ADVOCACIA-GRAL DA UNIAO
Consultoria juridica/ Ministério da Salde

PARECER/AGU/CONJUR/MS/CODELICI/AVP N.2 /2013.
PROCESSO/SIPAR n° 25000.223376/2012-63
Interessado: Secretaria de Gest&o do Trabalho e da Educacdo na Salde - SGTES/ MS.

Procedéncia:

Assunto:

Departamento
Desenvolvimento - DESID/SE/MS.
9.2 - Ajustes de outra natureza como termo de parceria, termos de

de Economia da Salde, Investimentos e

cooperacao ou de acordo, protocolos de intencéo, acordo de cooperacéo

EMENTA: Direito Internacional Publico. Constitucional.
Administrativo. Acordo Internacional. Termo de
Cooperacao Técnica a ser celebrado entre a Republica
Federativa do Brasil por intermédio do Ministério da
Saude e a Organizacao Pan-Americana da
Saude/Organizacao Mundial da Saude - OMS. Projeto de
Fortalecimento da Atencdo Béasica no Brasil
Observéancia aos Acérddos n.2s 1.018/2007 e 2899/2009
- ambos do Plenéario do Tribunal de Contas da Unido.
Anédlise da minuta. Possibilidade condicionada.

Excelentissimo Senhor Consultor juridico do Ministério da Salde,

Trata-se de minuta de Termo de Cooperacao Técnica a ser formalizado

entre a RepUblica Federativa do Brasil, por intermédio do Ministério da Salde, e a

Organizacéo Pan-Americana da Salde/Organizacdo Mundial de Salde — OPAS/OMS, tendo

esta Consultoria Juridica sido instada a manifestar-se acerca da sua celebracao.

2

Compulsando os autos, verificamos que o processo encontra-se instruido,

em especial, com os seguintes documentos:

Memorando n? 434 SGTES/MS - encaminhando ao DESID/SE a minuta
do Termo de Cooperacgao Técnica, bem como a Matriz Logica, a fl. 01;

Minuta do Termo de Cooperacado Técnica, as fls. 02/06;

Matriz Légica, as fls. 08/09;
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. Despacho da Chefia de Gabinete da Secretaria Executiva enviando o
processo a esta Consultoria juridica “para anélise e manifestacdo”, a fl.
10;

. Despacho do Consultor juridico restituindo o processo ao DESID para
instrucdo, a fl. 10;

. Nota Técnica, as fls. 11/12

. Minuta do Termo de Cooperacao Técnica com alteracbes, as fls. 13/18;

. Matriz Légica, as fls. 19/20;
. Projeto Bésico, as fis. 21/33;

. Despacho do DESID enviando a esta CONJUR, “para anélise e
encaminhamentos necessarios, com as devidas alteracbes, cépia
anexa de Termo de Cooperacdo entre este Ministério e a Organizacdo
Pan-Americana da Saude/Organizacdo Mundial de Salde - OPAS/OMS.
Seguem também cdpia da Matriz Ldgica desse Termo de Cooperacdo e
do Projeto Basico gue subsidia essa iniciativa”.

3 E o relatério. Passo a opinar.

DA ANALISE JURIDICA

4 Ressalte-se que a analise aqui empreendida circunscreve-se tdo somente
aos aspectos legais envolvidos no procedimento em exame, ndo cabendo a esta unidade
juridica adentrar no aspecto econdmico, nem no juizo de oportunidade e conveniéncia na
celebracao do instrumento pretendido.

Da Organizacdo Pan-Americana de Saude — OPAS

5 Quanto aos organismos internacionais, vé-se que a Organizacdo Pan-
Americana de Salde —~ OPAS - j& é parceira do Ministério da Salde na concrecao de varios

programas sanitarios.

6 A Organizacdo Pan-Americana da Salde - OPAS é um organismo
internacional de salde publica que também atua, no Brasil, como Escritério Regional da
Organizacao Mundial da Salde - OMS. Esse organismo oferece cooperacao, por meio de

A

técnicos e cientistas de vérios paises vinculados a OPAS, para melhorar politicas e
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servicos publicos de salde, estimulando o trabalho em conjunto com paises para
alcancar metas comuns.

7 A atuacdo da OPAS no territério nacional teve inicio com a assinatura do
Convénio Basico entre o Brasil e a OMS em 4/2/1954, o qual fora aprovado pelo
Congresso Nacional por meio do Decreto Legislativo n.2 11, de 23/2/1956.

8 Com arnés em tal acordo internacional, foi editado o Decreto n. 3.594, de 8
de setembro de 2000, por meio do qual foi previsto que o Ajuste Complementar ao
Convénio Bésico entre o Governo da Republica Federativa do Brasii e 2a OMS e ao Acordo
entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e a Reparticdo Sanitédria Pan-
Americana da Salde sera executado e cumprido tdo inteiramente como nele se contém
(art. 19 do Decreto n® 3.594/2000).

Do objeto de cooperacdo técnica:

9 Nesse quadrante, consoante artigo | do referido Ajuste, apenso por cdpia ao
Decreto n® 3.594, de 2000, o Ajuste Complementar tem como objeto:

O presente Ajuste Complementar tem como objeto o desenvolvimento da
cooperagcao no ambito do Ministério da Saude voltada para Programas e Projetos
relacionados aos Sistemas de Salde do Brasil, entendida como acdo solidaria nos
seguintes campos:

a) desenvolvimento de politicas de salde que, a critério das Partes, venham a ser
definidas;

b) desenvolvimento de sistemas e servicos de salde;

c) desenvolvimento da infra-estrutura de sistemas de saude;

d) desenvolvimento de recursos humanos em salde;

e) desenvolvimento cientifico e tecnoldgico em salde;

f) promocdo a salde e prevencao e controle de doencas e outros agravos;

g) estimular o aumento do uso de insumos estratégicos de salde publica pelo
Governo; e

h) outros campos que venham a ser mutuamente acordados.

10 O objeto da cooperacgao encontra-se também cristalinamente delineado no
mencionado Ajuste Complementar, consoante artigo Ii:

A cooperacdo prevista neste Ajuste Complementar far-se-4 por intermédio de:
intercambio de cientistas, gestores e pessoal ligado a salde; troca de informacdes;
consultoria, treinamento, realizacdo de semindrios, simpésios, oficinas de trabalho;
publicacbes; pesquisas, transferéncia de tecnologia, aquisicdo para o Governo de
recursos materiais, em particular imunobiolégicos, medicamentos, inseticidas e
outros insumos estratégicos para uso em acdes de salde de relevantes para o
cumprimento deste Ajuste Complementar nos termos do Artigo IX do Adendo ao
Acordo entre o Governo da RepUblica Federativa do Brasil e a Reparticao Sanitéria
Pan-Americana para o Funcionamento do Escritério de Area da Organizagao Pan-
Americana da Saude/Organizacdo Mundial da Saude no Brasil, além de outras
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formas que possam vir e ser estabelecidas de comum acordo, consistentes com as
missdes e programas em desenvolvimento por ambas as Partes.

11 Relativamente ao Termo de Cooperacado ora proposto em minuta juntada as
fis. 13/18, o seu objeto consiste, conforme clausula segunda, em cooperacao técnica
“para o desenvolvimento de acdes vinculadas ao “PROJETO DE AMPLIACAO DO ACESSO
DA POPULACAO BRASILEIRA A ATENCAO BASICA EM SAUDE”” (destaques do original), e
tem como objetivo especifico (cldusula terceira) “promover a qualificacdo e valorizacdo
dos profissionais da Atencdo Bdasica, por meio da capacitacdo técnica, em localidades
prioritarias do Sistema Unico de Saude”.

12 Para a execucdao desse objeto, serdo celebrados Termos de Ajuste gue
detalhardo “os objetivos, meios, formas de participacdo, obrigacbes das partes,
contribuicdes técnicas, financeiras, de recursos humanos, de orcamento e forma de
desembolsos, destinados a assegurar o normal e adequado cumprimento de cada Termo”
(cldusula quarta).

13 Assim, depreende-se que nao haverd, nesta ocasido, transferéncia de
recursos, limitando-se, pois, a presente andlise a verificacdo dos requisitos considerados
essenciais a validade das declaractes de vontade, satisfeitas no caso, pela licitude do
objeto, a capacidade das partes e a forma nao defesa em lei. Ressalva-se, de qualquer

7

modo, que a presente analise é restrita a este acordo, e ndo dispensa a analise juridica

por este 6rgdo caso eventualmente sejam elaborados instrumentos outros a ele

relacionados. Em outras palavras, os termos de ajuste aludidos na clausula quarta
deverdo ser submetidos a analise juridica prévia deste érgao consultivo.

Do tratado internacional de direitos humanos

14 Forca gizar, antes de tudo, que os termos de cooperacdo técnica
internacionais dessa espécie sdo atos de politica externa, nos quais se encontram
consignadas as intencdes do Estado brasileiro.

15 A moldura juridica veiculada para a espécie consubstancia-se em tratado
internacional, porquanto, consoante doutrina de Rezek, tratado é todo acordo formal
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concluido entre sujeitos de direito internacional puUblico, e destinado a produzir efeitos
juridicos®.

16 Segundo o autor, o tratado internacional é em si mesmo um simples
instrumento, sendo identificado por seu processo de producao e pela forma final, ndo
pelo conteldo, de modo que a matéria versada nele pode interessar de modo mais ou
menos extenso ao direito das gentes, sendo certo, contudo, que, mesmo quando
disponham sobre um tema prosaico como a classificacdo de marcas de origem de vinhos
ou queijjos, interessam igualmente, em razdo da forma, ao direito dos tratados’.

17 No caso da OPAS, a matéria veiculada no presente acordo internacional é
assaz relevante, porguanto se objetiva cooperacdo com os governos para melhorar
politicas e servicos publicos de salde, estimulando o trabalho em conjunto com paises

para alcancar metas comuns.

18 Ndo se duvida, pois, que estd a se versar sobre tratado de direitos
humanos em sua vertente social, aqui considerado como acdes e programas

assecuratérios da dignidade da pessoa humana, porquanto voltados a salde e a vida.

19 Com efeito, como bem acentua PIOVESAN, o valor da dignidade humana —
ineditamente elevado a principio fundamental da Carta, nos termos do art. 12, il —
impde-se como nlcleo béasico e informador do ordenamento juridico brasileiro, como
critério e parametro de valoracdo a orientar a interpretacdo e compreensado do sistema
constitucional instaurado em 1988. A dignidade humana e os direitos fundamentais vém
a constituir os principios constitucionais que incorporam as exigéncias de justica e dos
valores éticos, conferindo suporte axioldgico a todo o sistema juridico brasileiro. Na
ordem de 1988, esses valores passam a ser dotados de uma especial forca expansiva,
projetando-se por todo universo constitucional e servindo como critério interpretativo de

todas as normas do ordenamento juridico nacional®.

L REZEK, josé Francisco. Direito internacional pablico: curso elementar. 72 ed. rev. Sdo Paulo:
Saraiva, 1998, p. 14.

2 Ob. cit. pp. 14-15

3 PIOVESAN, Flavia. Tratados internacionais de protecdo de direitos humanos: jurisprudéncia do
STF. http://www.defensoria.sp.gov.br/dpesp/Repositorio/31/Documentos/Artigos/00000034-
001 FlaviaPioveasn.pdf. Acesso em 5.7.20009.
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Do status normativo do TIDH. Supralegalidade

20 Nesse prisma, relevante notar que a jurisprudéncia brasileira, em especial
a produzida pelo Supremo Tribunal Federal, conferiu novos contornos aos tratados de
direitos humanos, alterando seu status em relacdo as normas internas.

21 O STF acolheu, hd muito, o sistema que equipara juridicamente o tratado
internacional a lei federal. No julgamento do Recurso Extraordinario n. 80.004, em 1977,
a Suprema Corte firmou o entendimento de que os tratados internacionais estdo em
paridade com a lei federal, apresentando a mesma hierarquia que esta. Por
conseqléncia, concluiu ser aplicdvel o principio segundo o qual a norma posterior revoga

a norma anterior com ela incompativel.

22 Recentemente, porém, no RE 466.343-5P e no HC 87.585-T0O, 3.12.2008, foi
proclamada decisdo histérica na jurisprudéncia brasiieira reconhecendo maior valor aos
tratados de direitos humanos que a lei ordindria, tendo prevalescido, por cinco votos a
quatro, a tese de que tais tratados ostentam o status de supralegalidade {acima das leis
ordinarias e abaixo da Constituicdo), salvante se aprovado por quérum qualificado, caso
em que serao equivalentes a Emendas Constitucionais {art. 59, §3°2, CRFB/88, com
redacdo dada pela EC 45/2004).

23 Tal revisitacdo tem por fito inferir que, com esteio em tal entendimento,
qgualquer lei e ato normativo secundéario que for contrario aos tratados mais favoréveis
nao possui validade. Em outros verbetes, restardo vigentes, contudo, ndo possuirdo
validade.

Da execucao direta ou internacional e da execucao nacional: a manifestacao do Tribunal de

Contas da Uniao

24 Fundado em tais premissas, perfilha esta Coordenacao de Procedimentos
Licitatérios o entendimento de que o Decreto n. 3.594, de 2000, ao dispor sobre a
execucdo do Ajuste Complementar em testilha, é o azimute normativo que disciplina
hodiernamente a execucdo de projetos na modalidade de execucdo direta ou

internacional.

25 Tal modalidade de execucdo contrapde-se com a de execucao nacional,
assim entendida, consoante diccao do art. 29, § 19, do Decreto n® 5.151/ 2004, como a
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modalidade de gestdo de projetos de cooperacdo técnica internacional acordados com
organismos ou agéncias multilaterais pela qual a conducdo e direcao de suas atividades
estdo a cargo de instituicbes brasileiras ainda que a parcela de recursos orcamentarios
de contrapartida da Unido esteja sob a guarda de organismo ou agéncia internacional.

26 Nesse talante, o Decreto n? 5.151/2004 trouxe regramento préprio aos
procedimentos a serem adotados quando da celebracdo de atos complementares de
cooperacao técnica recebida de organismos internacionais e da aprovacdo e gestdo de

projetos vinculados aos referidos instrumentos.

27 Dessarte, se a conducado e direcao das atividades relacionadas ao projeto
nao estiverem a cargo de instituicbes brasileiras, restaria afastada a aplicabilidade do
Decreto n? 5.151/2004, aplicando-se, de outro lado, as regras e regulamentos da
Organizacéo.

28 O tema, contudo, apresentou-se polémico, inclusive no ambito do Tribunal
de Contas da Unido. Algumas orientacdes foram vertidas pelo Tribunal de Contas da
Unido, mas em sua maior amplitude no Acérddo n. 1.018, de 2007 acordou-se:

9.1. determinar a Secretaria-Executiva do Ministério da Satde - MS gue:

9.1.1. nos termos do art. 32 do Decreto n.2 5.151/2004, encaminhe a Agéncia
Brasileira de Cooperacado - ABC, para prévia aprovacao, qualguer ato complementar
para a implementacdo de projetos de cooperacao técnica internacional;

9.1.2. revise, junto a ABC, os projetos em vigor do programa de cooperacdo
internacional firmados entre o governo brasileiro e a OPAS, com a finalidade de
adequa-los aos ditames do Decreto n.2 5.151/2004;

9.1.3. em relacdo a formalizacdo dos processos administrativos relativos a
assinatura de termo de cooperacao e respectivos termos aditivos referentes ao
Ajuste Complementar ao Convénio Basico entre o Governo da Republica Federativa
do Brasil e a Organizacdo Mundial da Salde e ao Acordo entre o Governo da
Replblica Federativa do Brasil e a Reparticdo Sanitéria Pan-Americana - Ospan para
o funcionamento do Escritéric de Area da Organizacdoc Pan-Americana da
Salde/Organizacdo Mundial da Salde no Brasil, firmado por meio do Decreto n.?
3.594/00, certifigue-se de que:

9.1.3.1. a abertura do processo se dé com a documentacdo referente a consulta do
Ministério da Salde a OPAS sobre a realizacdo de projeto/atividade no ambito de
termo de cooperacdo, fazendo constar a solicitacdo formal aguela organizacdo, o
documento do projeto ou da atividade pleiteados, bem como a aprovacdo daquele
organismo internacional;

9.1.3.2. a ABC tenha aprovado a minuta do termo de cooperacdo efou termo
aditivo, nos termos do art. 32 do Decreto n.2 5.151/04, fazendo constar nos autos o
seu pronunciamento;

9.1.3.3. a area técnica responsavel fundamente a realizacdo do projeto/atividade no
ambito do termo de cooperacdo, com apresentacdo dos fatos e dos fundamentos
juridicos pertinentes, de forma a evidenciar que o ministério ndo possui capacidade
institucional para implementacdo do objeto do termo de cooperacdo, uma vez que
um projeto de cooperacdo técnica ndo tem o fim de substituir a Administragao
Pdblica na execucdo de programas governamentais, tendo em vista o Principio da
Motivacdo e as exigéncias do arts. 29, § 19, e 50, inciso |, da Lei n.2 9.784/1999;
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9.1.3.4. os documentos sejam devidamente autuados, protocolados, numerados e
rubricados, obedecendo-se a cronologia dos fatos, conforme estabelece o art. 22 da
Lei n.2 9.784/99;

9.1.3.5. conste nos autos a designacdao do Diretor Nacional de Projeto de
cooperacao técnica internacional, conforme previsto no art. 62 do Decreto n.?
5.151/04;

9.1.4. em relacdo a aquisicdo de medicamentos e insumos para a salde por meio
da assinatura de termos de cooperacdo técnica com a OPAS, financiados com
recursos nacionais, somente utilize a faculdade prevista no art. 12 da Lei n.°
10.191/2001 nas situacbes em que o procedimento licitatério se demonstre
estrategicamente invidvel devido a falhas de mercado no setor de insumos e
medicamentos, fundamentando, nestes casos, as razdes da escolha;

9.1.5. nos termos do art. 29, § 52 do Decreto n.2 5.151/04 c¢/c art. 13 da Portaria MRE
n.2 433, de 22/10/04, somente realize eventos e/ou projetos por meio da OPAS,
baseados em termos de cooperacdo técnica financiados totalmente com recursos
nacionais, quando expressamente previstos no Plano de Trabalho do Termo de
Cooperacao efou Aditivo correspondente, restringindo-se tais eventos a
transferéncia de conhecimentos e a prestacdo de assessoria técnica, exigindo-se
para esta Gltima a comprovacédo do Ministério da Salude de gue ndo pode executar
diretamente as contratacbes de servicos e/ou aquisicdes necessdrias por meio de
outros instrumentos legais;

9.1.6. tendo em vista o art. 70, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal, o art. 32, §
19, inciso Vi do Decreto n.2 5.151/04 c/c art. 4°, § 22 e art. 14, incisos | e li, da
Portaria MRE n.? 433, de 22/10/04, negocie junto a OPAS, com a participacdo da
ABC, a apresentacdo de relatério analitico das despesas efetuadas no ambito de
cada termo de ajuste aos termos de cooperacao firmados com aquele organismo
internacional, quando os projetos forem custeados, no todo ou em parte, com
recursos nacionais;

9.1.7. aprimore o sistema de controle interno referente aos termos de cooperagao
técnica firmados com a OPAS, de forma a obter as informacdes necessérias sobre o
andamento dos projetos de cooperacdo técnica em execucdo que possibilitem
avaliar a eficdcia, eficiéncia e economicidade da administracdo e aplicacdo dos
recursos publicos envolvidos, enviando, periodicamente a ABC, para
acompanhamento, relatérios gerenciais, conforme estabelece o art. 16, inciso Vi, da
Portaria MRE n.2 433, de 22/10/04;

9.1.8. apresente, nas proximas contas, as informacdes constantes do quadro abaixo
referentes aos termos de cooperacao e seus termos aditivos firmados entre o
Ministério da Saude e a OPAS, vigentes no exercicio das contas:

(...)

9.2. determinar a Agéncia Brasileira de Cooperacéo - ABC, com vistas a adequacao
dos atuais procedimentos para aprovacdo de projetos da OPAS as exigéncias do
Decreto n.2 5.151/2004, que negocie junto a este organismo internacional, com
participacao do Ministério da Saude, a revisdo do Ajuste Complementar ao Convénio
Bésico entre o Governo da RepUblica Federativa do Brasil e a Organizacdo Mundial
da Salde e ao Acordo entre o Governo da RepuUblica Federativa do Brasil e a
Reparticdo Sanitdria Pan-Americana para o funcionamento do Escritério de Area da
Organizacdo Pan-Americana da Salde/Organizacdo Mundial da Salde no Brasil,
firmado pelo Decreto n.2 3.594/00, com base no art. 22 do Decreto n.2 5.032/04 e
no Artigo XV do referido Ajuste Complementar;

9.3. determinar ao Ministério da Salde que oriente a sua Consultoria juridica para
observar as exigéncias do Decreto n.2 5.151/04, principalmente de seu art. 39,
quando da andlise dos atos complementares de cooperacdo técnica recebida de
organismos internacionais a serem firmados pelo ministério;

(...)"
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29 Entendeu esta Consultoria Juridica ter havido simbiose dos institutos
(execucao direta ou internacional e indireta, cujos normativos de regéncia séo diversos),
0 que conduziu a orientacdo univoca para diferentes institutos por parte daquela Corte,
tanto que a Secretaria Executiva desta pasta ministerial interpds pedido de reexame
junto agquele érgado constitucional.

30 Sustentou essa pasta ministerial, em sintese, que: a) o Decreto n@.
5.151/2004 ndo alcanca a cooperacao de execucao pelo préprio organismo internacional,
a denominada execucao direta, modalidade na qual o projeto é executado "pelo pessoal
de suas agéncias, segundo os regulamentos que disciplinam a sua atividade, dos quais
nao se podem afastar, especialmente para submeter-se a normas internas do Pais
interessado na prestacdo de tal servico; b) a prépria definicdo da modalidade de
execucao nacional caracterizada no Decreto 5151 ndo se enquadra nos elementos
essenciais da cooperacao técnica feita pela OPAS/OMS porque b.1) todos os projetos de
cooperacao técnica da OPAS/OMS, bem como sua administracdc encontram-se sob
responsabilidade total e exclusiva da Organizacéo; b.2) os consultores da OPAS/OMS
exercem suas atividades sob responsabilidade exclusiva da OPAS/OMS, e nao respondem
aos agentes do governo brasileiro, nem a nenhuma outra instituicdo brasileira; b.3) toda
a contratacdo de pessoal da OPAS/OMS e compras sao realizadas estritamente de acordo
com as regras e regulamentos da organizacéo; b.4) toda a proposta de servicos de
consultoria é realizada pela OPAS/OMS, pois é a prépria Organizacdo que os contrata,
escolhe, pois serd esta a responsavel pelo desenvolvimento do projeto de cooperacao
técnica; b.5) as demais atividades sao realizadas pela modalidade produto, novamente,
sob total responsabilidade da organizacao.

31 Resultou do pedido de exame referido novo pronunciamento da Corte de
Contas, acolhendo a argumentacdo ministerial, em sua grande maioria, salvante no que
toca a oitiva e anélise da Agéncia Brasileira de Cooperacdo. Nesse sentido, no Acérdao n.
2899/2009 -~ Plenario/TCU, o elucidativo voto do Ministro Relator Walton Alencar
Rodrigues entendeu haver duas modalidades de execucao de projetos, que sao distintas
e que é inaplicavel o Decreto n. 5.151/2004 aos termos de cooperacado firmados com a
OPAS, que se enquadrem em modalidade de execucao direta ou internacional, verbis:

Todavia, a luz dos elementos acostados aos autos, hd duas modalidades de
execucdo de projeto distintas, quais sejam, a execucdo nacional e a execucao
internacional (ou direta).
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A execucao nacional, nos termos do art. 22, § 19, do Decreto n? 5.151/2004, define-
se como a modalidade de gestdo de projetos na qual a conducado e direcdo de suas
atividades estao a cargo de instituicdes brasileiras.

Na execucao direta, compete ao organismo internacional a efetiva gestao dos
projetos, bem como a identificacdo, selecdo e aprovacao dos bens e servicos
adquiridos ou contratados. Sua adocdo, a critério do Ministério das Relaces
Exteriores, é possivel gracas a excecdo prevista no art. 22, § 39, do préprio Decreto
n? 5.151/2004.

Assiste razdo a recorrente no tocante a inaplicabilidade do Decreto n? 5.151/2004
aos termos de cooperacao firmados com a OPAS, os quais se enquadram em
modalidade de execucdo diversa da regulada pelo referido normativo.

32 Por tais razdes, o Plenario conheceu o pedido de reexame tornando 9.2
insubsistentes os itens 9.1.2, 9.1.3.3, 9.1.4 e 9.1.5 do Acdérddo n? 1.018/2007 - Plenario;
bem como conferiu nova redacado (9.3.) aos itens 9.1, 9.1.1, 9.1.3.2, 9.1.3.5, 9.1.6, 9.1.7,
9.2 e 9.3 do Acdérddo n? 1.018/2007 - Plenério.

Competéncia para celebracao de atos internacionais

33 Quanto a competéncia para a celebracdo de atos internacionais, consoante
preceitua o inciso Vil do art. 84 da CRFB, de 1988, compete privativamente ao
Presidente da Replblica - competéncia originédria - celebrar tratados, convencdes e atos
internacionais, sujeitos a referendo do Congressc Nacional.

34 Hé que ressaltar também que o Ministro de Estado das Relacbes Exteriores
possui competéncia derivada no tocante a negociacdo e assinatura do acordo, tendo em
vista sua atribuicdo para atuar nas negociacbes comerciais, econdmicas, técnicas e

culturais com governos e entidades estrangeiras.

35 Qualquer autoridade pode assinar um ato internacional, desde gue possua
Carta de Plenos Poderes, firmada pelo Presidente da Republica e referendada pelo
Ministro das Relacbes Exteriores. Segundo o artigo 72 da Convencdo de Viena sobre o
Direito dos Tratados, a adocdo ou autenticacdo de texto de tratado, bem como a
expressao de consentimento em obrigar-se pelo mesmo, deve ser efetuada por pessoa
detentora de plenos poderes. Exclui-se de tal regra para os tratados em geral, os Chefes
de Estado, Chefes de Governo {por competéncia constitucional) e os Ministros das
Relacoes Exteriores {por competéncia legal). Portanto, a capacidade de outros Ministros
ou qualquer outra autoridade assinarem atos internacionais deriva de plenos poderes
especificos para cada caso dada pelo Presidente da Republica.
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36 Excecado a regra geral da obrigatéria apresentacdo dos plenos poderes é a que
se refere aos atos bilaterais ou multilaterais firmados pelos Embaixadores acreditados,
por o serem como "extraordinério e plenipotenciario".

Do ajuste ou acordo complementar

37 O Ajuste ou Acordo Complementar, por sua vez, € o ato que déd execucao a
outro, anterior, devidamente concluido e em vigor, ou que detalha &reas de
entendimento especificas, abrangidas por aquele ato. Por este motivo, sdo usualmente
colocados ao abrigo de um acordo-quadro ou acordo-basico.

Da taxa de administracao

38 Insta ressaltar, com relacdo a subcldusula Unica da cldusula sétima, que,
embora inexista normativo que discipline a taxa de administracdo a ser fixada junto aos
organismos internacionais nos termos de cooperacao especificamente enquadrados na
modalidade de execuc¢do direta/internacional, o Senhor Advogado-Geral da Unido, por
meio do despacho nos autos do processo n°® 25000.155571/2006-13, cujo assunto tratou
da taxa de administracao decorrente de acordos internacionais firmados com organismos
internacionais, aprovou, nos termos do Despacho do Consultor-Geral da Unido n°
118/2008, o PARECER n° AGU/SF 13/2007, segundo o qual, o percentual méximo de 5%
(cinco por cento) de taxa de administracdo, estabelecido no paragrafo Unico do artigo 1°
do Decreto n° 5.151, de 2004, é aplicdvel aos Termos de Cooperacdo e de Ajustes
celebrados com organismos internacionais cooperante, dentre eles a OPAS/OMS, nos
seguintes termos:
Despacho do Consultor-Geral da Unido n2 118/2008

PROCESSO N© 25000.155571/2006-13

ORIGEM : Subchefia de Assuntos juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica
ASSUNTO : Divergéncia entre o Fundo Nacional de Salde/MS e a Controladoria-Geral
da Unido sobre a taxa de administracdao decorrente de acordos internacionais firmados
com organismos internacionais.

Sr. Advogado-Geral da Uniao,

1. Tratam os presentes autos de consulta formulada pelo Ministério da Salde e
encaminhada a Advocacia-Geral da Unido pela Subchefia de Assuntos juridicos da Casa
Civil da Presidéncia da RepuUblica sobre o percentual da taxa de administracéo
decorrente de acordos internacionais firmados com organismos internacionais,
indicando a divergéncia de entendimentos entre o Fundo Nacional de Saude/MS e a
Controladoria-Geral da Unido.

2. Estou de acordo com o Parecer n? AGU/SF/13/07, da lavra do Consultor da Unido e
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Procurador da Fazenda Nacional, Dr. Oswaldo Othon Saraiva Filho, no sentido de ser
aplicavel a espécie o Decreto n? 5.151, de 2004, que estabelece o percentual maximo de
5% de taxa de administracao. O Parecer, que acolhe a manifestacao da CONJUR/MS e a
recomendacao da Controladoria-Geral da Unido, salienta que a observancia a tal
percentual é imperativa desde 2001, na forma da
redacao do Decreto n® 3.751, sucedido pelo Decreto n? 5.151, de 2004.

3. Conclui o parecerista pela correcdo da recomendacao da Controladoria-Geral da
Unido de se apurar a responsabilidade de quem deu causa a inobservancia do
mencionado limite percentual.

4. Caso o presente despacho mereca a aprovacao de V.Ex 2, solicito o retorno, com
urgéncia, dos presentes autos a Subchefia de Assuntos juridicos da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, bem como o encaminhamento de cépias do Parecer citado,
deste despacho e do aprovo de V. Ex2 ao Ministério da Salde, para a adocdo das
providéncias cabiveis e & Controladoria-Geral da Unido, para ciéncia.
A considerac3o.

Brasilia, 17 de marco de 2008

RONALDO JORGE ARAUJO VIEIRA JUNIOR
Consultor-Geral da Uniao

DESPACHO DO ADVOGADO-GERAL DA UNIAO INTERINO
REFERENCIA: Processo n? 25000.155571/2006-13

Aprovo, nos termos do Despacho do Consultor-Geral da Unido n° 118/2008, o
PARECER n?2 AGU/SF 13/2007.

Encaminhem-se os presentes autos a Subchefia de Assuntos Juridicos da Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

Em 04 de abril de 2008.

EVANDRO COSTA GAMA

Nesse sentido, guer o Termo de Cooperacdo adote a modalidade Execucdo

Direta/internacional, regida pelo Ajuste Complementar aprovado pelo Decreto n°

3.594/2000, quer adote a modalidade Execucao Nacional, quando deverdo ser

observadas as regras estabelecidas no Decreto n°® 5.151/2004, a taxa de administracao a

ser fixada, devera ficar limitada em até 5% (cinco por cento) dos recursos aportados

pelos projetos a serem implementados, conforme estabelecido no pardgrafo Unico do Art.
1° do Decreto n® 5.151/2004:

Art. 19 Este Decreto estabelece os procedimentos a serem observados pelos 6rgdos e
pelas entidades da Administracdo Publica Federal direta e indireta, para fins de
celebracdo de atos complementares de cooperacdo técnica recebida, decorrentes de
Acordos Basicos firmados entre o Governo brasileiro e organismos internacionais
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cooperantes, e da aprovacao e gestdo de projetos vinculados aos referidos
instrumentos.

Paragrafo Unico. A taxa de administracdo a ser fixada junto aos organismos
internacionais cooperantes fica limitada em até cinco por cento dos recursos aportados
pelos projetos a serem implementados sob a modalidade de Execucao Nacional.

40 O percentual acima reduzir-se-4 para 3,5% (trés virgula cinco por cento), nos
casos de “aquisicoes de suprimentos de salde publica para Estados membros” conforme
verificado na Resolucdo CD50.R1 da OPAS, cuja modalidade de execucdo se dé de forma
direta (internacional}.

41 No presente caso, nos termos dos ajustes assinados pelo Ministério da Salde,
com excecdo daqueles destinados a aquisicdo de suprimentos de salde publica
realizadas pela Reparticdo Sanitdria Pan-Americana em nome da Republica Federativa do
Brasil, aplicavel o percentual de 5% {cinco por cento), conforme cldusula sétima do termo
de cooperacao técnica em analise, eis que respeitado o limite estabelecido no parégrafo
Unico do art. 1° do Decreto n° 5.151/2004, aplicavel, na espécie, em conformidade com o
despacho do Senhor Advogado-Geral da Unido nos autos do processo n°
25000.155571/2006-13, acima transcrito.

Da minuta

42 Vale-nos esclarecer que a celebracdo dos mencionados Termos de
Cooperacdo cumpre imposicdo do Artigo IV, do “Ajuste Complementar”, onde prevé que
“serd objeto de termo de cooperacdo especifico gue conterd as condicionantes
particulares para sua execucao...”

43 Note-se que o Termo de Cooperacdo em anélise vigerd pelo prazo inicialmente
estabelecido de 05 {cinco)} anos, contados a partir da data de sua assinatura, podendo ser
prorrogado por igual periodo, nos termos da sua Clausula Décima (fl. 16). Este prazo
deverd sempre considerar aquele do “Ajuste Complementar”, que, enquanto perdurar,
dard suporte aos seus consectdrios.

44 Cabe frisar, que ndo serd do livre arbitrio do administrador a limitacdo dos
prazos de seus contratos e ajustes, como também o recurso nestes envolvidos devendo-
se, sobretudo, avaliar o interesse da Administracdac em obter ndo somente as condicbes
mais vantajosas, como também a eficiéncia na execucio dessas acdes. E nesse sentido o

dever pUblico de motivar todo e gualquer Ato Administrativo.
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45 Vale aqui citar o disposto na Lei n.2 9.784/1999, que em seu artigo 2°
determina: “A Administracdo Publica obedecerda, dentre outros, aos principios da
igualdade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse puUblico e eficiéncia”, e continua no
Art. 50, § 1° do citado diploma legal:

A motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em declaracéo
de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres, informacdes, decisdes ou
propostas, que, neste caso, serao parte integrante do ato.

46 A justificativa para o presente Termo de Cooperacéo Técnica encontra-se nos
autos, sendo o seu mérito de responsabilidade do Administrador.

47 Atinente a disponibilidade dos recursos financeiros, a cada inicio de exercicio
e/ou previamente a celebracdo de cada instrumento juridico que venha a consubstanciar
repasse de recursos federais, a informacao da existéncia de disponibilidade orcamentéria
é imprescindivel, chamando a atencdo para as disposicdes contidas na Lei n.2 12.381, de
fevereiro de 2011 - LOA e Lei n.2 12.309, de agosto de 2010 - LDO vigentes, bem como
no art. 16, incisos | e Il da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, que
estabelece normas de financas puUblicas voltadas para a responsabilidade na gestdo
fiscal.

48 Como ja dito acima, o presente Termo de Cooperacdo Técnica ndo prevé, por
si, a transferéncia de recursos financeiros, reportando-se a termos de ajustes préprios, o0s
quais, quando formalizados deverdo observar a regra acima, bem como deverdo ser
previamente submetidos a andlise juridica deste consuitivo para verificacdo de
conformidade com as normas em vigor sobre a matéria.

49 Por fim, na linha dos entendimentos emanados nos Acérddos n.%s 1.018/2007
e 2899/2009 - ambos do Plenario do Tribunal de Contas da Uniao - resta imprescindivel a
observancia das consideracdes exaradas anteriormente neste Parecer, bem como as
seguintes:
a. Recomenda-se o envio a Agéncia Brasileira de Cooperacdo do
Ministério das Relacbes Exteriores, de qualquer ato complementar que
vise a implementacao de projetos de cooperacdo técnica internacional,
com fundamento no art. 27, inciso XIX, alinea d, da Lei n.?
10.683/2003, c/c o art. 22, inciso lli, alinea i, nUmero 1, do anexo | do
Decreto n.2 7.304/2010;
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b. Tendo em vista o conteddo do art. 70, pardgrafo Gnico da CF, a
Secretaria Executiva do MS, deverd negociar junto a Organizacado Pan-
Americana de Salde, com a participacdo da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo, a apresentacdo de relatério analitico das despesas
efetuadas no ambito de cada termo de ajuste aos termos de
cooperacao firmados com aquele organismo internacional, quando os
projetos forem custeados, no todo ou em parte, com recursos
nacionais;

c. Sejam adotadas medidas para aprimorar o sistema de controle interno
referente aos termos de cooperacao técnica firmados com a
Organizacédo Pan-Americana de Salde, os quais devem conter as
informacdes previstas no artigo IV do Ajuste Complementar aprovado
pelo Decreto 3.594/2000, de forma a obter as informacfes necessarias
sobre o andamento dos projetos de cooperacao técnica em execucao
gue possibilitem avaliar a eficdcia, eficiéncia e economicidade da
administracdo e aplicacdo dos recursos publicos;

d. Que o processo com todos os seus elementos, tais como, o Termo de
Cooperacao e seus respectivos ajustes sejam objeto de anuéncia das
areas responsdveis pela sua gestdo, devendo ainda ser submetida a
pronunciamento da ABC na forma do item 9.1.3.2 do Acdérddo n.°
2899/2009;

e. Os aportes de recursos deverao ser minuciosamente descritos,
ajustados item a item com o que se pretende contratar, sejam servicos
ou bens, compativeis com a vigéncia do instrumento e com o prazo de
execucdo do objeto. Além disso, é importante que se conste no
processo a informacédo de existéncia de recursos orcamentarios, na
forma da LOA e LDO. Ndo poderd haver a liberacdo antecipada de
recursos em face da vedacdo dessa conduta contida na Lei n.°
4.320/64;

f. A Taxa de administracdo ndo podera ser superior a 5%, devendo ser

compativel com os efetivos gastos e exercicio correspondente;

Em face das considerac0es tecidas, restritas ao exame do aspecto juridico-
formal do processo, abstraidas as questbes técnicas, as quais fogem a competéncia da
andlise desta Coordenacao de Procedimentos Licitatérios, verifica-se ndo haver dbice a
celebracdo do Termo de Cooperacdo Técnica de fls. 13/18, desde gue observadas as
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orientacOes exaradas no presente Parecer e aquelas emanadas pelo e. Tribunal de Contas
da Unido, com destaque para o Acérdao 2899/2009 - Plenéario, propondo, ao final, a
devolucao dos presentes autos a unidade de procedéncia.

E o parecer. A consideracio superior.

Brasilia - DF, 25 de janeiro de 2013.

Aline Veloso dos Passos
Coordenadora de Procedimentos Licitatérios
e Negdcios Juridicos
CODELICIH/CONJUR/MS
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PROCESSO/SIPAR n° 25000.223376/2012-63

Interessado: Secretaria de Gestdo do Trabalho e da Educacdo na Salde - SGTES/ MS.

Procedéncia: Departamento de Economia da Salde, Investimentos e
Desenvolvimento — DESID/SE/MS.

Assunto: Termo de Cooperacao Internacional

DESPACHO N2 /2012

APROVO. Restitua-se a unidade de procedéncia.

Brasilia, de janeiro de 2013.

Jean Keiji Uema
Consultor juridico/MS
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