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DESPACHO N2 529/2025/GAB

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO (NEGOCIOS PUBLICOS). CONSULTA. INSTRUMENTO JURIDICO
TECNICAMENTE ADEQUADO PARA A CELEBRAGAO DE AJUSTES EM REGIME DE MUTUA COOPERAGAO
(INTERESSES NAO CONTRAPOSTOS). CONVENIO VERSUS TERMO DE COOPERAGAO. APLICAGAO, NA
ATUALIDADE, DOS REGRAMENTOS DISPOSTOS NO DECRETO ESTADUAL N¢ 10.248, DE 31 DE MARCO
DE 2023. CRITERIO LEGAL DISTINTIVO MARCADO PELA PRESENGA, OU NAO, DO REPASSE DE
RECURSOS PUBLICOS DO ENTE CONCEDENTE PARA O ENTE CONVENENTE, TAL QUAL ORIENTADO NO
DESPACHO N2 27/2024/GAB, EM CARATER REFERENCIAL.

1. Cuida-se de consulta juridica formulada pela Geréncia de Compras Governamentais da Secretaria de Estado da Administracdo - SEAD,
por meio do expediente SEI n2 66094760, devidamente endossado pela Superintendéncia de Gestao Integrada, relativamente a correta qualificacdo juridica
dos instrumentos de convénio e de termo de cooperacao, para o que, ao final, foram formulados os seguintes questionamentos:

()



a) Considerando a Lei estadual n? Lei estadual 17.928/2012, cuja abordagem mais genérica permite a interpretag¢do do instrumento juridico como um género,
conforme a inteligéncia do Despacho n2 2113/2020, esta Geréncia devera priorizar, na celebracdo de ajustes, a formalizagdo por meio de convénio, mesmo se
houver a possibilidade de termo de cooperacgdo, cujo rigor quanto aos requisitos é menor?"

b) Se o que diferencia o convénio do termo de cooperagdo € o repasse de recursos, o que deve ser considerado repasse de recursos (dinheiro), nos termos da Lei
estadual 17.928/20127?

c) A contrapartida financeira de cada ente, para a execu¢do do objeto do ajuste, é considerada repasse de recursos (dinheiro) e, portanto, exige a celebragdo de
convénio, ainda que ndo haja repasse entre as partes?

d) Quando ndo houver repasse, nem contrapartida, devera ser celebrado termo de cooperagdo, mesmo que os entes sejam de esferas diferentes, em dissonancia
ao Decreto estadual 7.046/2010 ?

e) A aplicacdo do Decreto estadual n® 10.248/2023 se restringird aos convénios em que ocorre a transferéncia de recursos financeiros (dinheiro)?

()

2. A Procuradoria Setorial da Secretaria de Estado da Administracdo, por meio do Parecer Juridico SEAD/ADSET n2 14/2025 (SEl n@
70496166), enfrentou os questionamentos outrora postos, cujos fundamentos seguem a seguir expostos, em sintese:

(i) que em matéria de convénios e termos de cooperacdo técnica, a regulamentacdo atual adveio com o Decreto estadual n? 10.248, de 31
de margo de 2023, e a orientagdo juridica encartada no Despacho n2 27/2024/GAB, do Gabinete da Procuradoria-Geral do Estado, o qual proferiu o
seguinte escolio: "5. Ainda antes do avanco para o tratamento da questdo de fundo, cabivel a realizacdo de breve esclarecimento conceitual, para o fim de
assentar-se que o Termo de Cooperagdo é o instrumento a ser utilizado nos ajustes sem natureza contratual (marcados por interesses ndo contrapostos), em
que ndo ha o repasse de recursos financeiros. Diferencia-se, quanto a este ultimo aspecto, da figura do convénio, que contempla transferéncia de recursos.
Trata-se de distingdo ja efetuada anteriormente pela Procuradoria-Geral do Estado, na esteira do Despacho n? 2113/2020 - GAB (SEI n? 000017090201), e
gue, agora, foi expressamente contemplada pelo Decreto estadual n? 10.248, de 2023, nos termos do art. 29, lll e VI";

(i) que a orientacdo referencial acima reportada fez alusdo ao teor do Despacho n2 2.113/2020/GAB (SEl n® 67118064), com
direcionamento no mesmo sentido;

(iii) que com a revogacdo da Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993, pela Lei n2 14.133, de 12 de abril de 2021, ocorreu a perda de eficacia
dos regramentos sobre convénios e ajustes similares da Lei estadual n? 17.928, de 27 de dezembro de 2012;

(iv) que "nas situagdes em que nao existir transferéncia de recursos financeiros e que tenha como participes, de um lado a SEAD, e do
outro, drgdo ou entidade de qualquer ente federativo ou pessoa juridica ndo caracterizdvel como organizacdo da sociedade civil, para a execucdo de
programas de trabalho, projeto ou atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, no regime de mutua cooperacao, deve ser
utilizado o Termo de Cooperacao Técnica";

(v) ao revés, "nas situacGes em que exista transferéncia de recursos financeiros para a execucdo do seu objeto, no intuito de concretizar
interesses comuns, sem o objetivo de lucro no regime de mutua cooperagdo entre 6rgidos e/ou entidades da Administracdo Publica ou entre eles e pessoas
juridicas sem fins lucrativos ndo caracterizdveis como organizacdes da sociedade civil, deve ser utilizado o convénio";

(vi) que se deve considerar "que repasse de recurso financeiro, assim como o proprio nome sugere, é espécie de transferéncias
orcamentarias/financeiras concedidas e/ou recebidas, entre érgaos e entidades da administracdo direta e indireta";


https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/89895/lei-17928
https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/89895/lei-17928
https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/89895/lei-17928
https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/64092/decreto-7046
https://legisla.casacivil.go.gov.br/api/v2/pesquisa/legislacoes/106878/pdf
https://goias.gov.br/procuradoria/wp-content/uploads/sites/41/2024/01/Despacho27.pdf

(vii) que, todavia, "mesmo nos casos em que ndo exista a transferéncia de valores, mas ainda assim o Estado assume obrigacGes
pecunidrias (a exemplo de pagamento de agua, luz, IPTU) para fins de cumprimento das respectivas obrigagcdes e a vista da seguranc¢a do gestor, recomenda-
se que seja utilizado também o Convénio como instrumento para concretizar a realizacdo de projetos, atividades, servicos, ou eventos de interesse
reciproco, em regime de mutua cooperagdo, por ser uma via de maior rigor, conferindo consequentemente uma maior seguranca juridica. Calha ressaltar
gue, nestes casos, trata-se de uma recomendacdo, como dito, com a finalidade de resguardar o gestor, o que inclusive encontraria ressonancia no Manual
BPC n2 07;

(viii) que o art. 63 do Decreto estadual n? 7.046, de 4 de janeiro de 2010, tratou da questdo em termos distintos, somente permitindo a
utilizacdo do termo de cooperacdo em ajustes celebrados entre "6rgaos, autarquias ou fundacdes da mesma esfera de governo, independentemente da
existéncia ou ndo de repasse e contrapartida", o que foi corroborado pelo Despacho n? 1.636/2020/GAB, da Procuradoria-Geral do Estado;

(ix) que, todavia, tanto o Decreto estadual n? 7.046, de 2010, quanto a orientagdo encartada no Despacho n? 1.636/2020/GAB, foram
expedidos precedentemente ao Decreto estadual n? 10.248, de 2023, e a orientacdo disposta no Despacho n® 27/2024/GAB, configurando uma antinomia
entre normas a justificar a atuacdo do 6rgdo de cupula da Casa, nos termos do art. 72 da Portaria n? 127/2028 - GAB; e

(x) que a aplicagdo dos regramentos do Decreto estadual n2 10.248, de 2023, ndo esta restrita apenas aos casos de convénios em que
ocorre a transferéncia de recursos financeiros (dinheiro), devendo ser aplicado aos demais casos de convénios e termo de cooperacao.

3. E o breve relatdrio. Passa-se & manifestac3o.

4. Pois bem, inicialmente, é necessario cotejar excertos dos textos normativos que disciplinaram/disciplinam o tema ao longo dos anos.
Confiram-se:

Decreto estadual n2 7.046, de 2010
(...)

Art. 63. Convénio e Termo de Coopera¢do sdo os instrumentos adequados para ajustes que visem a realizacdo de projeto, atividade, servico, evento ou
aquisicao de bens e materiais em regime de cooperacgdo.

§ 12 Quando o ajuste tiver como participe, de um lado, 6rgao, autarquia ou fundacdo do Poder Executivo, e, de outro lado, érgdo ou entidade de esfera de
governo diferente ou, ainda, entidades de direito privado, o instrumento adequado sera o Convénio.

§ 22 Quando o ajuste envolver apenas érgaos, autarquias ou funda¢des da mesma esfera de governo o instrumento adequado serd o Termo de Cooperagao.

()

Lei estadual n? 17.928, de 2012
Art.22 Para os fins desta Lei, adotar-se-3do as defini¢es da legislacdo federal pertinente, as quais se acrescentam as seguintes:

(..)


https://goias.gov.br/procuradoria/wp-content/uploads/sites/41/2018/05/Despacho1636-dfb.pdf
https://goias.gov.br/procuradoria/wp-content/uploads/sites/41/2018/05/Despacho1636-dfb.pdf
https://goias.gov.br/procuradoria/wp-content/uploads/sites/41/2024/01/Despacho27.pdf

IIl — convénio — ajuste celebrado sem objetivo de lucro, em regime de mutua cooperagio, entre 6rgios e/ou entidades da administragdo publica ou entre estes
e pessoas fisicas ou entidades privadas de qualquer natureza, visando a realizagdo de objetivos de interesse comum dos participes, em que, havendo repasse
de recursos, estes permanecerdo com a natureza de dinheiro publico, independentemente da denominacgdo utilizada, gerando a obrigacdo de prestar contas ao
concedente e aos drgdos de controle interno e externo;

IV — concedente — 6rgdo ou entidade da administragdo estadual, direta ou indireta, responsavel pela transferéncia dos recursos financeiros, ou pela
descentraliza¢do dos créditos orgamentarios destinados a execugdo do objeto de convénio;

V — convenente — 6rgdo ou entidade da administragdo publica direta ou indireta, bem como entidade privada sem fins lucrativos e pessoas fisicas, com os quais a
administragdo estadual pactua a execugdo de programa, projeto/atividade ou evento mediante a celebra¢do de convénio;

(...)

Art. 58. E vedada a celebragdo de convénio:

()

Il — entre os érgdos da administracdo direta do Poder Executivo estadual, caso em que devera ser firmado instrumento préprio, conforme o caso;

()

Decreto estadual n? 10.248, de 2023

Art. 22 Para este Decreto, serdo consideradas as defini¢cGes da legislacdo federal pertinente, em especial as dispostas no art. 62 da Lei federal n? 14.133, de 12 de
abril de 2021, as quais se acrescentam as seguintes:

| — concedente: 6rgdo ou entidade da administracdo publica estadual, direta ou indireta, bem como pessoa juridica de direito privado responsavel pela
transferéncia dos recursos destinados a execugdo do objeto do convénio;

Il — convenente: 6rgdo ou entidade da administragdo publica, direta ou indireta, de qualquer ente federativo, bem como pessoa juridica de direito privado sem
fins lucrativos com os quais a administracdo publica estadual pactua a execucdo de programa, de projeto, de atividade ou de evento mediante a celebragao de
convénio ou de termo de cooperacgdo;

Il — convénio: instrumento de ajuste celebrado sem o objetivo de lucro no regime de mutua cooperagio entre 6rgios e/ou entidades da administracdo
publica ou entre eles e pessoas juridicas sem fins lucrativos ndo caracterizaveis como organiza¢oes da sociedade civil, para a realiza¢dao de interesse comum
dos participes, mediante a transferéncia de recursos financeiros para a execugdo do seu objeto, os quais, quando forem repassados por 6rgdo ou entidade da
administracdo publica, permanecerdo com natureza de dinheiro publico, independentemente da denominacao utilizada, com a obrigagdo de prestar contas ao
concedente e aos drgdos de controle interno e externo;

IV — contrapartida: recursos financeiros, bens ou servigos economicamente mensuraveis proprios do convenente a serem alocados na execug¢ao do objeto do
convénio ou do termo de cooperagao;

(...)

VIl — termo de cooperacdo: instrumento que formaliza ajuste sem transferéncia de recursos financeiros e que tenha como participes, de um lado, érgdo ou
entidade da administracdo publica estadual e, do outro, érgdo ou entidade de qualquer ente federativo ou pessoa juridica ndo caracterizavel como organizagédo
da sociedade civil, para a execucdo de programas de trabalho, projeto ou atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, no regime de
mutua cooperagao; e

()




Art. 32 Os convénios e os termos de cooperagao de que trata o art. 184 da Lei federal n? 14.133, de 2021, celebrados pela administragao publica do Estado de
Goids com drgdos ou entidades publicas ou privadas que nao se caracterizem como organizagdo da sociedade civil para a execu¢do de programas, de projetos
e de atividades que envolvam ou ndo a transferéncia de recursos observarao o disposto neste regulamento.

(...)

5. Como se vé a partir das transcricoes retro, o Decreto estadual n2 7.046, de 2010, que estabeleceu normas de programacao e execucao
orcamentaria e financeira para o exercicio de 2010, fixou a natureza juridica do ente cooperante como critério distintivo entre as figuras do convénio e do
termo de cooperagao, com a observa¢do de que o ato normativo em questdo foi revogado tacitamente pelo Decreto estadual n? 7.208, de 26 de janeiro de
2011, que estabeleceu normas de programacdo e execucdao orcamentadria e financeira para o exercicio de 2011.

5.1. Firmada a premissa retro, inexiste antinomia entre as normas do (revogado) Decreto estadual n2 7.046, de 2010, e do (vigente)
Decreto estadual n2 10.248, de 2023, tendo em conta a auséncia de vigéncia simultanea dos diplomas normativos, o que desafia a aposicdo de ressalva
quanto ao paragrafo 23 do Parecer Juridico SEAD/ADSET n2 14/2025 (SEI n2 70496166). Além do que, aqui se da o devido destaque no sentido de que a
orientacdo exarada no paragrafo 15 do Despacho n? 1.636/2020/GAB tomou por pressuposto o fato de que ja havia um ajuste celebrado entre o Estado de
Goias e o Municipio de Itapuranga, com a designacdo de termo de cooperagdo, sendo que o objeto principal da consulta era diverso, sendo esta resolvida
nos seguintes termos:

(...)

42. Diante de todo o exposto, verifica-se que, muito embora seja inquestionavel que os Municipios de Itapuranga, Piracanjuba, Ipord, Pires do Rio e Planaltina
nao tenham cumprido com a responsabilidade prevista na clausula convenial, o prosseguimento da cobranga na via administrativa e o ajuizamento de agao
de cobranca em face do Municipios, objetivando o ressarcimento dos valores despendidos pelo Estado de Goias para arcar com servigos de vigildncia e/ou
limpeza das respectivas unidades de atendimento Vapt-Vupt, apresenta-se temerario, havendo, na hipdtese de demanda judicial, alta probabilidade de o
Estado de Goias ser sucumbente na demanda e, consequentemente, além de ndo se ver ressarcido, ser condenado ao pagamentos dos 6nus sucumbenciais.

43. Mais descabida ainda, portanto, a pretensao de inscricdo do montante pago as prestadoras de servigos de vigilancia em divida ativa estadual, vez que
ausentes a liquidez, certeza e exigibilidade demandadas pelo art. 39 da Lei federal n? 4.320, de 17 de margo de 1964, conforme jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica (REsp n2 1.350.807/PR, Primeira Se¢do, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 12/06/2013, p. DJe 28/06/2013, julgado sob o rito de
recursos repetitivos do CPC/73).

44. Paralelamente e também pelos fundamentos acima expostos, entende-se desnecessaria a continuidade de tratativas conciliatérias ou mesmo de
autorizacdao e homologagao, nos termos do art. 82, § 12, da Lei Complementar estadual n2 144, de 24 de julho de 2018, de Termo de Acordo por meio da
CCMA, em especial considerando-se a auséncia de demonstra¢dao pelos Municipios de Itapuranga e Pires do Rio, em suas propostas, de verdadeira
compensagao pelos servicos que foram custeados pelo Estado e que seriam de sua responsabilidade.


https://goias.gov.br/procuradoria/wp-content/uploads/sites/41/2018/05/Despacho1636-dfb.pdf

45. Dessa forma, deixo de aprovar o Parecer ADSET n2 159/2020 (000014034586), fixando, para o caso, a orientagdo constante do presente Despacho, em
especial por meio dos seus itens 42 a 44.

(..)

6. Ja a Lei estadual n2 17.928, de 2012 (enquanto vigente, mas ainda aplicavel nas situagdes transitdrias - ajustes firmados sob a sua égide
e enquanto passiveis de prorrogacdo) e o Decreto estadual n? 10.248, de 2023, partiram da transferéncia de recursos do concedente para o convenente
como critério distintivo entre as figuras do convénio e do termo de cooperagdo, o que deve ser observado pelo gestor publico.

7. Acerca da argumentacdo contida nos paragrafos 16 e 17 do Parecer Juridico SEAD/ADSET n2 14/2025 (SEI n2 70496166), no sentido de
se recomendar a entabulagdo de convénio mesmo nas situagdes onde nao exista transferéncia de valores do concedente para o convenente, mas diante da
assuncao pelo primeiro de obrigacGes pecuniarias (a exemplo do pagamento de agua, luz e IPTU), na intencdo de conferir maior seguranca ao gestor publico
(diante do regime legal mais rigoroso), entende-se por juridicamente insubsistente, na medida em que a legislagdo adotou critérios de extracao objetiva
para fins de definicdo do instrumento legal cabivel; ndo havendo, neste caso, sequer espaco de conformacdo para tomada de decisdo que va de encontro a
disciplina legal.

7.1. Alids, a citacdo ao Manual de Boa Pratica Consultiva - BCP n2 07 (aqui em sua 42 edicdo) ndo parece pertinente, ja que a situacao
fatico-juridica ali posta ndo possui correlacdo com a situacdo exemplificativa acima formulada (o ponto a ser orientado é de viés exclusivamente juridico),
conforme se vé da redagao do enunciado:

A manifestagdo consultiva que adentrar questdo juridica com potencial de significativo reflexo em aspecto técnico deve conter justificativa da necessidade de
fazé-lo, evitando-se posicionamentos conclusivos sobre temas ndo juridicos, tais como os técnicos, administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade,
podendo-se, porém, sobre estes emitir opinido ou formular recomendacgdes, desde que enfatizando o carater discricionario de seu acatamento.

7.2. Obviamente, ndo se deve confundir a situacdo reportada no paragrafo 72 com o mero erro (material, diga-se de passagem) na
designacdo do instrumento juridico cooperativo, como nominar de convénio um termo de coopera¢do ou vice-versa, ndo havendo nulidade desde que,
obviamente, se observem os rigores legais do instrumento tecnicamente adequado.

8. Quanto aos demais aspectos, corretos mostram-se os fundamentos juridicos lancados no opinativo setorial, com o necessario adendo de
que, nas situacbes em que o Estado de Goias e/ou as entidades de sua Administracdo indireta atuam como convenentes (recebendo recursos de convénio
federal, por exemplo), tem aplicabilidade, de forma precedente, as normativas editadas pelo ente repassador, quando em confronto com os regramentos do
Decreto estadual n? 10.248, de 2023.


https://www.gov.br/agu/pt-br/composicao/cgu/cgu/manuais/manual-de-boas-praticas-consultivas-4a-edicao.pdf/view

9. Ante 0 exposto e com acréscimos acima, aprova-se parcialmente o Parecer Juridico SEAD/ADSET n2 14/2025 (SEI n® 70496166), da
Procuradoria Setorial da Secretaria de Estado da Administracdo, pelos seus préprios e judiciosos fundamentos, com a ressalva de seus paragrafos 16, 17 e
23 (parte final), respondendo-se, de forma articulada, aos questionamentos formulados:

(i) 12 questionamento: a Lei estadual n2 17.928, de 2012, ndo possui mais eficacia em matéria de convénios e ajustes similares, consoante
as razdes expostas no Despacho n? 27/2024/GAB, desta Casa, de modo que, atualmente, tém aplicagdo os regramentos do Decreto estadual n? 10.248, de
2023, que fixa os critérios de distingdo entre as figuras do convénio (quando ha transferéncia de recursos publicos do concedente para o convenente) e
termo de cooperacdo (quando ndo ha transferéncia de recursos publicos entre os participes), ndo havendo, contudo, hipétese de incidéncia de nulidade
caso haja a celebracdo de um instrumento em detrimento do outro (mero equivoco de nomenclatura), desde que, obviamente, se observem os rigores
legais do instrumento tecnicamente adequado;

(ii) 22 questionamento: o repasse de recursos publicos deve ser entendido como a operacdo financeira e contdbil que demarca a saida de
numerdrio (a débito) de uma conta pertencente a Administracdo Publica estadual direta ou indireta (concedente) para uma conta (a crédito) de um terceiro
(convenente), que pode ser 6rgdo ou entidade da Administragcdo Publica, direta ou indireta, de qualquer ente federativo, bem como pessoa juridica de
direito privado sem fins lucrativos ndo caracterizaveis como organiza¢des da sociedade civil;

(iii) 32 questionamento: a contrapartida deve ser concebida como a utilizagdo de "recursos financeiros, bens ou servigos economicamente
mensuraveis préprios do convenente, a serem alocados na execucdo do objeto do convénio ou do termo de cooperacdo" (cf. inciso IV do art. 22 do Decreto
estadual n? 10.248, de 2023), o que, por inferéncia légica, ndo se subsume ao conceito de repasse de recursos publicos e, portanto, ndo exige que a
celebragdo do ajuste se faca pela via do convénio;

(iii.1) nas situagdes em que o Estado de Goids e/ou as entidades de sua Administracdo indireta atuam como convenentes (recebendo
recursos de convénio federal, por exemplo), tém aplicabilidade, de forma precedente, as normativas editadas pelo ente repassador, quando em confronto
com os regramentos do Decreto estadual n2 10.248, de 2023;

(iv) 42 questionamento: sim, em parte, com a observacdo de que as definicbes extraidas do art. 63 do Decreto estadual n? 7.046, de 2010,
tinham um enfoque meramente argumentativo (ou de refor¢co) quando em reporte de orientacGes da Procuradoria-Geral do Estado, na medida em que o
referido normativo perdeu sua vigéncia a partir do exercicio financeiro de 2011, quando foi tacitamente substituido pelo Decreto estadual n? 7.208, de 2011;

(iv.1) ou seja, se houver repasse, utiliza-se o convénio; se ndo houver repasse, utiliza-se o termo de cooperacdo, sendo que a contrapartida
(que é sempre do convenente) ndo é critério de distingdo quanto ao tema; e

(v) 52 questionamento: N3o, pois atualmente o Decreto estadual n? 10.248, de 2023, é a norma de regéncia do Estado de Goids em
matéria de convénios e termos de cooperacdo, com a incidéncia da legislacdo que perdeu a eficacia (Lei estadual n2 17.928, de 2012) apenas nas situacdes
transitérias (ajustes celebrados sob tal disciplina legal e ainda suscetiveis de prorrogacao).

10. Matéria orientada, encaminhem-se s autos a Secretaria de Estado da Administra¢ao, via Procuradoria Setorial, para os devidos fins.
Dada a importancia do carater esclarecedor da presente orientagdo, dé-se ciéncia (instruida com cdpia do Parecer Juridico SEAD/ADSET n2 14/2025 e do
presente despacho) aos aos Procuradores do Estado lotados nas Procuradorias Judicial, Regionais, Setoriais da Administracdo direta e indireta e no CEJUR.



https://goias.gov.br/procuradoria/wp-content/uploads/sites/41/2024/01/Despacho27.pdf
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