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NOTA JURIDICA

A Secretaria de Estado de Satide — SES indaga a respeito da forma
de devolugio de sobra de recursos em convénio, quando da extincao do ajuste,
considerando a contrapartida da entidade convenente, ou seja, como se opera a
devolucdo na hipdtese de ndo ter havido uso integral dos recursos para a
realizagdo do objeto do convénio, sendo que parte dos recursos foi repassada

pelo Estado (concedente) e outra parte pela entidade convenente a titulo de

contrapartida.

Acompanha a consulta o Parecer/AJ 198/2011, da Assessoria
Juridica da SES, no qual, apos se registrar que a situagdo nfio encontra previsio
normativa expressa, se opinou no sentido da devolugdo proporcional, apurada
entre o que foi aportado pelo Estado e a contrapartida dada pela entidade
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CONVENIO: CONTRAPARTIDA\Dé'Cﬁ/I;JVENENTE: SOBRA DE
RECURSOS: APURACAO DOS VALORES A SEREM DEVOLVIDOS

AO ESTADO

L™,

Diogo de Figueiredo Moreira Neto aponta que 0s contratos,
convénios e os acordos de um modo geral sdo espécies do género pacto
(Mutagdes do Direito Administrativo, Renovar, 2° ed., 2001, p. 45), ou seja, sio

ajustes originarios do acordo de vontades ou do consenso entre as partes.

Assim, uma das figuras juridicas derivadas do acordo de vontades
no ambito do direito piiblico é o convénio, que tem por objetivo a realizagio de
objetivo comum entre os participes, ou seja, cada um contribui com determinado
tipo de atividade para realizagio de interesses comuns. Relembre-se licdo de

Hely Lopes Meirelles:

“Convénios administrativos sdo acordos firmados por entidades
publicas de qualquer espécie, ou entre estas e organizacoes
particulares, para realizagdo de objetivos de interesses comum dos
participes” (Direito Municipal Brasileiro, Malheiros, 7* ed., 1994,
p. 309).

E o convénio, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “¢ um dos
Instrumentos de que o Poder Publico se utiliza para associar-se quer com
outras entidades publicas quer com entidades privadas” (Parcerias na

Administragdo Publica, Atlas, 2a ed., 1997, p. 126).

No ambito, pois, desses ajustes de vontade entre entes publicos ou
entre ente publico ¢ entidade privada ¢ perfeitamente possivel que os participes

do convénio estabelecam que o convenente fica obrigado a aportar uma
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pelo concedente, Estado, fazer face a realizagio do objetivo do ajuste.

O problema posto na consulta diz respeito & obriga¢do imposta ao
convenente de devolucio das sobras de recursos para o Estado, quando do
término do convénio, quando tenha havido contrapartida do convenente, ou seja,
apura-se ao final a sobra global de recursos, que constituem uma mistura entre o

aporte do concedente, Estado, e a contrapartida do convenente.

Destaque-se desde ja: nem se cogita do caso em que ndo ha
contrapartida do convenente — ou seja, somente o Estado aporta recursos —, ja
que nesta hipotese ndo ha nenhuma duvida: a sobra, na sua integralidade, deve

ser, obrigatoriamente, devolvida ao Estado (art. 116, § 6°, da Lei 8.666/93).

Todavia, de fato, como destacado no Parecer/AJ 198/2011, as
normas federais e estaduais em torno do convénio ndo prevéem a particular
hipétese de devolugdo de recursos ndo utilizados, quando do término do ajuste,
no caso de ter havido contrapartida do convenente, situagdo em que a sobra vai
traduzir um valor que envolve mistura entre o aporte estadual € o valor da

contrapartida.

As normas federais e estaduais em torno do convénio regulam de
forma genérica apenas a obriga¢do de o convenente restituir 0s recursos que
sobrarem quando do término do convénio, sem fazer a disting8o entre o caso de
recursos financeiros aportados exclusivamente pelo concedente (Unido e Estado)
¢ aquelas hipoteses em que ha recursos tanto do concedente quanto do

convenente, mediante o aporte de contrapartida por parte deste ultimo.
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a) Lei 8.666/93: “Art. 11 6;£j’1;2icam—se as disposicdes deita..
que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos
congéneres celebrados por drgdos e entidades da Administracao.
(...) § 6° Quando da conclusdo, deniincia, rescisdo ou extingdo do
convénio, acordo ou ajuste, os saldos financeiros remanescentes,

inclusive os provenientes das receitas obtidas das aplicacoes

financeiras realizadas, serdo devolvidos & entidade ou orgdao

repassador dos recursos, no prazo improrrogavel de 30 (trinta)
dias do evento, sob pena da imediata instauragdao de tomada de
contas especial do responsavel, providenciada pela autoridade
competente do orgdo ou entidade titular dos recursos "
b) Instrugdo Normativa STN 1/97: “Art. 7° O convénio conterd,
expressa e obrigatoriamente, clausulas estabelecendo: (.. ) Xl - a
obrigatoriedade de restituicio de eventual saldo de recursos,
inclusive os rendimentos da aplicacdo financeira, ao concedente
ou ao Tesouro Nacional, conforme o caso, na data de sua

>

conclusdo ou extingdo

¢) Decreto Federal 6.170/07: “Art. 12. O convénio poderd ser
denunciado a qualquer tempo, ficando os participes responsdveis
somente pelas obrigagbes e auferindo as vantagens do tempo em
que participaram voluntariamente do acordo, ndo sendo admissivel
cldusula obrigatoria de permanéncia ou sancionadora dos
denunciantes. Paragrafo tinico. Quando da conclusdo, deniincia,
rescisio ou extingdo do convénio, os saldos financeiros
remanescentes, inclusive os provenientes das receitas obtidas das
aplicacdes financeiras realizadas, serdo devolvidos a entidade ou

rgdo repassador dos recursos, no prazo improrrogavel de trinta
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dias do evento, sob pe’?mEia«%wdzata instauragdao de meaa’a d?
contas especial do responsavel, providenciada pela autoridade
competente do drgdo ou entidade titular dos recursos

d) Decreto Estadual 43.635/03: “Art. 12 - O termo de convénio a
ser assinado devera conter (..) XII - a obrigatoriedade de
restitui¢cdo ao concedente ou ao Tesouro Estadual, confornie o
caso, de eventual saldo de recursos, inclusive, os rendimentos

auferidos da aplicagdo financeira, na data de conclusio do obijets

ou extingdo do convénio”.

Nesses termos, diante do siléncio normativo quanto a forma de
devolugdo das sobras de recursos financeiros, quando do término do ajuste, no
caso de aporte de ambos os participes, ou seja, recurso do Estado ¢ contrapartida
do convenente, € preciso construir, pela via interpretativa, a solu¢dio para o

problema juridico posto.

E a construg@o da solucdo, a partir do quadro normativo indicado,
deve ser feita mediante aplicagdo dos principios constitucionais da razoabilidade
e proporcionalidade, pois, consoante aponta a doutrina de direito administrativo.
“dentre as fun¢bes dos principios no constitucionalismo contempordneo a
Jungdo integrativa ndo é a mais destacada. Outras, como as de fundamentacao,
interpretagdo e diregdo do ordenamento juridico, suplantam-na em
importdancia” (Patricia Baptista, Transformagdes do Direito Administrativo. Rio

de Janeiro: Renovar, 2003, p. 85).

Por conseguinte, adota-se, realmente, como a melhor solugdo
aquela ja apontada no Parecer/AJ 198/2011, qual seja, a devolugdo proporcional

a realiz do objetivo
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“solugdo
dada pela Unido, nos termos da Portaria Interministerial MP/MF/MCT 127, de
29.05.2008:

“Art. 57. Os saldos financeiros remanescentes, inclusive os
provenientes das receitas obtidas nas aplicacées financeiras
realizadas, ndo utilizadas no objeto pactuado, serdo devolvidos ¢
entidade ou 6rgdo repassador dos recursos, no prazo estabelecido
para a apresentagdo da prestacdo de contas.

Paragrafo unico. A devolucdo prevista no caput sera realizada
observando-se a proporcionalidade dos recursos transferidos ¢ oy
da contrapartida previstos na celebracio independentements da

época em que foram aportados pelas partes .

Assim, no caso de aporte de recursos de ambas as partes, Estado
(concedente) e convenente, este tltimo mediante contrapartida financeira, os
recursos para realizagédo do convénio formam um bloco tnico e, se houver sobra,
ao final do convénio, a devolucdo se faz de forma proporcional entre o volume

aportado pelo Estado e aquele da contrapartida.

Por exemplo: o Estado aporta 90 e o convenente, a titulo de
contrapartida, 10. Ao final da execugfio do objeto, quando do encerramento do
convénio, sobram 10. O convenente devolverd ao Estado 9, considerando a

proporcionalidade inicial de aporte estatal x contrapartida.

Essa, sem duvida, a melhor solugdo, diante da falta de previsdo
normativa expressa, extraida da integrago e interpretacdo do sistema normativo

baseada nos principios constitucionais da proporcionalidade e razoabilidade.
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quando a contrapartida do convenente for concretizada em bens e Servigos, e nio
em recursos financeiros, como permite toda a normatizacdo em torno dos
convénios, v.g., o art. 7° do Decreto Federal 6.170/07 e o art. 3°, VI, do Decreto
Estadual 43.635/03.

A dificuldade € contornada com a determinagdo tanto da norma
federal como da estadual no sentido da necessidade de a contrapartida dada em
bens ou servicos ser estimada financeiramente, hipétese em que, de um jeito ou
de outro, ter-ser-a, sempre, a fixacdo do valor da contrapartida do convenente.

Confiram-se, v.g., as normas federal e estadual indicadas:

a) Decreto Federal 6.170/07: “Art. 7° A contrapartida do
convenente poderd ser atendida por meio de recursos financeiros.
de bens e servigos, desde que economicamente mensurdveis. (...)
82° Quando atendida por meio de bens e servicos, constari do
convénio cldusula que indique a forma de afericido da

contrapartida

b) Decreto estadual 43.635/03: “Art. 3°- Na especificacéo do Plano
de Trabalho de que trata o inciso Il do art. 2°, deverd constar: (... )
VI - a contrapartida poderd ser atendida através de recursos
financeiros, de bens ou de servicos, desde que relacionados com ¢
objeto do convénio constante do Plano de Trabalho ¢
economicamente mensurdveis durante a execugio e na prestugio
de contas e estabelecida de modo compativel com a capacidade
financeira da parte convenente, tendo por limites os percentuais

estabelecidos na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e em legislagio
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Portanto, reitere-se,

servigos, diante do fato de que havera sempre estimativa ou mensuracao
monetaria da contrapartida, é possivel, da mesma forma, realizar a proporcao no
caso de sobra de recursos, de modo a se devolver ao concedente, Estado, de

maneira preporcional, o recurso que ndo utilizado quando do término do

convénio

De destacar, entretanto, o quadro ora apontado, de devolugio
proporcional dos recursos apurada segundo o valor do aporte de cada participe.
pode sofrer uma importante excegdo: os participes podem, negocialmente,

ajustar, no convénio, de forma diversa.

Com efeito, como visto acima, o convénio enquadra-se no ambito
dos pactos ou mais genericamente nos negocios juridicos derivados da vontade
dos participes, direcionada a efetivar a chamada transferéncia voluntaria de

recursos.

Nesse sentido, a vontade das partes no ambito do convénio pode
estabelecer a forma de uso dos recursos, como, v.g., aplicagdo primeiro dos
recursos do convenente e depois aqueles do concedente, sendo que o que sobrar
ao término da execugdo do ajuste volta integralmente para o concedente, ou seja,

0 Estado de Minas Gerais.

Claro que, em se tratando de ajustes sob o prisma do direito
publico, para que tal situagio seja entabulada entre as partes € necessario, v.g.,
que o Estado, na construgio da politica publica que permeia a transferéncia
voluntéria, indique como determinante o engajamento do convenente mediante

aplicagdo, em primeiro plano, da contrapartida, de modo que o aporte do Estado
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ao I:sfado, até para permitir a am”ph@c;ao da agao publica junto a ouiwl entés

publicos ou orivados.

Com isso, entende-se como legal a possibilidade de, negocialmente,
concedente e convenente ajustarem a necessidade de aplicagdo, primeiro, da
contrapartida, € depois do recurso aportado pelo concedente, razdo pela qual o
que sobrar seria exclusivamente recurso do Estado, a ser devolvido na sua

integralidade para este Gltimo, sem a proporcionalidade indicada.

Todavia, reitere-se, essa perspectiva necessita de previsdo expressa
no conveénio ¢ justificar-se-ia dentro da forma de atuacao estatal para
implementacéo das politicas publicas. No siléncio do convénio, prevalecera

sempre a solu¢iio da devolugiio proporcional.

Por fim, merece reiteragdio que a devolugdo de recursos que
sobejarem ¢ integral quando os recursos foram aportados exclusivamente pelo
Estado (= ndo had contrapartida do convenente) e, ainda, no casoc de
madimpléncia do convenente, hipdtese em que ndo cabe a devolucio
proporcionai, mas integral dos recursos, acrescida, inclusive da contrapartida,
como penalidade pela inadimpléncia, conforme prevé o art. 12, X1V, do Dyecreto
Estadual 43.635/03.

CONCLUSAO

Nesses termos, pode-se, sinteticamente, e de acordo com 2

fundamentagio ora expendida, assim responder a consulta da SES:

a) no caso de convénio que envolve aporte de recursos pelo

concedgnig, Estado, ¢ RelQ Convenents, mediants. sontrapatida, gsdecursos que

&
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participes, considerando a proporcionalidade do aporte estatal x contrapartida do

convenente,

b) a solugdo indicada no item “a” prevalece, inclusive, no caso de a
contrapartida do convenente se realizar mediante aporte de bens ou servicos,
hipotese em que tais bens e servicos serdo, necessariamente, valorados
monetariamente no instrumento de conveénio, ou seja, estimados em dinheiro,
situagdo que permitira, mesmo neste caso, a apurag¢ao da proporcionalidade entre

0 aporte estatal e a contrapartida;

¢) as solugdes acima, de devolucio proporcional de recursos que
sobrarem ao final do convénio pode ser afastada, de modo a ocorrer a devolugio
integral da sobra ao Estado de Minas Gerais, no caso de previsdo expressa no
instrumento de convénio, fundada na forma de implementacdo das politicas

publicas estaduais.

Belo Horizonte, 22 de margo de 2011
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