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|. Orientacao Normativa n2 01/2013-PF/CNPq.

ll. Diferencia e define no ambito do CNPq os instrumentos
juridicos a serem utilizados nos pactos a serem
firmados quando o elemento fundamental da relagao
juridica e a cooperacao.

l1i. Instrumentos Juridicos previstos no Decreto n? 6.170/07
e na Portaria Interministerial CGU/MF/MP n2 507/2011.:

- Conveénio;
- Termo de Cooperacao;
- Protocolo de Intencoes;

IV.Instrumentos juridicos sem previsao legal especifica
(aplicacago, no que for cabivel, as regras e
procedimentos descritos no Decreto n.2 6.170/2007 e
na Portaria Interministerial n.2 507/2011):

- Memorando de Entendimento;
- Protocolo de Cooperacao;
- Acordo de Cooperacao.

V. Necessidade de manifestacao juridica em todos os
Instrumentos negociais celebrados pelo CNPq;

VI.Divulgacao do teor desta manifestacao para todos 0s
setores do CNPq.

RELATORIO

1. A presente Orientacgao Juridica pretende diferenciar, no ambito do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, as diversas formas nas quais 0
CNPg se relaciona juridicamente com as demais entidades, nacionais ou internacionais,
integrantes ou nao da Administragao Publica Federal, Estadual ou Municipal, quando o
elemento fundamental da relacao juridica é a cooperacao.

2. De inicio, necessaria a contextualizacao do objeto em analise. Com efeito, 0
Estado, para bem cumprir a finalidade publica tracada na Constituigao Federal, mormente
mediante a prestacdao de servicos publicos, necessita relacionar-se juridicamente com
terceiros, seja outra entidade integrante da Administracao Publica, seja algum particular

(nao integrante da Administracao Publica), incluindo-se, nesta Ultima hipdtese, pessoas
juridicas internacionais.
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3. A relacao juridica é travada mediante negocio juridico, no bojo do qual &
manifestado o acordo de vontades com objetivo determinado, pelo qual as partes se
comprometem a honrar as obrigagoes ajustadas.

4. A doutrina aponta para duas espécies distintas de negoécios juridicos
firmados pela Administracdao, no exercicio da atividade administrativa: o contrato

administrativo e o convénio. Neste sentido, elucidativa é a licao de José dos Santos
Carvalho Filho!:

Como bem registra a classica licao de HELY LOPES MEIRELLES, convénio
e contrato nao se confundem, embora tenham em comum a existéncia
de vinculo juridico fundado na manifestacao de vontade dos
participantes. No contrato, os interesses sao opostos e diversos; no
convénio, sao paralelos e comuns. Neste tipo de negocio juridico, o
elemento fundamental é a cooperacao, e nao o lucro, que é o almejado
pelas partes no contrato. (...)

Outro aspecto distintivo reside nos polos da relacao juridica. Nos
contratos, sao apenas dois os polos, ainda que num destes haja mais de
um pactuante. Nos convénios, ao reves, podem ser varios 0os polos,
havendo um inter-relacionamento multiplo, de modo que cada
participante tem, na verdade, relacao juridica com cada um dos
integrantes dos demais polos.

5. O ordenamento juridico, na escala constitucional, deixa implicita a
possibilidade de celebragcdo de convénios, consoante se verifica da redagao do paragrafo
Unico do artigo 23 e do artigo 241, ambos da Constituicao Federal, /in verbis:

Art. 23.

(...)
Paragrafo Unico. Leis complementares fixarao normas para a coopera¢ao entre

a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. (Redagao
dada pela Emenda Constitucional n? 53, de 2006)

(...}
Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinarao

por meio de lei os consdrcios publicos e 0s convénios de cooperagcac entre os
entes federados, autorizando a gestao associada de servigos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servicos transferidos. (Redacao dada pela
Emenda Constitucional n2 19, de 1998)

6. Registre-se, todavia, que a mencao as hipoteses de fato trazidas no
dispositivo constitucional — que prevé a existéncia de pactuagcao entre outras entidades
da federacdo — nao exclui outras modalidades de convénio - firmados com particulares,
por exemplo - pois, como ressaltado acima, o convénio é um instrumento para efetivagao
de relaces juridicas firmadas com o Estado, com o fim precipuo de consecugao de suas
funcoes constitucionais e finalidades publicas.

7. Neste particular, merece destaque o fato de que muito dos interesses
publicos constitucionalmente tutelados o sao pelo Estado, mas também pelo particular,
seja a sociedade em geral, seja a familia ou até mesmo as empresas, como se observa
dos dispositivos da Constituicao Federal que tutelam a promog¢ao da ciéncia e tecnologia,
a tutela do meio ambiente e protecao da infancia e juventude.

' CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 22 Ed. Lumen luris, Rio de Janeiro,
2009.
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Art. 218. O Estado promovera e incentivara o desenvolvimento cientifico, a
pesquisa e a capacitacao tecnoldgicas.

(...)

§ 42 - A lei apoiara e estimulara as empresas que invistam em pesquisa, criacao
de tecnologia adequada ao Pais, formacao e aperfeicoamento de seus recursos
humanos e que pratiguem sistemas de remuneracdao que assegurem ao
empregado, desvinculada do salario, participacao nos ganhos econdmicos
resultantes da produtividade de seu trabalho.

(...)
Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem

de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para as
presentes e futuras geracgoes.

(...)

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca, ao
adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a
alimentacao, a educacao, ao lazer, a profissionalizacao, a cultura, a dignidade,
ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de colocé-
los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacao, exploracao, violéncia,
crueldade e opressao. (Redacao dada Pela Emenda Constitucional n? 65, de
2010)

8. Assim sendo, nao seria constitucionalmente adequado dar uma
interpretagao demasiado restritiva aos negdcios juridicos firmados entre o Estado e as
demais pessoas fisicas ou juridicas, celebrados a titulo de cooperacao, ou seja, quando os
acordantes estao imbuidos no espirito de mutua colaboracao.

9. Esta mesma linha de raciocinio € extraida da exegese do artigo 116 da Lei
n.2 8.666/93, ao prescrever que €& aplicavel o regramento daquela lei, no que couber,
“@aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por
orgdos e entidades da Administra¢ao”. Ou seja, a prépria lei partiu da premissa de que é
possivel a celebragao de diversos tipos de negdcios juridicos, os quais, por ébvio, devem
respeitar a disciplina constitucional da Administracao Publica e, no que couber, as
disposicoes da mencionada Lei.

10. Destes diversos tipos de negdécios juridicos, alguns, como o convénio, o
protocolo de intengdes e o termo de cooperacao, contém uma disciplina juridica mais
consolidada, tragada em diplomas normativos especificos, tais como o Decreto n? 6.170,
de 25 de julho de 2007, e a Portaria Interministerial n2 507, de 24 de novembro de 2011.
Outros, como o0 memorando de entendimento, o protocolo de cooperacao e acordo de

cooperagao, porém, embora possam ser objeto de referéncia esparsa em algum diploma
normativo, nao apresentam um regramento detalhado sobre o tema.

11. Em face desta lacuna juridica, e diante da necessidade de se conferir
uniformidade e coeréncia na utilizacao dos mais variados instrumentos de negociacao
firmados pelo CNPq, faz-se necessario explicitar quais os requisitos e as hipéteses de
cabimento de cada negécio juridico. Este, pois, € o fim almejado na elaboracdo desta
Orientacao Juridica.

12. Destacamos ainda que a presente Orientagdao Juridica nao dispensa a
remessa dos processos administrativos em curso no CNPq para andlise da Procuradoria

Federal, havendo nhecessidade de manifestacdo juridica em todos os instrumentos
negociais celebrados por este Conselho.
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FUNDAMENTACAO

| — Instrumentos Juridicos previstos no Decreto n? 6.170/07 e na Portaria
Interministerial CGU/MF/MP n? 507/2011

.1) CONVENIOS

13. O instituto do convénio encontra-se previsto na Decreto n2 6.170/2007 e
regulado pela Portaria Interministerial CGU/MF/MP n2 507/2011.

14. O conceito de convénio estd inserido no artigo 19, § 12, |, do Decreto acima
referido, /n verbis:

Art. 12 Este Decreto regulamenta os convénios, contratos de repasse e termos de
cooperacao celebrados pelos 6rgaos e entidades da administracao publica
federal com 6rgaos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos, para a
execucao de programas, projetos e atividades de interesse reciproco que
envolvam a transferéncia de recursos oriundos do Orcamento Fiscal e da
Seqguridade Social da Uniao. (Redacao dada pelo Decreto n2 6.428, de 2008.)

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

| - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotacdes consignadas nos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, 6rgao
ou entidade da administracao publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado,
6rgdo ou entidade da administracao publica estadual, distrital ou municipal, direta
ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execucao
de programa de governo, envolvendo a realizacao de projeto, atividade, servico,
aquisicdao de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mdtua
cooperacao;

15. Ante a leitura do dispositivo legal transcrito, pode-se absorver os conceitos
basicos do convénio e dois elementos essenciais que o diferem dos demais instrumentos
juridicos que serao analisados nesta Orienta¢ao Juridica.

16. A primeira caracteristica relaciona-se com as partes envolvidas no
convénio. De um lado devera se encontrar um ente da Administracao Publica Federal
Direta ou Indireta; enquanto do outro podera estar um ente da Administracao Estadual ou

Municipal, Direta ou Indireta, bem como uma Pessoa Jurfdica de Direito Privado sem fins
lucrativos.

17. Desta forma, por exclusao, nos convénios nao poderao participar pessoas
juridicas de direito privado com fins lucrativos, ou seja, as empresas.

18. Além disso, cabe destacar uma_ excecao leqgal que permite,
excepcionalmente, aos 6rgaos e entidades federais executarem programas estaduais ou
municipais, e os 6rgaos da administracdo direta, programas a cargo de entidade da
administracao indireta, sob regime de mutua cooperacao mediante convénio. Inteligéncia
do artigo 12, § 32 do Decreto n? 6.170/2007°. Assim, em carater excepcional, podera o
CNPg firmar convénios com 6rgaos da Administracao Publica Federal Direta, sob regime

de mutua cooperacao.

19. A seqgunda caracteristica diz respeito_a_ obrigatoriedade do aporte de
contrapartida por parte do convenente.

> Decreto n 2 6.170/2007 -

Art. 12 (...)

§ 32 Excepcionalmente, os 6rgaos e entidades federais poderao executar programas estaduais ou
municipais, e 0s 6érgaos da administracao direta, programas a cargo de entidade da administracao
indireta, sob regime de mutua cooperacao mediante convénio.
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20. Quanto a contrapartida, convém transcrever a Ementa do Parecer n@©

035/2010/DECOR/CGU/AGU, exarado pela Consultoria-Geral da Unido da Advocacia-Geral
da Uniao:

Convénios Administrativos. Entidades privadas sem fins lucrativos. Exigéncia
de contrapartida. Necessidade de que todos os participes do convénio
colaborem para a consecucao dos objetivos comuns. Possibilidade de
contrapartida nao financeira: autorizacao conferida através do Decreto n®
6.170/2007 e da Portaria n? 127/2008.

Necessidade de previsao expressa no instrumento do convénio. Inexisténcia de
limites maximos e minimos estabelecidos aprioristicamente. Lacuna da LDO
referente ao exercicio financeiro de 2010. Discricionariedade administrativa e
controle de decisoes discricionarias.

21. Constata-se, portanto, que a contrapartida, em regra, deve ser financeira,
ou seja, ambas as partes devem aportar dinheiro no convénio para consecucao do
objetivo comum. Excepcionalmente, desde que devidamente motivado, ha possibilidade

da contrapartida configurar-se como um servico, atividade ou outra hipdtese acordada
entre as partes.

22. Contudo, independentemente da contrapartida ser financeira ou nao,
ressalta-se que SEMPRE nos Convénios devera haver uma CONTRAPARTIDA para
demonstrar a MUTUA COOPERACAO exigida pela legisiacdo de regéncia.

23. As duas normas que regem os Convénios (Decreto n? 6.170/07 e Pl n®
507/11) trazem as defini¢0es dos institutos essenciais para a celebracao, alteracao e
extincao do convénio, dentre 0s quais se destacam os seguintes termos:

a) Concedente - érgao da administracdo pulblica federal direta ou indireta, responsavel pela
transferéncia dos recursos financeiros ou pela descentralizacdo dos créditos orcamentarios
destinados a execucao do objeto do convénio;

D) Convenente - érgdo ou entidade da administracdo pulblica direta e indireta, de qualquer
esfera de governo, bem como entidade privada sem fins lucrativos, com o qual a

administracao federal pactua a execug¢ao de programa, projeto/atividade ou evento mediante
a celebracao de convénio;

C) Interveniente - 6rgdao da administracdo publica direta e indireta de qualquer esfera de
governo, ou entidade privada que participa do convénio para manifestar consentimento ou
assumir obrigagdoes em nome préprio;

d) Proponente: os 6rgaos e as entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos credenciados
no SICONV e interessados em celebrar convéenio mediante apresentacao de proposta de

trabalho no SICONV, em conformidade com o programa e com as diretrizes disponiveis no
sistema;

e) Dirigente: aquele que possua vinculo com entidade privada sem fins lucrativos e detenha

qualquer nivel de poder decisério, assim entendidos os conselheiros, presidentes, diretores,
superintendentes, gerentes, dentre outros;

f) Objeto - o produto do convénio ou contrato de repasse, observados o programa de trabalho e
as suas finalidades;

g) Termo aditivo - instrumento que tenha por objetivo a modificacdo do convénio ja celebrado,
vedada a alteracao do objeto aprovado;

h) QOrgdos de controle: instituicdes vinculadas aos Poderes Executivo e Legislativo da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, que possuem designacao constitucional para
orientar, auditar, fiscalizar e acompanhar a execucao dos programas, projetos e atividades
de governo nos aspectos de legalidade, economicidade e eficiéncia;

1) Projeto bdsico: conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou complexo de obras ou servicos, elaborado
com base nas indicacdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade
técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que

possibilite a avaliagao do custo da obra ou servico de engenharia e a definicdo dos métodos
e do prazo de execucao;

J) Termo de referéncia: documento apresentado quando o cobjeto do convénio, contrato de
repasse ou termo de cooperagao envoliver aquisicao de bens ou prestacao de servicos, que
devera conter elementos capazes de propiciar a avaliacdo do custo pela Administracéo,
diante de orcamento detalhado, considerando os precos praticados no mercado da regiao
onde sera executado o objeto, a definicdo dos métodos e o prazo de execucdo do objeto;
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k) Etapa ou fase: divisdo existente na execucao de uma meta;
|) Meta: parcela quantificidvel do objeto descrita no plano de trabalho;

m)Contrapartida: aporte de recursos financeiros, bens ou servicos, desde que economicamente
mensuraveis, de responsabilidade da convenente e estabelecida de modo compativel com a
sua capacidade financeira.

n) Padronizacdo - estabelecimento de critérios a serem seguidos nos convénios ou contratos de
repasse com o mesmo objeto, definidos pelo concedente ou contratante, especialmente
quanto as caracteristicas do objeto e ao seu custo.

24. Os 6rgaos e as entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos que tém
interesse na celebracao de convénio deverao enviar proposta de trabatho ao CNPq,
mediante a apresentacdo do Plano de Trabalho, comprovando a aptidao para executar o
objeto a ser conveniado e que possuem atribui¢des regimentais ou estatutarias a ele
relacionadas, demonstrar que dispdem dos recursos para fazer frente a contrapartida,
além de comprovar sua situacao de regularidade fiscal e trabalhista.

25. Em relacdo a concedente, no caso o CNPq, a demonstragao de interesse no
convénio deverd ser motivada mediante parecer técnico, aprovado pela Diretoria
Executiva ou pelo presidente ad referendum, cujo ato devera ser homologado pela
Diretoria Executiva, exigindo-se a juntada nos autos das atas ou memorias das reunioes
respectivas, bem como a comprovagao da disponibilidade financeira e orgamentaria.

26. Os atos e os procedimentos relativos a formalizagao, execucgao,
acompanhamento, prestacdo de contas e informagbes acerca de tomada de contas
especial dos convénios e termos de parceria serao realizados no Sistema de Gestao de
Convénios e Contratos de Repasse - SICONV, aberto a consulta publica, por meio do
Portal dos Convénios. O preambulo do instrumento contera a numeragao sequencial no
SICONV, a qualificacdo completa dos participes e a finalidade.

27. A execucao do convénio sera acompanhada e fiscalizada de forma a
garantir a regularidade dos atos praticados e a plena execugao do objeto, respondendo o
convenente pelos danos causados a terceiros, decorrentes de culpa ou dolo na execugao
do convénio.

28. O concedente deverd prover as condi¢cdes necessarias a realizagao das
atividades de acompanhamento do objeto pactuado, conforme o Plano de Trabalho e a
metodologia estabelecida no instrumento, programando visitas ao local da execugao com
tal finalidade que, caso nao ocorram, deverao ser devidamente justificadas.

29. A execucdo do convénio serd acompanhada por um representante do
concedente, especialmente designado e registrado no SICONV, que anotara em registro
préprio todas as ocorréncias relacionadas a consecugao do objeto, adotando as medidas
necessarias a regularizagao das falhas observadas.

30. A anélise da prestacao de contas sera feita no encerramento do convénio,
cabendo este procedimento ao concedente com base na documentagao registrada no
SICONV, ndo se equiparando a auditoria contabil. A andlise da prestagao de contas, além
do ateste da conclusdo da execucao fisica do objeto, constara da verificacao dos
documentos relacionados no art. 59 da Portaria Interministerial n? 507/2011.

3]. Dada a relevdncia do tema, esta Procuradoria, caso haja interesse da
Administracdo, poderd emitir uma Orientacao Juridica especifica sobre Convénios,
conceituando termos, delimitando atuacdes e dirimindo duvidas suscitadas.
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.2) TERMO DE COOPERACAO

32. Assim como o0 convénio administrativo, o termo de cooperacao foi

conceituado pelo Decreto n? 6.170/07 e pela Portaria Interministerial CGU/MF/MP n@
507/11.

33. O artigo 192, § 19, inciso lll, do Decreto n? 6.170, de 25 de julho de 2007,
apresentou a seguinte defini¢ao para o termo de cooperacao:
Art. 1° (...)
12 Para os efeitos deste Decreto, considera-se:
Il - termo de cooperagdo - instrumento por meio do qual é ajustada a
transferéncia de crédito de 6rgao da administragdo publica federal direta,
autarquia, fundacao publica, ou empresa estatal dependente, para outro 6rgao

ou entidade federal da mesma natureza; (Redacao dada pelo Decreto n? 6.619,
de 2008)

34. Da leitura do dispositivo, observa-se que o termo de cooperagao, atualmente,

é 0 instrumento por meio do qual o érgao ou entidade da Administragcao Publica FEDERAL
descentraliza crédito orcamentario para outro 6rgao FEDERAL da mesma natureza ou
autarquia, fundagao publica ou empresa estatal dependente.

35. Neste ponto reside uma diferenca substancial entre o _termo de cooperacdo e
o0 convénio, pois enquanto aquele somente pode ser firmado entre entes da Administracdo

Publica Federal, este (convénios) podem também ser pactuado com entes ESTADUAIS E

MUNICIPAIS, além de Pessoas Juridicas Privadas sem fins lucrativos.

36. Cabe ressaltar que o Inciso lll do art. 10 da Portaria Interministerial
MP/MF/MCT n® 507/2011 veda, em regra, a possibilidade de descentralizacao
orcamentaria, interna ou externa, entre o0rgaos e entidades da Administracao Publica
Federal, mediante a formalizacao de termo de convénio, devendo ser utilizado para essa
finalidade, o termo de cooperagao, /n verbis..

Art. 10. E vedada a celebracio de convénios:
(...)

lil - entre 6rgaos e entidades da Administracao Publica federal, casos em que
deverao ser firmados termos de cooperacao;

37. Neste ponto, ressalva-se a exceg¢ao contida no artigo 192, paragrafo 39, do
Decreto n? 6.170/07, ja analisada nesta Orientacao Juridica, na qual, excepcionalmente,
pode ser celebrado convénio entre entes da Administracdao Publica Federal sob regime de
mutua cooperacao.

38. Assim como no convénio, ho termo de cooperacao os interesses sao
reciprocos, pois 0s participes pactuam a realizacdo de um mesmo fim, o que significa, em
outros termos, que seu objeto deve representar um objetivo comum das partes. Insta
colacionar o artigo 12 do Decreto n? 6.170/2007, /n verbis:

Art. 12 Este Decreto regulamenta os convénios, contratos de repasse e

termos de cooperacag celebrados pelos o6rgaos e entidades da
administragao publica federal com 6rgaos ou entidades publicas ou
privadas sem fins lucrativos, para a execucdao de programas, projetos e
atividades de interesse reciproco que envolvam a transferéncia de recursos
oriundos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Uniao. (Redacao
dada pelo Decreto n2 6.428, de 2008.) (grifamos)
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39. Por outro lado, ao contrario do que ocorre no convénio, no termo de
cooperacao nao se exige do érgao recebedor dos recursos o aporte de contrapartida. Nao
ha prescricao legal alguma nesse sentido. De acordo com Jorge Miranda Ribeiro “por
6ébvio, a contrapartida estaria dispensada”?, pois ambos os participes sao 46rgaos ou
entidades da Administracao Pldblica Federal.

40. E relevante destacar também que, recentemente, em 8 de novembro de
2012, foi publicada no Diario Oficial da Unido a Portaria Conjunta n? 8, de 7 de novembro
de 2012, por meio da qual os Secretarios-Executivos dos Ministérios da Fazenda, do
Planejamento, Orcamento e Gestao e da Controladoria Geral da Uniao aprovaram a
minuta-padrao de termo de cooperacao para descentralizacao de crédito orcamentario,

em observancia a disposicao contida no paragrafo unico do art. 89 da Portaria
Interministerial CGU/MF/MP n2 507/2011, /n verbis:

Art. 89. Os termos de cooperacao serao regulados na forma do art. 18 do
Decreto n2 6.170, de 25 de jutho de 2007.

Pardgrafo unico. Os Secretarios-Executivos dos Ministérios da Fazenda, do
Planejamento, Orcamento e Gestao e da Controladoria- Geral da Uniao,

aprovarao em ato conjunto, minuta-padrao do termo de cooperagao, a fim
de orientar os 6rgaos e entidades envolvidos na celebracao deste
instrumento, enquanto nao for reqgulamentado.

41, O Termo de Cooperacao nao serd registrado no SICONV*.

42. Para se propor um Termo de Cooperacao é necessaria a elaboracao prévia
de um Plano de Trabalho, a ser aprovado pela autoridade competente.

43. A transferéncia de recursos dar-se-a de acordo com o cronograma de
desembolso previamente aprovado e autorizado pelo concedente.

45, O documento deve conter o minimo possivel de clausulas que definam as
obrigacoes de cada participe.

46. O Termo de Referéncia € um documento apresentado quando o objeto do
convénio, contrato de repasse ou termo de cooperacao envolver aquisi¢ao de bens ou

prestacdo de servicos. Naquela peca (Termo de Referéncia), devera constar o
detalhamento técnico (caracteristicas) daqueles objetos a serem adquiridos por ocasiao
do instrumento.

47. Assinarao, obrigatoriamente, os Termos de Cooperacao celebrados pelo
CNPq, os participes referenciados no preambulo do instrumento.

48. A eficicia do termo de cooperacao fica condicionada a publicacao do
instrumento no Diario Oficial da Uniao.

3 Ribeiro, jorge Miranda. Curso Avancado de convénios da Unido: teoria e pratica. Rio de Janeiro,
Forense, 2010. Pag. 40.
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|.3) PROTOCOLO DE INTENCOES

49. O protocolo de intencoes foi previsto no art. 11 da Portaria Interministerial
CGU/MF/MP n? 507, de 24 de novembro de 2011, /n verbis:

Art. 11. O Protocolo de Intencdes € um instrumento com objetivo de reunir varios
programas e agdes federais a serem executados de forma descentralizada, devendo o

objeto conter a descricao pormenorizada e objetiva de todas as atividades a serem
realizadas com os recursos federais.

Paragrafo Unico. Na hipdtese prevista no caput, os drgdos e entidades da
administracao publica federal que decidirem implementar programas em um Unico
objeto deverao formalizar protocolo de intengdes, que contera, entre outras, as
seguintes clausulas:

| - descricao detalhada do objeto, indicando os programas por ele abrangidos;

I - indicacao do concedente responsavel pelo protocolo;

Il - 0 montante dos recursos que cada 6rgao ou entidade ira repassar;

IV - definicao das responsabilidades dos participes, inclusive quanto ao
acompanhamento e fiscalizacao na forma prevista nesta Portaria; e

V - a duracao do ajuste.

50. O Protocolo de Intengoes dispensa maiores comentarios, uma vez que sua
utilizacao € especifica e devidamente delimitada na legislacdo acima transcrita,

revelando-se como um instrumento prévio, programatico e de cunho mais politico do que
técnico.

51. Como o proprio nome sugere, o protocolo de intencdes visa garantir que um
programa ou ac¢ao federal venha a ser realizado no futuro, exigindo que as partes

descriminem de forma pormenorizada e objetiva as atividades que serao realizadas com
0S recursos federais a serem dispendidos.

52. O protocolo de intencbes € condicao para se constituir o consércio, de acordo
comalein211.107/05.

.4) QUADRO RESUMO

- Administracao Publica FEDERAL (dir/ind) x A.P. (ESTAD ou MUNIC.)

Ent.Privada s/ fins lucrativos

CONVENIO - mutua cooperacao — contrapartida
- transferéncia de recursos da Uniao: orcam. Fiscal ou Segq. Soc.

| - Interesse reciproco em: projeto/atividade/servigco/aquisi¢ao de
bens/evento

* excepcionalmente pode haver convénio entre entes federais desde
| que sob regime de mutua cooperacao (art. 12, §32, do Decr. 6170/07)

- Adm.Publ.FEDERAL (dir/ind) x Adm.Publ. FEDERAL (dir/ind)
TERMO DE

COOPERACAO *instrumento de descentralizacdo de crédito
* sem exigéncia de contrapartida

* interesse reciproco

PROTOCOLO DE - Instrumento previo e programatico para reunir — programas / agoes
INTENGOES federais o |
- objeto deve conter: descricao pormenorizada e objetiva das
atividades

* condicao para se constituir consércio.
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[l - DOS INSTRUMENTOS IURiDICOS SEM PREVISAO NORMATIVA EXPRESSA

53. No intuito de dirimir duvidas acerca de qual instrumento juridico é o mais
adequado a ser utilizado dependendo da relacao juridica, das partes envolvidas e/ou do
objeto a ser disciplinado, esta Procuradoria Federal vem gradativamente firmando
entendimentos sobre os referidos instrumentos.

54. Esta necessidade surgiu apos a constatacao de que ha uma lacuna legal
existente em nosso ordenamento juridico, uma vez que a Lei n? 8.666/93 requla
basicamente contratos ao passo que o Decreto n? 6.170/07 e Portaria Interministerial n®
507/11 regulam convénios e instrumentos congéneres a serem firmados entre a
Administracao Publica Federal com entidades especificas descriminadas em seu texto.

55. O problema surge quando o instrumento juridico a ser utilizado nao
configura uma relacao juridica em que as partes estejam em polos distintos, cada uma
pretendendo preservar seus anseios (0 que viabilizaria a utilizagcao de um Contrato) ou
quando as partes nao se enquadram naquelas sujeitas ao campo de aplicagao direta da
Portaria n2 507/11.

56. Os instrumentos a sequir expostos revelam-se neste contexto, pois se
tratam de pactos, /atu sensu, com escopo na uniao de esfor¢cos em prol de uma parceria

para desenvolvimento no ambito da pesquisa, da ciéncia e da inovacao.

57. Os institutos e instrumentos previstos tanto na Lei Licitatéria como na
Portaria Interministerial n2 507/11 nao possuem aplicacao direta as hipéteses seguintes,
mas aplicacao indireta: analdégica e suplementar, havendo necessidade de se buscar
fontes de integracao juridica para preencher a lacuna existente.

58. Neste topico, cabe destacar dois pontos essenciais a serem observados:
a) Conforme ja elucidado anteriormente, todos os processos administrativos em curso no
CNPg que tratam dos instrumentos a seguir descritos deverao, necessariamente, ser

submetidos a analise e manifestacdao desta Procuradoria Federal;
b) Muito embora nao haja previsao legal especifica, as regras contidas na Portaria

Interministerial n2 507/11, mormente as que tratam da instru¢ao processual, execucao e
fiscalizacdo, deverao ser aplicadas, no que for cablvel, aos instrumentos a seguir descritos.

.1) MEMORANDO DE ENTENDIMENTO

59. Dentre os instrumentos juridicos necessarios a consecucao das atividades
precipuas do CNPg com lacuna em nosso ordenamento juridico, destaca-se, inicialmente,
o Memorando de Entendimento.

60. O supracitado instrumento carece de previsao legislativa especifica, ou
seja, nao possui nenhuma Lei ou Decreto que o0 regulamente. Todavia, o Ministério de
Relacbes Exteriores - MRE, exercendo seu Poder Normativo, editou o Manual de
Procedimentos denominado “Atos internacionais — Pratica Diplomatica Brasileira”, com o
seguinte objetivo:

O intuito deste Manual é, portanto, orientar e auxiliar as diversas areas da Casa
na crescente producao de textos por meio dos quais 0 Governo do Brasil assume
compromissos no cenario internacional.
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61. Muito embora o Manual do MRE tenha sido editado para uso /nterna corporis,
tendo em vista que o Memorando de Entendimento serd utilizado pelo CNPq em suas

relagoes com pessoas juridicas internacionais, por analogia, poder-se-a estender o0s
efeitos do Manual para outros entes da Administracao Publica Federal, mormente por
regular atos de Direito Internacional.

62. Neste sentido, na alinea “e” do inciso Il do Manual do MRE, no capitulo que
trata da T7ipologia de Atos Internacionais, encontra-se a definicdo do instrumento
denominado Memorando de Entendimento, nos seguintes termos:

€) Memorando de Entendimento

Ato de forma bastante simplificada destinado a registrar principios gerais que
orientarao as relagdes entre as partes, em particular nos planos politico,
econdmico, cultural, cientifico e educacional.

Tendo em vista seu formato simplificado, tem sido amplamente utilizado para
definir linhas de agao e compromissos de cooperacao.

63. O Memorando de Entendimento revela-se como um instrumento mais politico

do que juridico, no qual se estreitam relacdes entre instituicbes em prol de objetivos
comuns.

64. As regras e clausulas especificas que irao reguiamentar os direitos e

obrigacOes a serem acordados entre as partes celebrantes deverdao ser materializadas
em instrumento futuro a ser firmado.

65. Em regra, o instrumento futuro a ser celebrado deve ser um Acordo de
Cooperacao, no qual se estabelecerao as regras especificas como prazos, valores,
obrigag¢Oes das partes, propriedade intelectual, foro de eleicao, dentre outros.

66. Excepcionalmente, dependendo da negociacao com o parceiro internacional,

poder-se-a adotar um Plano de Trabalho do préprio Memorando de Entendimento, quando
este ja estipulou em seu texto algumas regras especificas.

67. Esta dltima previsao decorre do contexto em que o Memorando de
Entendimento situa-se, pois, por regular pactos firmados entre entidades de Estados
Soberanos, ambos ordenamentos juridicos deverdao ser respeitados e as regras levarao
em consideragao aspectos e normas proprias de cada ordenamento.

68. Neste contexto, convém salientar que a utilizacdo do Memorando de
Entendimento pelo CNPq devera observar a seguinte ldgica:

a) quando se tratar de um instrumento prévio e geral a ser firmado com pessoas juridicas
internacionais, deve-se priorizar a utilizacao do Memorando de Entendimento;

b) dentro da regra geral, apds elaborado e assinado o Memorando de Entendimento, as

partes irao firmar um ou varios Acordo(s) de Cooperacao no intuito de regulamentar as
relacoes mutuas;

C) excepcionalmente, caso o0 parceiro internacional assim o exija, podera o CNPq firmar o
Memorando de Entendimento com regras mais especificas e, para regulamentacao,
assinar posteriormente um Plano de Trabalho do préprio Memorando com a descricao
das atividades a serem realizadas. Ressalta-se, contudo, que esta situacdo é

excepcional e somente deve ser buscada se as duas anteriores ou a proxima nao se
mostrarem viaveis;

d) como opgao a hipdtese do item anterior, caso o parceiro internacional pretenda
garantir um instrumento com regras especificas, podera o CNPq, ao invés de firmar
Memorando de Entendimento, partir direto para a celebracdo de Acordo de

Cooperagao (vide item I1.3 desta OJ) — esta hipdtese é mais adequada gue a anterior.
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69. Nos termos expostos, portanto, de forma sintética, o Memorando de
Entendimento revela-se como o instrumento juridico apto a ser utilizado pelo CNPg quando

pretende firmar AVENCAS PRELIMINARES E GERAIS, dependentes de requlamentacao
posterior (em regra_um Acordo de Cooperacao e, excepcionalmente, um Plano de

Trabalho), com pessoas juridica INTERNACIONAIS.,

1.2) PROTOCOLO DE COOPERACAO

70. Dentro do contexto descrito anteriormente, a Portaria Interministerial
CGU/MF/MP n2 507/2011 nao disciplinou o Protocolo de Cooperacao pela inexisténcia de
repasse entre as partes. Do mesmo modo, o Decreto n? 6.170/2007 também quedou
silente sobre este instituto.

71. O Ministério das Relacoes Exteriores, no ja citado Manual de Procedimento,

na letra “f” do item Ill, define Protocolo, da seguinte forma:

f) Protocolo

O termo_tem sido usado nas mais diversas acepcdes, tanto no ambito bilateral
como _multilateral, Designa acordos menos formais que os tratados, ou acordos
-omplementares de um tratado ou convencao, ou ainda acordos interpretativos
de ato anterior.

Pode também _designar _a conclusao ou ata final de uma conferéncia

il

internacional, a exemplo do Protocolo de Kyoto sobre Mudancas Climaticas.

72. Pela leitura, pode-se deduzir que o Protocolo de Cooperacao, via de regra,
nada mais é do que um acordo firmado entre um ente pubico com outra entidade, no
qual se comprometem a realizar um determinado “projeto” (capacitacao, pesquisa,

bolsas de estudo, etc), em que as diretrizes, valores a serem gastos, responsabilidades,
objeto, dentre outros, serao definidas em instrumentos proéprios.

713. Ocorre, contudo, que no ambito administrativo do CNPq, visando unificar
entendimentos e oferecer seguranca juridica nas avencas firmadas entre a entidade e
seus parceiros, esta Procuradoria Federal propoe um uso mais restrito ao instituto.

74, De fato, para que nao haja duvidas entre os instrumentos a serem
celebrados, quando se tratar de acordos gerais e prévios, a depender do parceiro -

pessoa juridica estrangeira ou nacional, utilizar-se-a, respectivamente o Memorando de
Entendimento ou o Protocolo de Cooperacao.

75. Assim, em acordos prévios e gerais, dependendo do parceiro, sera utilizado:
a) Memorando de Entendimento — se o parceiro for pessoa juridica internacional;

b) Protocolo de Cooperacao — se o parceiro for pessoa jurfdica brasileira.

76. O Protocolo de Cooperacao, de forma diversa do Memorando de

Entendimento e do Acordo de Cooperacao, que nao possuem regulamentacao expressa,
encontra-se, no ambito normativo do CNPq, previsto na Resolucao Normativa n? 32, de
14 de dezembro de 2011.

77. Transcreve-se 0s artigos inicias da RN n? 32/11-CNPq:

1. O Protocolo de Cooperacao é de livre pactuacao e visa simplificar os
procedimentos necessarios a concessao de instrumentos de fomento do CNPq a
parceiros estratégicos na sua missao de promover e incentivar o desenvolvimento
cientifico, tecnoldgico e a inovagao no pais.

2. As atividades a serem desenvolvidas e as obrigacdes serdo definidas por meio
de chamada, convénio, encomenda e/ou termo de referéncia, em estrita
observancia as normas do CNPq, a legislacdo federal referente a utilizacdao e
prestacao de contas de recursos publicos, e outros dispositivos legais
estabelecidos pelos parceiros quando houver co-financiamento de programas e
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projetos. A formalizacao se dara por meio de plano de trabalho, acordo de
cooperagao ou outro instrumento, que sé serao validos mediante a pré-existéncia
do Protocolo de Cooperacao.

3. O CNPq desenvolvera sistema de cadastro que devera ser alimentado e
atualizado pela entidade parceira . As informacdes serdo utilizadas na avaliagao
juridica da competéncia dos signatarios das entidades e na construcao de outras

bases de dados que subsidiam a elaboracdo de indicadores e estudos de interesse
da CT&l.

78. Nos termos até aqui exposto, portanto, o PROTOCOLO DE COOPERACAQ
revela-se como o instrumento juridico apto a ser utilizado pelo CNPq quando pretende

firmar AVENCAS PRELIMINARES E GERAIS, dependentes de regulamentacao posterior (nos
termos da RN n? 32/11), com pessoas juridica NACIONAIS (BRASILEIRAS).

1.3) ACORDO DE COOPERACAO

79. Conforme ja elucidado, nao existe na legislacao que versa sobre alguns dos
negodcios juridicos firmados pelo Estado a titulo de cooperacao (Decreto n.2 6.170/2007 e
Portaria Interministerial n? 507/2011) qualquer dispositivo que conceitue ou mesmo faca
referéncia aos acordos de coopera¢ao, muito embora seja comum a celebracao deste tipo
de avenca pelos diversos entes e 6rgaos integrantes da Administracao Publica.

80. Nao obstante a recorrente utilizacao deste instrumento, verifica-se que nao
ha uniformidade quanto ao seu conteudo ou hipdéteses de cabimento, justamente diante
da auséncia de um diploma normativo que o discipline. Desta constatacao, surge a
necessidade de disciplinar este instrumento juridico, de forma a colmatar esta lacuna
juridica.

81. Ressalte-se, todavia, que a construcado juridica a ser realizada nao é de
todo inovadora, haja vista a previsado, justamente em diploma normativo afim a area de
ciéncia e tecnologia, qual seja, o Decreto n.2 7.642/2011, que “Institui o Programa Ciéncia

sem Fronteiras”, da utilizagcao do acordo de cooperagao para a sua execucao, cComo se
verifica, /n verbis:

Art. 32 Para a execugao do Programa Ciéncia sem Fronteiras poderao ser
firmados convénios, acordos de cooperagdo, ajustes ou instrumentos
congéneres, com 6rgaos e entidades da administragdo puablica federal, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como com entidades
privadas. (sublinhou-se)

82. Alids, nao se trata de simples previsao deste instrumento de negociagao.
A analise detida do artigo 32 do Decreto n? 7.642/2011, juntamente com a interpretacao
a contrario sensu do Decreto n.2 6.170/2007, nos concede o manancial de onde se pode
extrair as hipdteses de cabimento e, via de consequéncia, a conceituacao dos acordos de
cooperacao. Vejamos, entao.

83. Como analisado em tdépico especifico, os convénios ou 0s termos de
cooperagao necessariamente envolvem a transferéncia de recursos financeiros de
dotagOes consignadas nos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social da Unidao. Assim
sendo, toda vez que houver a previsao de transferéncia direta de recursos financeiros de
dotagoes consignadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniao para outra
entidade participante do negocio juridico, o instrumento correto serd o convénio ou termo
de cooperagao (desde que atendidos os demais requisitos previstos na legislacao, como
analisado acima), € ndo o acordo de cooperacao.
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84. Em via contrdria, é o acordo de cooperacao o instrumento adequado para a
formalizacido de neqgdcio em que tanto o CNPg quanto_a outra parte se dispOe ao

dispéndio de recursos financeiros, o0s quais__sdo _diretamente alocados no

empreendimento de interesse comum, sem gue OCOorra a transferéncia (repasse) de
recursos entre os participes.

85. A titulo de exemplo, pode-se vislumbrar um acordo de cooperagao firmado
entre o CNPg e uma agéncia de fomento estadual ou mesmo internacional, em que
ambos os participes se comprometem a financiar diretamente projetos de pesquisa ou

concessdes de bolsas para pesquisadores a serem escolhidos em futura Chamada
subscrita pelas duas entidades.

86. Por outro lado, também é possivel a celebracdo de acordos de cooperacao

quando no negécio juridico hd recebimento de recursos financeiros pelo CNPq, desde que
tal repasse ndo se insira nas hipéteses de incidéncia do convénio e do termo de

cooperacao.

87. E o caso, por exemplo, de acordo de cooperagdo em que uma empresa
privada ou mesmo uma empresa publica, ou até mesmo organismos internacionais, se
comprometem a transferir recursos financeiros aos cofres do CNPq, com a finalidade de
desenvolvimento de atividade relativa ao fomento da ciéncia, tecnologia e inovagao.

88. Por fim, cabe ainda alertar que a sistematica dos convénios nao se adequa
a hipétese em que entes internacionais sejam O0s destinatarios das transferéncias
financeiras, por ndo ser possivel obrigd-los a cumprir a legislagao brasileira, diante da
necessidade de respeito & soberania dos Estados que representam. Consequentemente,
é o acordo de cooperacdo o instrumento que formaliza as relacGes celebradas entre o
CNPg e pessoas juridicas internacionais, com a previsao de repasse, por este Conselho

de recursos financeiros ao ente estrangeiro.

89. Cabe alertar, neste ponto, que a impossibilidade de imposicao das
obrigacdes constantes da legislacdo interna obriga que o0s acordos de cooperagao
contenham a previsdo mais detathada de obrigacdes por parte da entidade que
administrara o recurso financeiro oriundo do CNPg, com destaque na obrigagao de
prestacdo de contas e de prestagdo de informagoes sobre a consecucao do objeto do
acordo.

90. Como exemplo desta Ultima modalidade, pode-se citar um Acordo de
Cooperacéo firmado em decorréncia de um Memorando de Entendimento (item I.1) no
qual o CNPq se compromete a arcar com despesas acessorias de bolsistas no exterior
(taxa de matricula e mensalidades do curso), repassando, para tanto, a entidade
internacional parceira, o recurso financeiro destinado a tais despesas, que por ela
(entidade internacional parceira) serd administrado.

9]. Assim, de maneira sintética, pode-se afirmar que trés sdo as hipéteses de
incidéncia dos ACORDOS DE COOPERACAO:

a) negociacbes que ndo envolvam transferéncia entre os participes, mas alocacao direta
dos recursos financeiros no empreendimento de interesse comum;

b) negécio jurldico em que hé recebimento de recursos financeiros pelo CNPq, desde que
tal repasse ndo_se insira nas hipéteses de incidéncia do convénio e do termo de

cooperacao;
c¢) avencas internacionais celebradas _entre o CNPq e pessoas iurfdicas internacionais
(estrangeiras), nas quais sao definidas regras especificas e cogentes entre as partes.
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92. Quanto a legislagao aplicavel, registre-se, por 6bvio, a disciplina juridico-
constitucional da Administragao Publica, tracada na Constituicdo Federal, bem como os
preceitos da Lei n.2 8.666/93, no que couber, a teor do seu artigo 116, além das demais

disposicoes atinentes a matéria orcamentaria e financeira, tal como a Lei de
Responsabtlidade Fiscal.

93, No que se refere aos requisitos formais para a celebracao dos acordos de
cooperagao, frisa-se, de inicio, a desnecessidade de registro no SICONV, porquanto este

instrumento de negociagao nao se encontra disciplinado diretamente pelos normativos
que regem a matéria.

94. Isto nao significa, todavia, que o instrumento poderd ser confeccionado de
qualquer modo, uma vez que existem elementos minimos necesséarios a formalizacdo de
ajustes nos quais a Administra¢ao Publica figure como parte, devendo-se, portanto, no

que for cabivel, aplicar o Decreto n.2 6.170/2007 e a Portaria Interministerial n.2
507/2011.

11.4) QUADRO RESUMO

- Entre CNPq x PESSOA JURIDICA INTERNACIONAL (ESTRANGEIRA);
- Previsto no Manual de Procedimentos do MRE (Item I, “e”)

MEMORANDO DE | _porma simples: registro de regras prévias e gerais *;

ENTENDIMENTO

tracara as regra mais especificas);

— -

PROTOCOLO DE - Entre CNPq X Pessoa jurfdica Nacional;
COOPERACﬁO - Regulamentado pela RN n2 32/2011-CNPgq;

- em regra, sera complementado por um Acordo de Cooperacao (que

- Equivale ao Memorando de Entendimento no ambito nacional *;

ACORDO DE
COOPERACAO

P —— T

Instrumento utilizado nas seguintes hipoéteses:

a) negociagoes que nao envolvam transferéncia entre os participes,
mas alocagao direta dos recursos financeiros no empreendimento de
interesse comum;

b) negocio juridico em que ha recebimento de recursos financeiros pelo
CNPq, desde que tal repasse nao se insira nas hipéteses de
incidéncia do convénio e do termo de cooperacao;

C) avengas internacionais celebradas entre o CNPq e pessoas jurfdicas
internacionais (estrangeiras), nas quais sao definidas regras
especificas e cogentes entre as partes.

* (em todos os trés instrumentos) Necessidade de instrucao
processual, no que for cabivel, com as regras e procedimentos

previstos no Decreto n.2 6.170/2007 e na Portaria Interministerial n.9
507/2011.
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(...) Continuacdo do PARECER N@ 89/2013/PF-CNPg/PGF/AGU - ORIENTACAO JURIDICA N2 01/2013-PF/CNPq

CONCLUSAO

95. Ante o exposto, tracados os conceitos e as diferencas basicas entre 0s
instrumentos juridicos a serem utilizados nas avencas do CNPg com seus mais diversos
parceiros para consecucao de suas atividades publicas precipuas, segue esta Orientagao
Juridica firmada por todos Procuradores Federais em exercicio na PF/CNPq para o
Presidente deste Conselho, com sugestao de aprovacao e ampla divulgacao de seu
conteudo.

96. Flucida-se mais uma vez que a presente Orientacao Juridica nao dispensa a
remessa dos processos administrativos em curso no CNPq para analise da Procuradoria
Federal, havendo necessidade de manifestacao juridica em todos os instrumentos
negociais celebrados por este Conselho. Além disso, os instrumentos sem previsao legal
especifica deverdao observar, no que for cabivel, as regras.’e prcﬁ:édiméntos descritos no

Decreto n.2 6.170/2007 e na Portaria Interministerial n.2
.r'/- |
; ' : ~ 1 ) . ’g/;’
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Katiane da Silva Oliveira Francisco Vic Pr:ado Catunda
Procuradora Federal agor Federal

Brasilia/DF, 28 de junho de 2013.
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Raquel Bezerra Muniz de Andrade Caldas Carlos Albgé Valentim dos Santos
Procuradora Federal Prgcurador Federal
Chefe do SECOB / Cogtrdenador do CONTE

Leopoldo Gomes Muraro
Prkocurador-Chefe
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