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Resumo:

Este artigo pretende apontar os elementos de identificagdo dos convénios
administrativos no Direito brasileiro, analisar em que medida tais acordos
constituem contratos administrativos e, ao fim, verificar se a figura do convénio se
beneficia de um regime juridico proprio no ordenamento brasileiro.
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Abstract:

This essay intends to point out the elements which identify a public cooperation
agreement in Brazilian Law; to analyze whether such agreements could be regarded

as administrative contracts and to verify, in the end. which rules and principles
govern it.
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Introdugido

O presente ensaio visa tragar critérios para a identificagdo de convénios

administrativos ¢ apontar as implicagdes juridicas dai decorrentes sob a 6tica do regime

juridico estrutural dos contratos administrativos. cujas bases se encontram na Lei n.

8.666/93 e suas alteragdes posteriores, mas nela ndo se esgotam.'

A escolha do objeto de estudo se justifica por duas simples razdes.
Em primeiro lugar, ndo ha posicionamentos claros. nem na doutrina, nem na

jurisprudéncia, sobre quais scjam os elementos essenciais do convénio administrativo.

Nio existe sequer unanimidade sobre a naturcza juridica deste instrumento, quer como

espécie de contrato administrativo, quer como outra cspécie qualquer de ato juridico.

Em segundo lugar, por conseqiiéncia dessa indefinigdo conceitual resultam

dificuldades para se desenhar o regime juridico estrutural que os rege, impossibilitando a

Mestre em Dircito do Estado pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.

Para alguns autores, ndo ha que se falar em regime juridico padrio quando se analisam contratos
administrativos, uma vez que suas varias espécies teriam regras muito distintas. “Los contratos que celebra
la administracion tienen todos un régimen en parte de derecho publico, pero que no es uniforme; todos
pueden ser denominados contratos administrativos” GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho
administrativo, tomo |. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. X1-35. No mesmo sentido. JUSTEN FILHO,
Marcal. Curso de dirveito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 278.
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compreensdo dos limites de aplicabilidade dc regras e principios de licitagfio e contratos
administrativos sobre elcs.

Por tudo isso, € necessario que se concentrem maiores csforgos para se
responder os seguintes questionamentos: 1) Quais sdo os elementos que permitem a
identificagido de um convénio administrativo? 2) Os convénios sdo espécies de contrato
administrativo? 3) Quais sdo os efeitos juridicos da identificagdo dos convénios frente ao
art. 116 da Lei n. 8.666/93?

As respostas a tais questdes automaticamente langardo um método de
reconhecimento desses convénios e de definigdo de seu respectivo regime juridico.

2. Elementos de identifica¢do dos convénios administrativos

Nas diversas definigdes de convénio administrativo e, especialmente, no rol
tragado por Di Pietro para distingui-lo do contrato administrativo em scentido estrito,
vislumbram-se duas categorias de critérios, a saber: uma relativa ao conteudo das
obrigagdes contidas em seu instrumento (aqui chamados de critérios materiais) e outra
concernente aos participes, ou sgja, a natureza juridica e as finalidades das pessoas que o
celebram (ora designados critérios pessoais).”

Esses dois conjuntos de critérios resumem os elementos essenciais de certo
convénio e, indiretamente, justificam seu regime juridico peculiar dentro da teoria dos
contratos administrativos. Tais critérios fornecem, outrossim, os pardmetros para que se
responda a segunda pergunta aqui proposta, a saber, se os convénios sdo espécies de
contratos administrativos.

Anote-se, por oportuno, que tais elementos também aparecem em outras
espécies de contratos administrativos em sentido amplo, razdo pela qual ndo servem.
isoladamente, para que se identifique um convénio. Por isso, indicam uma condigdo
necessaria, mas geralmente insuliciente para a configuragfio desta espécie de ajuste.

Na realidade. o reconhecimento do convénio depende de uma analise global
das clausulas contidas em seu instrumento dc¢ formalizagdo; analise cujo resultado
demonstre a predomindncia dos elementos mencionados a scguir, revelando uma relagdo
juridica de coordenagdo (e ndo-subordinagio) e coopceragdo (interessc na produgdo dos
mesmos resultados concretos).

A escolha desses critérios, no presente trabalho. foi influenciada pelas exposi¢des de JUSTEN FILHO,
Marcal. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2005, p. 282, ¢ de DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2002. p. 292. Por conveniéncia explicativa, porém,
preferiu-se dividi-los, aqui. em elementos materiais € pessoais.
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2.1 Critérios materiais
2.1.1. Rilateralidade e cooperagio

Dentro da teoria geral dos negdcios juridicos, a bilateralidade implica a
existéncia de direitos e obriga¢des para ambas as partes. A comutatividade, por outra via,
sugere a contraposi¢do dos interesses das partes, de modo que a prestag@io, por alguém,
equivale a (contra)prestacio de outrem.’ Aparentemente. a comutatividade assemelha-se a
chamada reciprocidade obrigacional. No entanto, ndo se pode dizer que elas sempre
revelam um jogo de vantagem e desvantagem.

Em regra, os convénios administrativos envolvem a unido de esfor¢os de
dois ou mais cntes, necessariamente publicos ou, possivelmente, privados, em busca de
um resultado comum de interesse de ambos participes.’ Trata-se de um “contrato
cooperativo™, tal como o contrato de sociedade no direito privado.’

Isso significa que as obrigagdes constantes de um convénio administrativo
devam apontar seu cardter bilateral, resultante da soma de esfor¢os de todos os participes, €
cooperativo, em busca da consecugio de metas e agdes finais comuns.® Dai porque nio haveria
espago para se falar em prestagio e contraprestago, mas tdo-somente em presta¢des. Ndo
se entenda com isso, porém, um empecilho a natureza reciproca das obrigagdes previstas.

2.1.2. Tipo das obrigac¢des: dar, fazer e ndo-fazer

Como espécie propria de contrato, conforme sc demonstrara mais adiante, o
convénio administrativo admite obrigagdes de dar, fazer e, excepcionalmente, nio-fazer.
Isso ndo-obstante, faz-sc necessario tecer alguns comentdrios sobre a presenga de
obrigagdes de dar ¢ ndo-fazer nesses instrumentos.

ARAL'JJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2004. p. 673: JUSTEN
FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2005. p. 283-284: ¢ GOMES, Orlando.
Obrigagoes. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 09 ¢ seguintes.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro esclarece que “no convénio. busca-se um resultado comum que devera ser
usufruido por todas os participes... as vontades, nus convénios somam-se em busca do interesse comum”.
Direito administrativo. Sio Paulo: Atlas, 2002. p. 292. Margal Justen Filho afirma que “ndo ¢ possivel
compreender os institutos do convénio e da concessdo de servigo publico sem wtilizar o conceito de
organiza¢do ou de comunhio de escopo”. Curso de direito adminisirativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 284.
Pontes de Miranda cxplica que “a finalidade comum esta na base do contrato de sociedade. Nio ha a
prestacao e a contrapresta¢ao”. Tratado de dircito privado. 1. XXXVIIL Rio de Janeiro: Borsoi, 1972, p. 12.
Prossegue o autor afirmando que “nos negdcios plurilaterais ninguém contrapresta. Todos prestam™ (p. 64).
Leon Fredja Szklarowsky sustenta que, nos convénios, “as pretensdes sdo sempre as mesmas. variando
apenas a cooperagdo entre si, de acordo com as possibilidades de cada um, para a realizagdo de um objetivo
comum”. Convénios, consorcios administrativos, ajustes ¢ outros instrumentos congéneres. Revista do
Tribunal de Contas da Unido, v. 29, n. 75, jan.mar., 1998. p. 75.
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Se, em regra, os participes tém objetivos institucionais idénticos, comuns ou
complementares e, conscqtientemente. o convénio administrativo serve como instrumento
para a busca de seus intcresses. Assim, quanto maior a cooperagio e a unido de csforgos
(geralmente por obrigagdes de fazer e dar), melhores serdo os resultados obtidos
(objetivos do convénio).

As obrigagdes de ndo-fazer. no entanto, s3o geralmente incompativeis com
esse carater construtivo ou sinérgico dos convénios administrativos, haja vista que exigem
ou omissdes ou. no minimo, atos de tolerdncia. revelando-se como uma auto-restrigao
para o sujeito passivo da obrigacdo.” Sendo assim. a inclusdo de tais obrigagdes em
convénios administrativos deve ter carater excepcional.

Em todo caso, deverdo ser plenamente compativeis com os objetivos do
ajuste e, indiretamente, com a razdo de existir dos participes — principalmente com a
finalidade publica dos entes administrativos envolvidos.” Fstes entes ndo poderiam afastar
cm espécie contratual o que previram os diplomas normativos que os criaram, pois, do
contrario, estariam afrontando a legalidade administrativa.

De outro lado, as obrigagdes de dar ndo poderdo ser previstas além do
necessario a consecugdo do objeto negociado nos convénios. Toda transferéncia de bens
entre os participes que tenha por finalidade gerar vantagens econdmicas sem correlagdo
com o objetivo da cooperagdo sera ilegal. implicando enriquecimento ilicito, de uma
parte, e desvio dc finalidade, de outra.

2.1.3. Vantagens econOmicas e natureza pecuniaria das obrigagdes

Diversos autores elegeram a auséncia de bencficios ou vantagens
econdmicas dos participes como caracteristica marcante do convénio administrativo. o
que justificaria, inclusive, a inaplicabilidade das normas sobre contratos administrativos
sobre esses acordos de vontade.’

Ocorre que a auséncia de beneficio cconémico nos convénios
administrativos é puramente ilusoria.

GOMES, Orlando. Obrigagées. Rio de laneiro: Forense, 1999, p. 40. Sobre obrigagdes administrativas em
geral, cf. FRANCO SOBRINHMO. Manoel de Oliveira. Obrigagoes adminisirativas. Rio de Janeiro: Forense,
1983. p. 25 e seguintes.

Margal JUSTEN FILLHO ensina que “as obrigag¢des de ndv fazer apresentam relevancia menor na contratagao
administrativa. Isso ndo significa que o contrato administrativo nio possa prever obrigagdes de nao-fazer”.
Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 286,

Neste sentido, escreveu Justen Filho que “o convénio nao produz beneficios economicos ou vantagens
ccondmicas para nenhuma das partes. o que afasta a aplicacdo das regras gencricas sobre contrataao
administrativa™ Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 286. Nio se aceita, aqui, essa
asser¢ao.
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Vantagens econdmicas nem sempre significam ganhos contabeis. Todo
ingresso financeiro é vantagem econdmica, mas nem toda vantagem econdmica se reduz a
um ingresso financeiro, monetario. Assim. um convénio que preveja a criacdo de um
programa de mestrado entre duas universidades publicas pode implicar a prevengdo de
despesas puablicas, tendo em vista a possibilidade de se compartilhar recursos humanos,
como docentes e servidores ndo-docentes, e fisicos, como bibliotecas, salas de aula,
centros de informagdo e informatica. Existem ai vantagens econdmicas claras.

Por essa razdo, melhor seria dizer, como o fez Di Pietro, que, no convénio,
ndo se deve cogitar de remuneragdo para os participes. Isso ndo impediria, porém, a
presenga de clausulas sobre os valores pecunidrios necessarios a concretizagio do ajuste. '

De fato, ndo haveria motivo para se negar a existéncia de clausulas com
conteudo pecuniario, geralmente denominadas clausulas financeiras. Nada obsta o repasse
de recursos entre participes, gerando-se beneficios econ6micos para um ou todos eles,
desde que na proporgdo exigida para a consecuco dos fins previstos no ajuste.

Inaceitavel seria apenas a existéncia de clausulas de prego, remuneragdo ou
qualquer outra que revelasse o intuito de lucro para qualquer uma das partes. Alids. por
esse mesmo motivo, torna-se obrigatéria a vinculag¢do de todos os recursos financeiros ¢
bens envolvidos nos convénios as finalidades nele previstas, tazendo todo sentido a regra
do art. 116, § 5° da Lei de Licitagdes.

2.1.4. Caracteristicas indirctas

O carater cooperativo do convénio determina sua arquitctura contratual,
atraindo determinados tipos de cldusulas “mais amigaveis” Disso decorre a inadequagio
de diversas regras de Direito Administrativo € Direito Privado em relagio a estes
instrumentos.

A titulo de ilustragido, a previsdo de termos de ajustamento e conclusio de
atividades, bem como as clausulas dc mediagio e arbitragem no tocante a solucdo de
controvérsias que possam surgir sao muito mais coerentes ao espirito do convénio do que
clausulas de foro ou regras sancionatérias cm favor de um ou outro participe. Nesta
logica, também sdo incompativeis com os convénios quaisquer modalidades de clausulas
penais, garantias ou arras - comuns nos contratos privados.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sio Paulo: Atlas. 2002. p. 292
SZKLAROWSKY cita julgado do TCU negando a possibilidade de se prever contraprestacio pecunidria em
dinheiro nos convénios (TCU, DOU de 18.09.1985. p. 133.651). Convénios, consorcios administrativos,

ajustes ¢ oulros instrumentos congéneres. Revista do Tribunal de Contas da Unido, v. 29. n. 75, p. 75.
Jjan.‘mar. 1998.
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A natureza cooperativa dos convénios administrativos ainda teria o poder de
repelir clausulas de permanéncia obrigatéria e de permitir a inclusdo de novos participes
que pudcssem colaborar efetivamente 4 consecucdo dos objetivos nele previstos.''

2.2.  Critérios pessoais
2.2.1. Pessoalidade no cumprimento das obrigagdes

A busca de objetivos comuns cxige soma de esforcos, tornando a
pessoalidade uma caracteristica natural dos convénios administrativos.'? Por isso, nio
faria qualquer sentido aplicar mecanismos licitatorios para escolher os participes.

A pessoalidade ou natureza personalissima das obrigagdes constantes de um
convénio administrativo redunda, de outra parte, na inadmissibilidade relativa. ou a priori,
de regras de cessdo ou subcontratagio neste tipo de instrumento. "

Poder-se-ia. neste ponto, discutir se os convénios administrativos deveriam
prever unicamente obriga¢des personalissimas. Entretanto, ainda que a predominancia de
tais obrigacdes seja essencial e inafastavel para a caracterizagio do convénio. parece que
ndo seria de todo incabive] que “atividades-meio™ fossem executadas por outras pessoas
juridicas em razdo de cldusula de subcontratagio ou cess#o.

Por outro dngulo, as obrigacdes dos convénios administrativos presumem-se
todas personalissimas, ressalvada a possibilidade dc¢ adimplemento, por terceiros, de
obrigagdes procedimentais simples, para as quais a presenga dos participes ndo seja
justificavel ou essencial e, obviamente, desde que ndo se gerem custos extras e
desnecessarios. Mesmo cumprindo tais requisitos, € prudente que haja mengédo expressa,
no corpo do instrumento de convénio. sobre a auséncia de pessoalidade em relacdo a
cerlas obrigagoes.

1 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2004. p. 676; DI PIETRO.
Maria Sylvia Zanella. Direito administrarivo. Sao Paulo: Atlas, 2002. p. 293; ¢ MEIRELLES, Hely Lopes.
Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 398.

MOREIRA NETO. Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p.

188.

T Neste mesmo sentido, JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005.
p. 284-285. Escreve o autor paranacnse que ... ha certas contratagdes em que as caracteristicas pessoais do
contratado s3o essenciais para o desempenho satisfatério da [un¢do administrativa. Nesses casos, havera
contrato administrativo intuito personae” (...) “os contratos administrativos personalissimos sdo pactuados
mediante um procedimento especifico e ndo admitem cessdo ou subcontratagdo...”

12
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2.2.2. A natureza juridica dos participes e seus objetivos instilucionais

Para além da discussio sobre as pessoas autorizadas a adimplir as
obrigagdes previstas nos convénios administrativos, ha duas outras que merecem
destaque.

Seria possivel indagar, em primeiro lugar, se os participes devem apresentar
caracteristicas especificas, ou seja, se os convénios podem ser assinados somente por
pessoas que tenham determinada naturcza juridica. Em segundo lugar, seria necessario
responder, ultrapassando o problema sobre a natureza juridica, se os participes devem ter
objctivos institucionais idénticos.

Quanto ao primeiro aspecto, ndo cxiste no ordenamento juridico, nem
mesmo implicitamente, vedag¢do para que qualquer pessoa juridica, de direito publico ou
privado, celebre convénio administrativo. Vale dizer que nao ha limitagdes para a
celcbragdo de convénio em razio da natureza juridica dos participes. Por isso. seria
possivel a celebracdo de convénio entre:

I. ENTES PUBLICOS DA MESMA ESPECIE. Sdo exemplos desta modalidade
aqueles firmados entre duas universidades publicas com o objctivo de efctivar a
realizagdo de intercimbio de alunos, a organiza¢do de pesquisas conjuntas ou o
ofcrecimento de cursos." Até pouco tempo. também se incluiam nesta categoria os
consorcios publicos, incluindo os intermunicipais. No entanto, com a Lei n.
11.107/2005. os consorcios publicos passaram a ser entendidos como associagdo
publica ou pessoa juridica de direito privado, deixando patente a inconveniéncia de
se empregar, desde entdo, o termo consércio como hipétese especifica de convénio
entrc entes da mesma natureza;

2. ENTES PUBLICOS DE DIFERENTE ESPECIE e/ou diferente nivel politico,
como um acordo celebrado entrc a Unido e alguns Municipios para o
desenvolvimento econdmico de uma regido. Essa espécie de convénio aparecia na
Constitui¢do Federal de 1967, cm seu art. 13, § 3° e, atualmente, cstd prevista no
Codigo Tributario Nacional, em seu art. 83, e no Decreto-Lei n. 200/67. no art. 10."*
3. ENTES PUBLICOS NACIONAIS E ESTRANGEIROS, como um convénio
firmado entre uma Fundagdo de Fomento a Pesquisa e uma Organiza¢io
Internacional;

4. ENTES PUBLICOS E ENTES PRIVADOS, nacionais ou estrangeiros. tal qual o
acordo firmado entre um hospital publico brasileiro ¢ um hospital privado
cstrangeiro com o objetivo de coopcerar no tratamento de determinadas doengas.

Odete Medauar csclarece que os acordos entre Universidades sao chamados impropriamente de convinios,
em contrasie ao que prega a doutrina. Convénios ¢ consorcios administrativos. Boletim de Direito
Adminisirativo, v. 11, n. 8, p. 452, ago. 1995. Cf. também MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal
brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 2001. p. 399. No entanto, com a nova lci sobre consorcios publicos, parece
que o melhor ¢ denominar todos os acordos do géncro ora examinado como convénios, mesmo quando
celebrados por entes da mesma natureza.

DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administra¢do Publica. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 191.
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A possibilidade de participagdo em convénios administrativos ndo ¢
limitada pela natureza juridica ou politica do participe, mas fica restrita a entes com
objetivos institucionais idénticos, comuns ou complementares — e sempre licitos.

Os participes aprescntam objetivos idénticos notadamente quando revelam a
mesma natureza estatal e/ou sua finalidade decorre da lei ou da Constitui¢do, tal como
ocorre com o0s entes politicos (pessoas juridicas de direito publico) ou os partidos politicos
(pessoas juridicas de direito privado); tém objetivos comuns quando apenas algumas de
suas finalidades sdo idénticas, o que se verifica em convénio enlre uma agéncia dc
fomento ¢ uma universidade, ambas com o objetivo de estimular a pesquisa; € teriam
objetivos complementares. quando apesar de terem focos institucionais distintos, o
objetivo do convénio ¢ adequado para todos os participes. tal como se vislumbra em um
acordo dc¢ cooperagdo entre uma entidade privada (como uma associagdo de moradores) e
uma entidade publica (um Municipio) para a restauragio de bens do patriménio historico e
cultural. Alids, mesmo neste tltimo caso, a celebragio do convénio produz vantagens para
ambas as partes.

2.2.3. A participagio de pessoas fisicas ¢ pessoas juridicas de intuito lucrativo

A despeito das possivels espécies mencionadas. ainda sobram duas questdes
em relagdo aos participes dos convénios, quais sejam: 1) poderia ser celebrado convénio
com pessoa fisica? 2) Pode-se celebrar convénio com pessoa juridica de direito privado
quc tenha intuito lucrativo?

O conceito doutrindrio de convénio deixa implicito que este instrumento
nio é celebrado com pessoa fisica, mas, no Direito Positivo, ndo cxiste tal limitagdo. Na
verdade, o convénio € apenas dispensavel ou inadequado pelo fato de existirem outros
mecanismos juridicos que permitem a colaboragdo de pessoas fisicas com a
Administra¢do Publica. Sdo deles exemplos os contratos de doagao e, mais atualmente, os
termos para exercicio de servigo voluntéario para fins cientificos. culturais, educacionais.
civicos ou assistenciais.'® Isso explica a razdo pela qual geralmente se afastam as pessoas
fisicas da figura do convénio administrativo.

Verifica-se, pois, apenas inutilidade préatica, mas ndo-ilegalidade em se
aceitar que pessoas fisicas figurem como participes de convénios. ainda mais quando sua
cooperagdo ou colaborag@o poderia scr vantajosa para a Administrag@o.

™ Lei n. 9.608/98. Art. 1° caput: “Considera-se servico voluntario, para fins desta Lei, a atividade nao
remuncrada, prestada por pessoa fisica a entidade publica de qualquer natureza, ou a institui¢io de fins ndo
lucrativos, que tenha objetivos civicos, culturais, educacionais, cientificos. recreativos ou de assisténcia
social, inclusive mutualidade™
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Finalmente, deve-se notar que nio ha empecilho legal a priori em relagdo a
celebragdo de convénio com pessoa juridica de Direito Privado que tenha intuito lucrativo.
A predomindncia das atividades lucrativas, por exemplo, das empresas, ndo as
impossibilita de praticar outras de carater cooperativo com a Administragdo Publica.
principalmente com a popularizagao da idéia de responsabilidade social.

Na maioria das vezes, o ganho econdmico com a celebragdo do convénio €
indireto para o participe privado, tal como a melhoria da imagem da organizagido. Isso,
contudo, ndo prejudica a utilizagdo do convénio, a ndo ser quando a colaboragdo seja de
interesse de outros entes privados, demonstrando importancia em termos concorrenciais.
Neste caso, deve-se utilizar a figura do contrato administrativo em sentido estrito e, por
conseqiiéncia, o ente publico intcressado cstd obrigado a empregar procedimento
licitatorio. Naturalmente, o convénio de um ente privado com a Administragdo Publica
ndo poderia servir para beneficiar alguns agentes de mercado em detrimento de outros.
Dessa sorte. a ponderagdo das implicagdes concorrenciais deve preceder o ato de escolha
da Administragdo pela celebragio de convénio ou de contrato administrativo em sentido
estrito - - caso em que se aplicar licitagio.

3. Convénios sdo contratos administrativos?

A enumeragdo de alguns elementos caracteristicos dos convénios
administrativos ndo ¢ suficiente para que se defina o bloco de legalidade quc sobre eles
paira. Para saber quais sfo as regras e principios que os regem, seu regime juridico, ha
ainda que se discutir se sdo contratos administrativos ¢ em que sentido pode ser
compreendida esta expressao.

Ha basicamente trés posi¢des doutrinarias sobre o assunto no Brasil: a que
considera os convénios uma espécie de contrato administrativo (minoritaria): a que nega
este posicionamento (majoritdria) e a que os designa como atos administrativos
complexos (também minoritaria).

3.1.  Convénios sdo contratos administrativos

A defesa dos convénios como modalidade de contrato administrativo sc
encontra com mais for¢a nas obras de Justen Filho e Medauar. Para o administrativista
paranaense, 0 convénio seria uma das trés cspécies de contrato administrativo, ainda que
sujeito a um regime juridico proprio.'’

17

JUSTEN FILHO. Margal. Cursos de direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 286.
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Além do mais, seria problematico sustentar que os convénios sdo espécie
distinta do contrato administrativo ¢m razio ou dos “resultados comuns™ buscados pelos
participes ou do critério de competéncias comuns das partes ou da auséncia de clausulas
de remuneragdo nestes instrumentos, haja vista que estas caracteristicas podem estar
presentes em outras espécies de contratos administrativos, como nos de concessio de
servigo piblico.'®

3.2.  Convénios nio siio contratos administrativos

Para Di Pietro, Meirelles ¢ Cretella Jinior, convénios ndo sdo contratos
administrativos por diversas razdes. A presenga de intercsses coincidentes dos participes
nos convénios seria incompativel com a exigéncia de interesses opostos, que € um trago
marcante dos contratos. Em segundo lugar, os participes, difcrentemente das partes de um
contrato. estariam em idéntica posi¢do juridica, ainda que cada uma colabore na medida
de suas forgas para a realizagio do objetivo negociado.'® Enfim, sob esse posicionamento,
se sustenta que se convénios fossem contratos administrativos. o art. 116 da Lei n.
8.666/93 nio teria razio de existir.?’

3.3.  Convénios sfio atos administrativos complexos

Com suporte no conceito de ato conjunto (Gesamtakt) criado por Otlo
Gierke e, mais tarde, difundido no direito administrativo pelos italianos, Moreira Neto
desenvolveu uma teoria brasileira do ato administrativo complexo.”’ Ao lado dos
contratos administrativos, tais atos seriam espécies do género atos administrativos
plurilaterais.

Em poucas palavras, os atos administrativos complexos exigiriam a
manifcstacdo de vontade de duas entidades, “cada wmu delas com sua respectiva
personalidade juridica™ (complexidade subjetiva) ¢ que produziriam efeitos cumulados
(complexidade objctiva), mas voltados a intercsses comuns.”

MEDAUAR, Qdete. Convénios ¢ consorcios administrativos. Boletim de Direito Administrativo, v. 11, n. 8,

p. 455. ago. 1995.

Hely Lopes Meirelles sustentava que “convénios administrativos sdo acordo firmados por entidades piblicas

de qualquer espécie, ou entre estas e organizagdes particulares, para realizagdo de objetivos de interesse

comum dos participes™. Néo se tratatia de contrato, senao mero acordo, pois ha interesscs coincidentes € nao

0postos, como nos contratos. Direito municipal brosileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p. 397.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 291,

2l MOREIRA NETO. Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p.
185 e seguintes.

> Nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o ato administrativo complexo scria o “concurso de

manifestagdes de vontade auténomss em que, conforme a espécie, uma delas, varias ou todas emanam da
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Ocorre que, diferentemente do que se entendeu na Italia, Moreira Neto
pretendeu incluir atos praticados conjuntamente por pessoas juridicas de direito publico ¢
privado, sem carater estatal ou paraestatal, como espécies de atos administrativos
complexos, ampliando o conceito originario de complexidade subjetiva. Em ultima
instdncia, isso autorizaria a incluir os convénios administrativos como exemplos do
conceito.”’ Nesta linha, seguiu-lhe Aratjo.”

Existe ai, porém, um problema insuperavel: a ampliagdo da complexidade
subjetiva exigiria que o direito administrativo autorizasse a pratica de atos administrativos
por pessoa juridica de direito privado sem qualquer carater estatal ou paraestatal e, o que €
mais problematico, sem qualquer rela¢iio com o exercicio de fun¢fio administrativa.

Fora isso, afigura-se questiondvel empregar novos conceitos cientificos
quando se constata que outros conceitos consagrados ainda s3o uteis para explicar a
realidade analisada. Alias, apropriado foi o alerta de Rivero sobre a freqliéncia e o perigo
de termos insuficientemente precisos no direito administrativo.”

O reconhecimento do convénio administrativo ndo afasta a aplicagdo da
categoria dos contratos administrativos e sua teoria. Diz-se isso, pois o proprio Moreira
Neto afirma que “por serem os atos administrativos complexos e os contratos
administrativos espécies do mesmo género, o pacto, os seus elementos sdo os mesmos que

» 20

Joram estudados no contrato administrativo” =° Nao ha, pois, motivo para que se busque
em outras categorias juridicas um corpo de regras e principios que a dos contratos

administrativos ja oferece aos convénios, respeitando suas peculiaridades.
3.4.  Como enquadrar juridicamente os convénios administrativos?

Aratijo resume bem os dois aspectos que afastariam os convénios da
categoria cstrita do contrato administrativo, a saber: a questdo dos interesses ou vontades

Administragdo Publica, tendo por objeto comum a constituigdo de uma relagio juridica de coordenagao de
vontades. nas modalidades de cooperagao ou de colaboragdo, visando a um resultado de interesse publico.
comum as partes acordantes e de competéncia, pelo menos, de uma delas™ (grifos do autor). Curso de direito
administrative. Rio de Janciro: Forense. 2005. p. 186.

Para o Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “convénio & o ato administrativo complexo em que uma entidade
publica acorda com outra ou com outras entidades, priblicas ou privadas. o desempenho conjunto. por
cooperagdo ou colaboragdo, dc uma atividade de competéncia da primeira™ (grifos do autor). Curso de
direito adminisirativo. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 189.

ARAUIJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2004. p. 676. “Convénios e
considrcios sdo incluidos, por certos doutrinadores, na categoria de atos complexos, com o que
concordamos...” (grifos do autor).

RIVERO, Jean. Curso de direito administrativo comparado. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.56¢
seguintes.

MORTIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense. 2005. p-
187.
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paralelas (elemento volitivo) e a auséncia dc supremacia de qualguer um dos participes
sobre o outro.”’

A primeira questio envolve necessariamente  posicionamentos
terminologicos. A importdncia do clemento volitivo na configuragdo dos convénios
depende da abrangéncia que se dé a expressio contratos administrativos e outras que lhe
sdo conexas. Vale lembrar. apenas de inicio, que a defini¢do de contrato administrativo
contida no art. 2°. da Lei n. 8.666/93 ndo consagra a idéia de que o contrato administrativo
depende de interesses contrapostos. mas to somente que envolve obrigagdes reciprocas.”

Como as obrigagdes reciprocas ndo sdo sindnimas de interesses
contrapostos, indicando, simplesmente, a existéncia de bilateralidade contratual, os
conveénios poderiam se enquadrar, sem grandes questionamentos, na defini¢do legal.
Alids, por isso mesmo que se fcz necessaria uma excecdo legal, cxpressa no art. 116 do
diploma, para que os convénios ndo sejam atingidos automaticamente por todas as normas
contidas na Lei n. 8.666/93. Se os convénios ndo fossem contratos administrativos nos
termos do art. 2° o diploma legal ndo teria criado uma norma de exceg¢ao para definir o
regime juridico que os disciplina, como o fez no art. 116.

A lei supde que os convénios sdo parte do género contrato administrativo,
mas abre espa¢o para normas proprias que sejam mais adequadas ao seu objeto —
justamente como ocorre com o contrato de concessdo de servigo publico no ordenamento
brasileiro, disciplinado pela Lein. 8.987/95 ¢ por outros diplomas sctoriais. A diferenga é
que, para os convénios, ndo cxiste uma lei ordinaria especifica.”

Por vezes, a excegdo legal aberta pelo art. 116, referente aos convénios,
serve de argumento para se defender a inexisténcia do carater contratual destes negocios
juridicos. Contudo, para derrubar esse argumento, basta que se parta do pressuposto de
que, no presente ensaio, fala-se de contrato administrativo em sentido amplo. como
contratos da Administragdo, que ndo se limitam ao regime da Lei n. 8666/93.%° O conceito

** Edmir Netto de Aratjo assevera que “os interesses que motivam as declaragbes dos sujeitos da relagdo
podem ser oposlos. criando obrigacdes reciprocas (no caso dos contratos), quando o Estado se situa em
posi¢do de preponderdncia em relagdo av particular, regendo-se a relagdo por regime juridico de direito
piblico... ou, entdo. paralclos. com o interesse publico coincidente no objetivo comum, ¢ posi¢do idéntica
dos participes. da Administragao Publica (no caso dos convénios e consorcios), sem essa relagdo de
supremacia de uma entidade sobre a outra™ Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p.
673.

*  Pelo art. 2°. paragralo unico, da Lein. 8.666/93: contrato ¢ “todo e qualquer ajuste entre drgios ou entidades

da Administragio Piiblica ¢ particulares, em que haja um acordo de vontades para a formagao de vinculo ¢ a

estipulagédo de obrigacdes reciprocas, seja qual for a denominagdo utilizada™

Ainda que ndo haja lei ordinria propria, no nivel federal, a Instrugao Normativa da Secretaria do Tesouro

Nacional n. 001/1997 disciplina, de modo bastante abrangente. a formaliza¢do de convénios administrativos.

A expressio contratos de Administragdo ¢ utilizada por GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho

administrativo. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. XI-1 e seguintes: ARAUIJO, Edmir Netto de. Curso de
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amplo de contrato administrativo permite a superagdo do regime previsto na lei geral,
englobando outros ajustes celebrados pela Administragdo, assim como os convénios, as
concessoes etc.

Voltando-se¢ ao elemento volitivo, questiona-se se a presenga de vontades
contrapostas nio seria comum ao conceito de contrato, tal como defendem Cretella Junior
¢ Moreira Neto."!

Neste aspecto, tanto Bandeira de Mello ¢ Justen Filho,”* quanto Pontes de
Miranda, deixam claro que se pode utilizar a expressdo contrato, mesmo quando ndo haja
vontades contrapostas, ou seja, mesmo quando as partes estejam interessadas em um
objetivo Unico, ainda que pratiquem atos distintos e complementares, a exemplo do que se
vé no contrato de sociedade’® Estendendo a discussio no ambito do direito
administrativo, Medauar concluiu ser inviavel negar a natureza contratual dos convénios
por falta de vontades contrapostas dos participes.™*

Trata-se realmente de questdo dificil. Mesmo em contratos privados. a
primeira vontade das partes ¢ a de celebrar o negécio e, em segundo lugar. a de obter uma
prestagdo que Lhe satisfaga. Isso leva a crer que existem pelos menos dois grupos de interesses
em jogo: O interesse comum no ajuste em si e o interesse reciproco, porém distinto, nas
prestagdes concretamente consideradas. Naturalmente, em todo contrato, o interesse na
cclebragdo do contrato € idéntico, mas o interesse nas prestagdes é apenas reciproco.

direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2004. p. 613; e por CRETELLA JUNIOR, José. Diciondrio de
direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1978. p. 153. No¢do ampla de contrato administrativo é
igualmente empregada por JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva,
2005. p. 278.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, os contratos administrativos sdo “manifestagdes de vontades
reciprocas, sendo uma delas da Administragdo Publica, que, integradas pelo consenso. tém por objeto a
constituigao de uma relagdo juridica obrigacional, visando a atender, com prestagoes comutativas, a
interesses distintos, um dos quais ¢ pablico”. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2005.
p. 163. Para José Cretella Junior, o contrato administrativo seria “convengio ou acordo celebrado por pessoa
juridica publica com outra pessoa juridica publica ou com particular, tendo em vista o intcresse publico™. No
contrato administrativo deveria haver vontades contrapostas. Diciondrio de direito administrativo. Rio de
Janeiro: Forense, 1978. p. 153 e 154,

Para Margal Justen Filho, o contrato administrativo € “‘o acordo de vontades destinado a criar, modificar ou
extinguir direitos e obrigagdes, tal como facultado legislativamente ¢ em que pelo menos uma das partes
atua no exercicio da fun¢do administrativa”. O autor admite “a possibilidade de contrato administrativo de
que ndo participe o Estado... portanto, o fundamental reside ndo na identidade da parte, mas na qualidade
juridica em que ela atua™ JUSTEN FILLHO, Mar¢al. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva,
2005. p. 278.

Pontes de Miranda ensina que “negocios juridicos bilaterais ¢ negocios juridicos plurilaterais compoem
interesses que se contrapdem ow que sdo paralelos” (grifos nossos). Tratado de direito privado, t. XXXVIII.
Rio de Janeiro: Borsoi, 1972. p. 06. Na defini¢do de contratos administrativos de Celso Antdnio Bandeira de
Mello néo se consigna a necessidade de interesses contrapostos. Curso de direito administrativo. Sio Paulo:
Malheiros, 2004. p. 574,

MEDAUAR. Odete. Convénios e consorcios administrativos. Boletim de Direito Administrativo, v. 11, 1. 8,
p. 455, ago. 1995.

34

Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo v. 100 p. 551-571 Jjan.dez. 2005



564 Thiago Marrara

Nos convénios isso também ocorre. Os participes nada mais fazem que
eleger um objetivo comum (acordo de vontades) e atuar 4 medida de suas possibilidades
para atingi-los. Isso n3o pressupde prestacdes idénticas, mas simplesmente obrigacdes
reciprocas. Assim, o elemento volitivo, a contraposi¢ao de interesses. nfio serve. portanto.
para questionar a natureza contratual dos convénios, pois, repisando o que foi dito, a
defini¢@o gira unicamente em tomno da idéia de reciprocidade de obrigagdes.

Superada esta questdo, deve-sc analisar se, nos contratos administrativos,
haveria, nccessariamente, uma disparidade entre as partes,” enquanto nos convénios e
instrumentos congéneres, os participes estariam em pé de igualdade.

loje, reconhece-se que n3o ha obrigatoriamente uma desigualdade entre as
partes nos contratos administrativos. A existéncia de clausulas exorbitantes ou
regulamentares em alguns destes instrumentos, favorecendo a Administra¢do Publica,
seriam balanceados, na maioria das vezes, por clausulas financeiras em beneficio da outra
parte. Dai ndo se poder aceitar que as partes, principalmente as com personalidade de
juridica de direito privado, estejam em posigio de inferioridade contratual.*®

Assim, uma vez que a disparidade entre as partes ndo ¢ mais que trago
aparente dos contratos administrativos, ndo ha como se afastar os convénios desta
categoria com base no argumento de que, neles, as partes estdo em pé de igualdade por
forga dos interesses cooperativos e, em ultima instancia, igualmente sujeitas aos interesses
publicos primarios.

Superando esses dois aspectos, valeria apenas observar que ndo faria
nenhum sentido defender teorias que afastassem a natureza contratual dos convénios para,
em secqiliéncia, defender que se lhes deva aplicar a teoria geral dos contratos. E
basicamente essa contradi¢io que afeta as posi¢des de Moreira Neto e de Sklarowsky.
por exemplo.

Se praticamente toda a teoria geral dos contratos sc aplica aos convénios

Themistocles Brandao Cavalcanti explicava que “o contrato administrativo, embora contenha os mesmos
clementos intrinsecos, comuns a todos os contratos. obedece, entretanto, a razdes de intercsse publico que
acarrelam clausulas que constituem pressupostos do proprio contrato. Essas clausulas, nem sempre
expressas, sio baseadas na supremacia do interesse piblico que geralmente sc identifica com a posigdo
assumida pelo Estado no contrato™ Curso de direito adminisirativo. Rio de Janeiro: Freitas Bastos. 1958. p.
74.

3 CAETANO, Marcelo Principios fundamentais de diveito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1977, p.
224 e seguintes. Celso Anténio Bandeira de Mello. no mesmo sentido, rebate com boa profundidade ¢
suporte doutrindrio a pretensa disparidade entre as partes nos contratos administratives. Curso de direito
administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 575-576.

l.eon Fredja Szklarowski acredita que os convénios ndo sio contratos administrativos, mas logo escreve que
“o0 convénio obedece as mesmas formalidades e requisitos que a lei impde aos contratos, destacando-se as
clausulas essencials. o termo escrito, respeitadas as peculiaridades proprias (sic)” Convénios, consorcios
administrativos. ajuste e outros instrumentos congéneres, 1998. p. 77.
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sem retirar-lhes a tipicidade conceitual. ndo haveria problemas, sendo vantagens, em
reconhccé-los como contratos da Administragdo ou administrativos em sentido amplo.*

Nesta visio, a expressio contratos administrativos deve ser compreendida
como uma categoria de instrumentos contratuais celebrados pela Administragao Publica
sem apresentar um regime juridico padrio ou cstrutural. Envolveria, destarte, os contratos
administrativos em sentido estrito, regidos basicamente pela Lei n. 8.666/93; os contratos
de concessdo de servigo publice; os contratos regidos por normas predominantemente
privadas, de dircito civil e/ou comercial; ¢ igualmente outros acordos. como 0s convénios
administrativos, regidos por normas gerais de licitagdes e contratos ¢ normas
complementares expedidas pelos Estados ¢ Municipios.”

4. Quais sdo os efeitos juridicos da identificagdo dos convénios frente ao art. 116 da Lei
n. 8.666/93?

Se os convénios sio contratos administrativos na acepgdo ampla do termo,
cabe a Unido definir suas normas gerais, por forga do art. 22, XXVII, da Constituicio da
Republica, respeitadas as competéncias dos Estados e Municipios para complementa-las.
No entanto, isso ndo significa que todas as normas da Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos sejam aplicaveis aos convénios, por forga de seu art. 116, caput.*’

®  Cf. MOREIRA NETO, Diogo dc Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
2005. p. 163. Para o autor: *... a Administragdo também pode celebrar varios contratos em que nenhuma das
prestagdes ajustadas esteja dirigida a satisfazer diretamente um interesse publico, como tal especificamente
definido em lei; mas. ainda que estejam sujeitos formalmente ao Direito Publico, somente os contratos
administrativos, caracterizados por preverem presta¢bes de inleresse publico. a este se submetem
materialmente”™ Para José Cretella Junor. os contratos administrativos seriam apenas os submetidos a
regime publicistico, cujas regras ¢ principios exorbitam o “direito comum™ (cldusulas exorbitantes).
Dicionario de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1978. p. 154. Vale apenas notar que, segundo
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o regime de direito administrativo ndo é derrogatério, uma vez que o
direito civil ndo é o unico direito ccmum existente no Estado. “(...) Sc o Direito Administrativo fosse um
regime derrogalorio, €, por isso. excepcional, como sustentam alguns autores, ele privilegiaria o Estado.
enquanto que, na realidade juspolitica do Estado contemporaneo. que sc tem o cidaddo como origem e
destinatario do Poder Publico. impende considera-lo como mais um direito comum, apenas relativo as suas
relagées com o Estado (...)". Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 163.

Essa divisdo ¢ praticamente a mesma de Margal Justen Filho, que considera que contrato administrativo é
género do qual hd trés espécics: “contratos de delegacdo de atribuicdes administrativas. contratos
administrativos propriamente ditos e contratos de direito privado praticados pela Administragio”™ Dai ndo
haver um regime juridico uniforme sobre todos eles, podendo, inclusive, haver contratos inominados. Curso
de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 280.

Se o0s convénios fossem atos administrativos complexos, como prega Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
nem as normas gerais sobre contratagdo, editadas pela Unido por forga do art. 22, XX VII da Constituigio da
Republica, se¢ lhes aplicariam. Ndo seria possivel interpretar extensivamente o citado dispositivo
constitucional, contrariando o principio federativo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
2005. p. 164-165.

' An. 116. Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros
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Como observou Di Pietro, apesar da redagio, a norma do dispositivo precitado
incide sobre todos os tipos de convénio, isto €, ndo apenas sobre aqueles em que ha repasse de
verbas ou execugdo de projetos de engenharia. como se poderia entender pelo texto.*

4.1. Inaplicabilidade de licita¢do

Em vista do art. 116 e da pessoalidade presente nos convénios
administrativos, a eles ndo se aplicariam os procedimentos licitatorios para a escolha de
participes. A pessoalidade em si é causa da inviabilidade de competi¢do™ a qual, por sua
vez, afasta a exigéncia de licitagdo. Trata-se dc uma hipdtese de inexigibilidade licitatoria
que, por sua propria natureza, ndo depende de previsio legal.

A titulo ilustrativo, n3o se poderia, por absurdo, exigir que uma
universidade publica abrisse licitagdo para selecionar outra universidade para fins de
cooperagdo cientifica com base em critérios de julgamento de melhor proposta técnica. As
universidades participes simplesmente se escolhem por afinidades cientificas, respeito,
lagos tradicionais de cooperagdo e outros fatores personalissimos que geram a
impossibilidade de aplicagdo dos procedimentos licitatorios em hipotese tipica de
inexigibilidade. Mais que isso, essas caracteristicas demandam a construgio de um tipo
contratual com base em obrigacdes personalissimas, afastando diversos outros tipos de
normas tipicas do regime juridico dos contratos administrativos.

A esse despeito, hd quem defenda a necessidade de licitagfo para assinatura
de convénios, especialmente quando houver diversas entidades particulares que possam

instrumentos congéneres celebrados por o6rgdos e cntidades da Administragdo. § 1° A celebragio de
convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgios ou entidades da Administragdo Piublica depende de prévia
aprovagio de competente plano de trabalho proposto pela organizagio interessada, o qual devera conter, no
minimo, as scguintcs informagdes: | — identificagdo do objeto a ser executado; IT — metas a serem atingidas;
Il — etapas ou fases da execugdo; IV — plano de aplicagao dos recursos financeiros; V — cronograma de
desembolso; VI -- previsao de inicio e fim da execugdo do objeto, bem assim da conclusdo das etapas ou
fases programadas: VII — se o ajuste compreender obra ou scrvigo de engenharia, comprovagio de que os
recursos proprios para complementar a execugio do objeto estio devidamente assegurados, salvo se o custo
total do empreendimento recair sobre a entidade ou o6rgao descentralizador. § 2° Assinado o convénio, a
entidade ou érgdo repassador dara ciéncia do mesmo a Assembléia Legislativa ou a Camara Municipal
respectiva (...).

2 Maria Sylvia Zanella Di Pietro critica a redagdo do § 1%, porque “da a impressao de que somente se aplica a
ajuste que tenham por objeto a realizagdo dc projetos. Isso se percebe quando se utilizam as expressovs
‘plano de trabatho’, “etapas’ e ‘fases de execugdo’. “previsdo de inicio e fim da execugdo do objeto’. bem
assim da conclusdo das etapas ou fases programadas”. “Isso se justifica provavelmente porque o legislador
teve em vista precisamentc as hipoleses em que o Poder Publico repassa verbas para as entidades
conveniadas. dentro da referida atividade de fomento ou mesmo dentro da atividade de gestdo associada
entre entidades publicas nas matérias de competéncia concorrente”. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas,
2002. p. 294.

* Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas. 2002. p. 295.
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executar, de igual modo, as obrigagbes previstas no instrumento.* Deve-se advertir.
contudo, que, havendo possibilidade clara de competigdo pelo baixo grau de pessoalidade
que recai sobre as obrigagdes ajustadas, mais correto seria ignorar a ligura do convénio e
abrir procedimento para a celebragdo de contrato administrativo em sentido estrito, nos
termos integrais da Lei n. 8.666/93 e outras correlatas.

Alias, a verificagio de que o convénio pode causar influéncias negativas
para o equilibrio de mercado. atacando os principios da livre-iniciativa, da livre-
concorréncia ou outras normas de direito econémico, constitui razao legal suficiente para
que se prefira celebrar, no caso concrcto, um contrato administrativo cm sentido cstrito.

4.2.  Outras regras incompativeis com os convénios administrativos

Dados os tragos marcantes ¢ as finalidades dos convénios administrativos.
bem como a excc¢do legal aberta pelo art. 116, diversas outras normas, regras €
principios, da Lei n. 8.666/93 nio lhes seriam aplicaveis. Em outras palavras, impde-se
que seu regime juridico seja construido com base em dois vetores essenciais: I)
flexibilidade contratual necessaria a consecugdo dos objetivos de interesse publico e 2)
natureza cooperativa.

Assim, por exemplo, ndo ha que se falar de termo final para os convénios
administrativos, nio se aplicando o prazo limite de cinco anos, nem mesmo as regras
restritivas de prorrogagido. No mesmo senlido, as regras que limitam a altera¢do do objeto do
contrato tampouco sc¢ aplicam, haja vista que os participes colaboram & medida de suas
possibilidades, nada impedindo que ampliem suas obrigagdes em prol dos objetivos constantes
do ajuste, independentemente dos limites de alteragio do objeto dos contratos administrativos.

De outro lado. as normas de sang¢fo pelo inadimplemento do contrato
administrativo nfo sfo apropriadas para convénios administrativos, restando tdo somente
o reeurso a responsabilizagdio civil de participes faltosos em sede judicial, desde que ndo
se resolva a controvérsia por mecanismos de mediacdo e arbitragem que estiverem
previstos no acordo.*’

Leon Fredja Szklarowsky acredita que “'se varias forem as entidades particulares que se prestem para a
consccugdo dessas atividades. inquestionavelmente devera realizar-se licitagdo™ Convénios. consércios
administrativos, ajuste e outros instrumenios congéneres. Revista do Tribunal de Contas da Unido, v. 29, n.
75, jan./mar.. 1998, p. 78. No mesmo sentido, Odete Medauar afirma que “se a Administragdo quiser realizar
convénio com resultado e finalidade que poderdo ser alcangados por muitos particulares, devera ser
realizada licitagdo”. Convénios e consorcios administrativos. Boletim de Direito Administrativo, v. 11, n. 8.
ago., 1995, p. 459.

Essa afirmagdo se baseia no argumento de que tais mecanismos de solugdo de controvérsias podem ser
utilizados pelos entes publicos por ndo ser incompativel, a priori, com o principio da indisponibilidade do
interesse publico.
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As regras procedimentais gerais, por ndo afetarem o carater cooperativo dos
convénios nem os principios gerais da Administragdo Publica, por for¢a constitucional,
s30 plenamente aplicaveis. No entanto, deverdo ter carater geral, respeitando o principio
federativo. pelo qual resta competéncia para que Estados e Municipios editem regras
especificas sobre 0 assunto.

4.3. A questdo da autorizagdo legislativa

Outra antiga questdo controvertida em matéria de convénios administrativos
refere-se a exigéncia de autorizagdo legislativa para sua celebragdo. Com excegdo de
Meirelles,” a doutrina brasileira e o proprio STF sdo unanimemente contrarios a este tipo
de regra.”

Para Di Pietro, a autorizagio legislativa para a celebragdo de convénios é
hipotese ilegal de controle do Poder Legislativo sobre atos administrativos.” A despeito
da ilegalidade, Medauar observa que a autorizagdo seria ato praticamente inutil. pois a
Constitui¢do da Republica prevé o controle posterior do convénio pelo Tribunal de
Contas, nos termos do art. 71.* A fiscalizagdo pelos Tribunais de Contas seria, portanto,
espécie de controle legislativo, ndo havendo que se falar de outro com a mesma fun¢do
sob o risco de se afrontar a eficiéncia e a razoabilidade que se espera do Estado.

4.4. Normas de direito financeiro e diplomas complementares

Enfim, nada impede que Estados e Municipios aprovem normas especificas
sobre a celebra¢do de convénio no dmbito de sua atuagdo administrativa, haja vista que a
Unido compete apenas tragar regras gerais sobre contratos administrativos, pelo art. 22,
XXVII da Constitui¢do da Republica.

Isso ndo obsta, contudo, que as regras gerais de direito financeiro tragadas
pela Unido atinjam os convénios celebrados por entes piblicos de qualquer esfera da
Federagdo, uma vez que se trata de matéria de competéncia concorrente dos trés entes

¢ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. Sio Paulo: Malheiros. 2001, p. 398.

' ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2004, p. 677. DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 189 e seguintes.
MEDAUAR. Odete Convénios e consércios administrativos, Boletim de Direito Administrativo, v. 11, n. 8,
ago., 1995, p. 458. Esta posi¢io foi confirmada pelo STF nas ADIN 770-0, MG de 26.8.1992 e 165, de
01.02.1990, entre outras citadas por SZKLAROWSKY. Leon Fredja. Convénios, consorcios
administrativos, ajustes e oulros instrumentos congéneres. Revista do Tribunal de Contas da Unido, v. 29, n.
75, jan./mar., 1998, p. 78. Cf. també:n RDA 140/63 ¢ 161/69, RT 599.22.

*# D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 297.

¥ MEDAUAR, Odete. Convénios e consércios administrativos. Boletim de Direito Administrativo, v. 11, n. 8,
p. 458, ago. 1995.
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politicos, nos termos do art. 24, I, da Constitui¢do. Seguindo esta visdo, todos 0s entes
politicos ¢stariam submetidos aos paragrafos 3°,4°, 5° € 6° do art. 116 da Lei n. 8.666/93 ¢
outras normas do género.so

A propésito, esclarece Di Pietro que as normas contidas nos paragrafos do
art. 116 devem ser observadas sempre, “ja que o objetivo evidente do dispositivo € o de
estabelecer normas sobre a aplicagdo e o controle de recursos repassados por meio de
convénio; essas finalidades estiio presentes em qualquer convénio, independentemente dc
seu objeto,” ressalvados os casos daqueles que nio prevejam obrigagdes financeiras.”'

5. Conclusio

Em breve resumo, o convénio administrativo € subcategoria dos contratos
administrativos, mas esta afirmagio deve ser entidade com cautela, pois esse ajuste ndo se
identifica com um contrato administrativo em sentido estrito, de modo que ndo se lhe
aplicam todas as regras e principios. nem mesmos os considerados gerais, presente na Lei
n. 8.666/93.

A figura do convénio envolve diversas formas de contrata¢do dentro de um
padrio pré-definido, mas que nio encontra, no Brasil, uma lei ordinaria propria que o
discipline. Portanto, rege-se por algumas normas gerais da Lei n. 8.666/93, pelas normas

0 Art. 116 (omissis). § 3" As parcelas do convénio serdo liberadas em estrita conformidade com o plano de

aplicagdo aprovado, exceto nos casos a scguir, em que as mesmas ficardo retidas até o saneamento das
impropriedades ocorrentes: 1 - quando ndo tiver havido comprovagao da boa e regular aplicagio da parcela
anteriormente recebida, na forma da legislagdo aplicavel, inclusive mediante procedimentos de fiscalizagdo
local, realizados periodicamente pela entidade ou érgao descentralizador dos recursos ou pelo 6rgéo
competente do sistema de controle interno da Administragdo Piblica; 11 — quando verificado desvio de
finalidade na aplicagdo dos recursos, atrasos ndo justificados no cumprimento das etapas ou fases
programadas, praticas atentatorias aos principios fundamentais de Administragio Piblica nas contratagdes ¢
demais atos praticados na execu¢io do convénio, ou o inadimplemento do executor com relagdo a outras
clausulas conveniais basicas; |1l — quando o executor deixar de adotar as medidas saneadoras apontadas pelo
participe repassador dos recursos ou por integrantes do respectivo sistema dc controle interno. § 4° Os saldos
de convénio, enquanto ndo utilizados, serio obrigatoriamente aplicados em cadernetas de poupanga de
instituigdo financeira oficial se a previsio de seu uso for igual ou superior a 1 (um) més, ou em fundo de
aplicagdo financeira de curto prazo ou operagdo de mercado aberto lasireada em titulos da divida publica,
quando a utilizagdo dos mesmos verificar-se em prazos menores que 1 (um) més. § 5° As receitas financeiras
auferidas na forma do pardgrafo anterior serdo obrigatoriamente computadas a crédito do convénio e
aplicadas, exclusivamente, no objeto de sua finalidade, devendo constar de demonstrativo especifico que
integrard as prestagoes de contas do ajuste. § 6° Quando da conclusio, denincia, rescisdo do convénio,
acordo ou ajuste, os saldos financeiros remanescentes, inclusive os provenientes das receitas obtidas nas
aplicagdes financeiras realizadas serdo devolvidos a entidade ou 6rgdo repassador dos recursos, no prazo
improrrogavel de 30 (trinta) dias do evento, sob pena da imediata instauragio e tomada de contas especial do
responsavel, providenciada pela autoridade competente do orgao ou entidade titular dos recursos.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro esclarece que as normas de controle financeiro previstas no art. 116
“decorrem do fato de que o dinheiro envolvido ainda é publico, ndo se tratando de remuneragio para
qualquer uma das partes”. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2002. p. 294 ¢ 295.
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complementares dos Estados e Municipios, pelas normas de Direito Financeiro ¢ por
diplomas menores, como a IN STN n. 01/97 no nivel federal.

A relativa tipicidade dos convénios administrativos pode ser constatada pela
exigéncia de obrigagdes reciprocas, geralmente de dar e fazer, predominantemente
personalissimas, firmadas por participes de natureza nccessariamente publica e.
possivelmente, privada, desde que tenham objetivos institucionais idénticos, comuns ou
complementares.

Por via negativa, tal tipicidade ainda se conforma pela auséncia de regras de
subcontrata¢do, san¢des administrativas, limitagdo de prazo de validade ¢ restri¢des a
altcragdo do objeto do convénio, respeitadas sempre as possibilidades materiais de
colaboragdo e cooperagdo dos participes.

Isso tudo sugere que um instrumento qualquer ndo pode ser considerado
convénio administrativo, tanto mais pelo regime juridico mais {lexivel que disciplina este
ultimo. decorrente da imunidade legal frente a algumas normas gerais de licitagdes e
contratos administrativos.

E necessario que se verifiquem alguns elementos materiais ¢ pessoais para
que se possa qualificar um contrato administrativo como convénio, ja que todo convénio €
contrato, mas nem todo contrato é convinio. Por ¢sse motivo, deve-se trazer para este
contexto, por empréstimo do Direito do Trabalho, o principio da primazia da realidade.
“em razdo do qual a relagdo objctiva evidenciada pelos fatos define a verdadeira relagdo
juridica estipulada pelos coniratantes, ainda que sob capa ndo correspondente a
realidade™ **

Em outras palavras. ndo basta que se batize determinado instrumento como
um convénio administrativo. Sua identifica¢do e, por conseguinte, a aceitagdo do regime
juridico-administrativo “mais flexivel” que os agasalha devem vir acompanhadas da
verificagdo caso a caso dos elementos materiais € pessoais que o constituem. Sem isso,
corre-s¢ 0 risco dc desvirtuar a atuagdo ecstatal, gerando-se beneficios ilegitimos para
falsos participes.

Sdo Paulo. dezembro de 2005.

2 QUSSEKIND, Arnaldo; MARANHAQ. Délio [et al). Instituicées de direito do trabalho. Sio Paulo: LTr,
2000. p. 150.
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