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1. introdugéo

O tema dos convénios e consdrcios vem estudado, no direito admi-
nistrativo, sob angulos diversos. E inseride em capitules dedicados ao ser-
vigo publico, visualizado al como um dos meios de realizagao de servigos
de interesse comum de 6rgdos e entes publicos ou de entes piblicos e
entes privados, propiciando a sorma de recurses financeirss, materiais e
humanos para atingir esse objetivo.

Também se examinam 0s conveénios e consorcios sob o aspecto de
“descentralizagio”, como um dos modos de efetud-a, sobretudo se houver,
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no pafs, entes dotados de autonomia e entes administrativos dotados de
competéncia prépria.

Vém, ainda, examinados em capitulos ou livros dedicados aos con-
tratos administrativos, em geral para contrapd-los & categoria contratual.

No estudo de tais figuras cabe ressaltar, de infcio, seu conceito,
2. Nogdo

Tornaram-se classicos os conceitos inspirados em Hely Lopes
Meirelles {Direito Administrativo Brasileiro, 192 ed., 1984, p. 354 e 356).

Convénios administrativos s&o acordos celebrados para a realizagdo
de objetivos de interesse comum: a} entra antidades e drg&os publicos de
espécies diferentes; b entre entidades ou érgaos publicos e entidades pri-
vadas.

Como exemplo do primeiro tipo estdo os convénios Unifio-Estado,
Unido-Municipio, Estado-Municipio. Fogem & caracteristica “espécies dife-
rentes” os convénios entre Universidadas pblicas brasileiras, pois estas se
apresentam como entidades da mesma espécie, quandc ambas séo autar-
quias ou quando ambas sfc fundagdes.

Por sua vez, os consorcios administrativos sdo acordos celebrados
entre entidades estatais da mesma espécie ou do mesmo nivel, destinados
a realizagao de objetivos de interesse comum.

Os consdreies mais difundidos s&o aqueles formados por Municipios
localizados na mesma regido. Ficou muito conhecido no Estado de Sio
Paulo o CODIVAP, Consdreio de Municipios do Vale do Parafba. Ainda no
Estado de S&o Paulo outros se formaram: CODIVAR, consércio de desen-
volvimento intermunicipal do Vale do Ribeira; CONDAS, consércio de desen-
volvimento de &érea de salde, na regific de Mogi das Cruzes; consércio inter-
municipal. da Alta Araraguarense; consércie intermunicipal de sagde de
Pendpolis,



3. Legistacdo

Talvez em virtude da pouca abrangéncia dos consércios quanto aos
seus componentes (Municipio-Municipio, é 0 mais comum; Estado-Estado;
autarquia-autarquia do mesmo nivel, parece estranho, salvo pertencentes a
municipios proximos) ha poucas referéncias expifcitas na legislagao.

A Consfituicao Federal de 1888 ndo os menciona. Q art. 201 da
Constituigdo do Estado de Sao Paulo (5 de outubro de 1589) refere-se aos
consoscios, nos seguintes termos: “O Estado apolara a formagao de consor-
cios entre os Municipios, objetivando a soluga@o de problemas comuns rela-
fivos & protegBo ambiental, em particular & preservagio dos recursos hidri-
cos ¢ ao uso equilibrado dos recursos naturais™, Evidente que tal preceito
ndo esgota ¢ fol de matérias gque podem ser objeto de conséreio entre
Municipios.

De modo implicito se deduz a inclusdo dos consércios em expres-
stes do seguinte teor: convénios, ajustes e "oubros instrumentos congéne-
res”, como vem indicade no art. 116 da Lei 8.666/93; ou na locugao “acor-
dos ou ajustes”.

Diferente ¢ o tralamento legisialive dado aos convénios. E mais
amplo, acompanhandc a maior abrangéncia do ‘sett dmbito. Inclusive hd
possibilidade de convénios serem firmados com consdrcios, como & o caso
de convénios entre érgaos estaduais & consorcios de municipios.

Quante ao Texto Constitucional, haveria, segundo alguns autores,
uma referéncia implicita acs convénios no paragrafo dnico do art. 23, que
reza 0 sequinte: et complementar fixara normas para & cooperagao entre
a Unido e os Estados, o Distrito Federal & os Municipios, tendo em vista o
equillbrio do desenvolvimento ¢ do bem-estar em ambito nacional”. A
Constituigao de 1988 ndo repetiu o preceito que existia no § 3¢do art. 13 da
Emenda 1/69, com o seguinte teor: “A Uni@o, os Fstados e 0s Municipios
poderde celebrar convénios para execucdo de suas leis, servigos ou deci-
soes, por intermédio de funciondrios federais, estaduais e municipais”. O
texto atual remete a uma lei complementar a disciplina da referida coopera-
¢80, embora, como se vera, a possibilidade de muitos corwvénios encontre
respaldo em feis e na prépria Constituigao de 1988,
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Ao comentar o referido paragrafo dnico do art. 23, o constitucionalis-
ta Manoe! Gongalves Ferreira Fitho bem observa que “o ideal de colabora-
¢ao entre os entes federativos & da indole do federalismo cooperativo que o
direitc constitucional brasiieiro consagra desde 1834. A previsio aqui feita
de lei complementar para fixar normas para essa colaboragao pouquissimo
contribuira para a realizagdo desse ideal, ja gue esta, efetivamente, €
comandada ou fimitada pelas regras de reparticho de competéncia”
{Comentdrios a Constituigdc Brasileira de 1988, vol. 1, 1880}, Melhor se
apresentava a férmula da emenda 1/62, com a previsao genérica da possi-
biidade de convénios, ficando na atribuicdo de cada ente a iniciativa de dis-
ciplinar a matéria em seu ambito, de acordo com suas caracterisiicas e
necessidades.

Refer@ncia explicita a convénio do poder publico com particulares
encontra-se no § 12 do art. 189 da Constituiggo de 1988, em matéria de
satide: "As instituicSes privadas poderao participar de forma compiementar
do sistema Unico de sadde, segunde diretrizes deste, mediante contrato de
direito publico ou convénio, tendo preferéncia as enfidades filaniropicas e as
sem fins lucrativos™.

A mengao a convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congé-
neres aparece no inciso VI do art. 71 da Constituicdo de 1888, dispositivo
esse referente a competéncia do Tribunal de Contas para fiscalizar a aplica-
G20 de quaisquer recursos repassados pela Unigo, mediante tais instrumen-
tos, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio. Dai se infere, claramente,
a base constitucional para que a Unifio firme convénios, acordos, ajustes,
com Estados, Distrite Federal e Municipios,

O Decreto-Lei 200/67, por sua vez, aventa, em alguns dispositivos, a
possibtiidade de que a Uni&o celebre convénios.

No arf. 10, § 18, alinea i 0 convénio vem mencionado como um dos
modos da pratica da descentralizagée, no plano da Administragéo federal
para as unidades federadas. »

No § 5° do art, 10, se prevé gue a execugdo de programas tederais
de carater nitidamente local devera ser delegada, no todo ou em parte,
mediante convénios, aos Orgaos estaduais e municipais incumbidos de ser-
vigos correspondentes.



Q § 2° do art. 156 dispde que na prestagdc de assisténcia médica
dar-se-a preferéncia a celebragdo de convénios com entidades publicas e
privadas, existentes na comunidade.

Por sua vez, ¢ art. 160 determina que a Superintendéncia de
Abastecimento Nacional ultime a assinatura de convénios com os Estados
e Prefeitura do Distrito Federal, para o fim de transferir-thes os encargos de
fiscalizagdo alribuidos a essa Superintendéncia.

Também & aventada a hip6tese de celebragio de corvénio na explo-
ragdo de troncos interurbanos, a cargo da Empresa Brasileira de
Telecomunicagdes, nos termos do art. 166 do mesmo Decreto-Lel 200/67.

No ambito federal, o Decreto n® 93.872, de 23.12.19886, que dispde
sobre a unificacao dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, contém pre-
ceitos sobre convénios, acordos ou ajustes de que participam a Unigo,
orgaos ou entidades federais (arts, 48 a 57).

Convenios em matéria tributdria sdo mencionades ne Cédigo
Tributario Nacional, art. 83 e no art. 100, inciso IV (entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios).

A Lel 8.666, de 21 de junho de 1993, que disciplina licitagdes e con-
tratos, traz preceitos sobre convénios, acordos, ajustes e outros congéne-
res, no art. 116 e seus paragralos.

4. Natureza

4.1. A doutrina publicista patria que se dedica zo estudo do convénio
busca fixar a natureza de tal figura, sobretudo diferenciando-a do contrato.
A hatureza dai extraida se aplicaria ao consdrcio.

Assim, no entender de Hely Lopes Meirelles convénio é acordo, mas
nac e contrato {Direffo Administrativo brasifeiro, 15® ed. 1890, p. 350).
Didgenes Gasparini, em linha semelhante, afirma ser“ajuste administrativo;
n&o s trata de contrato, nem mesmo administrative™ { Direito Administrativo,
2% ed,, 19892, p.294). Maria Garcia, por sey lado, qualifica os convénios coma
‘acordos de cooperagdo e de colzboracis” (Dos convénios, In: Estudos
sobre a l.ei de Licitagdes & Contratos, 1995, p. 231).



4.2, Grande parte da doutrina publicista diferencia convénios e con-
tratos do seguinte modo:

a) ho contrato hd interesses opostos ou divergentes; no convénio ha
interesses paralelos ou convergentes;

b) o contrato realiza composigao de interesses opostos; ¢ convénio
realiza conjugacao de interesses;

¢} no confrato ha partes: uma que pretende o objeto (ex. a obra, ©
servigo); outra que visa ao preco; no convénio ndo hé partes, mas partici-
pes com as mesmas pretensdes.

O citado Decreto federal n? 93,872/88, no art. 48, acolhe tal diferen-
¢a, nos seguintes termos:

Art. 48. Os servigos de interesse reciproco dos orgaos e entidades
da administrac@o federal ¢ de oulras entidades publicas ou organizagles
particulares, poderdo ser executados sob regime de millua cooperagao,
mediante corwvénio, acordo ou ajuste,

Paragrafo Unico —~ Quando 0s parlicipantes 8m interesses diversos
e opostos, isio é, quando se desejar, de um lado, o obieto do acordo ou ajus-
te e de outro a contraprestacao correspondente, ou seja, o prego, o acordo
ou ajuste constitui contrato.

4.3. Qutros elementos s&o apontados como caracteristicas dos con-
vénios e consdrcios: a) igualdade jurfdica de todos 0s signatarios; b) ausén-
cia de vinculagao contratual, podendo qualquer participe denuncié-to livre-
mente, mantidas as vantagens e responsabilidedes existentes até esse
momento; ¢} ha possibilidade de adesfio de outros participes e de saida; d)
ndo ha obrigagdes reciprocas, pois os interesses sao coincidentes; e) ine-
Xistem sangtes pela inadimpiéncia. Tais elementos também afastariam as
figuras do convénio e consdreio da figura do contrato.

4.4. Por seu lado, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (Curso de
Direito Administrativo, 102 ed., 1994, p. 128-132} busca situar 0s convénios
e consdrcios partindo da nogéo geral de atos juridicos bilaterais, que abran-
geriam os atos confratuais e os atos complexos; aplicando tais nogdes ao
Direito Administrativo haveria os atos administrativos bilaterais, divididos em
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contratos administrativos e atos administrativos complexos. Para esse autor,
assim, o ato administrativo complexo nao teria 0 mesmo sentido que habi-
tuaimente a doutrina publicista Ihe confere (denomina-o ato conjunto); na
sua concepsao, o ato administrative complexo “se constitui pela manifesta-
¢ho de vontade de mais de uma entidade, cada uma delas com sua perso-
nalidade juridica, gue visam a efeitos reciprocamente cumulativos, de forma
que a complexidade se refere & relag@o juridica resuitante; objetivamente
complexa”. Observa, ainda, o referido autor: “no contrato as vontades se
compdem, nao se adicionam. No ato complexo as vontades se somam,
atuando paralelamenie”, Os convénios e conséreios sio os principais tipos
de atos administrativos complexos. Diogo de Figueiredo Moreira Neto res-
salta, ainda, gue “o conteddo obrigacional é paculiar, pois tanto & coopera-
¢&o como a colaboragao exigem prestagbes paralelas”

As caracterfsticas acima apontadas suscitam algumas ponderagées.

4.5. Indubitaveimenie, nos convénios e consorcios ocorre bilaterali-
dade ou multilateralidads, pois existem duas ou mais declaragfes de vonta-
de. Outro elemento situa-se na presenga da entidade pablica, nos dois pélos
ou num $06; para que haja convénios ou consdreios administratives necessa-
rio se torna que num dos pdios, ao menos, se encontre uma entidade ou
érgéo publico.

4.6. A presenga do podst piblico traz alguns reflexos no raciocinic
atinenle aos interesses envolvidos nos convénios e contratos. Havende a
presenga do poder plblico num dos pdlos, necessariamente o inleresse
pliblico seria o fim visado por tais instrumentos. Entdo, no caso de convé-
nios celebrados com particulares os interesses seriam sempre contrapos-
tos, porque, em principio 0 particuiar ndo atuya com fim de interesse publi-
co. Sendo contrapostos 0s intergsses, tais acordos seriam contratos. Por
esse raciocinio, s haveria convénio entre entes que integram © poder pabli-
co, pois os inferesses serfam coincidentes. -

Tais ponderagdes mostram as dificutdades geradas pela tentativa de
distinguir convénios e contratos com base no tipo de interesse que norteia
os participantes.

Um exemplo de convénio revela também tais dificuldades. E o caso
de convénio entre uma Prefeitura e um tradicional conservatério musical; a



Prefeitura repassa verbas ao conservatério; este, por sua vez, aceita cota de
alunos gratuitos; o conservatorio, na verdade, pretende a obtengao. dos
recursos; 0 poder o pblico quer a aceitagao dos alunos gratuitos; trata-se,
portanto, de interesses dtversos e contrapostos; no entanto, o convénio &
celebrado

Por outro lado, nas situagoes de contratos e convénios.entre entida-
des estatais nem sempre aparece clara a separag¢ao entre as duas figuras,
em virtude da existéncia do interesse plblico como denominador comum.
Muitos vinculos denominados contratos poderiam ser gonvénios e vice-
versa. Os exemplos a seguir foram extraldos da Revista do Tribunal de
Contas do Estado de 830 Paulo, n® 58, margo/abril 1989: a) convénio entre
a Secretaria Estadual de Negocios Metropolitanos e a Empresa
Metropolitana de Plansjamento da Grande Sac Paule S/A — EMPLASA,
objetivando a prestagao de servigo: poderia ser um conirato; b) contrato
entre a Secrefaria da Educagao e a Fundagao Padre Anchieta, objetivando -
& produgio e emissao de programas de TV: poderia ser convénio; ¢} contra-
to-entre a Diviséo de Supervisao e Apoio as Escolas Técnicas Estaduais e
o Ceniro de Educagao Tecnologica Paula Souza, objetivando a realizag@o
de Curse de Graduagao para professores da parte de formagéo especial do
curriculo do ensino de seguncfo grau poderia ser convanio:

Ha desse modoi-d |ﬁculciade de raciocinar em lermos de mteresses
quando h& a presencga da enﬂdade ou érgao estatai

4.7, Perca!{;os iambém surgem no entendimento baseado em “resul-
tados comuns”. Por exempio: num contrato de obra plblica, o particular con-
tratado pode estar interessado principalmente na prépria obra como resul-
tado, mais que a retnbwgao financeira; seu ohjetivo poderia ser: ter a obra
no-curriculo da empresa ou de seus profissionais; realizag8o profissionai
dos proprietérios da empresa; exibir a obra a futurcs clientes. No exemplo,
haveria sentido de resultade comum. Um outro exemplo: num contrato entre
poder publico e um artista; o artista quer sobretudo mostrar seus dotes artis-
ticos ao povo; € do conhecimento de tedos que os artistas de teatro tém
enorme fascinio por seu trabalho em sj, querem fazer teatro, nem sempre
predominando o intuito de retfribuigio, por vezes irriséria. E possivel haver

“resultados comuns” também em contratos, como ocorre, ailas nos contra-
tos entre entidades estatais.



4.8. E ainda: parece dificil diferenciar contrato de convénio com base
nha competéncia comum. Tanto nos contratos como nos convénios entre enti-
dades estatais é Obvio que tais ajustes suponham competéncia das partes
quanto & matéria a que visam. No tocante aos convénios celebrados entre
entidades estatais e particulares, s se pode falar em competéncia das pri-
meiras; parece estranho referir “competéncia” a pessoas fisicas ou juridicas
da setor privado; nesse tipo de convénio ndo se poderia invocar como carac-
teristica & competéncia comum dos participes.

4.9, Algumas ressalvas emergem quando se atena para a afirmagéo
de que NOS convenios nao se cogita de prego ou de remuneracdo, pois ha
miitua colaboragds. Embora tecnicamente nao se utilizem os termos remu-
neragao ou prego, muitos convénios prevéem repasse de verbas que, na
realidade, significam remuneragio ou prego pelas atividades realizadas por
uma das partes, No citade exemplo do convénio entre Prefeitura & conser-
vatorio ha verba repassada; outro exemplo: convénio entre o Departamento
Estadual de Estradas de Rodagem ¢ o Municlpio de Piracicaba objetivando
transferéncia de recursos financeiros para execugio de servigos de metho-
ramentos e pavimentacao de anel radovigrio.

Ainda no atinente % remuneragao menmona—se no intuito de dtstm-
guir convénio de contrato, gue neste uma das partes remunera a outra, o
que nao haveria no convénio, Ora, nem sempte, nos contratos administrati-
vos, Uma das partes remunera a outra; na concessio de servigo publico a
Administragi0 ndo remunera 0 concessionério; por vezes, por razdes de
intetesse social, ndo ha remuneragio na concessao de direito real de uso.

4.10. Quanto ao aspecto da “colaboragia” como elemento tipico do
convénio, deve-se lembrar que Laubadére {na obra classica Traité théorique
et pratique des contrats administratiis, vol. |, 1958) menciona como caracte-
ristica do contrato administrative justamente: a colaboragéo: “o contrato
administrative aparece, assim, como um sistema de colaboraggo entre a
administragfo e seu contratade” {p. 23).

4.11. Parece igualmente diffcit raciocinar em termos de existéncia ou
inexisténcia de obrigagdes reciprocas a caracterizar, respectivaments, con-
trata e convénio. Os convénios implicam, claramente, encargos reciprocos.
Por exemplo, num convénio entre uma Secretaria Estadual de Educagao e
uma Prefeitura para construgdo de uma escola, cabendo & primeira a obra
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e a segunda o oferecimento do terreno, ha encargos reciprocos para o bom
resultado do convénio. Por outro lado, a reciprocidade como conbrapresta-
cdo exata de obrigagBes nac caracteriza todos 0s contratos, tanto que
Limongi Franga arrola, como tipe de contrato, © unilateral, em que uma pes-
soa se obriga perante outra, sem que da parte desta haja qualguer contra-
prestagdo, dando como exemplo a doagdo pura.e simples (verbete
“Contrato”, Enciclopédia Saraiva} . No mesmo sentido Laubadére, para os
contratos administrativos: contrato “unilateral quando s¢ faz nascer presta-
¢ao (“engagement”) ao encargo de um dos contratantes™(Traité théorique et
pratique des contrats administratifs, 1956, vol. |, p. 14).

- Qutros elementos sdo peculiaridades do vinculo existente nos con-
vénios e consdreios: possibilidade de dendncia; liberdade de ingressar e de
se retirar,

4.12. Para estabelecer a natureza dos convénios & consorcios admi-
nistrativos parace relevante notar que o Direito internacional Publico deu tra-
tamento préprio ao acordo entre Estados ou entre estes e organismos inter-
nacionais. Tais acordos nao poderiam pautar-se pela disciplina que ¢ direito
privado confere aos contratos entre particulares. Assim, segundo a
Convengao de Viena sobre o Direito dos Tratados, firmada em 1969, “rata-
do significa um acordo internacional celebrado por escrito entre Estados e
regido pelo direito internacional, quer conste de um instrumente dnico, quer
de dois ou mais instrumentos conexos, qualquer que seja sua denomina-
¢ao especifica” (art. 2% 1, “a"). A denominagic genérica de tratados
abrange, principaimente, a corwengio, o acordo, 0 convénio, o ajuste, o pro-
tocolo, a declaragdo, o pacto, 3 carta. 880 todos considerados sindnimos de
tratado (cl. Hildebrande Accioly, Manual de Direito Internacional publico,
1878, p. 120 - 121 & AA. Meira Matos, verbete *Tratado Internacional”,
Enciclopédia Saraiva de Direito). E na linguagem moderna de tais instru-
mentos, os paises que os integram recebem ¢ nome de Estados Partes, ndo
o de Estados participes.

4,13. No ambito do Direito Administrativo a matéria contratual tam-
hém n&o pode se nortear pelos masmas preceitos aplicados ao contrato
entre particulares, objete do direito privade. Como bem nota Giannini, no
direito ptbfico "o médulo contratual recebeu profundas modificagdes, em vir-
tude do fato que o objstc das convengles é publficista e nfo privatista™
(Dirito amministrativo, vol. 11, 1993, p. 428). Dal ter havido muita resisténcia,
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sobretude no direito alem&o e no direito italiano, em aceitar a idéia de cen-
trato administrativo, justamente porque as chamadas cldusulas exorbitantes

fugiam dos paradigmas do contrato privado, tal como vinham, entéo, apon~
tadas.

E rmesmo no ambito dos contratos administrativos, ha contratos bem
peculiares, como a concessao de servigo piblico, a concessio de obra publi-
ca, a concessio de obra e servigo publico, nos guais inexiste prego como
conirapresiacio reciproca e grande parte das clausulas revesie-se de teor
regulamentar. Bem mais peculiar se apresenta, ainda, a concessio para
radiodifusdo soncra e por imagem, na qual, no Brasil, nem existe tarifa paja
pelo usuario. E tais tipos incluem-se entre 0s ¢ontratos administrativos.

4.14. A dificuldade de fixar diferengas entre contrato e convénio
administrativo parece levar a8 concluir que se trata de figuras da mesma
natureza. A semelhanga do tratamento categorial que o Direito Internacional
Pablico deu ao tratado, como foi exposto acima, pode-se aventar, no dmbi-
to do Direito Administrativo, uma visdo genérica do mdédulo contratual. Af
estariam incluidos tanto 0s contratos de obras, de prestagdo de servigos, de
fornecimento de materiais, as concessies, COMo 08 cOnVanios, consércios,
pactos. A caracteristica desses aitimos astd na sua -especificidade, ou por
envolver duas ou mais entidades ou 6rgdos publicos ou pslo tipo de resul-
tado que se pretende atingir cort ¢ acordo flrmade

Na doutrina palria, José Afonso da Silva, em sua obra "0 Prefeito e
o Municipio®, 32 ed., 1884, afirma que os convénios ¢ consorcios realizados
pelo Municipios tém natureza contratual. E observa "Mas diferem dos
demais contratos porque vinculam os Municipios a outras entidades de
direito puiblico, de sorte que iss0 hes da peculiaridades, dado que ambas as
parles estdo interessadas na execuciic do servigo ou obra que thes consti-
tuem o objete, Diante dissc ndo se pode admitir al o princfpio das prerroga-
tivas da Administragio, impositivas de uma parte sobre a outra, havendo,
nesse particular, equilibrio de forgas, em virlude de as partes serem sempre
~ administragdes pablicas ou a elas vinculadas”(p. 232-233).

No direito francés, a doutrina refere-se a certos tipos de contratos cele-
brados pelo poder plblice com empresas privadas com fim de propiciar a exe-
cugao de planos ou objetivos econdmicos; dentre tais tipos estdo: os contra-
tos de programa, contratos de estabilidade, contratos fiscais. Hé também 0s



contratos de plano e contratos de gestdo celebrados entre Administragéo e
coletividades locais e também entre Administragéo central e empresas pabli-
cas, com o fim de adequar a atuagéo de tais entes aos planos nacionais (cf.
Laubadere, Traité elémentaire de droit administratif, vol. Hl, 1871 e Franca
Falconi, | c.d. conttrati di piano nella elaborazione della doftrina {rancese, in
Rivista trimestrale di diritto pubblico, vol. lI-]1l, 1978, p. 585-617}.

A tais tipos Prosper Well atribui a patureza de contraly, embora
nenhum deles se enquadre nos moldes classicos dos contratos administra-
tivos {cf. Le rencuveau de la théorie du contrat administratif et ses difficuités,
in Mélanges Stassinopoulos, 1974). Em segao intitulada “os prolongamen-
tos contratuais da descentraliza¢do™, Chapus menciona, ainda, os seguintes
fipos: a) contratos para ordenagdo das cidades médias, celebrados entre a
Administrag@o central e tais comunas, para que estas recebessem ajuda
financeira central para realizar operagtes urbanisticas; b} contratos de pais
(érea formada por varias comunas unidas por vinculos humarios e econdmi-
cos); contratos de empresa, entre a Administragdo ceniral & empresas publi-
cas; 0 mesmo autor observa que a iei de 29 de julho de 1982 e o juir admi-
nistrativo atribuem a tais ajustes carater contratual (cf. Droit administratif
géneéral, vol, [, 6® ed., 1982, p. 323-327).

No direfto italiano, ¢ conhecido ¢ entendimento de Alessi (Principi di
Diritto amminstrativo, 4%°ed., 1978, p. 338}, no sentido de reconhecer contra-
to de direito pliblico somente nas relagdes entre entidades publicas, o que
se aplicatia aos convénios firmados entre as mesmas @ aos consorcios exis-
tentes no ordenamento brasieiro. Giannini, por sua vez, inclui as conven-
gbes urbanisticas, as corvengdes de plano, os contratos simplificados (pac-
tos e acordos) e as convencdes desprovidas de contetido patrimonial no
quadro dos contratos das administragdes (of. Diritto Amministrative, vol. t, 3¢
ed., 1993, p. 356-357). De seu lado, Roséric Ferrara, ao tratar das conven-
¢Oes urbanisticas, celebradas entre Administragfio e particuiares (sobretu-
do, convengbes de urbanizacio e convengoes edilicias) obsarva serem tais
figuras inscritas na categoria de contratos, 0 que & reconhecido pela justica
italiana. Nota, ainda, que “é o regime positivo de cada médulo negocial que
deve determinar, caso a casc, a intensidade do vinculo jurfdico quanto a
observancia do pacte”. E mais: "hd um principio geral aplicavel a todos os
tipos negociais: “pacta sunt servanda” e o principio da boa 6" (cf. Gl Accordi
tra i Privati e {a Pubblica Amministraizione, 1985, pp. 74, 75, 152, 153).



4.15. Na atualidade, florescem em grande escala as praticas com
base em’concordénqia ou consenso enfre entes administrativos ou entre
estes e particulares. k a época da Administrag@o “concertada”. Disseminam-
se acordos de diversos lipos, adotando-se, em amplitude, os chamados
“moédulos contratuais ou convencionais”. Tais férmulas nem sempre se
enguadram exatamente nos paradigmas classicos dos contratos ou dos
contratos administrativos. Daf ser relevante conferir tratamento amplo & figu-
ra contratual, para abrigar formutas novas, adequadas a novo dinamismo e
novos modos de agir da Administragdo. Nesse contexto e inserem os con-
vénios ¢ consoéreios admlnsstra!wos

5. A questao da autorizacdo legislativa

No tema dos convénios e consércios adminisitratives sempre vem

suscitada a questdo da hecessidade de autorizagéo legislativa para cada
convénio ou conséreio firmado pelo Executivo.

O Supremo Tribunal Federal em varias oporiunidades considerou
inconstitucional a exigéncia de autorizagdo legislativa para celebragio de
convenios, por ferir o principio da independéncia dos Poderes {cf. RDA, 140,
abrfjun 1980, p, 63-69). Os fundamentos hasicos de tal orientagéo concen-
fram-se no seguinte: a) ndo sendo atribuigio propriamente legislativa, a
Constituigao federal deve prever expressamente sssa autorizagdo nas com-
peténcias do Congresso Nacional. inexistindo - essa previs8o, ndo pode a
exigéncia haver no &mbito dos Estados, Distrito Federal & Municipios; b}
incabivel é a invocag#o do parametro da ratificagio cengressual de tratados
internacionais, porque estes, uma vez tornados definitivos, regem-se pelo
Direito Internacional, escapando a toda agao corrstiva interna.

Cutro argumento em sentido contrério & necessidade de autorizagio
legistativa para cada convénio e consorcio enconira-se na existéncia do con-
trole realizado pelo Tribunal de Contas, tal como previsto expressamente no
inciso VI do art. 71 da Constituigao Federal, preceito esse que se aplica ao
ambitc dos Estados, Distrito Federai @ Municipios, nos termos do art. 75 do
mesmo texto. Da fiscalizace do Tribunai de Contas, pode decorrer o contro-
le do Legislativo. Além do mais, independentemente da fiscafizagio do
Tribunal de Gontas, pode o Legislative controlar diretamente as medidas do
Executive, segundo aventa o inciso X do art. 49 da Conslifuigao Federal.
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Deve-se ainda ponderar gue inexiste exigéncia de autorizagao legis-
lativa para cada um das demais tipos contratuais, snuitos deles envolvendo
recursos de grande vulto, ficando sujeitos aos controles do Tribunal de
Contas e do {egislativo. Algumas Constituicdes estaduais e leis organicas
de Municpios prevéem essa manifestacao do Legislativo. Assim, por exem-
plo, a Constituigdo do Estado de Sao Paulo, entre as competéncias exclusi-
vas da Assembléia Leqgisiativa, indica: “autorizar ou aprovar convénios, acor-
dos ou contratos de que resuliem para o Estado encargos ndo previstos na
lei orgamentaria” (art. 20, incise XIX}. Evidente estd o intuito de controle
financeiro e orgamentario, do que se deduz gque todos 0s convénios, acor-
dos ou ajustes cujos encargos estejam previstos no orgamento ndo depen-
dem de maniiestagéo legislativa. Nole-se, ainda, que o constituinte paulisia
usoy os vocdbules “autorizar”, que indica manifestacio prévia e “aprovar”,
que denhota apreciagdo posterior, o que deixa a divida quanto ao momento
&I que ocolrera a manifestagac parlamendar.

A Lei Orgéanica do Municipio de Sao Paulo, no incise XV do art. 13,
menciona entre as afripuigbes da Camara Municipal “dispor sobre convénios
com entidades plblicas e particulares & aulorizar consdrcios ¢om outros
municipios. Observa-se que, ne tecante aos convénios nao foi utilizado o
vocabuio “autorizar”, mas o termo “dispor”, dando a entender gue se {rata af
da fixagao de preceitos gerais scbre a matéria. Quanto aos conséreios com
outros municipics, ambito em que ndo houve pronunciamento de inconstitu-
cionalidade, foi usado o vocabulo “autorizar”.

6. A questio da exigéncia ou inexigéncia de Hcitagdo

Outra divida suscitada na matéria diz respeito & exigéncia ou inexi-
géncia de licitacao antes da celebraggo dos convdnios e consdrcios. A Lei
n? 8.666/93 silencia quants a guestio. A redagdo do caput do art. 116 pode-
ria levar & conclus@o de que a exigéncia prevalece para tais instrumentos,
pois reza 0 seguinte: “Aplicam-se as disposigbes desta Lei, no que couber,
aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebra-
dos por drglios e entidades da Administragio”.

A expressao “no que couber” permite indagar: & cabivel a licitagao
para consdrcios e convénios? :

Parece dhvio que nos consércios entre Municipios ou gue envolvam



outros entes estatais do mesma tipo (o que ¢ raro) o grau de especificidade
do objeto é tao significativo que seria incabfvel cogitar-se de licitaggo.

No caso de convénio entre entidades ou drgdos da Administragéo,
de diferentes espécies e niveis, por exemplo, os convénios previstos no
Decreto-Lei 200. 67 (v. tem 3 deste trabalho}, celebrados entre a Unido,
Estados e Municipios como pensar em licitaclo, se o objetivo & descentra-
lizaz, € repassar recursos da Unio para execugao de seus programas de
carater nitidainente local ou & somar recursos materials e humanos para
realizar atividades com menor dnus para todas as pattes? Pode-se aventar
ainda deos inUmeros convénios para intercambio de cenhecimentos em
diversas d@reas, como acontece com os convénios entre Universidades
nacionais ou enire estas & Universidades ou Faculdades estrangenras
lgualmente nessa hipdtese a licitagio mostra-se incabivel,

No tocante aos convénios entre Admmsstragao (no,sentido de drgaos
da Administragao direla e enfidades da Adminisiracao indireta) e entidades
particulares, 0 que, sobretude, determina -a desobrigagae de licitagio € a
especificidade do objeto o da finalidade. No exemplo citado, de um
Conservatério tradicional, de slevado e reconhecido nivel de ensing, se o
poder publico pretender propiciar ensino gratuito de musica a criangas e
adotescentes carentes, é de grande especsilc:dade o obleto ea ‘flnandade

No entanto, se a Admmrstragao quiser realizar convémo para resul-
tado e finalidade que poderde ser alcangados por muitos particulares, deve-
rd ser realizada licitagBo. Se assim nZo for, havera ensejo para burla, aco-
bertada pela acepeio muito ampla que se queira dar aos convénios. Alguns
casos ocorrem na pratica, nos quais, a titulo de convanio {falso), obras sfo
contratadas sem licitago e pessoas $80 investidas em fung:oes ou empre-
gos piiblicos sem concurso. v

Outrs argumento por.vezes invecado para fundamentar & nfo exi-
géncia de licitago estd na possibifidade de haver vérios participes do con-
vénio e de haver adesfes posteriores, o que seria incompativel com o “espf-
rito” da licitagdo que feva a escotha de um sé vencedor.

Se, em principio, a licitagdo ndo se aplica aos consdrcios e conve-

nios, quais as disposicbes da Lei n? 8.666/93 incidentes sobre tals figuras
comp determina o “caput” do art. 1187 A tiulo exemplificativo, podem ser
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apontados as seguintes: disposigGes sobre a formalizagao; mengio obriga-
toria a recursos destinados a atender as despesas decorrentes, com a iden-
tificagao da dotagao; hipbtese de denlncia e alteragéo; encargos das par-
les; prorrogagao de prazo; foro competente para ditimir controvérsias; publi-
cacdo do extrato no meio oficial de divulgagao, se envolver repasse de
recursos publicos. Aplica-se também aos convénios e consdrcios o arl. 63
ga mesma Lei que permite a qualquer interessado a obtersgao de cépta
autenticada {pagando emolumentos) do instrumento.

7. Outrps aspectos do regime juridico

Q § 12 do art. 116 faz depender a celebragio de convénio, acorde ou
ajuste da prévia aprovagao de competente plano de trabalho proposto pala
organizagac interessada, arrolando as informagdes que deverdo figurar, no
minimo, nesse plano: | - identificagac do objeto a ser executado; Hl - metas
a serem atingidas; Ili - fases de execugaoe; IV - planc de aplicagao dos recur-
sos financeiros; Y - cronograma de desembolso; Vi - indicacao de infcio e fim
da execucdo & da conclusao das elapas; VIl - se o cusio total ndo recair
sobre o 6rgéo descentralizador, comprovagio de que estio assegurades
recursos proprios para compiememar a execuqaa, ‘tratando-se de obra ou
servigo de engenharia.

A tiberagao de parcelas de recursos alendera ao plano de apficagéo
‘aprovado. Havera retengfo de parcelas até o saneamente de improprieda-
des, ha caso de ndo comprovagdo de regular aplicagio da parcela anterior,
no caso de desvio de finalidade na aplicagio dos recursos, atrasos injustifi-
cados no cumprimento das etapas & no caso de praticas atentatdrias aos
principios fundamentais de Administragﬁo Publica nas contratagdes (este
Gltimo aspecto € bem significativo para o reconhemmento da natureza coft-
tratual dos consércios & convénios).

Os §§ 4°, 5% e 6% do art. 118 trazem normas sobre saldos do convénio.

Por sua vez, o § 22 determina que, assinado o convénio, a entidade
ou orgao repassador dard ciéncia do mesmo a Assembléia Legislativa ou a
Camara Munigipal respectiva.

Evidente gue o dispositivo visa, em especial, 0 convénio em que o
repassador de recursos seja 6rgaoc ou enfidade federal. Aplicar-se-ia tam-



bem aos convénios em que o Estado seja o repassador de recursos a ouo
Estado ou a Municipio.

O dispositivo suscitou davida quanto & constitucionalidade, porque
feriria a autonomia dos Estados e Municipios. Tratando-se somente de uma
comunicagao, certamente com o objelivo de propiciar methor controte do
usoc dos recursos, pao ha como se vislumbrar desrespeito ao poder de auto-
determinagéo dos Estados e Municipios.

8. Execugéo do convénio e consorcio

Em geral atribui-se a um dos panticipantes a coordenagéo da execu-
¢ao, Nada impede que seja constitulda uma comiss@o, paritaria ou ndo, com
esse objetive. Em orgaos publicos que, de modo habilual, integram vdrios
convenios por vezes € criada uma comissao de acompanhamento e fiscali-
Zagao de conwvénios,

Alguns autores recomendam a organizagio de uma entidade civil ou
comercial paraiela, para coordenar a execugdo, porque convénio & consér-
cio sdo despersonalizados. Na verdade, 1al solugdo revela-se um elemento
complicador, quando a época atual impde agilidade. Maihor parecem as
alternativas aventadas no paragrafo anterior.

9. Controles

Sobre 0s conv&nios e consorcios devem incidir, em primeiro Jugar, os
mecanismos do controle interno de cada esfera administrativa. Como exem-
plo, pode-se indicar o art. 52, § 22 do Decreto federal n® 93.872/86 que
determina. seja efetuado, antes da exscugio, o cadastramento dos convé-

nios e acordos no sistema de controle ihterno, atravas do drgado de contabi-
lidade.

Recaem sobre os convanios e consdrgios a fiscalizagdo do Tribunal
de Contas correspondente ao nivel da entidade publica qlue integra o ajus-
te ou que repasse recursos. Por vezes, o controle € duplo; inclui a atuagao
do Tribunal de Contas a que se vincula o 6rgao repassador de recurscs e a
atuag&o do orgdo de contas a que se liga ¢ ente que recebey 08 recursos.

O parametro para a fiscalizagao do Tribunal de Contas vem dado
pelo inciso VI do art. 71 da Constituigdo Federal que prevé, nas competén-
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cias do Tribunal de Contas da Unido o seguinte: “Vi - fiscalizar a aplicagao.
de quaisquer recursos repassados pela Unidic mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou
a Municipio. Tal preceito, por forga do art. 75, aplica-se, no que couber, aus
Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e aos érgaos de con-
fas mumc!pa!s

A titulo de exemplo, pode-se indicar o ingiso Vll do art, 33 da
Constituigao do Estado de Sao Paulo (1888) que arrola, dentre as compe-
téncias-do Tribunal de Contas do Estado, o confrole da aplicagio de quais-
quer reclrsos repassados 2o e pelo Estado, mediante convénio, acordo,
ajuste ou outroz instrumentos congéneres, O preceito, como se depreende,
prevé a fiscalizag@e tanto de recursos recebidos pelo Estade quanto de
recursos repassados, por via de convénios e consdrcios.

O controle parlamentar também recai sobre o8 convénios e consér-
cios, ndo s6 de modo indireto, apds prenunciamente do Tribunal de Contas
respectivo quanio 2 ilegalidade (incise X e § 12 do art. 71 da Constituigio
Federal), mas tambaém diretamente, nos termos do inciso X do art. 49 da
Constituig@o Federal, que &, de regra, reproduzide nas Coastttuigoes esta~
duais e leis organicas dos Munic(pios.

Cidadaos e entidades civis podem fer atuacdo no controle dos con-
vénios e consoicios. O acesso ao teor desses instrumentos, assegurado.
pelo art. 63 da Lei 8.666/93, permits, em caso de irregularidade, que cida-
daos e entidades acionem 0s controles insiitucionalizados. Assim, 0 § 22 do
art. 74 da Constituigio Federai confere, a qualquer cidado, partido polftico,
associagao ou sindicato, legitimidade para denunciar arreguiandades oy ile-
galldades ao Tribhunal-de Contas.

Atendidos os requisitos legais, cidadaos, associaqées & o Ministério
Publico, mediante agdes previstas no ordenamento, podem desencadear o
controle jurisd;cmnal scbre 08 COTWENIS & ConsSorcios.

10. Responsabmdade

~ Acelebragao de convénios & consdrcios sujeita-se a todos os princi-
pios e normas incidentes sobre as atividades da Administracgoe Publica, no
que for compativel com o teor dessas figuras. Assim, por exemplo, é flegal



um cenvénio que envolve delegagao de competéncia vedada pelo ardena-
mento. Ou um convénio celebrado com desvio de finalidade, por ndo visar a
fins de interesse pdblico. Ou um corwénio que implique improbidade admi-
nistrativa, tal como previsto na Lei n® 8429, de 2/6/92, sobretudo no art. 10,
“caput” e incisos Vil e VI

Da responsabilizagdo de autoridades e servidores por convénios e
consoreios viciados decorrem as sangdes antevistas no ordenamento. Ex.:
havendo agao popular procedente decotrera ressarcimento ao erario pabii-
¢o do montante do dano; verificada improbidade administrativa, o responsa-
vel sujeita-se as cominagies arroladas na Lei n® 8.429/92.

Também & possivel cogitar-se de responsabilizagao dos executores do
convénio, por danos a terceiros ou por danes decorrentes da ma execugio.

11. Conciusdo

- Os convénios e consorcios administrativos revelam-se instrumentos
de grande importéncia, sobretudo num Estade federal, na qualidade de
modelos cooperativos de tipo vertical ¢ horizontal. Os convénios entre enti-
dades de diferentes niveis administrativos favorecem a realizagdo de ativi-
dades materiais no ambito das compeiéncias cumulativas ou concorrentes;
atenuam ou evitam conflitos que emperrariam a adogéo de providéncias de
elevado interesse da populago, como as medidas de combate & poluigao
nas grandes cidades, as medidas na drea da sadde, do ensino, da preser-
vagao do patrimdnio cultiral. '

- Os consorcies propiciam a reunido de recursos financeiros, huma-
nos e técnicos para a solugéo de problemas comuns dos seus integrantes,
tornando menos onerosas as atividades, Relembre-se que os conséreios
podem integrar convénios, '

Quantoe aos convénios de entes estatais com o setor privado, confi-
guram um dos modas de realizago de parcerias, em especial no dmbito da
satde, educagdo, cultura, artes, ciéncia, preservagao do patrimdnio culfural,
preservagio ambiental. ' '
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