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SUMARIO: Representacdo. Estudo dos parametros
utilizados em acordos de cooperagdo técnica
internacional, financiados exclusivamente com
recursos nacionais. ldentificacdo de Acordos de
Cooperacao Internacional destinados ao exercicio de
atividades meramente administrativas.
Determinag0es. Consideragoes.

1. os acordos béasicos de cooperacdo técnica
internacional prestada ao Brasil ndo autorizam que a
contraparte externa efetue, no interesse da
Administragdo demandante, o desempenho de
atribuicdes proprias dos 6rgdos publicos, nas quais
ndo havera transferéncia de conhecimento por parte
do organismo internacional executor ou em que a
assessoria técnica de um ente externo é dispensavel,
por se tratar de temas e praticas ja de dominio
publico, demandados rotineiramente  pela
Administracdo, a exemplo da contracdo de bens e
servigos de natureza comum, usualmente disponiveis
no mercado;

2. ainda que o projeto de cooperacdo
internacional contemple, em sua globalidade, tanto
atividades de efetiva assisténcia técnica como agdes
complementares, de carater instrumental, apenas
aquelas podem ser assumidas pelo organismo
internacional cooperante, devendo as de carater
ordindrio  ser integradas ao projeto pela
Administragdo Publica, valendo-se dos mecanismos
institucionais  proprios do regime juridico
administrativo;

3. no que se refere ao “Acordo Basico de
Assisténcia Técnica com a Organizacdo das Nagdes
Unidas, suas Agéncias Especializadas e a Agéncia
Internacional de Energia Atomica”, aprovado pelo
Decreto Legislativo 11/1966 e promulgado pelo
Decreto 59.308/1966, € da Administragdo o encargo
de fornecer 0s recursos humanos e materiais de
carater instrumental necessarios a execucdo dos
projetos pactuados, devendo as hipéteses de
cooperacgédo previstas no art. 1.3 desse acordo serem
interpretadas em conjunto com as regras contidas em
seus arts. IV.1e IV.3;
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4, as  “revisOes  substantivas” a0s  atos
complementares de cooperacgdo técnica internacional
ndo podem descaracterizar a definicdo original dos
projetos pactuados, devendo-se promover, quando
necessarias alteracGes de maior impacto qualitativo,
a elaboracdo de um novo ajuste, como meio de
facilitar o acompanhamento da execucdo dos
projetos e a avaliacdo de seus resultados, bem como
estimular, por parte da Administracdo Publica, uma
mais acurada programacdo das acdes a serem
desenvolvidas em parceria com organismos
internacionais.

RELATORIO

Adoto como parte do relatdrio, com os ajustes de forma que julgo pertinentes, a instrucéo
de fls. 68/97, com a qual se manifestou de acordo o corpo diretivo da 62 Secex:

“I - Introducéo
1.1 - Antecedentes do Processo.

No exame das contas de 2005 da Secretaria de Educacéo Bésica do MEC (TC-007.584/2005-0),
observou-se que a Unidade valia-se de acordos de cooperacao técnica internacional celebrados com o
PNUD (Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento) e com a UNESCO (Organizacéo das
Nacdes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura) para intermediar a contratacéo de bens e
servicos de natureza comum, a exemplo de hospedagem e alimentacdo em hotéis, quando da
realizacéo de congressos, além de outros produtos de demanda rotineira.

Com o PNUD, a Unidade celebrou o Acordo de Cooperacédo n° BRA/3/004 (n° Siafi 484480) em
12/11/2003. Esse ajuste ja conta com 13 termos aditivos, que estenderam a vigéncia até 31/12/2008 e
elevaram o montante pactuado de R$ 5.299.000,00 para R$ 22.953.547,35, havendo execucdo
continuada ao longo de todos os exercicios, a partir de 2003.

Com a UNESCO foi celebrado o acordo 914BRA1095 (n° Siafi 486694), com vigéncia de
12/12/2003 a 31/12/2008. Conta até o momento com 6 aditivos, que passaram o valor pactuado de
R$ 2.201.000,04 para R$ 11.534.462,61.

Foram solicitadas a Unidade cdpias dos processos correspondentes, além de esclarecimentos
sobre a utilizagdo, nos acordos, de recursos provenientes de financiamento externo. A SEB
encaminhou as copias (que constituem os anexos I e 2 destes autos) e esclareceu que os projetos ‘sdo
custeados com recursos or¢camentarios da Unido, ndo havendo utiliza¢do de recursos externos’.

Sobre o fundamento legal das operagoes, também questionado, argumentou que ‘todo processo
segue a legislacdo nacional para cooperacdo internacional - Decreto 5.151/2004, Portaria MRE
433/2004 e Portaria MRE 717/2006".

Ao ter presente a resposta, ponderou-se, na instrucdo das contas, sobre a conveniéncia do
exame da matéria em processo especifico. Primeiro, porque a ocorréncia ndo constituia ato de gestao
limitado ao exercicio em exame (dada a vigéncia continuada dos acordos), nem restrito a SEB (visto
ser préatica relativamente disseminada no ambito da Administracdo Publica, cf. item 1.3, infra).
Depois, e fundamentalmente, porque a participacdo de organismos internacionais em projetos
financiados integralmente com recursos or¢amentarios estava a merecer, no entendimento desta
Unidade Técnica, uma reflexdo mais detida.

Com efeito, a possibilidade de intervencdo de organismos internacionais na contratacio de bens
e servicos associados a um projeto financiado por recursos externos (oriundos de doagbes ou
empréstimos) é referida pelo art. 42, 8 5°, da Lei 8.666/1993, e ndo suscita, hoje, maiores discussdes.
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Tema diverso é a atuacéo dos organismos em projetos financiados exclusivamente com recursos
nacionais, questao que se desdobra em duas outras: que norma aplicar na implementacéo das acdes
(a legislacéo nacional ou os normativos internos dos referidos organismos) e em que hipGteses tais
vinculos podem ser instituidos.

A primeira dessas questdes ja foi discutida pelo Tribunal, consolidando-se o entendimento de
que é possivel a aplicacdo de normas préprias dos organismos cooperantes, desde que se harmonizem
com a legislagdo interna (o que é verificado pelos chamados ‘exames de convergéncia de normas
licitatorias’). Nesse sentido, vejam-se a Decisdo 178/2001 e os Acordaos 946/2004 e 1918/2004, todos
do Plenério.

A discussdo suscitada nas contas da SEB exigia o exame da segunda questdo: quando tais
vinculos com organismos internacionais podem ser estabelecidos. Com essa finalidade especifica, foi
proposta a constituicdo do presente apartado, autorizada pelo Relator da prestacdo de contas, Min.
Valmir Campelo, conforme despacho de fl. 2.

As preocupacbes do Tribunal com a delimitacdo dos acordos de cooperacgdo internacional
financiados apenas com recursos internos ja se fazia sentir na Decisdo 178-2001-Plenério, que
menciona outros antecedentes. No entanto, logo os debates foram direcionados para as normas de
regéncia desses acordos, aspecto cujo enfrentamento, a época, mostrava-se mais premente.

Superada essa primeira questdo, busca-se, com o presente trabalho, retomar o exame dos
parametros que devem ser observados pela Administracdo quanto ao objeto do relacionamento com
organismos internacionais, a conta de projetos com financiamento interno. A motivacdo é a de
identificar os requisitos a serem observados para que os acordos de cooperagdo internacional néo
constituam mecanismo de fuga as regras de contratacdo e de gestdo de recursos que devem ser
observadas pelos entes publicos.

1.2 - Objetivo e delimitacdo da analise.

No exame da matéria, procurou-se ndo retomar questfes ja decididas pelo Tribunal, a exemplo
das normas de regéncia dos acordos de cooperacdo técnica, abordadas nas decisdes do Plenéario
citadas no item anterior. Reconhece-se, contudo, que essas decisdes partiram do pressuposto de ser
legitima a parceria estabelecida com os organismos internacionais. O objetivo deste trabalho é
justamente discutir em que hipdteses a parceria deixa de ser legitima, por ndo haver amparo juridico
para a celebracdo dos atos de cooperacdo, independentemente do regime de execucéo aplicavel (ou
seja, de o organismo internacional observar a legislacdo nacional ou seus procedimentos préprios).

Para esse exame sera necessario voltar a alguns aspectos ja considerados brevemente pelo
Tribunal, em especial a natureza juridica dos acordos (os ‘atos complementares de cooperagdo
técnica’ a que se refere o Decreto 5.151/2004).

A precisa caracterizacdo da natureza desses vinculos é indispensavel para fundamentar as
analises que serdo desenvolvidas quanto ao sentido e alcance das normas invocadas pela SEB, em
especial o Decreto 5.151/2004.

As conclus6es do trabalho, aplicaveis a projetos de cooperagao financiados exclusivamente com
recursos internos, decorrem de trés premissas fundamentais, que serdo demonstradas ao longo da
instrucéo:

Os atos complementares de cooperagdo técnica a que se refere o Decreto 5.151/2004 néo
constituem um vinculo originario. Ao contrario, pressupdem, na hipétese de financiamento integral
com recursos internos, a existéncia de um ato internacional anterior (o chamado ‘Acordo Basico’ de
cooperacao) devidamente aprovado pelo Poder Legislativo e que disciplina, em suas linhas gerais, a
cooperacao técnica que posteriormente sera detalhada pelos atos complementares, dando origem a
projetos especificos;

a) sem a vinculacdo a um acordo basico anterior, os entes da Administracdo ndo poderiam
pactuar com organismos internacionais, pois a atribuigdo de celebrar compromissos com sujeitos do
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Direito Internacional é exclusiva do Presidente da Republica, com o aval do Congresso Nacional, nos
termos dos arts. 49, 1, e 84, VIII, da Constituicdo Federal;

b) os atos complementares de cooperacdo devem necessariamente ser apreciados a luz das
obrigacdes resultantes do acordo bésico a que se vinculam. O ato complementar apenas da
efetividade ao acordo basico, tendo, em relacdo a este, carater meramente instrumental.

Uma vez fixadas essas premissas, seré possivel sistematizar alguns parametros de controle Uteis
para definir a margem possivel da parceria com 0s organismos internacionais em projetos custeados,
na totalidade, com recursos do Orcamento.

O objetivo principal é o de deixar assente que 0s acordos basicos de cooperacdo técnica
internacional, em especial o celebrado com a ONU e suas agéncias especializadas, aprovado pelo
Decreto Legislativo 11/1966 e promulgado pelo Decreto 59.308/1966, ndo autorizam que a
Administracdo delegue a entes externos a contracdo de bens e servicos de natureza comum,
necessarios a prestacdo dos servigos publicos.

Como se vera essa regra resulta das restricdes que decorrem das finalidades institucionais
(mandatos) dos organismos cooperantes, assim como dos motivos, circunstancias e pressupostos dos
acordos basicos aprovados pelo Poder Legislativo, cujos termos devem ser observados estritamente
na celebracéo dos atos complementares.

A observancia dessa limitacdo ajudara a conter, dentro de limites aceitaveis, o estabelecimento
de parcerias da Administragdo com organismos internacionais, ndo raro utilizadas como meio de
contornar as formalidades préprias do regime juridico administrativo.

1.3 - RELEVANCIA DO EXAME
1.3.1 - Expressividade dos recursos envolvidos

Pela diligéncia de fls. 13/14, solicitou-se a Agéncia Brasileira de Cooperacdo, vinculada ao
Ministério das RelacGes Exteriores - ABC/MRE, relacdo de projetos de cooperacdo internacional
vigentes no exercicio de 2007 (ainda que celebrados em exercicios anteriores)®.

Considerando-se, na relacdo apresentada (fls. 22/58), apenas o0s ajustes celebrados por
unidades e entidades da Administracdo Federal direta, autarquica e fundacional, evidencia-se que em
2007 estavam em execucdo um total de 252 projetos de cooperacdo internacional. Destes, 157 eram
financiados exclusivamente com recursos internos, sem relacdo com empréstimos contraidos no
exterior ou com doacdes recebidas de agéncias de cooperagdo, organismos ou Estados estrangeiros.

Portanto, a maior parte (62%) do total de projetos de cooperacédo internacional em que a
Administracdo € parte e que tiveram execucdo em 2007 foi custeada inteiramente com recursos do
Orcamento da Unido, ndo associado a captacdes externas a qualquer titulo.

A média dos valores desses 157 projetos é de R$ 18,7 milhdes. Mas na relacdo encaminhada
pela ABC h& 19 projetos que superam os R$ 50 milhdes, sendo que 5 deles ultrapassam a casa dos
R$ 100 milhdes. No conjunto, os projetos com financiamento nacional e que estavam em vigéncia em
2007 totalizam R$ 2,93 bilhdes.

Note-se que esse valor ndo corresponde ao que foi movimentado no exercicio de 2007, mas a
soma dos valores pactuados para todo o periodo de vigéncia dos projetos, mesmo que tenham sido
celebrados em exercicios anteriores ou que a execucao se estenda aos seguintes (nos termos do art. 11
da Portaria MRE 717/2006, a duracédo do projeto é de até 5 anos, prorrogavel por até mais 5 anos).

Para se ter uma dimensdo do total movimentado por exercicio, foram extraidas do SIAFI?
informacdes sobre transferéncias financeiras efetuadas em 2007 (ultimo exercicio fechado) ao PNUD

! Conforme exposto no item 3.2.3, a participacdo da ABC é obrigatéria na celebragdo dos atos complementares de cooperacio
técnica internacional, justificando-se, assim, a solicitacdo feita a referida Agéncia.
2 Cf. informagdes a fl. 18, a ABC ndo dispde de informacdes sobre a execucdo financeira dos projetos, que ocorre sob

responsabilidade de cada unidade proponente. Segundo a Agéncia, “encontra-se em fase adiantada de elabora¢do de um novo
4
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e a UNESCO (organismos escolhidos por sua representatividade no contexto da cooperacao técnica
internacional).

Ao PNUD foram repassados, pelas unidades gestoras integradas ao SIAFI, um total de
R$ 414.253.709,49, por meio de 513 ordens bancarias. A UNESCO, foram repassados
R$ 207.242.324,10, em 173 OBs.

As ordens bancarias foram segregadas de acordo com as correspondentes fontes de recursos, de
forma a compor dois grupos: o primeiro constituido por valores associados a captagdes externas
(incluindo tanto os recursos dos empréstimos ou doacOes internacionais quanto as respectivas
contrapartidas); o segundo, composto por recursos exclusivamente nacionais, desvinculados, a
qualquer titulo, de operacdes financeiras externas, quer de empréstimos, quer de doagdes®. Os
resultados do levantamento est&o sintetizados na Tabela 1.

Tabela1l- Repasses financeiros (ordens bancarias emitidas) a UNESCO e ao PNUD,
segundo a vinculagdo dos recursos

Exercicio de 2007
R$ 1,00
Organismo Beneficiario 0
Vinculacdo dos Recursos . Total . % por,
UNESCO PNUD vinculagéo

Repasses ndo associados

> 152.721.476,22 | 284.316.028,22| 437.037.504,44 70,3
a Operacoes externas

Repasses associados a
operacdes externas

Total 207.242.324,10| 414.253.709,49| 621.496.033,59 -

54.520.847,88| 129.937.681,27| 184.458.529,15 29,7

Fonte: consolidacéo de dados do SIAFI.

Note-se que 70% dos recursos repassados em 2007 ao PNUD e a UNESCO eram provenientes
de fontes internas, ndo relacionados a qualquer comprometimento exterior. Tanto percentualmente
quanto em termos absolutos esses repasses sao expressivos, superando, no exercicio, a marca dos
quatrocentos milhdes de reais.

O total das transferéncias oriundas de recursos exclusivamente nacionais é apresentado, na
Tabela 2, segundo o 6rgdo superior a que se vincula a unidade repassadora (Presidéncia da
Republica e ministérios, no &mbito do Poder Executivo; no Judiciario, s6 foram detectados repasses
da espécie no TIDFT; no Legislativo, todas as transferéncias estavam vinculadas a empréstimos ou
doagdes internacionais).

Tabela 2 - Repasses de Recursos Exclusivamente Nacionais a UNESCO e ao PNUD,
consolidados por 6rgao superior
Exercicio de 2007

R$ 1,00
. 0
Orgao Valor % do total % Acumulado
Repassado repassado
Ministério da Saude 125.254.659,41 28,66% 28,66%
Ministério do Meio Ambiente 70.303.150,06 16,09% 44,75%

sistema, 0 SIGAP, o qual deverd, dentre outras informagGes, manter um registro atualizado da execugdo financeira dos projetos”. Prevé-se que o uso do
sistema seja obrigatorio a partir do exercicio de 2009.

® Das ordens bancérias emitidas em favor do PNUD e da UNESCO em 2007, os repasses associados a operagfes externas apresentaram fontes com
“especificacdo” 48 (“operagdes de crédito externas”) e 95 (“doagdes de entidades internacionais”) ou com “IDUSO” 1 (contrapartidas para o BIRD), 2
(contrapartidas para o BID) e 5 (contrapartidas de doacoes).
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Ministério da Justica 66.728.550,00 15,27% 60,01%
Ministério da Educacdo 53.559.285,75 12,26% 72,27%
Ministério do Esporte 28.110.257,43 6,43% 78,70%
Minist. do Desenv. Social e Combate a| 18.028.231,00 4,13% 82,83%
Fome

Presidéncia da Republica 15.396.762,91 3,52% 86,35%
Ministério do Planej., Orcamento e Gestdo 15.325.084,54 3,51% 89,86%
Minist. da  Agric., Pecuaria e| 11.643.407,87 2,66% 92,52%
Abastecimento

Ministério da Fazenda 10.340.184,32 2,37% 94,89%
Ministério do Desenvolvimento Agrario 8.392.879,66 1,92% 96,81%
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 5.651.319,50 1,29% 98,10%
Ministério das Minas e Energia 5.366.726,95 1,23% 99,33%
Tribunal de Justica do DF e Territorios 2.119.571,54 0,48% 99,81%
Ministério da Cultura 515.857,50 0,12% 99,93%
Ministério das Cidades 271.576,00 0,06% 99,99%
Ministério das RelacOes Exteriores 30.000,00 0,01% 100,00%

Total | 437.037.504,44| 100,00% --

Fonte: consolidacdo de dados do SIAFI.

Como se observa, ha uma concentracdo expressiva dos repasses em alguns 6rgaos, evidenciada
pelo fato de que unidades vinculadas a apenas seis ministérios sdo responsaveis por mais de 80% do

total repassado ao PNUD e a UNESCO no exercicio.

No ambito de cada ministério, também h& uma nitida concentracdo em algumas unidades
gestoras, conforme demonstram os dados da Tabela 3, que discriminam as UGs que efetuaram
repasses de recursos exclusivamente nacionais superiores a dez milhdes de reais no exercicio de 2007.
Note-se que um conjunto de 12 unidades gestoras € responsavel por mais de 70% do total repassado

aos dois organismos.

Tabela 3 - Repasses de Recursos Exclusivamente Nacionais a UNESCO e ao PNUD -
Unidades gestoras com transferéncias superiores a dez milhdes de reais

Exercicio de 2007
R$ 1,00
Unidade Gestora R Valor % do Totall % Acumulado
epassado Repassado

Diretoria Executiva do Fundo Nac. de 68.782.289,29 15,74% 15,74%
Saude

Secretaria Nacional de Segurancga Publica 64.160.100,00 14,68% 30,42%

Ibama - Coordenagdo-Geral de Financgas 37.139.944,41 8,50% 38,92%

Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria 28.626.696,81 6,55% 45,47%

Subsec. Planej. e Orgam. / Min. Esportes 27.704.157,43 6,34% 51,81%

Fundacao Nacional de Saude - DF 20.375.233,26 4,66% 56,47%

Fundo Nac. Desenv. Educacédo - FNDE 16.784.086,00 3,84% 60,31%
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Secret.Extrat. Desenv.Rural 15.920.095,24 3,64% 63,95%
Sustentavel/ MMA

Coordenacéo de Exec. Orc. e 15.155.084,54 3,47% 67,42%
Financeira/MP

Subsec. Planej. e Orcam./MEC 14.000.000,00 3,20% 70,62%
Secretaria de Educacgéo a Distancia/MEC 12.930.320,05 2,96% 73,58%
Companhia Nacional de Abastecimento 11.643.407,87 2,66% 76,25%

Fonte: consolidacdo de dados do SIAFI.
Nota: 1 - percentual em relacdo ao total de R$ 437.037.504,44 (cf. Tabelas 1 e 2).

1.3.2 - Natureza das operacdes realizadas

Os acordos de cooperacdo técnica financiados exclusivamente com recursos internos tém
permitido atender a necessidades corriqueiras da Administracdo Publica, sem qualquer sofisticacdo
que pudesse justificar o envolvimento de organismos internacionais.

Dos elementos contidos nos autos, relativos aos dois projetos pactuados pela SEB/MEC e que
motivaram a constituicao deste apartado, notam-se diversas evidéncias a respeito.

Assim, por exemplo, no acordo celebrado pela SEB com o PNUD (BRA/3/004), de um primeiro
orcamento estimado em R$ 7,5 milhGes, menos de R$ 1 milhdo estava associado a servicos de
consultoria. Os R$ 6,5 milhGes restantes referiam-se ao custeio de servigos diversos e usuais, como
producdo, impressdo e distribuicdo de material para treinamentos; transporte aéreo, hospedagem e
alimentacdo para docentes e técnicos; producéo de cartazes e folderes - enfim, uma gama de servi¢cos
a serem prestados por fornecedores do mercado, cabendo ao PNUD tdo-somente intermediar as
contratacdes (fls. 287/293-An. 1-Vol. 1).

Também no ‘Relatorio de Progresso’ desse mesmo projeto, no item 6 (‘insumos mobilizados e
produtos do projeto no periodo’, fls. 728/740-An. 1-Vol. 3), observa-se a sistematica contratagéo de
empresas especializadas na realizacdo de encontros; no fornecimento de hospedagem, alimentacéo,
espaco fisico e equipamentos para realizacdo de eventos; na execucao de servicos gréaficos, confeccéo
de pastas, revisdo ortografica e gramatical de textos, aquisicdo de materiais de expediente (canetas,
fitas adesivas, porta-crachas, toner para impressora, cartuchos para fax, caixas de papelédo). Enfim, o
projeto serviu, em grande medida, ao simples atendimento de necessidades tipicas da Administracao.

O padréo das despesas suportadas no projeto com a UNESCO (914BRA1095) é idéntico. Veja-
se, por exemplo, a ‘Rela¢do de Equipamentos’ a adquirir, constante do An. 2-Vol.1, fls. 421/423, que
contempla computadores, impressoras, aparelhos de TV, DVD e fax, retroprojetores, scanners,
projetores multimidia, aparelhos de som portateis, notebooks, impressoras multifuncionais, num total
orcado de R$ 714.458,00.

Igualmente ilustrativas sdo as despesas com fornecimento de passagens aéreas, prestado pela
empresa Voetur Turismo e Representacdes Ltda., no valor de R$ 727.778,92, (An. 3, fl. 43). Com essa
mesma empresa ha outros fornecimentos de passagens, como o de R$ 289.451,29 elencado no An. 3,
fl. 69.

Outro exemplo, entre varios que poderiam ser citados, consiste na contratacdo de servicos
graficos com as empresas Esdeva Indlstria Gréafica S.A (R$ 944.812,00, An. 3, fl. 95), Perfil Grafica e
Editora Ltda. (R$ 147.200,00, An. 3, fl. 98), Reproset Industria Gréfica Ltda (R$ 91.500,00, An. 3,
fl. 99).

Ocorréncias similares sdo também encontradas em outros oOrgdos da Administragéo,
configurando uma pratica disseminada no ambito de projetos de cooperacdo internacional
financiados exclusivamente com recursos internos, como evidencia a experiéncia ja acumulada pelo
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Tribunal, no exercicio de suas atividades de fiscalizacdo. Note-se, por exemplo, em algumas edicdes*
do Diéario Oficial consultadas aleatoriamente no primeiro semestre de 2008, a contratacdo por
organismos internacionais, em projetos financiados exclusivamente com recursos internos, de
empresas e consultores para: produzir videos institucionais; desempenhar servigos de apoio
administrativo, como os de biblioteconomia, arquivologia, administracdo; realizar eventos, incluindo
locagéo de espacos, hospedagem e alimentacéo dos participantes; desenvolver diagramagao e projeto
grafico de publicacGes; controlar a emissdo de passagens aereas; efetuar traducdes simultaneas em
seminarios; realizar pesquisas de opinido publica e promocdo institucional dos programas
desenvolvidos; adquirir insumos e equipamentos de informética - enfim, viabilizar o fornecimento de
uma variedade de bens e servicos de carater instrumental, os quais a propria Administracéo deveria
contratar, por ser vedada a intermediac&o de organismos internacionais nessa hipétese®. E essa a tese
que sera desenvolvida nesta instrucao.

1.4 - MARCOS NORMATIVOS

A andlise tomara como referéncia as disposi¢fes contidas nas seguintes normas, cujas copias
integram o Anexo 5: (a) Decreto 5.151/2004, que dispde sobre a celebragdo de atos complementares
de cooperacdo técnica recebida de organismos internacionais; (b) Portaria MRE 717/2006, que
detalha e suplementa os procedimentos de celebracéo de atos complementares; (c) Portaria MRE
12/2001, ja revogada, mas que contém uma bem elaborada parte conceitual, Util para o exame do
tema; (d) ‘Manual de Orientagdo para a Formulagdo de Projetos de Cooperagcdo Técnica
Internacional’, publicado pela Agéncia Brasileira de Cooperacdo/MRE em 2004, que, além do
aspecto didatico-conceitual, deve ser observado pelos formuladores de projetos, nos termos do art. 10
da Portaria MRE 717/2006; (e) ‘Diretrizes para o Desenvolvimento da Cooperagdo Técnica
Internacional’, igualmente publicado pela ABC/MRE, na linha do ‘Manual de Orientagoes’; (f)
Acordo Basico de Assisténcia Técnica com a Organizacdo das NacBGes Unidas, suas Agéncias
Especializadas e a Agéncia Internacional de Energia Atdmica, aprovado pelo Decreto Legislativo
11/1966 e promulgado pelo Decreto 59.308/1966, a que se vincula a expressiva maioria dos acordos
complementares custeados com recursos exclusivamente nacionais.

Em alguns tdpicos sera necessaria, ainda, a consideracdo de convenc@es internacionais de
interesse para a matéria, em especial a Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 1969, e
a Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados entre Estados e Organizagdes Internacionais, de
1986.

Il - O Financiamento Nacional da Cooperacao Técnica Recebida

Na esséncia, a presente instrugcdo resume-se a demonstrar que (1) embora possivel a celebracao
de projetos de cooperacdo internacional financiados exclusivamente com recursos internos, (2) a
atuacdo da contraparte externa deve restringir-se a acdes que propiciem um efetivo aporte de
conhecimentos ou técnicas de que o participe nacional ainda nao disponha.

A primeira parte dessa assertiva sera desenvolvida neste topico. Mesmo néo sendo polémica a
possibilidade de um projeto de cooperagdo internacional ser ‘custeado totalmente com recursos
or¢amentarios da Unido’ (Decreto 5.151/2004), as consideragoes feitas sobre o tema tém um carater

4 Vejam-se os seguintes exemplos (com a indicagéo, entre parénteses, da data e pagina de publicacio dos editais na Secéo 3 do Diério Oficial e do nimero do
projeto de cooperagdo): contratacdes Via UNESCO: “contratagdo de consultor especializado na area de Comunicagdo Social para o desenvolvimento de
estratégias (...) com o objetivo de ampliar apari¢cées na midia e melhorar a fluidez do tema junto a opinido publica” (06/02/2008, p. 83, 914BRA3031);
“prestagdo de servigos de montagem e desmontagem de estande para atender (...) encontro nacional” (18/03/2008, p. 91, 914BRA3026); “aquisicdo de
suprimentos de informatica” (9/04/2008, p. 87, 914BRA3026); “contratagdo de empresa para produgdo de video institucional” (28/05/2008, p. 102,
914BRA3026); Via PNUD: “regularizar os prazos de anlises de prestagdo de contas dos processos (...) que aguardam andlises e emissdo de pareceres
conclusivos, de modo a evitar o acimulo de passivo” (13/05/2008, p. 100, BRA/00/022); “contrata¢do de servigos de hospedagem, alimentagéo e local para
realizagdo de evento a ser realizado em Manaus/AM” (16/05/2008, p. 135, BRA/03/004); “contratagdo de 20 (vinte) profissionais (...) para as areas de
Biblioteconomia, Arquivologia, Webdesigner, Analise de Sistema, Marketing, Comunicagdo Social e Administragdo” (24/04/2008, p. 61, BRA/04/047);
“aquisi¢do de Servidores, Estagdes de Trabalho, HSH (Gerador Aleatério de Chaves), e Rack Cofre” (02/06/2008, p. 78, BRA/04/029); “contratagdo de
consultores para viabilizar e monitorar a emissdo de passagens e didrias efetuadas por meio do Projeto” (28/05/2008, p. 135, BRA/03/032); “contratagdo de
consultores para viabilizar e monitorar os contratos e pagamentos efetuados por meio do Projeto” (28/05/2008, p. 135, BRA/03/032). A relagéo de fls. 22/58,
da ABC, permite evidenciar que os projetos indicados contam com financiamento exclusivamente nacional.
® Quanto a esse aspecto, ha diferenca significativa entre os projetos financiados exclusivamente com recursos internos e aqueles decorrentes de operagdes de
crédito externas, como sera visto no item 4.1.
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preparatorio para o desenvolvimento da segunda parte (objeto do topico IV), consistente na critica
aos projetos em que os recursos financeiros e humanos sdo locais e os conhecimentos aplicados
limitam-se aos ja disponiveis internamente, sem qualquer sofisticacdo capaz de induzir o
desenvolvimento de novas capacidades.

2.1 - A COOPERAGAO INTERNACIONAL E O DIREITO AO DESENVOLVIMENTO

Sabe-se que as organizacGes internacionais exercem importante papel no estimulo & cooperacéo
técnica entre os Estados, visando a promover o desenvolvimento econdmico e social dos povos. A
propria ONU tem por um de seus propdsitos o de ‘conseguir uma cooperacao internacional para
resolver problemas internacionais de carater economico, social, cultural ou humanitdrio’, nos termos
do art. 1.3 da Carta das Na¢6es Unidas.

Além da Carta, vérias resolugdes da ONU referem-se ao chamado direito ao desenvolvimento,
considerado ‘um direito humano inaliendvel, em virtude do qual toda pessoa e todos os povos estdo
habilitados a participar do desenvolvimento econdmico, social, cultural e politico, para ele contribuir
e dele desfrutar 5,

Para atingir esse fim, a Declara¢do sobre o Direito ao Desenvolvimento reiterou que ‘os
Estados tém o dever de cooperar uns com 0s outros para assegurar o desenvolvimento e eliminar os
obstaculos ao desenvolvimento’, dever esse que jd era previsto no art. 56 da Carta das Nagoes
Unidas.

A principal estratégia de cooperacdo concebida pela sociedade internacional consiste em
proporcionar, aos paises menos desenvolvidos, acesso a conhecimentos cientificos e tecnologicos que
poderiam acelerar seu progresso. Nesse sentido, outra declaracdo aprovada pela Assembléia Geral
da ONU estabelece que ‘o progresso cientifico e tecnologico converteu-se em um dos fatores mais
importantes do desenvolvimento da sociedade humana’, razdo por que ‘a transferéncia da ciéncia e
da tecnologia é um dos principais meios de acelerar o desenvolvimento social e econémico dos paises

. 7
em desenvolvimento .

A cooperacdo técnica internacional pressupde, portanto, uma efetiva transferéncia de
experiéncias de quem as detém para os paises que delas necessitam, para elevar os niveis de
estabilidade e bem-estar em ordem global. E essa sua razdo de ser, que ndo pode ser ignorada no
momento de concretizar, em projetos de cooperacdo especificos, as intencGes declaradas nos atos
constitutivos e resolucBes das organizac@es internacionais, ainda que tais projetos sejam custeados na
integra pelo Estado beneficiario da cooperagao.

Tem-se argumentado, por outro lado, que a parceria com organismos internacionais pode ser
necessaria ndo apenas para viabilizar o acesso a conhecimentos e préticas disponiveis no exterior,
como também para dar organicidade aos ja disponiveis internamente, mas encontrados em forma
fragmentaria, carente de adequada sistematizac&o®.

O argumento € plausivel, mas as hipéteses de sua incidéncia devem ser analisadas ainda com
maior rigor. Considerando as responsabilidades do pais com o seu préprio desenvolvimento, nos
projetos de cooperagdo implementados para ‘dar organicidade a conhecimentos ja disponiveis
internamente’ deve-se demonstrar as razfes por que os esfor¢os nacionais ndo seriam bastantes para
obter a adequada utilizac@o das capacidades disponiveis.

De todo modo, a cooperagdo com organismos internacionais a titulo de cooperacéo técnica se
justifica nos limites em que efetivamente necessaria & promocéo do direito ao desenvolvimento. Essa €

® Declaragdo sobre o Direito ao Desenvolvimento, aprovada pela Resolugdo 128 (41) da Assembléia Geral da ONU, de 4 de
dezembro de 1986.

" Declaragdo sobre o Uso do Progresso Cientifico e Tecnoldgico no Interesse da Paz e em Beneficio da Humanida, aprovada
pela Resolucdo 3384 (30) da Assembléia Geral da ONU, de 10 de novembro de 1975.

® Nos termos do item 1.1, § 2°, das “Diretrizes” publicadas pela ABC, “as experiéncias, conhecimentos e tecnologias aplicadas
ao desenvolvimento podem ser encontradas no exterior como no préprio pais (neste Gltimo caso, geralmente de forma
fragmentaria ou isolada)” (Anexo 5, fl. 24-V).
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uma premissa basica, que norteara o desenvolvimento do topico IV, relativo as restricdes aplicaveis
aos atos complementares.

2.2 - JUSTIFICATIVAS PARA O FINANCIAMENTO EXCLUSIVAMENTE NACIONAL DA COOPERACAO
TECNICA RECEBIDA

Embora a Carta da ONU estabeleca que os Estados tenham o dever de cooperar uns com 0s
outros para assegurar o desenvolvimento comum, trata-se de uma obriga¢éo cujo descumprimento
ndo acarreta sangoes. Segundo bem observa Cretella Neto, o dever de cooperar ‘tem por fundamento
a soberania dos Estados, o que significa que se insere em sua esfera de discricionariedade politica’;
dessa forma, ‘cada Estado decidird se, quando e em que medida participara do esfor¢o global de
cooperagdo 9,

A Agéncia Brasileira de Cooperagdo observa que ‘no0 sistema internacional de cooperacao para
0 desenvolvimento, percentual preponderante do orcamento dos referidos organismos, agéncias e
organizagoes internacionais é direcionado para os paises de menor desenvolvimento relativo’. Isso
explica porque, segundo a Agéncia, os recursos mobilizados por organismos internacionais ‘¢ fonte
restrita [de financiamento da cooperacdo recebida], dados os indices de desenvolvimento

. . .1,10
socioeconomico do Brasil ™.

Portanto, embora haja um ‘dever de cooperacdo’, a ag¢do solidaria dos Estados ¢ informada
pelo principio da seletividade, tipico das relagdes internacionais. Com base nesse principio, 0s
Estados desenvolvidos e as agéncias internacionais de fomento vém destinando seus recursos
preferencialmente a paises com menores indices de desenvolvimento. Nessas condicdes, €
compreensivel que a principal fonte de custeio dos projetos de cooperacdo técnica internacional
desenvolvidos no Brasil seja constituida por ‘recursos mobilizados pelas proprias institui¢oes
brasileiras’, como afirma a ABC e bem o demonstram os dados constantes do item 1.3.1, retro.
Segundo aqueles dados, 70% dos recursos repassados ao PNUD e a UNESCO em 2007 eram
provenientes de fontes orcamentérias desvinculadas de qualquer operagdo externa, quer de
empréstimos, quer de doacoes.

Da possibilidade de financiamento exclusivamente nacional ndo se conclui, porém, que a
Administracdo Publica tenha plena liberdade de estabelecer vinculos com organismos internacionais
para desenvolver projetos de seu interesse. Independentemente da origem dos recursos, os acordos
que viabilizam esse relacionamento constituem obrigacdes internacionais do Estado, sujeitando-se a
condicdes fixadas no ordenamento juridico para que possam ser pactuados. Desconsideradas essas
condicdes (examinadas adiante), a validade dos acordos deixa de ser reconhecida, abrindo-se, por
essa via, espacgo para um controle efetivo da atuacdo administrativa nesse campo.

111 - NATUREZA JURIDICA DOS INSTRUMENTOS QUE VIABILIZAM A COOPERACAO TECNICA
INTERNACIONAL

Cada projeto de cooperagdo internacional é instrumentalizado por um ‘ato complementar’ a
que se refere 0 Decreto 5.151/2004. O ato complementar constitui a expressdo material do acordo de
vontades em realizar o projeto, sendo integrado pelo proprio projeto e as condi¢des de sua realizacao.
No conjunto, ficam definidos os termos da parceria acertada com o organismo internacional, com
todos os elementos necessarios para caracteriza-la (prazos, custos, produtos, fontes de financiamento,
obrigacdes reciprocas etc.).

E essencial considerar, todavia, a relagio que existe entre os atos complementares e um ato ou
negocio juridico anterior, em que sdo definidos os contornos da parceria que a Administracéo podera
estabelecer com os organismos internacionais.

Ao contrario dos convénios administrativos, que surgem de forma relativamente desvinculada de
ajustes anteriores, 0S ‘atos complementares’ decorrem sempre de (e devem observar as condi¢oes

® José Cretella Neto, Tratado Geral das Organizac6es Internacionais. S30 Paulo: Saraiva, 2007, p. 442.
19 Diretrizes para o Desenvolvimento da Cooperacdo Técnica Internacional. Brasilia: Agéncia Brasileira de Cooperacio, 2004

(An. 5, fl. 27-An. 5).
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estabelecidas em) um contrato de empréstimo ou doacéo aprovado pelo Senado Federal na forma do
art. 52, V, da Constituicdo Federal (no caso de operacOes de natureza preponderantemente
financeira) ou de um ‘acordo basico de cooperagdo’ referendado por ambas as casas do Congresso
Nacional, na forma do art. 49, |, da Constituicao.

Em ambas as hipoteses (contrato de empréstimo ou acordo basico de cooperacdo) ha, na
origem, um ato legislativo (resolucdo do Senado ou decreto legislativo, conforme o caso) que é
necessario, pois o Executivo ndo tem competéncia para firmar compromissos com entes externos sem
o referendo do Congresso (CF, art. 84, VIII).

Assim, no caso de projetos de cooperacdo com financiamento externo (empréstimos ou
doagdes), a implementacdo deve observar as condi¢bes constantes do respectivo instrumento,
conforme bem observa o art. 42, 8 5°, da Lei 8.666/1993. J& na hipotese de parcerias financiadas com
recursos internos, as condi¢cdes sao previamente estabelecidas num acordo bésico de cooperacao
(note-se que o proprio Decreto 5.151/2004, em seu art. 1° refere-se a ‘atos complementares
decorrentes de Acordos Basicos firmados entre o Governo brasileiro e organismos internacionais
cooperantes’).

Sdo de duas espécies, portanto, os instrumentos que se conjugam para viabilizar os projetos de
cooperacao internacional financiadas com recursos exclusivamente nacionais: primeiro, os acordos
basico de cooperacdo técnica internacional, em que o Estado brasileiro (com a participacéo
necessaria do Legislativo) e determinado organismo internacional estabelecem, de forma negociada,
diretrizes gerais para o desenvolvimento de futuras acBGes cooperativas. Depois, 0s atos
complementares a que se refere o Decreto 5.151/2004, que tornam operacionais, mediante a defini¢céo
de projetos especificos, os propdsitos definidos nos acordos béasicos.

O exame da relacao entre esses instrumentos é necessario para os fins deste trabalho, pois as
principais restricdes a celebracao de projetos de cooperacao internacional serdo buscadas justamente
nos acordos basicos correspondentes. O fundamento para tanto decorre do fato de que, relativamente
aos projetos financiados com recursos internos: (1) ndo pode haver um ato complementar
desvinculado de um acordo basico anteriormente aprovado pelo Legislativo e (2) a validade do ato
complementar depende de sua aderéncia as condicGes gerais estabelecidas no acordo basico
respectivo.

A demonstracdo dessas duas proposi¢oes (fundamentais para justificar as restricdes expostas no
topico 1V) requer a anélise da natureza juridica do acordo bésico e a dos atos complementares, que se
passa a efetuar.

3.1- O AcorDo BAsIco DE COOPERAGCAO COMO TRATADO INTERNACIONAL ‘PADRAO’

A expressiva maioria dos projetos de cooperacao técnica de interesse da Administracdo Publica,
implementados em parceria com 0 PNUD e a UNESCO (entre outros organismos vinculados ao
Sistema ONU), decorrem do ‘Acordo Basico de Assisténcia Técnica com a Organizagao das Nagoes
Unidas, suas Agéncias Especializadas e a Agéncia Internacional de Energia Atomica’, aprovado pelo
Decreto Legislativo 11/1966 e promulgado pelo Decreto 59.308/1966 .

Os acordos basicos de cooperacéo, a exemplo deste celebrado com a ONU, constituem tratados
internacionais solenes ou na ‘forma padrdo’, submetidos a aprovagdo especifica do Poder
Legislativo 12 (ao contrario dos tratados em forma simplificada, de que sdo exemplos os ‘atos
complementares’, conforme analisado adiante).

1 Esse é o principal acordo bésico mantido pelo Estado com organismos internacionais (dada a abrangéncia temética da ONU
e suas agéncias especializadas), mas ndo o Unico. Com a propria UNESCO (que é uma agéncia especializada da ONU) ha
acordos especificos, a exemplo do “Acordo de Cooperagdo Técnica em Matéria Educacional, Cientifica e Técnica”, aprovado
pelo Decreto Legislativo 13/1982 e promulgado pelo Decreto 87.522/1982.

12 Os tratados internacionais tipicos ou “solenes” sdo aqueles cuja formagdo obedece a um processo complexo previsto na
Constituicdo Federal, constituido por trés fases principais: (a) a negociacéo, conduzida no &mbito do Poder Executivo, (b) a

aprovacao pelo Congresso Nacional, exteriorizada por um Decreto Legislativo, que referenda o texto do tratado e autoriza o
1
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O Acordo Bésico de Assisténcia Téecnica celebrado com a ONU, seguindo o exemplo de todo
acordo bésico, estabelece tdo-somente as linhas gerais, as diretrizes que irdo pautar as futuras
relacbes do Estado com o organismo internacional signatario, mas ndo define agdes concretas a
implementar. A indefinigdo inicial se justifica até porque séo multiplas e contingentes as necessidades
de cooperacdo técnica cujo atendimento podera ser pleiteado pelo Estado enquanto o acordo for
vigente. Detalhar cada necessidade especifica, concretizando-a em forma de projetos, é justamente a
fungdo dos ‘atos complementares’, como serd visto oportunamente.

Sobre o0 acordo basico de cooperacao € relevante destacar algumas implicacdes decorrentes de
sua natureza de tratado internacional.

A primeira é a de que o acordo basico dispde de forca normativa equivalente a de uma lei
ordinaria. Com efeito, no entendimento do STF, um tratado internacional ‘comum’*® equipara-se & lei
ordinaria em termos de hierarquia no sistema. A jurisprudéncia nesse sentido foi consolidada ainda
em 1977, com o julgamento do RE 80.004/SE (RTJ 83/809), e mantém-se atual. Veja-se, por exemplo,
0 seguinte trecho da ementa do julgamento de medida cautelar na ADI 1.480-3/DF (relator o Ministro
Celso de Mello):

‘Os tratados ou convengoes internacionais, uma vez regularmente incorporados ao direito
interno, situam-se, no sistema juridico brasileiro, nos mesmos planos de validade, de eficécia e de
autoridade em que se posicionam as leis ordinarias, havendo, em conseqiéncia, mera relacdo de
paridade normativa.’

Assim, embora limitado a definir as linhas gerais da cooperacdo internacional, os acordos
basicos aprovados pelo Legislativo o fazem com a forca normativa propria de uma lei ordinaria
(sistema de paridade normativa entre lei e tratado). O regime de cooperacdo aprovado, portanto, € de
observancia obrigatdria em todos os futuros desdobramentos do tratado.

Os acordos basicos apresentam, ainda, a peculiaridade de constituirem normas especiais, pois,
comparativamente as leis ordinarias gerais (a exemplo da Lei 8.666/1993), conferem melhor
determinacdo ao especifico vinculo que o Estado estabelece com o Estado ou o organismo
internacional prestador da cooperacdo, particularizando a relacéo juridica que se estabelece entre as
partes. Essa a razdo por que normas gerais do direito administrativo (a exemplo das referentes a
contracdo de bens e servigos) ndo podem ser estendidas, sem o devido cuidado, aos projetos de
cooperacdo decorrentes de um acordo basico, pois o acordo é a ‘lei’ propria das relagdes que o
Estado (por seus varios 6rgéos) estabelece com a contraparte externa®®.

Em suma, o acordo béasico de cooperacdo técnica, na qualidade de tratado internacional, tem
perfeitas condicBes de estabelecer, com carater vinculante (inclusive pela n&o-incidéncia da
legislacdo geral superveniente), as regras gerais do relacionamento entre as partes contratantes. E as
diretrizes estabelecidas devem ser observadas ao se pactuarem projetos singulares de cooperacao,
instrumentalizados pelos ‘atos complementares’ a que se refere o Decreto 5.151/2004.

Por fim, cumpre lembrar que, ndo obstante terem a mesma hierarquia normativa, a
interpretacdo de um tratado difere da usual interpretacdo da lei. Como especifica o art. 31 da
Convencéo de Viena sobre Direito dos Tratados (e seu correspondente na Convencao de 1986, sobre
tratados com organizacOes internacionais), deve-se considerar ndo sé o texto do acordo, mas também

Presidente da Republica a ratifica-lo e (c) a ratificacéo, pelo Chefe do Executivo, confirmando, a outra parte contratante, a
aceitacdo definitiva do ajuste. Ap0s essas fases principais, seguem-se etapas complementares, em especial a promulgacao por
decreto presidencial e a publicagdo nos meios oficiais (que conferem executoriedade interna ao tratado e tornam publico seu
contelido).

3 Ha pelo menos trés tipos de tratados que recebem um tratamento diferenciado: os de protecéo dos direitos humanos (por
forca do art. 5° 88 2° e 3°, da CF), os relativos a matérias tributarias (por forca do art. 98 do Codigo Tributario Nacional, cf.
entendimento do STF no RE 90.824-SP) e os referentes a ordenacdo do transporte internacional (por forca do art. 178 da CF).
Y Tal conclusdo suscita um rico debate sobre as normas de regéncia dos atos complementares. O tema é relevante para o

controle dos projetos de cooperacdo internacional, mas seu desenvolvimento refoge aos objetivos especificos deste processo.
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seu contexto, ‘a luz de seu objetivo e finalidade’, assim como ‘os trabalhos preparatorios do tratado e
as circunstancias de sua conclusdo’.

O contexto do tratado é relevante na reconstrucdo do intento das partes ao pactuarem, e, em
consequéncia, dos efeitos juridicos que o acordo tem aptiddo para produzir. Esse aspecto sera
retomado no tépico IV, para a critica de ‘atos complementares’ (que instrumentalizam os projetos de
cooperacdo internacional) dissociados dos fins ultimos que justificaram a celebracdo dos acordos
basicos que lhes ddo suporte. Antes, porém, é preciso examinar a natureza dos atos complementares.
Com isso, facilmente se compreendera como eles se vinculam a um acordo basico vigente,
subordinando-se aos preceitos deste.

3.2 - Os ATOS COMPLEMENTARES COMO ACORDOS EXECUTIVOS (TRATADOS EM FORMA
SIMPLIFICADA)

3.2.1 — O detalhamento operacional dos acordos basicos pelos atos complementares

Conforme ja adiantado, os acordos bésicos de cooperacdo estabelecem as regras gerais da
parceria entre os signatarios, mas ndo define que acdes concretas de assisténcia técnica serao
implementadas. Nos termos do art. 1.1 do acordo celebrado com a ONU e suas agéncias
especializadas, por exemplo, as parcerias especificas serdo ajustadas ‘com base nos pedidos
apresentados pelo Governo e aprovados pelos Organismos’. Sem esse posterior detalhamento, 0O
acordo béasico nao teria efetividade pratica.

Nesse modelo, é inequivoco que dos acordos bésicos resulta uma autorizagdo para que 0S
projetos de cooperacdo de interesse do governo brasileiro sejam negociados a medida que se
identifiquem as necessidades do apoio internacional. Cada projeto assim concebido sera entdo
discutido com o organismo internacional cooperante, resultando ‘dos pedidos apresentados pelo
Governo e aprovados pelos Organismos’ um novo acordo de vontades, usualmente celebrado em
forma simplificada (sem aprovacéo legislativa topica, como sera visto).

Sao esses acordos subsequentes, elaborados para dar operacionalidade a um acordo bésico
anterior, que o Decreto 5.151/2004 denomina de ‘atos complementares’. Alids, a ja revogada Portaria
MRE 12/2001 os definia, de forma clara, como todo ‘ajuste acessorio, de natureza complementar,
firmado entre o Governo brasileiro e um organismo internacional, sob a égide de um acordo, tratado
ou ato internacional referendado pelo Congresso Nacional, visando a implementacé@o de produtos e
atividades de cooperagdo técnica™

Quanto a sua natureza juridica, no entendimento do MRE ‘os atos complementares (...)
caracterizam-se como atos internacionais celebrados entre 0 Governo brasileiro e suas contrapartes
externas’ (cf. Diretrizes para o Desenvolvimento da Cooperagdo Técnica Internacional, An. 5, fl. 27)
e, como todo ato internacional, estabelecem relacdes disciplinadas pelo direito internacional publico.

Passamos a analisar se assiste razdo ao MRE, considerando que o esclarecimento desse ponto é
fundamental para demonstrar uma das premissas lancadas anteriormente, sobre a necessaria
subordinacéo do ato complementar ao acordo béasico e, por essa via, a seu contexto e a finalidade que
informou sua celebracd@o. O exame sera também Util para explicar algumas peculiaridades do controle
dos atos complementares, examinadas no item 3.2.3.

3.2.2 — A natureza juridica dos atos complementares

Analisados isoladamente (sem o necessario vinculo com o acordo basico de que decorrem), 0s
atos complementares apresentam feicéo tipica de um convénio administrativo. No entanto, a exemplo
dos acordos basicos também constituem compromisso do Estado no &mbito externo, por se destinarem

'8 A Portaria MRE 12/2001 foi revogada pela de n° 433/2004, por sua vez sucedida pela atual Portaria 717/2006, que néo mais traz o capitulo de definigdes.
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a regular relagdes juridicas entre sujeitos do direito internacional publico, em matéria de interesse da
sociedade internacional®.

Em uma primeira abordagem do tema, o Tribunal considerou que os atos complementares
financiados exclusivamente com recursos nacionais tém a natureza juridica de convénios
administrativos (Acérddo 946/2004-Plenario).

Essa conclusdo foi fundamentada principalmente na distincdo cléssica que a doutrina
administrativista, capitaneada por Hely Lopes Meirelles, faz entre contratos e convénios - aqueles
marcados pelo interesse precipuo da parte em obter a contraprestacédo financeira pelos servigos ou
produtos que fornecerd; estes, pela finalidade ndo lucrativa do participe, motivado que é pelo
interesse no proprio objeto da parceria.

De fato, a promog&o do desenvolvimento nacional — que deve ser o fim Gltimo buscado por um
projeto de cooperacdo técnica - é de interesse do governo brasileiro e guarda perfeita
correspondéncia com as finalidades institucionais dos organismos internacionais cooperantes.

Essa afinidade de interesses poderia, a primeira vista, justificar o enquadramento do vinculo na
categoria dos convénios. No entanto, o proprio Hely Lopes Meirelles ja distinguia as relacdes
juridicas que a Administracao estabelece com terceiros, para auxilid-la na consecucéo de seus fins,
em trés grandes grupos, e ndo em apenas dois. De um lado, ha os convénios administrativos, que o
autor contrapbe aos contratos publicos. Os contratos pablicos, porém, sdo por ele subdivididos em
contratos administrativos e acordos internacionais’’, a depender se regidos ou ndo pelo direito
internacional publico.

H& uma aceitacao corrente de que a caracterizacdo de um acordo internacional, (ou tratado, na
expressao mais comum), independe de sua denominacdo especifica. Nesse sentido, tanto os termos
‘tratados, convencgoes e atos internacionais’ utilizados nos arts. 49, I, e 84, VIII, da Constituicdo
Federal, como outras variantes usuais na pratica das relacdes exteriores (acordo, ajuste, arranjo,

convénio, protocolo, ata, carta etc.) sdo ‘juridicamente sinonimas’, como bem o afirma Francisco
Rezek™®,

Uma definicéo de tratado abrangente dessa diversidade terminoldgica foi dada por Rezek como
sendo todo ‘acordo formal, concluido entre sujeitos de direito internacional publico, e destinado a
produzir efeitos juridicos™. O ato complementar de cooperacdo técnica a que se refere o Decreto
5.151/2004 apresenta essas caracteristicas. Com efeito:

1) é um acordo formal e celebrado por escrito (como exigem as convencdes de Viena de 1969 e
1986 para a caracterizacao dos tratados);

2) destina-se a produzir efeitos juridicos, ou seja, as partes disciplinam a cooperacéo técnica em
termos juridicamente exigiveis. O ato complementar ndo retrata mero compromisso moral de ajuda
reciproca entre os pactuantes; ao contrario, é fonte de obrigacdes plenas, cujo descumprimento pode
acarretar a responsabilidade do inadimplente;

1% Sobre o interesse da matéria a sociedade internacional, basta dizer que organizacdes como a ONU e a UNESCO (por
exemplo) foram criadas e sdo mantidas pelos Estados para, entre outros propdsitos, contribuirem para o esfor¢o global de
cooperacdo entre 0s povos. Ao celebrarem e implementares os acordos de cooperacdo, elas o fazem no cumprimento de suas
finalidades institucionais.

7 A classificacéo consta de Direito Administrativo Brasileiro. 302 ed., atualizada por Eurico de Andrade Azevedo (et al.). S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 210. Evidentemente que nessa tipologia o autor se refere ao que a doutrina internacionalista
denomina de tratado-contrato (que disciplina uma relacéo juridica especifica, a exemplo da implementagdo de um projeto de
cooperacao técnica), em oposicdo ao tratado-lei (de cunho predominantemente normativo, que estabelece regras gerais de
conduta).

'8 Vide, por exemplo, José Francisco Rezek. Direito dos Tratados. Rio de Janeiro: Forense, 1984, p: 86 e José Cretella Neto,
Teoria Geral das Organizac¢des Internacionais, ob. cit., p 11).

19 José Francisco Rezek. Direito dos Tratados, ob. cit., p. 21.
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3) retrata uma relagéo estabelecida entre dois sujeitos do direito internacional publico, uma vez
que ndo s6 o Estado brasileiro, mas também a organizacao internacional pactuante ostentam essa
natureza juridica;

4) ¢ influenciado, na sua regéncia, pelo direito internacional pablico. E o que explica o fato de
as organizagdes internacionais figurarem no ajuste com prerrogativas estranhas as conferidas, num
convénio administrativo, aos parceiros ndo-estatais, como sera visto no item 3.2.3.

Em desfavor do enquadramento dos atos complementares no género dos tratados (‘atos
internacionais’) seria possivel argumentar que a formagdo desses ajustes ndo observa as mesmas
etapas a que se submetem os acordos bésicos (negociacdo, aprovacdo parlamentar especifica e
ratificacdo pelo Executivo).

Ocorre que ao lado da forma solene de comprometimento exterior também existe um
procedimento simplificado, caracterizado pela supressdo de uma ou mais etapas do processo solene
(em geral a aprovacdo parlamentar especifica e a ratificagdo pelo Presidente da Republica),
originando os ‘acordos executivos’ ou ‘tratados em forma simplificada’.

Segundo Francisco Rezek, os acordos executivos caracterizam-se por serem pactuados ‘sem
manifestacdo topica do Congresso ou intervencdo formal, a qualquer titulo, do Presidente da
Repuiblica®. Na mesma linha, Cachapuz de Medeiros, atual consultor juridico do MRE, os define
como ‘tratados bilaterais, que vigoram imediatamente, sem aprovacdo do Legislativo e sem
ratifica¢do, concluidos por negociadores agindo em nome do Estado 2

E o0 que ocorre com os atos complementares a que se refere o Decreto 5.151/2004, negociados e
assinados, em nome do governo brasileiro, no ambito do MRE (pela Agéncia Brasileira de
Cooperacdo, no exercicio de suas competéncias legais e regimentais) e pelo 6rgao proponente do
projeto. Nao ha participacdo formal do Presidente da Republica em nenhuma das fases de
constituicdo dos atos complementares nem sdo eles posteriormente remetidos ao referendo do
Congresso.

Nota-se, assim, que as especificidades dos atos complementares que, a primeira vista,
impunham certa dificuldade em caracteriza-los como tratados internacionais (como a auséncia de
aprovacdo legislativa e de participacdo formal do Presidente da Republica) sdo, na verdade, da
esséncia dos tratados celebrados em forma simplificada.

E nos sistemas juridicos que admitem o processo simplificado de comprometimento exterior,
tanto o acordo solene, elaborado pela forma padrdo, quanto o resultante do processo abreviado
(‘acordo executivo’) constituem tratados igualmente exigiveis (no item 3.3.4 serdo examinadas as
condicbes em que a celebracéo de acordos executivos é admitida no ordenamento brasileiro).

Nesse sentido, a Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados entre Estados e
Organizagdes Internacionais, de 1986, ndo faz quaisquer restricdes a validade e forca obrigatdria dos
acordos em forma simplificada. Ao contrario, expressamente admite a assinatura (sem posterior
ratificagdo) como meio habil de manifestacdo da vontade das partes, ‘se assim for acordado’ (art. 11
e art. 12, ‘a’), bem como estabelece ser valida essa forma de consentir se de alguma forma for
verificavel que as partes negociantes concordaram ‘em dar a assinatura esse efeito’ (art. 12, b). Uma
vez concluido o ajuste, ainda que sob a forma simplificada, a regra de observancia é uma so: ‘todo
tratado em vigor obriga as partes e deve ser cumprido por elas de boa-fé’ (art. 26).

Cachapuz de Medeiros é enfdtico a esse respeito, observando que ‘a maior ou menor solenidade
que preside a conclusdo de um acordo ndo afetam a natureza juridica e a forga obrigatdria do
compromisso das partes’. Acrescenta que:

‘O termo ‘tratado’ foi escolhido pela Conveng¢do [de Viena] como o mais adequado para
abarcar todos os acordos internacionais, inclusive os acordos em forma simplificada. Segundo

2 José Francisco Rezek. Direito dos Tratados. Rio de Janeiro: Forense, 1984, p. 387.
21 Anténio Cachapuz de Medeiros. O Poder de Celebrar Tratados. Porto Alegre: Antonio Fabris, 1995, p. 209.
15



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.389/2007-1

entendimento da Comissdo de Direito Internacional da ONU, as normas internacionais relativas a
validade, eficicia, execugdo, interpretacdo e extin¢do dos tratados aplicam-se a todas as classes de
acordos, tanto em forma solene como em forma simplificada 2

Os atos complementares constituem, portanto, tratados celebrados em forma simplificada
(acordos executivos). O exame das condi¢fes em que podem ser celebrados (item 3.3.4) evidenciara a
necessidade de estrita subordinacdo aos acordos basicos correspondentes. Antes, porém, serdo
apontadas algumas peculiaridades dos atos complementares que reafirmam sua natureza de atos
internacionais, distinguindo-os dos convénios administrativos.

3.2.3 — Peculiaridades decorrentes da natureza juridica dos atos complementares
a) a participacédo necessaria do MRE na formacéo do acordo:

Nos termos do art. 3° do Decreto 5.151/2004, ‘a celebra¢do de ato complementar para a
implementacdo de projetos de cooperacdo técnica internacional dependera de prévia aprovacao da
Agéncia Brasileira de Cooperacao do Ministério das Relagoes Exteriores’.

Tal exigéncia ndo € mera opcdo administrativa do Governo. Ao contrario, explica-se pelo fato
de tanto o titular do MRE quanto os dirigentes de unidades do Ministério que receberem competéncia
especifica (a exemplo da ABC, quanto a cooperacao internacional) presumem-se habilitados a falar
em nome do Estado (art. 7.1.b da Convencdo de Viena de 1986 sobre direito dos tratados com
organizagdes internacionais)®. Os demais titulares de 6rgdos e unidades da Administracdo Publica,
ao contrario, ndo gozam de qualquer presuncdo nesse sentido. Em conseqliéncia, para
comprometerem o Pais no plano externo precisariam de autorizacdo especifica (o que se dé&, por
exemplo, pela Carta de Plenos Poderes a que se refere o art. 7.1.a da Convengao de Viena de 1986).

Assim, a participacdo necessaria do MRE na formacdo do ato complementar é perfeitamente
compreensivel ao se considerar referidos ajustes ndo como convénios administrativos, e sim como
acordos executivos que, embora celebrados em forma simplificada (como sera visto adiante),
constituem compromissos do Estado exigiveis no plano internacional. E que o poder de firmar
compromissos com outros Estados ou com organizagdes internacionais sempre foi prerrogativa
conferida a um namero restrito de agentes publicos. Nunca constituiu, ao contrario da capacidade de
conveniar, uma competéncia genérica dos ordenadores de despesa.

Alids, é esse o0 motivo por que a participacdo do MRE é exigida até mesmo nos atos
complementares de interesse de érgdos das demais unidades da federacdo (Estados e Municipios) e
mesmo de pessoas juridicas de direito privado, em projetos de cooperacdo técnica celebrados com
organismos internacionais (vide exemplos na relacdo encaminhada pela ABC, fls. 22/58). Em
qualquer dessas situagdes, o compromisso é assumido (ainda que financiado pela demandante), em
ltima andlise, pelo Estado brasileiro, o Unico desses atores a dispor de personalidade juridica no
plano do direito internacional.

A interferéncia do 6rgdo estatal competente €, alias, o que explica a validade de clausulas como
as de ‘direitos, facilidades, privilégios e imunidades’ contidas nos atos complementares (ex: fl. 48 e
53, An. 1) e que, obviamente, s6 podem ser concedidas em nome do Estado, por quem legitimamente o
represente, e ndo por qualquer pessoa juridica de direito publico ou privado interno.

b) o pagamento de taxas de administracéo:

22 Antonio Cachapuz de Medeiros. O Poder de Celebrar Tratados. Porto Alegre: Antonio Fabris, 1995, p.223.

2 A presuncdo decorre de serem as proprias regras de organizacdo do Estado que conferem as competéncias necessérias a
esses agentes. Nesse sentido, estabelece a Lei 10.683/2003, que dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, em seu art. 27, XIX, constituir areas de competéncia do MRE a “participagdo nas negociagdes comerciais,
econdmicas, técnicas e culturais com governos e entidades estrangeiras” e os “programas de cooperagdo internacional”. Ja o
Decreto 5.979/2006, que aprova a estrutura regimental do MRE, estabelece, em seu art. 30, que “A Agéncia Brasileira de
Cooperacdo compete coordenar, negociar, aprovar, acompanhar e avaliar, em ambito nacional, a cooperacdo para o
desenvolvimento em todas as areas do conhecimento, recebida de outros paises e de organismos internacionais e aquela entre o

Brasil e paises em desenvolvimento”.
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Os atos complementares prevéem o ressarcimento dos custos dos organismos internacionais
cooperantes, mediante taxa de administracdo®. O art. 1°, § 1°, do Decreto 5.151/2004 estabelece
como teto para a taxa de administracdo o percentual de 5% do valor do projeto desenvolvido.
Observa-se que a disciplina dos ‘atos complementares’ adota uma linha oposta a das normas regentes

dos convénios, em que semelhante previsdo seria sancionada com a ‘nulidade do ato e
responsabilidade do agente’ (art. 8°, I, da IN-STN 1/1997).

Diferentemente do que ocorre nos convénios, nos atos complementares os pactuantes contam
com maior liberdade para definir o ponto de equilibrio de seus interesses no que diz respeito a essa
questdo, sem se impor ao organismo internacional um 6nus que provavelmente inviabilizaria a
implementacdo dos projetos de cooperacao técnica, ndo fosse a previsdo de ressarcimento dos custos
operacionais envolvidos.

Isso porque, ao contrario dos convénios, em que 0 convenente tem, como regra, interesse direto
no objeto da relacdo juridica (e dai justificar-se que assuma parcela dos custos), nos ‘atos
complementares’ o interesse € precipuamente nacional. A organizacao internacional parceira cumpre
suas finalidades institucionais ao transferir, para o pais, experiéncias e conhecimentos de que ele
ainda ndo dispGe, mas ndo ha, por parte dela, um interesse direto e imediato em partilhar dos
resultados decorrentes da capacitacdo do pais.

c) a validade da clausula compromissoria de arbitragem:

Os atos complementares de cooperacdo técnica contém clausula-padrdo compromisséria de
arbitragem®. Por forca dessas disposicdes, as partes contratantes consentem em submeter eventuais
desacordos a apreciacdo de arbitros alheios ao sistema judiciario do Estado, ficando vinculados a
decisdo a ser proferida.

Caso o0s atos complementares de cooperacdo técnica fossem considerados convénios
administrativos, a validade da clausula compromisséria seria no minimo discutivel (vide, por
exemplo, as consideracfes feitas no Acorddo 537/2006-2¢ Camara, relativa aos contratos, mas em
tudo extensiveis aos convénios). Se, ao contrario, considerar-se a natureza de tratado internacional
(na modalidade de acordo executivo), a previsao da arbitragem é facilmente justificavel.

Com efeito, a solucdo de controvérsias por arbitragem é tipica nos tratados, em especial nos de
cunho contratual, a exemplo dos que viabilizam os projetos de cooperacao técnica. Primeiro, por ndo
haver hierarquia entre os pactuantes. Sendo todos sujeitos do direito internacional publico, um néo se
submete a competéncia jurisdicional do outro (principio internacionalmente reconhecido pela maxima
‘par in parem non habet imperium’). Depois, porque esse principio geral é refor¢ado por tratados
especificos de imunidade de jurisdicdo firmados pelo Estado brasileiro com as organizacoes
internacionais prestadoras de cooperagdo técnica, a exemplo das convengoes sobre ‘Privilégios e
Imunidades das Nag¢oes Unidas’ (aprovada pelo Dec. Legislativo 4/1948 e promulgada pelo Decreto
27.784/1950) e sobre ‘Privilégios e Imunidades das Agéncias Especializadas da ONU’ (aprovada pelo
Dec. Legislativo 10/1959 e promulgada pelo Decreto 52.288/1963)%.

 Vejam-se, por exemplo, o art. 13 do acordo da SEB com o PNUD (fl. 45-An.1) e o art. 9 do acordo com a UNESCO
(fl. 27-An. 2).
 Vide, como exemplo, o art. 21 do acordo da SEB com a UNESCO (fl. 30-An. 2) e os arts. 32/34 do acordo com 0 PNUD
(fl. 48-An.1).
% Embora ndo seja objeto especifico do presente trabalho, cumpre observar que os atos complementares de cooperacéo
usualmente contemplam clausulas de “direitos, facilidades, privilégios e imunidades” (ex: fl. 48 e 53, An. 1). Essas clausulas,
por sua vez, sdo sustentadas em convencgoes internacionais especificas, como as citadas no texto (além do disposto no tratado
constitutivo dos organismos, tratados esses de que o Brasil também € signatario, no caso da ONU e da UNESCO). Dessa
forma, eventuais apuragdes de responsabilidade no &mbito dos projetos devem ter seu cabimento analisado cuidadosamente,
quando disserem respeito a imputagdo de falhas a contraparte externa.

A iniciativa para o exame desse tema surgiu em decorréncia do Acordao 1610/2004-12 Camara, que determinou a unidade
executora do Programa Fundescola que exigisse “que o PNUD recupere os bens extraviados [256 videocassetes, adquiridos
pelo programa e que estavam sob guarda do fornecedor, até que o programa tivesse condi¢des de recebé-los], ou restitua a

conta do Programa Fundescola os valores equivalentes”. Apos tratativas infrutiferas do MEC com o PNUD, a Procuradoria
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Portanto, nenhum estranhamento provoca a presenca da clausula compromisséria nos atos
complementares de cooperacao técnica, justamente por ndo se cogitar de um convénio regido pelas
normas internas e celebrado com um ‘ente ndo-estatal’ de direito privado interno, e sim de um ajuste
submetido as influéncias do direito internacional publico, pactuado com um sujeito que ndo se
encontra sob o poder jurisdicional do Estado a quem presta cooperacao.

3.2.4 — A necessaria subordinacao do ato complementar ao acordo basico respectivo

Entendendo-se os atos complementares como convénios administrativos, seria possivel
desvincula-los de um acordo béasico anterior, ja que a celebracdo de um convénio independe da
existéncia de uma negociagdo formal prévia que defina as bases da parceria entre 0s signatarios.

A natureza de acordo executivo, ao contrario, torna indispensavel a vinculacdo do ato
complementar a um tratado preexistente (0 acordo bésico). A estrita observancia das condigoes
pactuadas no acordo basico é mesmo condicdo de validade do ato complementar. As razdes para
tanto decorrem das exigéncias constitucionais quanto as competéncias para celebracado de tratados.

Nos termos da Constituicdo Federal, o poder de comprometimento do Estado no plano externo é
partilhado entre o Executivo e o Legislativo. Ao Presidente da Republica compete estabelecer a
dindmica das relacdes exteriores. Para tanto, detém a competéncia privativa de celebrar tratados
(CF, art. 84, VIII), com a ressalva, porém, de que esses tratados ficam ‘sujeitos ao referendo do
Congresso Nacional’, a quem cabe decidir por aprova-1os ou ndo (CF, art. 49, 1).

Com essa sistemdtica, a Constituicdo estabelece um controle parlamentar sobre os
compromissos externos do pais, dadas as consequéncias que deles podem advir.

Pela necessidade desse duplo controle (manifestacdo favoravel do Executivo e do Legislativo),
expressiva corrente doutrinaria posiciona-se contrariamente a possibilidade de celebragdo de acordos
em forma simplificada no ordenamento brasileiro, justamente por ser da natureza desses acordos a
dispensa da aprovacdo legislativa. Outros autores, contudo, admitem a validade do processo
simplificado, observadas certas restricées?’.

Essa divergéncia ndo é recente. Alids, tornou-se cldssica a chamada ‘polémica Accioly-
Valladdo’ sobre a validade dos acordos executivos no Brasil. De um lado, Haroldo Valladdo
(consultor juridico do MRE no periodo 1961-1971) defendia a necessidade da aprovacao parlamentar
de todo ajuste internacional, sem excec¢des, sob 0 argumento de que a Constituicdo (ja aquela época)
estabelecia um controle amplo do Congresso sobre o Presidente da Republica nas relacbes
internacionais.

Em sentido contrario, Hildebrando Accioly (consultor juridico do MRE no periodo de 1952-
1960) defendia a tese de que os acordos internacionais dispensariam a aprovacao pelo Legislativo e a
ratificacdo pelo Presidente da Republica em algumas hipoteses, entre as quais a dos acordos ‘que
decorrem, logica e necessariamente, de algum tratado vigente e sdo como que o seu complemento’ (a
exemplo dos atos complementares decorrentes de um acordo basico).

A possibilidade de comprometimento externo do Brasil por acéo isolada do poder Executivo (a
possibilidade de celebracdo de acordos executivos, portanto) foi consistentemente criticada por

Juridica do FNDE encaminhou ao Tribunal pedido de orienta¢des sobre que medidas adotar, “tendo em vista a imunidade do
organismo internacional”. O pedido foi analisado no TC-013.526/2005-2, mas a questdo da imunidade e suas implicacdes ndo
chegou a ser enfrentada. Concluiu-se, na oportunidade, pelo descabimento da responsabilizacdo do organismo internacional,
sob o fundamento de que, na hipdtese, a responsabilidade era exclusiva do 6rgdo publico executor do projeto, que ndo adotou
as cautelas devidas quanto a guarda dos bens (Acorddo 2188/2007-12 Camara, relagdo 91/2007-Gab. Min. Valmir Campelo).

2 Cachapuz de Medeiros (O Poder de Celebrar Tratados, ob. cit., p. 383) analisa a obra de varios autores, classificando como
de entendimento contrario aos acordos em forma simplificada: Manoel Gongalves Ferreira Filho, José Cretella Janior, Pinto
Ferreira, Oscar Dias Corréa, Roberto de Bastos Lellis. Pela admissibilidade dos acordos, indica: Celso de Albuquerque Mello,
Guido Fernando Silva Soares, José Francisco Rezek, José Sette Camara, Antonio Augusto Cancado Trindade e Vicente
Marotta Rangel.
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Francisco Rezek, tanto em obra anterior & atual Constituicdo quanto em obra posterior?®. Em ambas,
0 autor analisa a tese de Accioly, examinando individualmente as categorias de acordos simplificados
estabelecidas por aquele jurista. Conclui que algumas hipéteses séo indefensaveis. Outras, porém, sao
compativeis com a ordem constitucional, figurando, entre essas, a dos acordos gue apenas
complementam um tratado vigente.

Para Rezek, o ajuste complementar que se limita a dar efetividade préatica a um tratado em vigor
constitui um ‘subproduto evidente do acordo anterior aprovado pelo Congresso’ e ‘se deve reputar,
sem qualquer acrobacia hermenéutica, coberto por prévio assentimento do Congresso Nacional ™.
Até porque, segundo bem observa o autor, o Congresso tem plena ciéncia do assentimento prévio que
confere a esses acordos complementares e poderia perfeitamente obsta-los, caso considerasse, no
caso concreto, necessario analisar individualmente os futuros desdobramentos do acordo bésico.

A vedacdo legislativa aos acordos simplificados foi feita, por exemplo, no Decreto Legislativo
17/1986, que, ao aprovar o Acordo de Cooperacéo Cientifica, Tecnolégica e Industrial entre o Brasil
e a Bélgica, estabeleceu, nos 88 1° e 2° do art. 1°, que:

‘§ 1° Todo ajuste complementar que tenha por objetivo implementar ou dar executoriedade as
disposicdes do acordo referido no caput deste artigo serd submetido a prévia aprovacdo do Congresso
Nacional.

§ 2° E entendido que o ndo envio, pelo Poder Executivo, dos Ajustes Complementares ao
Conhecimento e aprovagdo do Congresso Nacional serd tido como desinteresse na manutencédo do
Acordo celebrado.’

Nas hipdteses em que o Legislativo aprova o acordo basico sem semelhante restricédo, é de se
concluir pela viabilidade dos acordos executivos, que constituem, nesse caso, mero ‘subproduto’ do
tratado ja aprovado pelo Congresso.

Especificamente quanto ao Acordo Bésico de Assisténcia celebrado com a ONU e suas agéncias
especializadas, promulgado pelo Decreto 59.308/1966, prevé-se a necessidade de acordos
subseqiientes, negociados a partir de ‘pedidos apresentados pelo Governo e aprovados pelos
Organismos’, ao mesmo tempo em que ndo ha vedagdo a que esses acordos complementares sejam
celebrados pela forma simplificada (como acordos executivos).

Assim, ndo € necessario submeter repetidamente a aprovacao legislativa cada um dos projetos
de cooperacdo que venham a ser concluidos para dar efetividade a esse acordo basico celebrado com
a ONU e suas agéncias especializadas.

N&o obstante, cada ato complementar aprovado em forma simplificada deve estrita observancia
ao acordo basico de que decorre. Caso contrario, deixaria de ser mero complemento ou ‘subproduto’
do acordo existente para constituir um novo ajuste. Nessa hipoOtese, a celebracdo em forma
simplificada constituiria mecanismo de fuga ao controle parlamentar previsto na Constituicdo para
coibir riscos aos interesses nacionais.

Em suma, (i) ou ato complementar que viabiliza cada projeto de cooperacdo técnica
internacional decorre integralmente de um acordo basico ja referendado pelo Legislativo, sendo mera
decorréncia do que fora aprovado (ii) ou ele extrapola as diretrizes ja aprovadas para a cooperagao,
e nesse caso € invalido, por deixar de ser simples complemento para constituir um novo acordo, nédo
submetido a aprovacéo do Congresso.

Isso demonstra as premissas langadas no inicio deste topico, no sentido de que relativamente a
projetos de cooperacéo tecnica internacional financiados exclusivamente com recursos internos: (1)
nao pode haver um ato complementar desvinculado de um acordo basico anteriormente aprovado pelo

2 Vide, do autor: “Direito dos Tratados”, ob. cit.; e “Parlamento e Tratados: o modelo constitucional do Brasil”. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 41, n. 162, p. 121-148, abr./jun. 2004.

% Francisco Rezek, Parlamentos e Tratados..., ob. cit., p. 133.
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Legislativo e (2) a validade do ato complementar depende de sua aderéncia as condicGes gerais
estabelecidas no acordo basico respectivo.

Esse entendimento abre espaco para a discussdo do conteddo dos atos complementares de
cooperacdo técnica pactuados com o PNUD e a UNESCO, com o fim de averiguar se as acoes
desenvolvidas guardam efetiva conformidade com as diretrizes fixadas no Acordo Basico celebrado
com a ONU e suas agéncias especializadas em 1966 ou se, ao contrério, extrapolam as possibilidades
de cooperacao por ele admitidas.

IV - DISCIPLINA DOS PROJETOS COM FINANCIAMENTO EXCLUSIVAMENTE NACIONAL

No inicio desta instrugcdo afirmou-se que embora a Administracdo possa implementar projetos
de cooperacdo técnica financiados exclusivamente com recursos internos, a atuacdo do organismo
internacional parceiro deve ficar restrita as agdes que requeiram o aporte de conhecimentos ou
técnicas de que o orgao financiador ainda nédo dispde.

Essa conclusdo decorre da subordinacao juridica dos atos complementares aos acordos basicos
celebrados pelo Estado brasileiro (conforme demonstrado no tdpico precedente), aliada a
consideracdo dos propdsitos que motivaram os acordos basicos (tema deste item). Com esse
fundamento sera possivel coibir que projetos de cooperacéo técnica sejam utilizados para transferir a
organismos internacionais a contratacdo de bens e servicos comuns de interesse do 6rgao publico
demandante, tal como ilustrado no item 1.3.2, retro.

Note-se que ao proferir a Decisdo 178/2001, o Tribunal j& demonstrava preocupacdes com a
‘pouca visibilidade’, em muitos dos projetos financiados com recursos nacionais, ‘de uma efetiva
cooperagdo internacional’. Nos termos dessa decisdo, ndo raramente os projetos se prestavam a
permitir o desenvolvimenzo de ‘atividades rotineiras’, ‘de natureza nitidamente institucional, ou
atividades especificas que poderiam, perfeitamente, ser contratadas, mediante licitacdo, junto a
empresas nacionais do ramo’, como, por exemplo, ‘o desenvolvimento de sistemas de informética, a
compilagdo de informagdes veiculadas pela imprensa e o treinamento de servidores, entre outras,
todas elas atividades ordinariamente prestadas por um sem-numero de empresas atuantes no
mercado’.

A partir de entdo, observa-se um esforco dos 6rgdos competentes em melhor disciplinar a
parceria de érgdos publicos com organismos internacionais, com resultados mais visiveis no campo
da contratacdo de consultores, mas pouco perceptiveis no que se refere a aquisicdo de bens e a
prestacao de servigos por pessoas juridicas.

Sobre o tema, cabe destacar a atuacdo do Ministério Publico do Trabalho ao celebrar com a
Unido, em junho de 2002, conciliacédo judicial nos autos do processo n° 1044/2001 (da 152 Vara do
Trabalho de Brasilia). Por meio desse instrumento (copia as fls. 117/126, An. 1), a Unido se
comprometeu a vedar a contratacéo de consultores, via projetos de cooperacdo internacional, para o
exercicio de fungdes que deveriam ser desempenhadas por servidores publicos ou por postos
terceirizados pela prépria Administracdo, notadamente quanto a atividades que requeiram
subordinacao juridica.

A essa medida se seguiram alteracfes normativas relevantes, a exemplo da disciplina da
contratacdo de pessoal tanto para o desempenho de atividades técnicas especializadas, sujeitas a
subordinacéo ao 6rgdo demandante (cf. Lei 10.667/2003, que alterou dispositivos da Lei 8.745/1993),
quanto para o desempenho de servigos de consultoria, na modalidade ‘produto’, sem vinculagdo
hierarquica (arts. 4° e 5° do Decreto 5.151/2004).

No entanto, ainda falta disciplinar adequadamente, nos projetos financiados exclusivamente
COm recursos orgamentarios, as aquisi¢oes de bens e a contratacao de servi¢os prestados por pessoas
juridicas, assim como a contratacéo de pessoas fisicas para prestarem servicos que, mesmo tendo um
cunho técnico (atividades ndo qualificaveis como ‘meramente auxiliares’), ndo justificam a
intermediacdo de um organismo internacional, pelo carater absolutamente corriqueiro que ostentam.
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A questdo é relevante porque a Administracdo tem dado uma interpretacdo extensiva aos termos
do art. 13 da Portaria MRE 717/2006, que aprova normas complementares ao Decreto 5.151/2004.

Observe-se que o referido Decreto se ateve aos propo6sitos que inspiram os acordos basicos de
cooperacao internacional, ao prescrever, em seu art. 2°, 5° que:

‘no caso de o projeto de cooperagdo técnica internacional ser custeado totalmente com recursos
orcamentarios da Unido, a participacdo do organismo ou agéncia internacional deverd se dar
mediante prestagdo de assessoria técnica ou transferéncia de conhecimentos.’

A interpretacdo desse dispositivo em conformidade com as finalidades da cooperacao
internacional (item 2.1) deve levar ao entendimento que o0s projetos de cooperacdo ndo podem ser
utilizados para repassar aos entes internacionais o desempenho de atribuicdes proprias dos 6rgaos
publicos, nas quais ndo havera transferéncia de conhecimento por parte do organismo internacional
Ou em que a assessoria técnica de um ente externo € dispensavel, por se tratar de temas e praticas ja
de dominio pablico, demandados rotineiramente pela Administracéo.

Ocorre que ao definir o que seria a prestacdo de assessoria técnica, a Portaria MRE 717/2006 o
fez nos seguintes termos:

‘art. 13. A assessoria técnica do organismo internacional, nos termos do art. 2°, 88 5° e 6°, do
Decreto 5.151/2004, podera compreender atividades de treinamento, prestacdo de consultoria, bem
como aquisicdo de bens e contratacdo de servigos, desde que vinculados ao desenvolvimento das
acdes de cooperacdo técnica internacional que ndo possam ser executadas pelo proprio 6rgédo ou
entidade executora no ambito de suas atribuicoes.’

Como se nota, a contratacdo via organismo internacional é admitida, nos termos da Portaria do
MRE, pelo simples fundamento de a entidade demandante ndo poder executar a contratacéo
pretendida. E uma das razbes freqlentemente invocadas para a impossibilidade reside nas
deficiéncias de estrutura que sao evidentes em varios érgaos publicos.

Neste topico pretende-se demonstrar que as solicitacbes dirigidas aos organismos devem
contemplar apenas fornecimentos cuja relevancia justifique o envolvimento da contraparte externa,
considerada a finalidade precipua da cooperacao internacional, que € a de propiciar o acesso do pais
a insumos fisicos e humanos e a conhecimentos ainda ndo disponiveis e que podem alavancar o
desenvolvimento interno.

Evidentemente que um projeto de cooperacdo, visto em sua totalidade, contempla tanto
atividades de efetiva assisténcia técnica como acdes complementares, de carater instrumental. Mas
apenas as primeiras podem ser repassadas ao organismo internacional cooperante, enquanto as de
carater ordinario devem ser integradas ao projeto pela prépria Administracdo, valendo-se dos
mecanismos institucionais de que ela dispbe, notadamente em se tratando de projetos financiados
exclusivamente com recursos orgamentarios.

A observancia dessa restricdo, que passamos a expor, é importante para conferir aos projetos
de cooperacéo internacional celebrados por 6rgéaos publicos uma disciplina mais consentanea com 0s
principios que informam a atuacdo administrativa e com as proprias finalidades dos acordos bésicos
pactuados pelo Estado brasileiro.

4.1 - A COOPERACAO INTERNACIONAL COMO UMA ACAO QUALIFICADA

Do que acaba de se expor, decorre que num projeto de cooperacdo internacional financiado
com recursos internos deve haver uma divisdo de responsabilidades entre os participes, cabendo a
contraparte externa viabilizar as acdes que permitam o acesso do Pais a conhecimentos e praticas
inovadoras e a entidade executora nacional prover os demais insumos materiais € humanos
requeridos na implementacéo do projeto.

Neste ponto cabe realcar uma distingdo significativa entre os projetos com financiamento
externo e aqueles custeados integralmente com recursos provenientes do Or¢camento da Uni&o.
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E possivel que num projeto com financiamento externo sejam desenvolvidas atividades comuns,
associadas ao projeto e cuja implementacédo seja delegada a um organismo internacional indicado
pelo agente financeiro. O exemplo tipico é o das aquisi¢fes de bens e contrataces de servicos via
PNUD em operacdes de crédito contraidas junto ao BIRD ou ao BID.

Ocorre que nessa hipotese o Estado ndo tem por fim principal adquirir conhecimentos ou
técnicas de que ainda nao dispde, e sim obter os recursos financeiros de que necessita para
implementar suas agdes. O Estado busca, em suma, ndo a cooperacdo técnica internacional, mas o
acesso a capitais externos.

Ao fazé-lo, sujeita-se as condicgdes estabelecidas pelo agente financeiro (como bem observa o
art. 42, 8§ 5°, da Lei 8.666/1993), que, via de regra, ndo se limita a conceder créditos, mas a financiar
(e supervisionar a execucdo de) projetos definidos em parceria com o Governo. O mesmo se pode
dizer das doacGes, igualmente submetidas as condi¢des de aplicacao fixadas pelo concedente.

Dai muitas vezes ocorrer, por for¢a de clausula do contrato de empréstimo ou doacdo, o
envolvimento de organismos internacionais na implementacdo de acbes de que os 6rgaos publicos
poderiam perfeitamente se desincumbir, n&o fosse a exigéncia contratual assumida®.

Ja nos projetos custeados exclusivamente com recursos internos, a acéo conjunta do Estado com
um organismo internacional precisa traduzir uma parceria relevante, pois o objetivo do pais, nesse
caso, ndo é a captacdo de poupanca externa, mas uma efetiva aquisicdo de conhecimentos e
experiéncias inovadoras, habeis a incrementar seu desenvolvimento econémico e social.

O Estado néo se sujeita, nesse caso, a condi¢des decorrentes de um contrato de empréstimo ou
termo de doacao, mas as previstas nos acordos basicos de assisténcia técnica previamente pactuados
com 0s organismos internacionais cooperantes. E nestes acordos, ao contrario daqueles contratos, ha
que se ater ao carater inovador da cooperacao, a capacidade de a parceria internacional propiciar
efetivo desenvolvimento de técnicas ou conhecimentos para o Estado.

Nos termos das proprias ‘Diretrizes’ publicadas pelo MRE (fl. 29-An.5), ‘a cooperagdo técnica
nao tem como objetivo atuar como instrumento intermediario de prestacdo de servi¢os publicos ou de
execucdo de programas em temas e praticas ja de dominio pablico’.

Em suma, o carater inovador da cooperacdo internacional é requisito indispensavel da
regularidade do relacionamento da Administragdo com 0s organismos internacionais, a conta de
projetos financiados exclusivamente com recursos nacionais.

Fundamentam essa conclusdo, ainda, aspectos decorrentes da capacidade dos organismos
internacionais (limitada pelo principio da competéncia funcional) e dos motivos determinantes dos
acordos basicos de cooperacdo, a que o0s atos complementares se vinculam.

Sobre a capacidade dos organismos internacionais, é de aceitacdo corrente que os limites de
sua personalidade decorrem dos poderes que lhe sdo conferidos tdo-somente em funcdo de seus
objetivos institucionais, conforme expressa o principio da competéncia funcional®'. Assim, ao
contrario dos Estados, que podem praticar atos e estabelecer negdcios juridicos de diversas indoles,
desde que licitos, as organizacGes internacionais devem sempre se ater ao que for necessario para o

% As clausulas contratuais variam consideravelmente. Mas é usual, nas operagdes financeiras no ambito do BIRD e do BID,
por exemplo, que despesas até determinado valor sejam licitadas de acordo com as leis nacionais; a partir de um segundo
patamar (ou se referentes a determinada natureza, como consultorias técnicas), devem seguir as normas estabelecidas pela
instituicdo financeira (que, em regra, prevéem a execucdo pelo PNUD). Vejam-se, como exemplo, as regras do Contrato de
Empréstimo n°® 1423/0C-BR, celebrado com o BID (Programa de Apoio & Modernizagdo do TCU). Conforme o disposto na
Clausula 2.06.a desse contrato, “a aquisi¢do de bens ou a execugdo de obras em montantes inferiores ao indicado nas
Disposigdes Especiais deste Contrato [US$ 350.000,00] sera regida, em principio, pela legislagdo local”, assim como nas
operagdes que ndo envolverem recursos do financiamento (s6 contrapartida nacional). Fora dessas hipdteses, aplicar-se-d0 0s

procedimentos estabelecidos pelo financiador.
*! Nesse sentido ha precedentes da Corte Internacional de Justica, citados por Cretella Neto (ob. cit.), asseverando que “os direitos ¢ deveres de uma entidade
como a Organizagdo [a ONU] devem depender de seus propositos ou fungdes”, e que “toda agdo empreendida pela organizagao, desde que apropriada para a
realizacdo de suas finalidades, néo pode ser considerada como ultrapassando suas atribui¢des”. A contrario sensu, ultrapassara as atribui¢des da organizagao
tudo aquilo que n&o for apropriado para a realizagéo de seus fins.
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cumprimento de suas finalidades especificas. Fora dessas finalidades, a organizacédo internacional
carece de capacidade para agir.

No que se refere a ONU, a cooperacao internacional é delimitada pelos propositos definidos no
preambulo e nos arts. 1.3 e 55 da Carta das NagOes Unidas, a saber: conjugar os esforcos da
comunidade internacional para ‘promover o progresso social e melhores condi¢oes de vida’ e
‘conseguir uma cooperagdo internacional para resolver os problemas internacionais de cardter
economico, social, cultural ou humanitario’.

De igual forma, a UNESCO tem, conforme previsto em seus instrumentos basicos, amplas
responsabilidades nos campos cultural e educacional.

Desatenderia aos propositos dessas organizacdes o desempenho de atividades a exemplo da
conducdo de licitagcbes e da gestdo de contratos que buscam satisfazer necessidades rotineiras do
orgao publico demandante.

Além de contrariar as finalidades dos organismos internacionais, tal pratica também importa
em violacdo a premissa de que a cooperacdo técnica internacional se justifica pelo objetivo de
propiciar ao pais destinatario o acesso a conhecimentos ou bens de que ele necessita para seu
desenvolvimento econdmico ou social e dos quais ele ndo poderia dispor por seus proprios meios.

E esse 0 propdsito que inspira o Estado e os organismos internacionais ao negociarem 0s
acordos basicos de cooperacao técnica, devidamente aprovados pelo Poder Legislativo, conforme ja
discutido no item 2.1, em que foi exposto o carater instrumental da cooperacgdo técnica, como meio
para promogado do chamado ‘direito ao desenvolvimento’.

O Acordo Béasico de Assisténcia Tecnica com a ONU e suas agéncias especializadas
(promulgado em 1966 e que fundamenta a maior parte dos atos complementares firmados de forma
simplificada pela Administracdo) segue essa diretriz. Tanto que estabelece, j& no predmbulo, o desejo
das partes ‘de dar execugdo as resolucdes e decisdes referentes a assisténcia técnica dos Organismos
[signatarios], que visam a promover 0 progresso econdmico e social e 0 desenvolvimento dos povos’
(grifou-se). Ademais, prevé em seu art. 1V.3 que:

‘quando for cabivel, o Governo pord a disposicdo dos organismos a mao-de-obra, o
equipamento, 0s materiais e outros servi¢cos ou bens que venham a ser necessarios a execucao do
trabalho de seus peritos e outros funcionarios [dos organismos], segundo o que vier a ser mutuamente
acordado’.

A clausula deve ser interpretada em seus exatos termos: é a Administra¢do (o ‘Governo’) quem
deve propiciar os meios requeridos pelo projeto, e ndo o projeto que sera executado para fornecer a
Administracdo o apoio administrativo e os bens acessorios de que ela necessita para cumprir seus
fins.

N&o € o que tem ocorrido com freqliéncia, como demonstram as contratacdes indicadas ao
longo deste trabalho, em que os recursos sdo internos, originados do orcamento da Unido, e as
empresas fornecedoras sdo nacionais, ndo havendo qualquer aporte, pelos organismos internacionais,
nem de recursos financeiros nem de conhecimentos ou técnicas disponiveis no exterior.

Em casos como esses, 0s organismos funcionam, em Ultima andalise, como uma extensdo
administrativa do 6rgdo demandante, limitando-se a licitar, contratar e gerir contratos de interesse da
propria Administracao Publica.

Essa pratica destoa dos objetivos e das préprias clausulas pactuadas no Acordo Basico de
Assisténcia Técnica negociado com a ONU e suas agéncias, e aprovado pelo Poder Legislativo.

Em conseqliéncia, os instrumentos que viabilizam tais contratacbes sdo invéalidos, por
extrapolarem o escopo definido no tratado internacional a que deveriam se vincular. Nessas
condicbes, deixam de constituir um subproduto do acordo basico que o Congresso aprovou, para
converterem-se num vinculo auténomo, em verdadeira evasdo do controle parlamentar sobre as
relagcbes com organismos internacionais, o que a Constituicdo Federal ndo admite.
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4.2 - AS ‘REVISOES SUBSTANTIVAS’ E SUAS IMPLICACOES

H& ainda dois aspectos na gestdo dos atos complementares que justificam consideracGes
adicionais: as alteragoes de seu objeto promovidas pelas chamadas ‘revisoes substantivas’ e a
incompatibilidade dos ‘termos de referéncia’ ao objeto do ato complementar e aos propositos da
cooperacao internacional.

Sobre o primeiro topico, é desnecessario dizer que o ato complementar de cooperacéo
internacional, a exemplo de todo projeto, deve oferecer uma ‘descri¢ao clara e precisa do que se
pretende realizar’ (art. 3°, §1°, I, do Decreto 5.151/2004).

N&o cabe, no ambito das relagbes de cooperagdo com entes externos, a celebracdo de atos
complementares genéricos, uma vez que definir as linhas gerais da parceria é funcdo dos Acordos
Béasicos aprovados pelo Congresso Nacional, ndo dos ajustes que os complementam exatamente para
torna-los operacionais.

Nesse sentido, as Diretrizes publicadas pelo MRE (fl. 10-An. 5) desaconselham a formulacéo de
projetos excessivamente abrangentes ou com a redacdo vaga de objetivos e resultados, pois essa
indeterminagdo ‘compromete o esfor¢o de mobilizag¢do e uso racional de insumos fisicos e humanos’,
inibindo ou dispersando a geracao de impactos que poderiam resultar da cooperacao internacional.

Se de um lado essa orientacdo parece intuitiva, por outro lado a préatica dos acordos de
cooperagdo institucionalizou as chamadas ‘revisoes substantivas’. Com elas, ha modifica¢oes de
fundo nos elementos caracterizadores da cooperacdo pactuada, alterando-se, na esséncia, o projeto
originalmente concebido, ndo s6 em termos de valores e prazos, mas também de objeto.

Embora eventualmente justificaveis por necessidades supervenientes, em muitas hipdteses as
revisGes substantivas deveriam constituir um novo projeto, cuja negociacdo passaria pelas mesmas
etapas de analise a que se submeteu o projeto matriz. Tal exigéncia estimularia um planejamento mais
acurado por parte do 6rgao demandante das acgdes.

A facilidade com que o projeto é alterado substantivamente, ao contrario, representa verdadeiro
desestimulo ao planejamento, pois passa as ser vantajoso promover as adaptacGes do projeto no
proprio curso de sua execuc¢do, poupando-se parte do tempo que uma adequada especificacdo inicial
demandaria.

Em suma, quanto mais genérico estiver o conteddo do ato complementar ou quanto mais
facilitadas forem as alteracGes supervenientes de seu objeto, maiores as chances de ele passar a
contemplar atividades nao qualificAveis como de cooperacdo técnica internacional, dada a natural
propensao ao atendimento das demandas contingentes que pressionam as estruturas da Administracéo
Pulblica.

Nesse sentido, devem ser examinadas com rigor as revisdes substantivas que promovam
alteracdes de fundo no objeto originalmente pactuado. E o que se observa, por exemplo, nos acordos
de que tratam estes autos, celebrados pela SEB/MEC com o PNUD e a UNESCO e submetidos a
varias revisoes (como exemplo, fls. 341/473 e 605/634, An.1; fls.161-189, An.2 e fls. 35/64, An.4).

Essas alteracdes explicam os projetos terem passado, ao longo do tempo, de R$ 5.299.000,00
para R$ 22.953.547,35 (PNUD) e de R$ 2.201.000,04 para R$ 11.534.462,61 (UNESCO).

4.3—- Os TERMOS DE REFERENCIA E A NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DOS PROPOSITOS DO
ACORDO BASICO DE COOPERACAOQ

Um mesmo projeto de cooperagdo internacional usualmente da origem a varias contratagdes.
Para cada uma delas havera um processo seletivo (salvo se dispensavel), destinado a obter a melhor
proposta, respeitando-se a isonomia de tratamento aos ofertantes.

A funcéo dos termos de referéncia ou dos pedidos de aquisicdo (redigidos pelo érgéo publico
executor do projeto) é justamente a de caracterizar cada uma dessas contratacdes (que serdo
realizadas pelo organismo internacional cooperante), descrevendo 0s elementos necessarios e
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suficientes para que os interessados (fornecedores de bens e prestadores de servi¢os) possam formular
suas propostas, vinculando-se as condicOes estabelecidas no termo (assim como 0s contratos
administrativos vinculam-se ao edital da licitacdo ou ao ato que a dispensar).

Um ponto critico do controle de um projeto de cooperacéo reside na compatibilidade do objeto
de cada demanda (expressa em um termo de referéncia ou um pedido de compra) com o objetivo e 0s
produtos definidos no ato complementar.

Note-se que os termos de referéncia ndo se sujeitam a aprovacdo da ABC (ao contrario dos atos
complementares). Nos termos do art. 4° do Decreto 5.151/2004 (especifico para servicos de
consultoria, mas cuja sistematica é igualmente aplicavel as outras demandas), o 6rgao ou entidade
executora nacional propoe ao organismo cooperante a contrata¢do de que necessita, ‘observado o
contexto e a vigéncia do projeto a que estejam vinculados’. E também o diretor do projeto, vinculado
a unidade demandante, quem ‘responde pela execu¢do e regularidade do projeto’ (art. 6° II, da
mesma norma).

A execucdo do projeto, portanto, € de competéncia do préprio 6érgdo proponente, ndo havendo,
nessa matéria, interferéncia da ABC (até porque extrapolaria a capacidade operacional e as
competéncias legais do Ministério das RelacGes Exteriores e de sua agéncia especializada em
cooperacao).

E freqlientemente se observa que a ndo-conformidade das demandas com a finalidade do ajuste
aprovado, até porque quanto mais genérico ou abrangente o ato complementar, mais subjetivo se
torna esse juizo de compatibilidade. Em conseqiiéncia, mais facilmente se da a introducéo, no ambito
do projeto, de requisices de bens e servigos cuja contratacdo deveria ser feita pela Administragéo,
sem a necessidade de envolvimento de um organismo internacional.

llustra essa afirmativa a execucéo dada pela SEB aos acordos celebrados com o PNUD e a
UNESCO examinados nestes autos. Conforme ja descrito no item 1.3.2, retro, os projetos viabilizaram
o fornecimento de bens e servi¢os de natureza comum, para atender necessidades rotineiras daquela
Secretaria.

Para coibir praticas semelhantes, € necessario que as demandas dirigidas aos organismos
internacionais participes de projetos de cooperacédo financiados com recursos internos restrinja-se a
operagoes relevantes, que efetivamente propiciem, ao Pais, o ‘acesso e incorpora¢do de
conhecimentos, informagoes, tecnologias e prdticas’, como se refere o art. 9° da Portaria MRE

717/2006.

Com a observancia desse requisito, contratacdes como as exemplificadas no item 1.3.2 ndo
devem ser requisitadas a organismos internacionais, pois sdo rigorosamente de competéncia do
proprio 6rgdo publico beneficidrio dos contratos, funcionando o organismo internacional, nessa
hipotese, como mero intermediario.

V — CONCLUSOES

As consideragfes expostas anteriormente podem ser sintetizadas pelas seguintes proposicdes,
aplicaveis aos projetos de cooperagdo técnica internacional financiados exclusivamente com recursos
provenientes do orgcamento da Unido:

a) os atos complementares de cooperacdo técnica a que se refere o Decreto 5.151/2004, quando
relativos a projetos financiados exclusivamente com recursos nacionais, devem estar vinculados a um
acordo basico de cooperacdo devidamente aprovado pelo Poder Legislativo, sob pena de ofensa ao
art. 49, 1, da Constituicdo Federal;

b) os acordos bésicos de cooperagdo técnica internacional prestada ao Brasil apresentam, como
proposito comum, o de permitir o desenvolvimento de novos processos, técnicas ou proficiéncias no
pais;

c) é comum que os acordos basicos se limitem a estabelecer as normas gerais que regulardo a
atuacdo dos participes, ndo detalhando as agBes de cooperacdo que serdo concretamente
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implementadas. Tal sistematica permite o atendimento de necessidades identificadas ao longo da
vigéncia do acordo basico, que deverdo ser objeto de negociagdes especificas, formalizadas por novos
acordos de cunho eminentemente operacional;

d) quando ndo vedado pelo acordo béasico, os acordos operacionais subseqlentes (ditos
‘complementares’) podem ser pactuados na forma simplificada (sem necessidade de submissdo ao
Poder Legislativo ou de ratificagio pelo Presidente da Republica), dando origem aos ‘atos
complementares’ a que se refere o Decreto 5.151/2004;

e) a validade do ato complementar depende, todavia, da conformidade de seus termos as
condicOes estabelecidas no acordo béasico a que se vincula, ndo s6 quanto as clausulas expressas do
acordo, como também a finalidade e propositos que informaram sua celebracgéo;

f) os atos complementares traduzem os propdsitos do acordo basico em termos concretos, na
forma de projetos de cooperacdo que devem conter uma formulagdo clara e coerente dos objetivos,
meios, prazos, e resultados pretendidos com a parceria internacional;

g) além de especificos, os projetos pactuados devem traduzir uma participacdo relevante da
contraparte externa. A cooperacdo internacional &, por principio, orientada ao aprimoramento das
capacidades técnicas locais, permitindo o desenvolvimento de novos processos, técnicas ou
proficiéncias no pais. Contraria esse principio e inibe a geracdo dos impactos esperados, a
transferéncia, para o ambiente do projeto, da contratacdo de bens e servigos de natureza comum, para
atender a necessidades rotineiras da Administracdo - facilmente supriveis pelo mercado, com
observancia dos institutos proprios do regime juridico administrativo.

VI - ENCAMINHAMENTO

Ante 0 exposto, submetemos os autos a consideracdo superior, propondo que, mediante
representacdo da Unidade Técnica (art. 237, VI, da RI/TCU), sejam levadas a aprecia¢éo do Tribunal
as seguintes propostas:

I - Firmar os seguintes entendimentos, relativamente a execucao de projetos de cooperacao
técnica internacional financiados exclusivamente com recursos orcamentarios da Uniao:

1. os acordos basicos de cooperacdo técnica internacional prestada ao Brasil ndo autorizam
que a contraparte externa efetue, no interesse da Administracdo demandante, o desempenho de
atribuicdes préprias dos 6rgdos publicos, nas quais nao havera transferéncia de conhecimento por
parte do organismo internacional executor ou em que a assessoria técnica de um ente externo é
dispensavel, por se tratar de temas e praticas ja de dominio publico, demandados rotineiramente pela
Administracdo, a exemplo da contracdo de bens e servicos de natureza comum, usualmente
disponiveis no mercado;

2. ainda que o projeto de cooperacgdo internacional contemple, em sua globalidade, tanto
atividades de efetiva assisténcia técnica como a¢Ges complementares, de carater instrumental, apenas
aquelas podem ser assumidas pelo organismo internacional cooperante, devendo as de carater
ordinario ser integradas ao projeto pela Administracdo Publica, valendo-se dos mecanismos
institucionais préprios do regime juridico administrativo;

3. no que se refere ao ‘Acordo Basico de Assisténcia Técnica com a Organiza¢do das Nagoes
Unidas, suas Agéncias Especializadas e a Agéncia Internacional de Energia Atomica’, aprovado pelo
Decreto Legislativo 11/1966 e promulgado pelo Decreto 59.308/1966, € da Administracéo o encargo
de fornecer os recursos humanos e materiais de carater instrumental necessarios a execucao dos
projetos pactuados, devendo as hipdteses de cooperacéo previstas no art. 1.3 desse acordo serem
interpretadas em conjunto com as regras contidas em seus arts. IV.1 e 1V.3;

4. as ‘revisoes substantivas’ aos atos complementares de cooperag¢do técnica internacional ndo
podem descaracterizar a definicdo original dos projetos pactuados, devendo-se promover, quando
necessarias alteracdes de maior impacto qualitativo, a elaboragdo de um novo ajuste, como meio de
facilitar o acompanhamento da execugdo dos projetos e a avaliacdo de seus resultados, bem como
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estimular, por parte da Administracdo Publica, uma mais acurada programacédo das acfes a serem
desenvolvidas em parceria com organismos internacionais.

Il - Determinar a Secretaria de Educacao Basica do Ministério da Educacao que:

1. faca cessar as demandas (expressas em termos de referéncia, pedidos de compra ou qualquer
outro instrumento requisitério) que tenham por objeto o atendimento de necessidades tipicas da
Administracao, a exemplo da producéo, impressdo e distribuicdo de material para treinamentos; da
organizacdo de eventos, inclusive quanto ao fornecimento de transporte aéreo, hospedagem e
alimentacdo para os participantes; da execucdo de servicos comuns, como revisdo ortografica e
gramatical de textos e servigos gréaficos; da aquisicdo de materiais de expediente e equipamentos de
informatica — entre outros fornecimentos intermediados pelo PNUD e pela UNESCO na execuc¢ado dos
acordos BRA/03/004 e 914BRA1095;

2. promova, no prazo de 90 (noventa) dias, a adequacdo da estimativa de recursos dos projetos
de cooperacdo internacional financiados pelo orcamento da Unido, em especial dos acordos
BRA/03/004 e 914BRA1095, requisitando a devolucdo dos valores ja transferidos aos organismos
pactuantes e que seriam destinados a operacgdes que, a exemplo das mencionadas no item anterior,
devem ser realizadas pela propria unidade demandante, por se referirem a necessidades
administrativas tipicas, de fornecimento usual no mercado.

11 - Determinar a Agéncia Brasileira de Cooperacéo, do Ministério das Relacdes Exteriores,
que observe os entendimentos firmados no item I, retro, ao celebrar, acompanhar e promover a
revisdo de projetos de cooperacgdo técnica internacional financiados exclusivamente com recursos
orcamentarios;

IV - Determinar a 3% e a 62 Secex gque realizem o monitoramento das deliberacdes dirigidas,
respectivamente, a ABC/MRE e a SEB/MEC;

V- Encaminhar cépia da decisdo a Secretaria Federal de Controle Interno e as
representagoes do PNUD e da UNESCO no Brasil, para conhecimento.”

2. Tendo o Exmo. Ministro Aroldo Cedraz, relator a quo, solicitado a manifestacdo do
Ministério Pablico junto ao TCU (fl. 101), a Subprocuradora-geral Maria Alzira Ferreira elaborou o
parecer de fls. 102/103, abaixo transcrito:

“Trata-se de representacdo interposta pela 6% Secretaria de Controle Externo deste Tribunal
acerca de irregularidades na execucdo de acordos de cooperagdo técnica internacional celebrados
por 6rgdos da Administracdo Publica Federal, tendo em conta que, na maior parte dos casos. esses
instrumentos tém sido financiados de forma integral com recursos nacionais e utilizados como
mecanismo de fuga aos procedimentos normais de contratacdo proprios do regime juridico
administrativo.

Cumpre ressaltar que as ocorréncias em exame foram observadas pela unidade técnica por
ocasido do exame das contas de 2005 da Secretaria de Educagdo Basica do Ministério da Educacéo
(TC 007.584/2005-0), que se valeu de acordos de cooperagao técnica internacional celebrados com
o PNUD (Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento) e com a UNESCO
(Organizacdo das Nagbes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura) para intermediar
a contratacdo de bens e servigos de natureza comum, a exemplo de impressdo de material para
treinamentos, hospedagem e alimentacdo de docentes e técnicos, producdo de cartezes e folders
(f. 73/74).

Nao se olvide que ocorréncias dessa natureza tém sido constatadas em outros érgéos da
Administracdo Federal e configuram pratica disseminada nos projetos de cooperacéo internacional
financiados exclusivamente com recursos do Orgcamento da Uniéo (f. 74/75).

Conforme explicitado pela unidade técnica (f. 76/77), a cooperacdo técnica internacional
pressupde uma efetiva transferéncia de conhecimento ao pais que dela necessita. Tal pressuposto
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nao pode ser negligenciado em projetos de cooperacao especificos, ainda que custeados na integra
pelo Estado beneficiario da cooperacdo. Assim, a cooperagdo técnica com organismos
internacionais apenas se justifica nos limites em que efetivamente necessaria a promocao do
direito ao desenvolvimento.

Vale ainda aduzir que, nos projetos financiados exclusivamente com recursos nacionais, a
participacdo do organismo internacional deve se ater ao carater inovador da cooperacgdo, a
capacidade de trazer efetivo desenvolvimento de técnicas ou conhecimentos para o Estado. Desse
modo, ndo se justifica a utilizacdo do ente externo como intermediario na contratacdo de bens
e servicos que a propria Administracao pode realizar, haja vista que cabe a parte nacional propiciar
0s insumos humanos e materiais de indole comum requeridos pelo projeto.

Ademais, os referidos acordos, levados a efeito pelos diversos d¢rgdos da
Administracdo, ndo passam de "atos complementares”, que decorrem sempre de um contrato de
empréstimo ou doacgdo aprovado pelo Senado Federal na forma do art. 52, V da Constituicdo Federal
(no caso de operacgdes de natureza preponderantemente financeira) ou de um "acordo bésico de
cooperacao” referendado por ambas as casas do Congresso Nacional, na forma do art. 49, | da
Constituicdo Federal.

No caso de projetos em parceria com a ONU e suas agéncias especializadas, a expressiva
maioria decorre do Acordo Basico de Cooperacdo, aprovado pelo Decreto Legislativo 11/1966 e
promulgado pelo Decreto 59.308/1966. Esse instrumento constitui tratado internacional
solene e ndo autoriza que a Administracao delegue a entes externos a contratacdo de bens e servicos
de natureza comum, necessarios a prestacao dos servigos publicos.

Na qualidade de tratados internacionais, o citado Acordo Basico de Cooperacdo e outros de
natureza semelhante tém forma normativa equivalente a de uma lei ordinéria. Dessa forma, possuem
perfeitas condicdes de estabelecer, com carater vinculante, as regras gerais do relacionamento entre
as partes contratantes. E as diretrizes estabelecidas devem ser observadas ao se pactuarem
projetos singulares de cooperacao, instrumentalizados pelos "atos complementares" a
que se refere o Decreto 5.151/2004. Nessa linha, conclui-se que a validade do ato complementar
depende de sua aderéncia as condicdes gerais estabelecidas no acordo basico respectivo.

Feitas essas consideracdes, 0 MP/TCU, em atendimento a solicitacdo de audiéncia do Ministro-
Relator AROLDO CEDRAZ, endossa a proposta de encaminhamento formulada pela unidade
técnica (f. 96/97), especialmente no que toca a fixacdo de entendimentos tendentes a estabelecer
parametros para a execucdo de acordos de cooperacdo técnica internacional financiados
exclusivamente com recursos or¢camentarios da Unido.”

E o Relatério.

VOTO

Trata-se de representacdo formulada por unidade técnica deste Tribunal, com fulcro no

art.237, inciso VI, do regimento interno, por meio do qual séo avaliados os parametros utilizados em
acordos de cooperacdo técnica internacional, financiados exclusivamente com recursos nacionais,
celebrados com o Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD e com a Organizacéo
das Nacdes Unidas para a Educagdo — Unesco.

Autuado a partir de despacho exarado pelo Exmo. Ministro Valmir Campelo no &mbito das

contas ordinarias da Secretaria de Educacdo Bésica do Ministério da Educagdo e Cultura — SEB/MEC,
relativas ao exercicio de 2005, este processo decorre da constatacdo da 62 Secex de que a SEB/MEC se
utilizava de acordos de cooperacdo técnica para que organismos internacionais intermediassem a
contratacao de bens e servigos de natureza comum.
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3. Com efeito, ndo obstante o problema ter sido identificado no &mbito daquelas contas, estudos
realizados pela unidade técnica, integralmente transcritos no relatorio que antecede a este voto,
identificaram que situacBGes similares a que se aprecia ocorrem com certa freqiiéncia no ambito da
administracdo publica federal, justificando, assim, uma andlise mais completa do tema, capaz de
apresentar critérios a serem seguidos por todos 0s interessados.

4. O foco desta andlise se restringiu, todavia, a aspectos ainda ndo pacificados por este egrégio
Tribunal, de forma que ndo se discorreu sobre a possibilidade da intervencdo de organismos
internacionais na contratacdo de bens e servigos associados a um projeto financiado por recursos externos,
bem como sobre qual norma deve ser aplicada na implementacdo de acordos que sejam patrocinados por
recursos estritamente nacionais, porquanto tais topicos foram objeto de vérios arestos deste Tribunal,
dentre os quais cito a Decisdo 178/2001 e os Acorddos 946/2004 e Acordao 1.918/2004, todos do
Plenério.

5. Faz-se necessario ressaltar, ainda em carater preambular, que os ajustes em tela sdo
numerosos e de grande vulto, conforme se verificou em informacdes remetidas pela Agéncia Brasileira de
Cooperacdo — ABC, que, provocada a apresentar a relagdo de projetos que estavam vigentes em 2007,
consignou que naquele exercicio existiam 252 projetos de cooperacgdo internacional, dentre os quais 157
eram financiados exclusivamente com recursos internos, com um valor médio de R$ 18,7 milhGes.

6. Ressalvo, aqui, que esse valor médio ndo corresponde ao montante despendido naquele
exercicio financeiro, mas ao valor integral dos projetos, que podem perdurar, conforme disposto na
Portaria MRE 717/2006 por até cinco anos, prorrogaveis por mais cinco anos.

7. Passando ao meérito da questdo, verifico que uma sistematizacdo sobre o tema se faz
necessaria para que nao se perpetuem situacdes similares as ja enfrentadas por este Tribunal, mediante as
quais sdo celebrados acordos de cooperacdo internacional com recursos exclusivamente nacionais para
que 0s organismos internacionais efetuem, com bem destacado pela unidade técnica, atividades
meramente administrativas, celebrando licitacdes e contratacdes destituidas de quaisquer aspectos
inovadores que justifiguem um ajuste desta espécie.

8. Né&o se trata aqui, como dito alhures, de discussdo acerca da aplicabilidade ou ndo do estatuto
das licitacdes nas contratacOes efetuadas pelas agéncias internacionais de cooperacao, porquanto tal tema
ja foi discorrido amiude por este Tribunal ao tempo da Decisdo 178/2001, Plenario. Na oportunidade, o
Tribunal firmou entendimento sobre o assunto ao consignar “que a faculdade prevista no art. 42, § 5°, da
Lei n° 8.666/1993 ndo se aplica as despesas realizadas, em sede de acordo ou projeto de cooperacéo,
cCom recursos proprios nacionais, ainda que tais recursos sejam previamente repassados a agéncias
oficiais estrangeiras ou organismos financeiros multilaterais”. Isto ¢, entendeu-se que em projetos de
cooperacdo da espécie é necessaria a aplicacdo do disposto na Lei 8.666, de 21 de junho de 1993.

9. Para tal sistematizacdo, € imperioso destacar que 0S projetos em apreco Sao
instrumentalizados, conforme estatuido no relatério que antecede a este Voto, como um detalhamento
operacional dos acordos béasicos de cooperagdo internacional celebrados por esta nagdo, 0s quais
contemplam um objeto amplo e devem ser aprovados segundo o rito contido na Constituigdo Federal.

10. Servem, portanto, para viabilizar e detalhar as acBes necessarias para o atendimento a metas
especificas contidas naquele objetivo maior, o qual previamente contou com a autorizacdo dos poderes
legislativo e executivo.

11. Sobre esses ajustes, 0 Decreto 5.151, de 22 de julho de 2004, define que, elaborados de forma
simplificada, sem autorizacdo pontual do Congresso Nacional e do Presidente da Republica, e com vistas
a dar operacionalidade a um acordo bésico anterior, devem ser chamados de atos complementares.

12. E estes atos complementares dependem, conforme disposto no caput do art. 3° do
referenciado Decreto, de prévia autorizagdo da Agéncia Brasileira de Cooperacdo do Ministério das
Relacdes Exteriores, que possui competéncia especifica para, nestas situacdes, falar em nome do estado.
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“Art. 3° A celebragdo de ato complementar para a implementacédo de projetos de cooperacdo
técnica internacional depende de prévia aprovacdo da Agéncia Brasileira de Cooperacdo do
Ministério das Relacoes Exteriores.”

13. Outras caracteristicas inerentes aos atos complementares sdo o pagamento de taxas de
administracdo aos organismos internacionais cooperantes, a validade de clausula compromissoria de
arbitragem e, por fim, a necesséria subordinacdo do ato complementar ao acordo bésico respectivo,
decorrente de prescricdo legal e da aplicacdo dos principios hermenéuticos vigentes.

14. Passando ao exame dos propdésitos dos atos complementares, € de se registrar que o Decreto
5.151/2004, em seu art. 2°, 85°, prescreve:

“Art. 2° Seré adotada a modalidade de Execucdo Nacional para a implementacdo de projetos
de cooperagao técnica internacional custeados, no todo ou em parte, com recursos or¢amentarios da
Unido.

[..]

§ 5° No caso de o projeto de cooperacdo técnica internacional ser custeado totalmente com
recursos or¢camentarios da Unido, a participacdo do organismo ou agéncia internacional devera se
dar mediante prestacdo de assessoria técnica ou transferéncia de conhecimentos. ” (grifei)

15. Ocorre que o limite imposto a celebracdo de projeto de cooperacdo, mediante o qual é
determinado que devera haver prestacdo de assessoria técnica ou transferéncia de conhecimentos €, por
seu turno, regulamentado por intermédio da Portaria MRE 717/2006, a qual apresenta o significado do
termo ‘“‘assessoria técnica”, in verbis:

‘art. 13. A assessoria técnica do organismo internacional, nos termos do art. 2°, 8§ 5° e 6°, do
Decreto 5.151/2004, podera compreender atividades de treinamento, prestacdo de consultoria, bem
como aquisi¢cdo de bens e contratacdo de servigos, desde que vinculados ao desenvolvimento das
acdes de cooperacdo técnica internacional que ndo possam ser executadas pelo proprio 6rgédo ou
entidade executora no ambito de suas atribuicdes. * (grifei)

16. Dessa forma, concluo que os propositos dos projetos de cooperacdo técnica estao restritos as
hip6teses nas quais haja transferéncia de conhecimentos ou exista assessoria técnica, a qual, por seu
turno, deve compreender atividades de treinamento, consultoria, bem como a aquisicdo de bens e
contratacdo de servicos, desde que estes estejam vinculados ao desenvolvimento das agdes contidas no
acordo basico de cooperacdo e que ndo possam executadas pelo proprio 6rgdo pertencente a
administracdo publica federal.

17. E em relacdo a parte final do art. 13, bastante utilizada pelos 6rgaos da administracéo federal
para celebrar projetos de cooperacdo com vistas ao desempenho de atividades meramente administrativas,
julgo, por estarmos a frente de excecdes a regra geral, que a interpretacdo mais correta do referenciado
dispositivo deve ser restritiva, por meio da qual se conclui que as unidades autorizadas a celebrar projetos
de cooperacgéo para aquisicdo de bens e contratacdo de servigos sdo aquelas que ndo podem, em sentido
formal e em decorréncia de suas atribuicGes legais, praticar tais atos administrativos.

18. Outrossim, além desse aspecto legal, penso que a alteragdo da préxis ora retratada se mostra
desejavel também pelo lado econémico-financeiro, pois na hipotese de a Administracdo Publica promover
diretamente as contrataces de bens comuns que se fizerem necessarios, realizara, no maior das vezes,
uma substancial economia de recursos publicos, pois ndo serdo despendidos recursos com taxas de
administracdo que, nos termos do paragrafo Unico do art. 1° do multicitado Decreto, pode chegar a 5%
dos recursos aportados pelos projetos a serem implementados sob a modalidade de Execucéo Nacional.

19. Isso posto, com amparo na legislacdo supramencionada e na minudente analise empreendida
pela unidade técnica, a qual incorporo as minhas razées de decidir, concluo que os projetos de cooperagédo
internacional em tela devem observar o disposto no acordo basico de cooperacdo e contemplar a
transferéncia de conhecimentos.
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20. No entanto, na hipotese de serem fundamentados na prestacdo de assessoria técnica, devem
estar igualmente vinculados ao desenvolvimento de agdes de cooperacdo técnica internacional, contidas
em acordo béasico de cooperacdo, e ser realizados por 6rgdos que formalmente ndo possam executar
atividades de treinamento, prestacdo de consultoria e aquisicdo de bens e servicos.

21. Outro topico abordado pela unidade técnica refere-se as revisGes substantivas dos atos
complementares que, por vezes, sdo genéricos e ndo logram operacionalizar acordos béasicos de
cooperacdo em razdo de ndo conterem elementos especificos para o regular desenvolvimento dos
projetos.

22, Com efeito, tal conduta ndo encontra amparo nos normativos que regem a matéria e vai de
encontro, também, ao disposto nas diretrizes do MRE que “desaconselham a formulacdo de projetos
excessivamente abrangentes ou com a redagdo vaga de objetivos ou resultados, pois essa determinagéo
‘compromete o esfor¢co de mobilizagdo e uso racional de recursos fisicos € humanos’, inibindo ou
dispersando a geracdo de impactos que poderiam resultar da cooperagdo”.

23. Ademais, como bem destacado pela 6% Secex, projetos de cooperacdo celebrados nestes
moldes tém uma tendéncia maior de agregar, no decorrer de sua execugdo, servi¢os que nao guardam
estrita correlacdo com 0s pressupostos e objetivos necessarios a espécie. Devem, portanto, ser repelidas
tais condutas.

24, O ultimo ponto suscitado pela unidade técnica refere-se a utilizacéo de termos de referéncia —
pedidos de aquisicdo - que ndo guardam estrita correlacdo com os propositos contidos no acordo basico
de cooperagéo ao qual o projeto de cooperacdo internacional se vincula.

25. Tais pedidos de aquisicdo sdo realizados pelos 6rgdos publicos executores do projeto de
cooperacdo internacional e ndo sofrem controles por parte do MRE, dando ensejo, assim, a solicitacdes de
servigos que podem ndo guardar uma estrita correlagdo com os objetivos previstos no projeto de
cooperacdo internacional.

26. Como tal préatica foi identificada no ambito do Ministério da Educacdo, deve ser expedida
determinacdo aquele 6rgdo para gue evite tal conduta.

217. Passando ao encaminhamento suscitado pela unidade técnica, verifico que, entre outras
providéncias, foi proposto firmar entendimento sobre aspectos relativos aos projetos de cooperagédo
internacional financiados com recursos exclusivamente nacionais.

28. Nesse particular, julgo adequada a proposta da unidade instrutiva, eis que 0s entendimentos
firmados possuem um carater abrangente e, dessa forma, deverdo ser observados por todos os 6rgaos da
administracdo publica que celebram projetos de cooperacdo internacional que ndo guardam estrita
correlacdo com os objetivos contidos nos acordos basicos de cooperacdo aos quais se vinculam.

29. Ademais, tais entendimentos se prestam a evitar que sejam celebrados atos complementares
com vistas ao desempenho de atividades meramente administrativas nas situagdes em que o0s gestores
possuem competéncia formal para a préatica de tais atos.

30. Por derradeiro, no que se refere as propostas de determinacdo alvitradas pela unidade técnica,
relativas aos acordos de cooperacdo BRA/03/004 e 914BRA1095, firmados entre a Secretaria de
Educacdo Basica do Ministério da Educagdo e o PNUD e a Unesco, manifesto-me no sentido de que as
praticas 1& identificadas ndo se coadunam com as conclusdes destes autos, de forma que se mostram
bastante razoaveis as proposi¢des da 62 Secex.

31. Com efeito, identificou-se que os ajustes visam o atendimento de atividades meramente
executivas, a exemplo da producdo, impressdo e distribuicdo de material para treinamentos; da
organizacdo de eventos, inclusive quanto ao fornecimento de transporte aéreo, hospedagem e alimentacéo
para os participantes; da execucao de servicos comuns, como revisdo ortografica e gramatical de textos e
servigos graficos; da aquisicdo de materiais de expediente e equipamentos de informatica, entre outros, 0s
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quais podem ser realizados pela administracio sem o intermédio de organismos de cooperagdo
internacional.

32. Né&o obstante, considero que o prazo proposto pela unidade técnica pode deve ser elastecido,
de modo que a Secretaria Béasica de Educagdo do Ministério da Educacdo possuira um prazo razoavel
para implementar as medidas corretivas que se fizerem necessarias.

Isso posto, manifestando-me de acordo com o exame empreendido pela unidade técnica, com
a qual o MP/TCU anuiu, Voto no sentido de que o Tribunal adote a deliberacdo que ora submeto a este
Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 17 de junho de 20009.

JOSE JORGE
Relator

ACORDAO N.°1339/2009 - TCU — Plenério

[

. Processo n.° TC 023.389/2007-1.

. Grupo | — Classe VII — Assunto: Representagédo

. Interessados: Agéncia Brasileira de Cooperagdo - MRE; Secretaria de Controle Interno - MRE;
Secretaria de Educacdo Basica — MEC.

. Orgéos: Agéncia Brasileira de Cooperagdo — MRE.

. Relator: Ministro José Jorge.

. Representante do Ministério Publico: Subprocuradora-Geral Maria Alzira Ferreira.

. Unidade: 62 Secretaria de Controle Externo.

. Advogado constituido nos autos: ndo ha.

w N

o NO O~

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacdo formulada por unidade técnica
deste Tribunal, com fulcro no art. 237, inciso VI, do regimento interno, por meio do qual sdo avaliados 0s
parametros utilizados em acordos de cooperacao técnica internacional, financiados exclusivamente com
recursos nacionais,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do Plenario,
diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. Conhecer da presente representacdo, para, no mérito, considera-la procedente;

9.2. Firmar os seguintes entendimentos, relativamente a execucao de projetos de cooperacao
técnica internacional financiados exclusivamente com recursos orgamentérios da Unido:

9.2.1. 0s acordos basicos de cooperacdo técnica internacional prestada ao Brasil nao
autorizam que a contraparte externa efetue, no interesse da Administracdo demandante, o desempenho de
atribuicdes proprias dos orgédos publicos, nas quais ndo havera transferéncia de conhecimento por parte do
organismo internacional executor ou em que a assessoria técnica de um ente externo é dispensavel, por se
tratar de temas e praticas ja de dominio publico, demandados rotineiramente pela Administracdo, a
exemplo da contracdo de bens e servicos de natureza comum, usualmente disponiveis no mercado;

9.2.2. ainda que o projeto de cooperagéo internacional contemple, em sua globalidade, tanto
atividades de efetiva assisténcia técnica como agdes complementares, de carater instrumental, apenas
aquelas podem ser assumidas pelo organismo internacional cooperante, devendo as de carater ordinario
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ser integradas ao projeto pela Administracdo Publica, valendo-se dos mecanismos institucionais proprios
do regime juridico administrativo;

9.2.3.no que se refere ao “Acordo Basico de Assisténcia Técnica com a Organizacdo das
Nagdes Unidas, suas Agéncias Especializadas e a Agéncia Internacional de Energia Atdmica”, aprovado
pelo Decreto Legislativo 11/1966 e promulgado pelo Decreto 59.308/1966, € da Administracdo o encargo
de fornecer os recursos humanos e materiais de carater instrumental necessarios a execugdo dos projetos
pactuados, devendo as hipoteses de cooperacao previstas no art. 1.3 desse acordo serem interpretadas em
conjunto com as regras contidas em seus arts. IV.1 e IV.3;

9.2.4. as “revisOes substantivas” aos atos complementares de cooperacao técnica internacional
ndo podem descaracterizar a definicdo original dos projetos pactuados, devendo-se promover, quando
necessarias alteragdes de maior impacto qualitativo, a elaboracdo de um novo ajuste, como meio de
facilitar o acompanhamento da execucdo dos projetos e a avaliagdo de seus resultados, bem como
estimular, por parte da Administracdo Publica, uma mais acurada programacdo das acfes a serem
desenvolvidas em parceria com organismos internacionais.

9.3. Determinar a Secretaria de Educacdo Béasica do Ministério da Educacédo que:

9.3.1. faca cessar as demandas (expressas em termos de referéncia, pedidos de compra ou
qualquer outro instrumento requisitério) que tenham por objeto o atendimento de necessidades tipicas da
Administracdo, a exemplo da producdo, impressdo e distribuicdo de material para treinamentos; da
organizacao de eventos, inclusive quanto ao fornecimento de transporte aéreo, hospedagem e alimentacdo
para 0s participantes; da execucgdo de servigos comuns, como revisdo ortografica e gramatical de textos e
servicos graficos; da aquisicdo de materiais de expediente e equipamentos de informética — entre outros
fornecimentos intermediados pelo PNUD e pela UNESCO na execucdo dos acordos BRA/03/004 e
914BRA1095;

9.3.2. promova, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, a adequacdo da estimativa de recursos
dos projetos de cooperacéo internacional financiados pelo orgamento da Unido, em especial dos acordos
BRA/03/004 e 914BRA1095, requisitando a devolucdo dos valores ja transferidos aos organismos
pactuantes mas ainda nao utilizados e que seriam destinados a operac6es que, a exemplo das mencionadas
no item anterior, devem ser realizadas pela prépria unidade demandante, por se referirem a necessidades
administrativas tipicas, de fornecimento usual no mercado.

9.4. Determinar a Agéncia Brasileira de Cooperacao, do Ministério das Relagcdes Exteriores,
que observe os entendimentos firmados no item I, retro, ao celebrar, acompanhar e promover a revisdo de
projetos de cooperacdo técnica internacional financiados exclusivamente com recursos or¢camentarios;

9.5. Determinar a 3% e a 62 Secex que realizem o monitoramento das deliberacdes dirigidas,
respectivamente, a ABC/MRE e a SEB/MEC; e

9.6. Encaminhar cdpia da decisdo a Secretaria Federal de Controle Interno e as representacdes
do PNUD e da UNESCO no Brasil, para conhecimento.

10. Ata n® 24/2009 — Plenério.

11. Data da Sesséo: 17/6/2009 — Ordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1339-24/09-P.

13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Ubiratan Aguiar (Presidente), Marcos Vinicios Vilaga, Valmir Campelo,
Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro e
José Jorge (Relator).

13.2. Auditores presentes: Marcos Bemquerer Costa, André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

UBIRATAN AGUIAR JOSE JORGE
Presidente Relator

Fui presente:
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