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NOTA JURIDICA

A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica
Urbana — SEDRU narra que firmou, em 2009, uma série de convénios com
Associacbes Microrregionais de Municipios objetivando a melhoria das
condicdes de atendimento, por parte das associa¢fes, aos municipios associados,
como forma de fortalecer estes ultimos. Os convénios envolviam transferéncia
de recursos financeiros para as Associa¢des a fim de se atender o plano de

trabalho especifico, ajustado com cada uma delas.

Todavia, no curso da execucdo de tais convénios, a SEDRU

detectou situacdes de desconformidade com as clausulas do convénio, com o



plano de trabalho e com a legislacdo estadual de regéncia, 0 que suscitou varias
duvidas, muitas delas permeadas de divergéncias jurisprudenciais, a respeito da

melhor conduta a ser adotada pela Administragao estadual.

Com isso, apresenta a SEDRU, para analise desta Consultoria

Juridica, os seguintes quesitos tedricos:

“l — A vedacdo constante do inciso Il do art. 15, do Decreto n.
43.635/2003, aplica-se as Associacbes Microrregionais de
Municipios sendo estas entidades de natureza privada?

2 — Qual o entendimento da Advocacia-Geral do Estado sobre o
pagamento de profissionais contratados com recursos de
convénios? E possivel o pagamento de verbas trabalhistas (salarios
e encargos)?

3 — Caso a convenente tenha contratado profissionais para o
quadro permanente da Associacao, qual a melhor forma de solugéo
para a questao?

4 — Qual o entendimento da Advocacia-Geral do Estado sobre a
necessidade de realizacdo de processo licitatorio pelas Associacdes
Microrregionais de Municipios na execucdo de convénios com 0
Estado?

5 — Nos convénios vigentes, em caso de aplicacdo de recursos em
desconformidade com o objeto pactuado, € possivel a devolucéo
dos recursos, devidamente atualizados e corrigidos, para a conta
vinculada e reaplicacéo dentro do objeto do convénio?

6 — Nos casos em que as ilegalidades foram verificadas apos a

assinatura dos convénios e durante a execucgao é possivel aplicacéo



do principio da autotutela administrativa para corrigir os atos
administrativos ilegais? Nestes casos € possivel a adequagdo dos
Planos de Trabalho mantendo-se o objeto pactuado?

7 — Por fim, tendo em vista a divergéncia dos tribunais patrios,
gual a natureza da despesa com software? Trata-se de despesa de

capital ou de custeio?”.

Tais quesitos, adiante-se, serdo aqui examinados em tese, ou seja,
do ponto de vista tedrico, sem qualquer referéncia a um caso concreto ou a um
convénio especificamente considerado, mesmo porque seria impossivel tal
exame concreto, j4 que ter-se-ia de analisar cada convénio de per si, com as

peculiaridades e aspectos particulares inerentes a sua execucgéo.

Assim, esta nota juridica serd desenvolvida como orientacéo
teodrica, de ordem geral, para a SEDRU, sem, repita-se, qualquer exame de caso

concreto.

No caso, parte-se, ainda, da premissa que as referidas associagoes
microrregionais de municipios séo todas entidades privadas, sem fins lucrativos,
que conglobam os municipios de determinada microrregido, ou seja, parte-se da
premissa de que nenhuma destas associac6es foi constituida sob a égide da Lei
11.107/05, que regulamenta os consorcios intermunicipais, permitindo que a

personalidade seja de direito publico (art. 1°, § 1°).

Passa-se aos comentarios tedricos e gerais relativos a cada um dos

quesitos acima individualizados:



“] — A vedacdo constante do inciso Il do art. 15, do Decreto n.
43.635/2003, aplica-se as Associacdes Microrregionais de Municipios sendo

estas entidades de natureza privada?”

O art. 15, Il, do Decreto Estadual 43.635/2003, com suas

posteriores modificacGes, assim disp0e:

“Art. 15. E vedada a inclusdo, tolerdncia ou admissdo, nos
convénios, sob pena de nulidade do ato e responsabilidade do
agente, de clausulas ou condi¢bes que prevejam ou permitam:

()

Il - pagamento, a qualquer titulo, a servidor ou empregado publico,
integrante de quadro de pessoal de 6rgdo ou entidade publica da
administracdo direta ou indireta, por servigos de consultoria ou

assisténcia tecnica’ .

Evidente, entdo, diante da redacdo do dispositivo em comento,
qualquer entidade que firme convénio com o Estado, inclusive s associa¢es sem
fins lucrativos, com personalidade de direito privado, se submetem a tal
vedacdo, de modo que elas ndo podem realizar, a qualquer titulo, pagamento a
servidor ou empregado publico integrante da Administracdo direta ou indireta de

qualquer esfera da federacao.

“2 — Qual o entendimento da Advocacia-Geral do Estado sobre o
pagamento de profissionais contratados com recursos de convénios? E possivel

0 pagamento de verbas trabalhistas (salarios e encargos)? ”



N&o obstante inexistir qualquer vedacdo expressa no Decreto
Estadual 43.635/2003 em relacdo a contratagdo de pessoal no ambito dos
conveénios, tem-se que estruturalmente tal perspectiva ndo se mostra adequada
aos objetivos de um convénio do tipo indicado na consulta, ou seja, ndo seria
condizente com a instituicdo de cooperacgéo entre o setor publico ou entre o setor
publico e o privado, para realizacBes de acdes especificas ou para realizacao de

programas especificos, com prazo de duracéo pre-definido.

Com efeito, o art. 1° do Decreto Estadual 43.635/2003 € claro ao

definir os objetivos a serem realizados por meio de convénio:

“Art. 1° A transferéncia de recursos por orgdos e entidades da
Administracdo Publica Estadual, para oOrgdos e entidades de
qualquer nivel de governo ou para instituicbes privadas,
objetivando a realizacdo de programas de trabalho ou de outros
eventos com duracdo certa, sera efetivada mediante a celebracéo
de convénio, nos termos deste Decreto, observada a legislacdo em
vigor.

Paragrafo Unico. A transferéncia de recursos mediante convénio
somente se efetivara para convenentes que disponham de condi¢Ges
para consecuc¢ao do seu objeto e tenham atribuicdes regimentais ou
estatutarias relacionadas com o objeto do convénio e que nao
estejam inscritos como inadimplentes junto aos 6rgéos e entidades

da Administracdo Publica Estadual”.

Nesses termos, soa estranho aos objetivos institucionais deste tipo

de convénio que a verba repassada pelo Estado a uma associacao civil sem fins



lucrativos sirva para o custeio de pessoal efetivo, contratado pela via celetista, ja
que esta despesa ndo seria permeada pela transitoriedade que marca o objeto do
convénio, além de se mostrar estranha a execucdo de programa temporario.
Trata-se de despesa fixa de custeio, necessaria para o préprio funcionamento da
associacdo, que, em principio, ndo poderia ser realizada com fulcro nos recursos

repassados no convénio.

Por isso € que se recomenda a interpretacdo do Decreto Estadual
43.635/2003 no sentido da inadequacéo de aplicacdo de recursos de convénio
entre Estado e associacBes microrregionais de municipios, para pagamento de
verbas trabalhistas ou realizacdo de contratacdes celetistas no ambito da

entidade civil sem fins lucrativos.

Alias, nesse sentido, destaque-se que o Decreto Estadual
43.635/2003 prevé, em seu Anexo XV, a possibilidade de se conceder, via
convénio, subvencao social para entidades sem fins lucrativos justamente para

cobrir suas despesas de custeio:

“Subvenc¢do social - categoria de despesa publica, apropriada para
a destinacdo de recursos através de transferéncias, para as
entidades privadas sem fins lucrativos, que ndo remunerem 0S Seus
dirigentes e desenvolvam acgdes de protecdo a salde, a educacéao,
combate a fome e a pobreza, integracdo dos seus beneficiarios no
mercado de trabalho, habilidade e habilitacdo das pessoas
portadoras de deficiéncia, divulgacdo da cultura e do esporte e
protecdo do meio ambiente, objetivando cobrir despesas de custeio,

regulamentada por leis especificas”.



Assim, admitir-se-ia a cobertura de despesas de pessoal (= despesas
de custeio), no ambito dos convénios, desde que estes instrumentalizassem a

transferéncia de subvengdes sociais.

No caso, ao que tudo indica, nos convénios entre Estado e
associacfes microrregionais de municipios ndo se cuida de concessdo de
subvencdo social, j& que os convénios ndo se enquadrariam, em principio, nos
objetivos voltados para area social e, ademais, a concessdo de subvencdo exige

previsao legal especifica, como se extrai do art. 26 da LRF.

De mais a mais, ndo se tratando de subvencéo social, tem-se que a
admissdo da aplicacdo das verbas do convénio em custeio da entidade acabaria
por subverter a proibicdo do art. 15, I, do Decreto Estadual 43.635/2003, ou seja,
acabaria por traduzir uma especie de despesa para administracdo do convénio
ou, ainda, poderia ganhar a conotacdo de cobrancga por via indireta de taxa de

administracao.

Nesses termos € que se aponta a inadequacdo, no ambito de tais
convénios, de qualquer permissdo ou autorizacao para realizacdo de despesas de
custeio de tais entidades, como € o caso das contratacdes celetistas e pagamento
de salarios e outros encargos trabalhistas. Ao contrario: se recomenda que em
tais convénios conste clausula de proibicdo expressa de gastos com pessoal

permanente ou despesas de custeio.

Por conseguinte, de melhor alvitre que, acaso necessaria a
contratacdo de pessoal especializado, que se contratem consultorias

especializadas para atuar nesta ou naquela area técnica para dar apoio



institucional a tais entidades, nos termos previstos no plano de trabalho, e
melhorar sua atuacdo em prol dos municipios, sem que haja integracdo nos

quadros permanentes da associagao.

No que diz respeito a contratacdo de assessorias especializadas,
mediante contrato de prestacdo de servicos especificos, ndo ha qualquer vedacéao
no Decreto Estadual 43.635, ressalvado, claro, que tais consultorias ndo podem
ter como consultores servidores ou empregados publicos conforme defesa no art.
15, 11, do Decreto Estadual 43.635/2003.

“3 — Caso a convenente tenha contratado profissionais para o
quadro permanente da Associacdo, qual a melhor forma de solucéo para a

questdo?”

Acaso tenha havido, com os recursos do convénio, contratagéo, pela
Associacdo, de profissionais para 0 quadro permanente, tem-se que deve ser
glosado o uso do recurso do convénio para tal pagamento, ou seja, se a
Associacdo quer ampliar ou contratar pessoas para seu quadro permanente, essa
perspectiva deve ser custeada unicamente com 0S recursos proprios da

Associacao.

Nesses termos, nos convénios indicados, entre Estado e
Associacdes de Municipios, com previsdo de repasse de recursos financeiros
pelo Estado, para realizacdo de objetivos especificos ou programas indicados no
conveénio, ndo se admite a aplicacdo destes recursos, pelas Associacdes, para
despesas de custeio (como é o caso de despesa de pessoal permanente), até

porgue 0s recursos repassados certamente ndo tém natureza de subvencéo social,



devendo ser utilizados especificamente para cumprimento do programa ou do

objetivo temporario fixado no convénio.

Se porventura ocorreu utilizacdo dos recursos repassados no
convénio, para pagamento de pessoal permanente da Associacdo, devem ser
glosados tais valores e determinado a Associacdo a devolucdo dos recursos, ou,
se ainda em vigor o convénio, deve ser determinado a Associagdo a correta
aplicacdo do recurso no programa especifico previsto no convénio, sem
destinacdo da verba para despesas de custeio. Esta ultima situacdo sera melhor

esclarecida na resposta conjunta aos quesitos 5 e 6.

“4 — Qual o entendimento da Advocacia-Geral do Estado sobre a
necessidade de realizacdo de processo licitatorio pelas Associacdes

Microrregionais de Municipios na execucao de convénios com o Estado? ”

O Tribunal de Contas da Unido ja estabeleceu o entendimento de
que a entidade privada sem fins lucrativos que, por via de convénio, recebe
dinheiros publicos, esta obrigada a realizar licitacdo, uma vez que, ao receber
dinheiros publicos, as regras de direito publico acompanham a utilizacdo de tais

recursos, mesmo que privada a entidade que os recebeu e que vai aplica-los:

“Na verdade, esse assunto ja foi objeto de estudo por este Tribunal,
sendo que o Acordao n. 353/2005 — Plenério reformou o Acérdéo
n. 1070/2003 — Plenério, firmando entendimento de que a
aplicacdo de recursos publicos geridos por particular em
decorréncia de convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos

congéneres, deve atender, no que couber, as disposicdes da Lei de



Licitacdes, por forca do seu art. 116. Isto significa que a licitacéo e
a observancia as normas da Lei n. 8.666/1993 deve ser a regra
utilizada para as contratacdes realizadas pelas entidades privadas
que receberem recursos publicos mediante transferéncias
voluntarias. No entanto, sempre que sua aplicacédo nao for possivel,
as entidades devem adotar procedimentos analogos, observando,
incondicionalmente, os principios constitucionais da legalidade,
moralidade, impessoalidade, publicidade, economicidade e
eficiéncia, como forma de garantir a selecdo da proposta mais

vantajosa sem praticar qualquer tipo de favorecimento” (AcOrdao

2.066/2006 - Plenério, Rel. Min. Marcos Bemquerer).

A mesma orientacdo é adotada pelo Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais como anotado pela propria SEDRU, ao anexar ao expediente
administrativo a Consulta 731.118, na qual se fixam as obrigacGes de tais
associacOes de realizar concurso publico para contratacdo de pessoal e de aplicar
a Lei 8.666/93, ja que recebe recursos publicos dos municipios e,

eventualmente, do proprio Estado de Minas Gerais, como aqui retratado.

Por fim, destaque-se que esta Consultoria Juridica também ja emitiu
entendimento semelhante, quando registrou que as Caixas Escolares, entidades
civis sem fins lucrativos e que atuam junto as escolas estaduais, devem realizar
licitacdo para aplicacdo dos recursos publicos que eventualmente venham a
receber, conforme consignado no Parecer 14.843, de 16.04.2008, da lavra do
ilustre Procurador Chefe da Consultoria Juridica Sérgio Pessoa de Paula Castro:

“As caixas escolares na qualidade de pessoas juridicas de direito



privado, tendo em vista o controle sobre as mesmas exercido pelo
Estado de Minas Gerais, encontram-se sujeitas ndo sé a prestacéo
de contas dos recursos publicos que percebem, mas também, nas
contratacdes que realiza ao instituto juridico da licitacdo publica,
admitida a edicéo de regulamentos préprios nos termos do art. 119
da Lei federal n. 8.666, de 21 de junho de 1993 .

Certo, pois, segundo o entendimento mais atual, que as Associacoes
Microrregionais de Municipios, ao receberem recursos publicos estaduais,
devem, quando for o caso, realizar licitacdo para uso dos recursos financeiros
em contratacOes de obras, materiais e servigos, para realizacdo do seu objeto do

convénio.

“5 — Nos convénios vigentes, em caso de aplicacdo de recursos em
desconformidade com o objeto pactuado, é possivel a devolucdo dos recursos,
devidamente atualizados e corrigidos, para a conta vinculada e reaplicacdo
dentro do objeto do convénio?” e “6 — Nos casos em que as ilegalidades foram
verificadas apo0s a assinatura dos convénios e durante a execucdo é possivel
aplicacdo do principio da autotutela administrativa para corrigir os atos
administrativos ilegais? Nestes casos € possivel a adequacdo dos Planos de

Trabalho mantendo-se o objeto pactuado?
As duas questdes apontadas podem ter tratamento conjunto, ja que a
pergunta 6, na realidade, antecede a pergunta 5. Assim, responde-se

primeiramente a indagacéo 6.

Se verificadas ilegalidades ou irregularidades no curso da execucéo



do convénio e ainda dentro do prazo de sua vigéncia, a Administracdo deve
apurar o teor da irregularidade ou ilegalidade. Se for insanavel, ndo ha outra
alternativa: o ato devera ser declarado nulo. Se, ao contrario, a irregularidade for

sanavel, deve-se promover a correcdo da falha, em processo de convalidacéo.

O instituto da convalidacdo vem assim previsto no art. 66 da Lei
Estadual 14.184/02:
“Na hipotese de a decisdo ndo acarretar lesdo do interesse publico
nem prejuizo para terceiros, 0s atos que apresentarem defeito

sanavel serdo convalidados pela Administracdo ™.

A convalidacdo se baseia no fato de que no ambito das
irregularidades administrativas existem irregularidades menores, inocuas,
meramente formais, que ndo causam prejuizo a Administracdo e as regras de
direito publico e, por isso, 0s atos padecentes deste tipo de vicio ndo podem ser
invalidados, porque a invalidacdo deles acarretaria mais prejuizo a

Administracdo do que a sua convalidacao.
Nesses termos, acaso a ilegalidade ou irregularidade seja passivel
de sanacdo, realiza-se a convalidacdo, via termo aditivo. Do contrario, ndo resta

outra saida a ndo ser proclamar a nulidade do ajuste.

E preciso, entdo, que a Administracdo avalie caso a caso o teor da
irregularidade e a possibilidade de sua convalidacédo ou nao.

Noutro giro, tem-se que tanto a alteracdo do convénio quanto do



plano de trabalho devem guardar estrita observancia ao disposto no art. 16 do
Decreto Estadual 43.635/2003, que permite a alteracdo do ajuste ou do préprio

plano de trabalho desde que ndo haja alteragdo do objeto:

“Art. 16. Os convénios e o0s planos de trabalho somente poderdo
ser aditados com as devidas justificativas, mediante proposta a ser
apresentada no prazo minimo de trinta dias antes do seu término e
desde que aceitas, mutuamente, pelos participes, dentro do prazo
de vigéncia, levando-se em conta o tempo necessario para analise e
deciséao.

§ 1° E vedado o aditamento de convénio com o intuito de alterar o
seu objeto, entendido como tal a modificacao, ainda que parcial,
da finalidade definida no correspondente plano de trabalho,
configurando mudanca de objeto, mesmo que ndo haja alteracéo
da classificacao econémica da despesa.

§ 2° Excepcionalmente, quando se tratar apenas de alteracdo da
execucdo do convénio, como prazo de execugdo, cronograma de
desembolso dentre outros, admitir-se-a ao 6rgdo ou entidade
executora propor a reformulacdo do plano de trabalho, que sera
previamente apreciada pelo setor técnico e submetida a aprovacao
do titular do 6rgéo ou entidade concedente.

8 3° Excepcionalmente, quando apurado eventual saldo financeiro
residual, apds a conclusdo do objeto explicitado no convénio
original, o mesmo poderé ser aplicado na ampliacédo da meta fisica
conveniada, atraves da celebracdo de termo aditivo ao convénio,
observada a tramitacdo do Plano de Trabalho por meio do

SIGCON-Saida, vedada a adicdo de recursos financeiros novos,



seja por parte do concedente, seja por parte do proponente, ou de
quaisquer outros participes, considerando-se:

| - 0 montante dos recursos repassados pelo concedente;

Il - os recursos de contrapartida pactuados pelo convenente; e

I11 - 0s recursos provenientes das aplicagOes financeiras.

8 4° Os convénios serdo aditados somente uma vez para ampliacao

de metas fisicas com a utiliza¢do de saldo financeiro de recursos”.

No que tange a indagacdo 5, percebe-se que se a Associacao
Municipal, no curso do convénio, ndo aplicou o recurso adequadamente, e foi

identificado o erro no curso da execucéo do convénio.

Neste caso, tem-se que apurar se se trata de irregularidade sanavel
ou ndo. Se a irregularidade for passivel de sanacéo, vez que o inadimplemento
ndo traduz inadimplemento absoluto (por exemplo, constatacdo da
irregularidade no altimo més de vigéncia do convénio, quanto, entdo, nao
haveria mais tempo para realizar o objeto), admite-se a convalidacdo, de modo
que a irregularidade pode ser corrigida com o redirecionamento do montante de
recursos utilizados em desconformidade para realizacdo do objetivo do
convénio. Claro que o recurso a ser redirecionado sera aquele com as devidas

correcOes e atualizacGes financeiras.

Assim, se 0 caso concreto se enquadrar como irregularidade
sanavel, o Estado autorizara a entidade sem fins lucrativos a redirecionar o
montante adequado para a conta vinculada e reaplicd-los no objetivo do
convénio, realizando-se o objeto regulamente dentro do prazo originalmente

ajustado.



Nesses termos, 0 mais adequado que a situa¢ao seja comunicada ao
Estado, para permitir a apuracdo da natureza da irregularidade, passivel ou néo
de convalidacao, de modo que ser se concluir pela convalidacdo, o Estado deve
autorizar a lavratura do aditivo prevendo as correcbes devidas e o
redirecionamento dos recursos para a conta vinculada para a correta aplicagéo no

objeto do convénio.

Certo que se o Estado concluir que o inadimplemento € absoluto, ou
seja, que ndo comporta convalidacédo, devera, ao contrario, promover a rescisao
do ajuste nos termos do art. 33 do Decreto Estadual 43.635/2003.

“7 — Por fim, tendo em vista a divergéncia dos tribunais patrios,
qual a natureza da despesa com software? Trata-se de despesa de capital ou de

custeio?”.

A questdo 7, ao que tudo indica, ndo tem natureza propriamente
juridica, mas sim passa por indagac6es de natureza técnico-contabil, no sentido
da melhor classificacdo das despesas com software, razéo pela qual recomenda-
se que a SEDRU colha, antes, a manifestacdo técnica adequada a respeito da
classificacdo adotada no ambito do Estado de Minas Gerais, até para que a

questdo tenha um tratamento uniforme.
Nesse sentido, é necessario, inclusive, averiguar qual o tipo de
software que esta sendo adquirido, para indagar, por exemplo, a necessidade de

sua atualizacéo constante, o que pode indicar que se trata de despesa de custeio.

Apds, se for o caso, instruida a consulta com as prévias



manifestacdes técnicas, dos setores competentes, poderd a SEDRU
reencaminhar a consulta deste item especifico para que esta Consultoria Juridica

se manifeste.

Em suma, essas sdo as respostas que, por ora, se podem, em tese,
apresentar aos questionamentos lancados pela SEDRU no ambito da execucéo
dos convénios firmados com associa¢Ges microrregionais de municipios, a titulo

de orientacao geral.
Belo Horizonte, 27 de janeiro de 2012
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