concluir pela confuséo dos institutos, tao
pouco olvidar acerca das repercussodes diferenciadas (de tratamento
juridico e controle) que uma e outra espécie demandam (em resguardo

ao interesse publico).

12 — Portanto, o uso do convénio quando se deveria utilizar o contrato
[objetivando (i) burlar a realizacdo de processo licitatério ou (ii) realizar
pagamento antecipado de objetos ndo executados] deve ser, de plano,
rechacado. Em regra, o convénio encerra ou a inviabilidade juridica de
competicdo (recaindo-se na norma geral do artigo 25 da LLC) ou a
auséncia de despesas de qualquer natureza entre os 6rgdo publicos
(atos de colaboracao), excetuando-se, obviamente, os repasses de
valores que visam a consecucao do préprio ajuste (que ndo significam
remuneracado pelo servico prestado, pois no convénio busca-se a

“realizacdo imediata de um mesmo e idéntico interesse publico” *)

13 — Diante do exposto, o requisito tragcado no Acordao 968/06, o qual
condiciona a presenca da taxa de administracdo a sua destinacao *
para fins de tipificacdo do convénio, merece, com as devidas vénias,
algumas consideracgoes. Isto porque, no entender deste MP, a insergcao

deste elemento de anéalise ndo se evidencia através de simples
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previsdo estatutaria acerca da auséncia de fins lucrativos ou de nao
previsdo de distribuicdo de dividendos da entidade conveniada (os
guais podem ser maquiados, por exemplo, em elevados pro labore,
contratos de consultoria etc), revelando-se igualmente improprio sob o
aspecto do controle (o qual, entdo, deveria certificar a real destinacao
desses recursos, caso a caso). Referido fator de discrimen, ao ndo se
ater a construcdo doutrinaria e jurisprudencial dominante (embora
longe de ser unissona), gera, no seio das relacbes da Administracdo
com os particulares, bem como entre estes e os respectivos 6rgaos de
fiscalizacdo, fundada inseguranca juridica. O retrato acima esbocado,
por conseguinte, é suficiente, ao nosso ver, para apontar a
conveniéncia da adocdo de um critério rigido (auséncia de taxa de
administragdo) na identificagdo do convénio (ao lado dos demais
requisitos listados no item 6, supra). Por fim, anota-se que o Decreto

93872/86, valido no ambito da Uniéo, fornece orientacdo neste sentido.

14 — Trilhando este entendimento, a Diretoria de Contas Municipais
(par. 407/05), apos realizar bom apanhado de licbes de Maria Sylvia
Zanella DI PIETRO, destacou, complementando a reflexdo exposta no
item anterior (acerca da extensdo material da atividade de controle na
destinacdo dos recursos oriundos de convénios), que a “necessidade
de controle em relacéo aos valores repassados advém do fato de nao
haver nos convénios a reciprocidade de obrigacbes verificada nos
contratos — os valores repassados ndo possuem a natureza de
remuneracdo paga em troca de beneficios recebidos. O dinheiro
repassado continua possuindo natureza publica, e o executor do
convénio submete-se ao controle financeiro e orgcamentario previsto no

art. 70, paragrafo unico da Constituicdo Federal.”

15 — Verifica-se, assim, que a presenca da taxa de administracdo, no
presente caso, ja é suficiente para se dirimir a divergéncia quanto a
natureza juridica dos acordos celebrados entre os 6rgéos e entidades

da Administracéo Publica e entes que realizam a selecdo e pagamento
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de bolsas a estagiarios da Administracdo, sem que se facam
necessarias incursdes acerca da possibilidade de licitar convénios ou
mesmo das hipdteses de enquadramento ao artigo 24, XlII ¥, da Lei de
Licitacbes e Contratos (cujas solugbes também ndo sdo imunes de

dissensdes doutrinarias), embora lhe sejam correlatas.

16 — Por fim, destacamos a existéncia dos seguintes precedentes desta
Corte, em que se seguiu o0 entendimento de serem os ajustes firmados
com o CIEE contratos ¥, razdo pela qual se procedeu a respectiva

baixa de pendéncia:

Protoco Relator Resolu

80821/0 ARTAGAO DE MATTOS LEA( 4967/0
80830/0 QUIELSE CRISOSTOMO DA SI 4949/0
80791/0 NESTOR BAPTISTA 4928/0
156315/( FERNANDO AUGUSTO MELL 1881/Q

GUIMARAES

156390/( NESTOR BAPTISTA 2672/0
80813/0 HEINZ GEORG HERWIG 5864/0
172620/ CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2068/(
156285/ CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2163/0
156242/ CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2160/0
156277/ CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2162/0
156196/ CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2158/Q
156404/ CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2166/0
156200/ CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2159/0
156439/ CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2167/0
156307/( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2164/0
156374/ CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2165/0
156269/( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2161/0
148227/( NESTOR BAPTISTA 2111/0
242738/( NESTOR BAPTISTA 2125/0
242770/( NESTOR BAPTISTA 2127/0
242754/( NESTOR BAPTISTA 2126/0
111536/( NESTOR BAPTISTA 2109/0
111544/( NESTOR BAPTISTA 2110/0
156366/( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2223/0
64271/0 NESTOR BAPTISTA 2674/0
105903/( NESTOR BAPTISTA 2670/0
156293/ CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2220/0
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242711/( NESTOR BAPTISTA 2686/(Q
156358/( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2222/(Q
156188/( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2218/(Q
64298/0 NESTOR BAPTISTA 2675/0
156382/( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2224/Q
156420/( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2225/(Q
156331/( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2221/Q
156161/( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2217/Q
156226/( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2219/0
148294/( NESTOR BAPTISTA 2678/0
242789/( NESTOR BAPTISTA 2688/0
156234/( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2723/(Q
156447/ NESTOR BAPTISTA 2673/0
242746/( NESTOR BAPTISTA 2687/(Q
111528/( NESTOR BAPTISTA 2676/0
258332/( NESTOR BAPTISTA 2689/Q
156340/( THIAGO BARBOSA CORDEIR 2031/0
156170/( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 2722/Q
239079/( NESTOR BAPTISTA 2685/0
242129(( CAIO MARCIO NOGUEIRA SOA 3028/0
E o parecer.

{ Notas ao final do Parecer }

In: ILC n.° 99 — maio de 2002 — p. 346.

i Odete MEDAUAR chega a averbar: “A dificuldade de fixar diferengas entre contrato
e convénio parece levar a concluir que séo figuras da mesma natureza, pertencentes
a mesma categoria, a contratual.” (Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo, RT,
1998, p. 250). V. também José AFONSO DA SILVA (O Prefeito e o Municipio. 3.° ed.
CEPAM: 1984).

it JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. In: ILC n.° 99 — maio de 2002 — p. 334.

v CITADINI, Antonio Roque. Comentarios e Jurisprudéncia sobre a Lei de Licitagcbes
Publicas. 3.° ed. S&o Paulo: Max Limonad, 1999.

vV In: Boletim de Direito Administrativo. Ano Xl, n.° 8, Agosto de 1995, pp. 451/461.

vi Aqui encontrariamos o exemplo dos contratos entre unidades estatais ou aqueles
em que o fim visado pelo particular ndo é a retribuicdo pecuniaria mas a execuc¢éo do
proprio objeto contratado (que I|he traria outra ordem de beneficios, como o

reconhecimento ou realizac&o profissional). No &mbito da inexisténcia de obrigacdes
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reciprocas, poder-se-ia citar, no direito privado, a existéncia de contratos nos quais
ndo ha contraprestagdo (chamados unilaterais).

vi Seriam exemplos de contratos, nos quais ndo ha remuneracdo, a concessdo de
servico publico e, em alguns casos, a concessdo de direito real de uso. Por outro
lado, afirma-se que é fato a existéncia de remuneracao das atividades em muitos
convénios. A conclusao final seria de que na “atualidade, florescem em grande escala
as praticas com base em concordancia ou consenso entre entes administrativos ou
entre estes e particulares. E a época da Administragédo ‘concertada’. Disseminam-se
acordos de diversos tipos, adotando-se, em amplitude, os chamados ‘mdédulos
contratuais ou convencionais’. Tais formulas nem sempre se enquadram exatamente
nos paradigmas classicos dos contratos ou contratos administrativos. Dai ser
relevante conferir o tratamento amplo a figura contratual, para abrigar férmulas novas,
adequadas a novo dinamismo e novos modos de agir da Administracdo. Neste
contexto se inserem os convénios e consorcios administrativos.” (MEDAUAR, Odete. :
Boletim de Direito Administrativo. Ano Xl, n.° 8, Agosto de 1995, pp. 457.)

Vi Conforme ensinamentos de Hely Lopes MEIRELLES.

x JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacbes e contratos
administrativos. 102 ed. S&o Paulo: Dialética, 2004. p. 639/640.

x “Caso o lucro seja, por exemplo, revertido em dividendos para os socios da
instituicdo, claro esta que o acordo é um contrato, pois a Entidade esta buscando fim
diferente da Administragdo Publica. Por outro lado, caso a Instituicdo aplique os
valores advindos de taxa de administracdo em finalidades voltadas para manutencgéo
ou implementacgéo dos servigos prestados, resta evidente que seu objetivo precipuo é
0 mesmo escopo buscado pela Administracdo Publica no momento do acordo,
configurando-se um convénio.”

X O qual somente encontraria incidéncia caso nado fosse possivel a utilizacédo de
convénios, nos moldes aqui propostos (auséncia de carater contratual).

xi Sujeitos, portanto, ao principio da licitacdo”.

{ final da transcricdo do Parecer n.° 22.329/06 — Ministério Publico junto

ao Tribunal de Contas do Estado do Parana }

Esse, o relatério. Passo ao voto.

As analises constantes dos autos, reproduzidas no relatorio anterior,

resumem as posi¢cdes doutrindrias existentes quanto as distin¢gdes entre contratos e

convénios.
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A meu juizo, a classica diferenciagao sintetizada na férmula “objetivos
comuns”, nos convénios, e “objetivos contrapostos”, nos contratos, ndo € suficiente
para distinguir os dois institutos, como mencionei quando da apreciacao do processo
n.° 326458/05 (vide Acordéo n.° 968 — Pleno, transcrito no relatorio).

Sem pretender propor um critério absoluto e cientifico que permita a

distincdo entre as duas figuras, penso que a obtenc&o de lucro ou a cobranca de

guaisquer vantagens que superem 0s custos de execucdo do acordo, sob a

denominacdo de taxa de administracdo ou qualguer outra, descaracterizam o

convénio e apontam no sentido de que o ajuste constitui contrato.
Seguindo essa orientacdo, parecem-me precisas as consideracdes de
Remilson Soares Candeia:

“Uma das principais diferencas entre esses institutos

consiste no fato de o convénio ndo visar ao lucro, pois seu objeto

representa interesse comum entre o 6rgdo concedente, no caso em
estudo, a Unido, e o 6rgdo convenente, entidade privada ou publica. Ja

0S_contratos de natureza publica ou privada caracterizam-se pela

prestacdo de um servico por determinada entidade com o objetivo

auferir lucro por parte daquele que os celebra com a Administracao.
N&o se pode esquecer de que as atividades realizadas pelo Estado ndo
tém o condao de enriquecé-lo, quando afetas a area social” (Convénios
Celebrados com a Unido e PrestacOes de Contas, NDJ, fevereiro de
2005, p. 26).

Destaco a observacdo do procurador Michael Richard Reiner, no

sentido de que ndo é somente o lucro objetivo — aquele que decorre dos fins

estatutarios ou da natureza juridica da entidade — gue descaracteriza 0 convénio,

mas, também, aguele maquiado, por exemplo, em elevados pagamentos a

titulo de pro labore ou por meio _de contratos de consultoria (vide parecer do

Ministério Publico transcrito no relatorio anterior).
Quanto aos acordos objeto da presente uniformizacdo de
jurisprudéncia, reitero as observacgdes que fiz ao apreciar o processo n.° 326458/05:

“No caso da selecdo e intermediacdo de estagiarios para

Administracdo Publica tenho dificuldades para acreditar que 0s percentuais

cobrados pela instituicdo prestadora dos servicos sao destinados apenas a
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cobrir os custos do servicgo, incluindo, é claro, o pagamento aos profissionais

envolvidos com as atividades”. Parece-me evidente que, “se o objetivo fosse

apenas a cobertura dos custos, o valor a ser pago pela Administracdo nao

seria um percentual incidente sobre o valor da bolsa paga ao estagiario, mas

um valor mais ou menos fixo em termos monetarios”.

Concluo, portanto, que esses acordos sdo _contratos

administrativos, regidos pela Lei Federal n.° 8.666/93.

Havendo no mercado diversas entidades — que se apresentam,
formalmente, com ou sem fins lucrativos — aptas a prestar os servi¢os de selecao

de estagiarios, vejo que pode haver competicdo _entre elas, exatamente em

funcdo do valor da taxa de administracdo cobrada. Assim, esses contratos

administrativos deverao ser precedidos de licitacao.
Mais uma vez, destaco que é fundamental, na fase de habilitacao,

gue a Administracdo exija dos interessados gue comprovem a aptiddo para

prestar o servico. A Administracdo podera exigir experiéncia dos profissionais

e todos os requisitos de habilitacdo previstos nos artigos 27 a 33 da Lei
8.666/93.

Finalmente, relembro que diversos 0rgdos e entidades da
Administracdo Publica do Pais, em todas as esferas — Unido, estados e municipios —

tém convénios em andamento para selecdo de estagiarios. Em respeito a sequranca

juridica, entendo que esses convénios devem ser cumpridos, passando a prevalecer,

apos o seu termo final, a orientacdo que for aprovada por este Tribunal.

Pelas razbes expostas, PROPONHO que o Tribunal de Contas do
Estado do Parand, uniformizando sua jurisprudéncia, firme entendimento no

sentido de que os acordos que tenham por objeto a selecdo e o pagamento de

bolsas a estagiarios da Administracdo Publica, celebrados, de um lado, por

orgdo ou entidade da Administracdo e, de outro, por ente publico ou privado,

com ou sem fins lucrativos, tém natureza juridica de CONTRATO

ADMINISTRATIVO, cuja celebracdo submete-se as regras fixadas na Lei n.°

8.666/93, devendo ser precedido de procedimento licitatério, em cuja fase de

habilitacdo deve ser verificada a idoneidade e a aptiddo técnica dos licitantes.
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ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os membros do
Tribunal de Contas do Estado do Parand, reunidos em sessdo plenéria, por
unanimidade, nos termos do voto do relator, auditor Sérgio Ricardo Valadares
Fonseca, uniformizar sua jurisprudéncia, firmando o entendimento de que os

acordos que tenham por objeto a selecdo e o pagamento de bolsas a

estagiarios da Administracdo Publica, celebrados, de um lado, por 6rgdo ou

entidade da Administracdo e, de outro, por ente publico ou privado, com ou
sem fins lucrativos, tém natureza juridica de CONTRATO ADMINISTRATIVO,

cuja celebracdo submete-se as regras fixadas na Lei n.° 8.666/93, devendo ser

precedido _de procedimento licitatorio, em cuja fase de habilitacdo deve ser

verificada a idoneidade e a aptidao técnica dos licitantes.

Integraram o quorum de deliberacdo os Conselheiros HEINZ GEORG
HERWIG, NESTOR BAPTISTA, ARTAGAO DE MATTOS LEAO, HENRIQUE
NAIGEBOREN, FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES e CAIO MARCIO
NOGUEIRA SOARES e o Auditor IVENS ZSCHOERPER LINHARES.

Presente a Procuradora Geral do Ministério Pdblico junto ao Tribunal
de Contas, ANGELA CASSIA COSTALDELLO.

Sala das sessoes, 21 de dezembro de 2006.

SERGIO RICARDO VALADARES FONSECA
Relator

HEINZ GEORG HERWIG
Presidente



