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RESUMO

Examinam-se os convénios administrativos no tocante ao aspecto normativo-dogmadtico ante a
Constituicao da Republica de 1988 e a legislagdo infraconstitucional pétria, apontando sobre a
possibilidade de a Administracio Publica celebrar convénios administrativos para a
persecucao de atividade e servicos que lhe competem pelo ordenamento juridico. Realiza-se
uma andlise da natureza juridica dos convénios, dos seus elementos e pressupostos a partir da
classificacdo de Celso Antdonio Bandeira de Mello e quais sdo as conseqiiéncias da natureza
ndo contratual dos convénios administrativos. Contextualiza-os como instrumentos juridicos
imanentes a Administracdo Publica Consensual, ou também denominada Concertada, razao
pela qual a sua pragmaticidade, sob o viés da utilidade e necessidade, demonstra-se presente e
indispensdvel na realidade da gestdo publica do Brasil. Correlaciona-se o principio da
subsidiariedade e a atividade administrativa de fomento para dispor sobre a transferéncia pela
Administracao Publica de atividades e servigos a terceiros, particulares ou ndo, o que per si
reflete diretamente na forma de organizacao das atividades do Estado. Evidencia-se a relagdo
entre o desenvolvimento social e a atuacdo administrativa eficiente por intermédio dos
convénios administrativos face a sua relevancia para a sustentabilidade.

Palavras-chave: Convénios administrativos. Eficiéncia administrativa.
Desenvolvimento social. Interven¢ao econdmica estatal.

vi



ABSTRACT

Research of administrative accords in regards of normative-dogmatic under 1988 Republic
Constitution and Brazilian Federal Law, exploring Public Administration possibility to seal
administrative accords to fulfill activity and service of its own by the legal system. Through
Celso Antonio Bandeira de Mello’s classification, an analysis of accords legal nature, its
elements and requirements is made, and which are the consequences of administrative accords
non conctractual nature. Presents them as legal instruments pertaining to Consensual Public
Administration, also known as Concerted Public Administration, reason why its pragmaticity,
through a utility and necessity focus, reveals to be present and indispensable to Brazilian
public administration reality. Confronts subsidiarity principle and administrative activity of
promotion to work over Public Administration activity and services transference to third
parties, private or not, which reflects directly in State activities organization form. Brings
clear the relation between social development and efficient administrative performance
through administrative accords, concerning its relevance to sustainability.

Keywords: Administrative accords. Administrative efficiency. Social development.
State economical intervention.
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INTRODUCAO

Os convénios administrativos ndo sdo instrumentos juridicos recentes no
ordenamento brasileiro, fato que ja espraia indicios da sua relevancia. A Constituicdo de 1934
jé estabelecia a existéncia de “acordos”, cuja prescri¢do tratava de verdadeiros conveénios, tais
como hoje juridicamente concebidos, haja vista o desidério pretendido pela norma em
questdo. A primeira previsao expressa em norma constitucional patria ocorreu na Constitui¢ao
de 1946, mais precisamente quando houve a inser¢do de alguns dispositivos constitucionais
por intermédio da Emenda Constitucional n°® 18, de 1° de dezembro de 1965, e as demais
constituicdes seguintes continuaram preconizando-os em diversos dispositivos. No plano
infraconstitucional, lembra-se do Decreto-Lei n® 200/1967, cujo texto normativo serve como
marco para a estipulacao e valoriza¢do dos convénios administrativos, inclusive nao podendo
esquecer de que a prescricdo normativa em questdo exaltava o seu uso para fins de
descentralizacdo de programas federais, parcerias e auxilio na gestdo de alguns 6rgdos e
entidades da Administracdo Publica.

Aliado ao conhecimento da histéria normativa do tema no Brasil para demonstrar
a sua relevancia e principalmente a sua utilizacdo no dia-a-dia da Administracdo Publica,
alvitra-se que atualmente o referido instrumento juridico é considerado um ato administrativo
decorrente de uma atuagdo estatal concertada, paritdria e dilalégica, motivo que tem
ocasionado uma maior proliferacdao e propensao de seu uso. Esta atuacdo estatal concertada,
paritdria e dialégica ndo € exclusividade brasileira, mas sim resulta de transformacdes sofridas
pela Administragdo Publica no contexto mundial, tendéncia que tem inclinado o Direito
Administrativo nas dltimas décadas, mormente a partir da década de 1990, para uma atuacdo
mais consensual e menos verticalizada. Nesta senda, os convénios administrativos aparecem
como um dos instrumentos juridicos aptos para a realiza¢ao de acordos (em sentido lato) entre
orgdos e entidades da prépria Administracio Publica ou entre sujeitos que integram a
Administragdo Publica e particulares.

Todavia, como explicitar-se-4 no bojo deste trabalho, a importancia entre tais
relacdes administrativas instrumentalizadas pelos convénios consubstancia-se pelos lidimos e
preciosos fins que guarnecem a sustentacao para tais acordos administrativos. As finalidades
propugnadas estardo sempre, ou pelo menos deveriam, diretamente correlacionadas ao
interesse publico e, logo, ao interesse da coletividade. Para tanto, basta recordar os diversos

servicos e atividades administrativas que t€m sido transferidos ou realizados numa gestao
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compartilhada gracas a celebracdo de convénios administrativos, como, por exemplo,
parcerias na drea da satde, educacgdo, assisténcia social, cultural, dentre outros.

A despeito da importancia desta ferramenta, sob o viés pratico, compete enfatizar
que no dia-a-dia da Administracdo Publica constata-se a formalizagdo de incontdveis
convénios administrativos, deveras salutares na atualidade da Administracdo Publica,
primordialmente por causa da limitacdo de recursos publicos para a realizacdo de todas as
atividades publicas pelas quais t€ém o dever de prestar ou fornecer. Neste diapasdo, as
entidades e os 6rgdos da Administracdo conjugam esforcos com outra entidade ou 6rgao
administrativo ou ainda com um particular para persecutir e executar servigos ou atividades
que atendam a fins publicos.

Sobre a causa desta acdo conjunta, Augustin Gordillo deduz a importancia de
parcerias consubstanciando-se na limita¢do de recursos pecunidrios como uma realidade a
Administragdo Publica nas suas atividades, pois “la administracion de numerosos servicios
sociales que van desde la educacion y la salud, pasan por la prevision social y avanzaron
sobre la cultura, ve sus recursos progresivamente limitados.”"

Em que pese a protuberancia dos interesses e valores envolvidos nos convénios,
infelizmente ndo se pode esconder que na realidade brasileira tem-se constatado o mau uso do
instituto, muitas vezes usurpado para legalizar o repasse de recursos pecunidrios a terceiros
sem qualquer processo seletivo ou sem qualquer interesse comum da Administracdo junto ao
convenente, tanto é que sdo notdrias as tentativas de criacdo de Comissdo Parlamentar de
Inquérito sobre as ONG’s. Além destas situagdes, as irregularidades que lastreiam os
convénios correlacionam-se também ao uso indiscriminado da rotulagem ‘“convénios” para
servir de fuga do dever constitucional de licitacdo publica, haja vista o intento de enquadrar
verdadeiros contratos como convénios, sendo que esta realidade é comprovada pelas diversas
decisdes de Tribunais de Contas, os quais diariamente posicionam-se favordveis a
descaracterizacdo de convénios e a aplicacdo das penalidades cabiveis aos gestores.

Ademais, insta frisar que, para a concertacdo via convénio administrativo,
imperioso ressaltar que a atuacdo estatal necessita pautar-se pela eficiéncia administrativa, sob
pena de incorrer em enormes prejuizos econdmicos e, principalmente, em danos a sociedade e
ao proprio desenvolvimento. Além do critério puramente econdmico, ndo se pode olvidar
também que os convénios sdo instrumentos de aproximagdo da Administracdo Publica e

administrados, o que gera indubitavelmente uma maior legitimagao na atuacdo estatal, haja

! GORDILLO, Augustin. Tratado de derecho administrativo. Tomo I. Parte General. 8. ed. Buenos

Aires, FDA, 2003, IV - p. 14.



vista que os particulares podem contribuir com a prestacdo de atividades ou servicos de
interesse da coletividade a partir da prestagcdo compartilhada advinda dos vinculos formais
entabulados por intermédio de relacdes conveniais.

Dessa feita, imperioso pontuar que o cardter colaborativo e cooperativo inerente
aos convénios administrativos ndo poderd justificar qualquer liame, e sim somente aqueles
que concebam instrumentos juridicos fundamentados numa atuag¢do administrativa eficiente e
que almeje o desenvolvimento social.

Por tudo isso, ante os breves argumentos arrolados, mostra-se relevante a
exploragdo do presente temario para a ciéncia do Direito Administrativo e para a gestdao
publica brasileira, principalmente para que, com o maior € melhor conhecimento acerca dos
convénios, possa a atuacdo estatal agir eficientemente em prol do desenvolvimento social,
haja vista a necessidade eminente de desenvolvimento da sociedade brasileira, a qual apesar
de possuir um rol de direitos e garantias preconizados no sistema constitucional e
infraconstitucional brasileiro, ndo consegue alcangar a efetivagdo destes no seu dia-a-dia, até
porque o Brasil, como bem explicita Lénio Streck, “em mais de cinco séculos de existéncia,
produziu pouca democracia e muita miséria”.”

Neste panorama relatado, desde j4, adianta-se que a pertinéncia dos convénios
administrativos ante o desenvolvimento social guarnece-se pelo fato de que tais servem,
precipuamente, para instrumentalizar parcerias com finalidades sociais, como, por exemplo,
nas dreas da saude, assisténcia social, cultura, educacao e tecnologia.

Por conseguinte, repisa-se que os convénios sdo excelentes instrumentos de
promocao do desenvolvimento nacional e regional, porém precisam ser mais bem conhecidos,
desde o seu regime juridico até os seus efeitos, para que entdo se possa utiliza-los com mais
seguranca, lisura e eficiéncia, a fim de a coletividade perceber as diferencas a partir de
atividades e servicos materialmente a sua disposi¢do. Com isso, evitar-se-4 que tais
mecanismos sejam reflexos de malversacdo de transferéncias de recursos publicas ou ainda
meios para beneficios de certas castas ou grupos de interesses egoisticos, o que per si

distancia-se do seu real propdsito, o interesse publico.

2 STRECK, Lenio Luiz. Verdade e Consenso. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 34.
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CAPITULO I - OS CONVENIOS ADMINISTRATIVOS NO CONTEXTO
BRASILEIRO SOB UMA ANALISE NORMATIVO-DOGMATICA

1.1 Uma breve incursao sobre a descricao normativa dos convénios administrativos

no Brasil

No ambito infraconstitucional, o Decreto-lei n°® 200/1967, que dispds sobre a
organizacdo da Administracdo Publica Federal e estabeleceu diretrizes para a Reforma
Administragdo, foi o primeiro texto normativo deveras importante para os convénios
administrativos. A sua relevancia ocorreu em virtude da estipulagdo de que as atividades, no
ambito federal, deveriam nortear-se pelos principios fundamentais do planejamento, da
coordenacio, da descentralizacdo, da delegacdo de competéncia e do controle (artigo 6°).

Com espeque na descentralizacdo dos servigos publicos federais, bem como na
customizacdo das acOes governamentais, ficou preconizado via decreto que as atividades da
Administracdo Publica Federal deveriam ser descentralizadas, sendo que deveria haver:
dentro dos quadros da Administragao Publica Federal a coordenagdo para a programacio e
execucdo das atividades; na relacdo entre a Administracdo Federal e os demais entes
federados a concretizacdo de convénio para a execucdo das atividades e; na relacdo entre
Administracio Federal e a 6rbita privada os contratos ou as concessdes (artigo 10, § 1°).*
Sobre os convénios especificadamente, o artigo 10, § 5°, do Decreto-lei preceituou ainda que
a execugdo de programas federais de carater nitidamente local deverd ser delegada, no todo ou
em parte, mediante convénio, aos Orgdos estaduais ou municipais incumbidos de servicos
correspondentes.” No mesmo sentido, os convénios foram lembrados como instrumentos para
a realizacdo de parcerias a fim de: prestar o aperfeicoamento do pessoal da Administracdo

(artigo 121, pardgrafo tinico)®; efetivar a assisténcia médico-social 2 comunidade (artigo 156,

3 “Artigo 6° As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes principios fundamentais: 1

— Planejamento; II — Coordenacao; III — Descentralizac@o; IV - Delegacdo de Competéncia; V - Contréle.”

4 “Artigo 10. A execucdo das atividades da Administracio Federal devera ser amplamente
descentralizada. § 1° A descentralizac@o serd posta em pritica em trés planos principais: a) dentro dos quadros da
Administragdo Federal, distinguindo-se claramente o nivel de direcdo do de execucdo; b) da Administraciao
Federal para a das unidades federadas, quando estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio; c) da
Administracdo Federal para a 6rbita privada, mediante contratos ou concessoes.”

> “§ 5° Ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia, a execuc¢do de programas
federais de cardter nitidamente local deverd ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos 6rgaos
estaduais ou municipais incumbidos de servigos correspondentes.”

6 “Artigo 121. As medidas relacionadas com o recrutamento, sele¢do, aperfeicoamento e administracio
do assessoramento superior da Administracdo Civil, de aperfeigoamento de pessoal para o desempenho dos
cargos em comissdo e funcdes gratificadas a que se referem o artigo 101 e seu inciso II (Titulo XI, Capitulo II) e
de outras funcdes de supervisdo ou especializadas, constituirdo encargo de um Centro de Aperfeicoamento,



§ 2°); firmar parcerias entre os entes federados para transferir os encargos da fiscaliza¢do da
Superintendéncia Nacional do Abastecimento (artigo 160)®; conjugar dois Ministérios para a
integracdo do Ministério dos Transportes (artigo 164, § 1°)°; auxiliar na exploracdo dos
troncos interurbanos a cargo da Empresa Brasileira de Telecomunicagdes (artigo 166)"°
subsidiar a atuagcdo do Departamento de Servigos Gerais (artigo 197)."

Acerca do assunto, Jorge Miranda Ribeiro enaltece que a descentralizacdo do
governo federal via Decreto-Lei n° 200 visava a melhoria da gestdo dos programas de
governo desenvolvidos no ambito federal, a partir da transferéncia de recursos “alocados em
programas de trabalho aprovados na lei or¢amentdria, para entidades publicas ou privadas
situadas proximamente as populacdes assistidas ou atendidas pelo programa, como as
secretarias estaduais, prefeituras, conselhos municipais, entidades civis, com o propdsito de
realizar agdes publicas de interesse comum.”'* Nesta linha, inclusive, o artigo 9° do Decreto-
Lei dispde que o escopo da descentralizacdo pretendido pela Administragdo Publica Federal,
inclusive com os convénios administrativos, era evitar a dispersdo de esforcos e de
investimentos na mesma area geografica.

Depois, em 1986, o Governo Federal editou o Decreto Federal n°® 93.872, que
dispds sobre a unificagdo dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, sendo que neste texto

normativo houve o enfoque sobre as fases das despesas publicas, inclusive para aquelas

6rgdo autdnomo vinculado ao Departamento Administrativo do Pessoal Civil. Pardgrafo tnico. O Centro de
Aperfeicoamento promoverd direta ou indiretamente mediante convénio, acdrdo ou contrato, a execucio das
medidas de sua atribuicdo.”

! “Art . 156. A formulagdo e Coordenacgdo da politica nacional de satde, em ambito nacional e regional,
caberd ao Ministério da Sadde. § 1° Com o objetivo de melhor aproveitar recursos e meios disponiveis e de obter
maior produtividade, visando a proporcionar efetiva assisténcia médico-social a comunidade, promoverd o
Ministério da Satude a coordenagdo, no ambito regional das atividades de assisténcia médico-social, de modo a
entrosar as desempenhadas por 6rgaos federais, estaduais, municipais, do Distrito Federal, dos Territdrios e das
entidades do setor privado. § 2° Na prestacdo da assisténcia médica dar-se-d preferéncia a celebragdo de
convénios com entidades publicas e privadas, existentes na comunidade.”

§ “Artigo 160. A Superintendéncia Nacional do Abastecimento ultimard, no mais breve prazo, a
assinatura de convénios com os Estados, Prefeitura do Distrito Federal e Territdrios com o objetivo de transferir-
lhes os encargos de fiscalizacao atribuidos aquela Superintendéncia.”

“Artigo 164. O Poder Executivo, se julgar conveniente, poderd formular a integragdo no Ministério dos
Transportes, das atividades concernentes a aviacdo comercial, compreendendo linhas aéreas regulares,
subvencdes e tarifas, permanecendo sob a competéncia da Aerondutica Militar as demais atribui¢cdes constantes
do item IV e as do item V do Pardgrafo tinico do artigo 63 e as relativas ao contrdle de pessoal e das aeronaves. §
1° A integracdo poderd operar-se gradualmente, celebrando-se, quando necessdrio, convénios entre os dois
Ministérios.”

10 “Artigo 166. A exploracdio dos troncos interurbanos, a cargo da Emprésa Brasileira de
Telecomunicacdes, poderd, conforme as conveniéncias econdmicas e técnicas do servigo, ser feita diretamente
ou mediante contrato, delegacdo ou convénio.”

1 “Artigo 197. O Departamento de Servicos Gerais atuard diretamente ou através de convénios e ajustes
que celebrar, ou de agentes autorizados.”

12 RIBEIRO, Jorge Miranda. Curso Avancado de Convénios da Unido. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p.
08.
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decorrentes de convénios administrativos."> Vale destacar que os artigos 27 e 30 a 35 do
Decreto estipularam diversas normas para a operacionalizacdo dos recursos empenhados,
liquidados e pagos para a cobertura de contratos, ajustes, acordos ou convénios
administrativos, ou seja, o decreto em questdo versou sobre os convénios ao lado dos
contratos, acordos e demais ajustes, o que per si demonstrou um crescimento da relevancia do
convénio para o quotidiano da Administragdo Publica Federal.

Além disso, nos artigos 48 e seguintes do Decreto, houve a prescri¢do detalhada
sobre os convénios, inclusive de certo modo com a sua caracterizagio para diferencia-los dos
contratos administrativos. Nesta linha, o pardgrafo primeiro do artigo 48 preconizou que
“quando os participantes tenham interesses diversos e opostos, isto €, quando se desejar, de
um lado, o objeto do acordo ou ajuste, e de outro lado a contraprestacido correspondente, ou
seja, o preco, o acordo ou ajuste constitui contrato.” Impende informar que o Decreto n°
93.872/86, consoante a perfunctdria exposi¢do do seu trato e da disciplina concernente em seu
texto normativo sobre os convénios administrativos, foi editado logo em seguida da criacdo da
Secretaria do Tesouro Nacional, a qual adveio pelo Decreto Federal n°® 92.452 e que
representou um marco ao Brasil no que tange 2 politica fiscal e ao controle do gasto publico."*

Abre-se paréntese para frisar que, como o Decreto ¢ federal, logo a sua
aplicabilidade restringia-se, e permanece restrita, ao ambito federal, conforme intelec¢ao dos
seguintes dispositivos constitucionais, respectivamente, 81, III, da Emenda Constitucional n°
01/69"¢ 84, IV, da Constituicdo da Repiiblica de 1988."

O Codigo Tributario (Lei n° 5.172/1966) também prescreveu em diversas
oportunidades sobre os convénios, utilizando tais como ferramentas para a realizacdo de
parcerias entre os entes federados aspirando ao incremento da arrecadagdo tributdria, da
fiscalizacdo tributdria ou até para prescrever solucdes comuns aos contribuintes, como no caso

de celebracdo de convénio para fixar uma aliquota comum numa regiao geoecondmica. Além

13 O Decreto n® 93.872 estd vigente em algumas partes. A secdo que cuidava detalhadamente sobre

convénio administrativo foi expressamente revogada pelo artigo 20 do Decreto n° 6.170/2007.

1 A Secretaria do Tesouro Nacional constitui-se 6rgdo central do Sistema de Administracdo Financeira
Federal e do Sistema de Contabilidade Federal. Sobre maiores informagdes acerca do Tesouro Nacional, vide
obra explicativa que se encontra disponivel no site
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/instituicao_tesouro/downloads/conheca_tesouro_nacional.pdf., acesso em
17jan.2011, as 23h 34m. Sobre o assunto, Jorge Miranda Ribeiro pondera que o referido decreto enquadra-se
como um “marco regulador da administrag¢@o financeira e orcamentdria. Atua como verdadeiro manual e possui
paradigmas servindo de orientacdo aqueles operadores da contabilidade governamental.” (RIBEIRO, Jorge
Miranda. Curso Avancado de Convénios da Unido. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 26).

13 “Artigo 81. Compete privativamente ao Presidente da Reptiblica: (....) III - sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, expedir decretos e regulamentos para a sua fiel execu¢do;”

e “Artigo 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: (....) IV - sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugdo;”
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destes fitos, o Codigo Tributdrio algou os termos dos convénios a normas juridicas de
obediéncia obrigatéria pelos contribuintes, a partir do momento em que 0s instituiu como
fontes de normas complementares da lei. Sobre a existéncia de convénios celebrados com
desiderato tributdrio e a sua importdncia no contexto normativo, Ricardo Lobo Torres
comenta que “os convénios que entre si celebram a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios sdo também normas complementares das leis, dos tratados e das convencdes
internacionais e dos decretos (artigo 100, IV, do CTN).” J4 acerca da finalidade deles, o autor
explicita que tais “tém por objetivo o auxilio mutuo na fiscalizacdo das rendas publicas e
servem de instrumento para a ado¢do de normas comuns tributdrias, principalmente no campo
das chamadas obrigacgdes acessérias.”"’

Posteriormente, em 1997, exsurge uma nova baliza atinente a regulamentacao dos
convénios administrativos, a Instrucdo Normativa n° 01/1997 da Secretaria do Tesouro
Nacional. Este texto normativo veio disciplinar a celebragdo de convénios de natureza
financeira que tenham por objeto a execucdo de projetos ou a realizacdo de eventos, bem
como outras providéncias.'® Uma das primeiras preocupacdes da referida instrucdo foi definir
convénio administrativo como “instrumento qualquer que discipline a transferéncia de
recursos publicos e tenha como participe 6rgdo da administracdo publica federal direta,
autarquica ou fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista que estejam
gerindo recursos dos or¢camentos da Unido, visando a execucdo de programas de trabalho,
projeto/atividade ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua colaboragdo”,
consoante se deduz do artigo 2°, § 1° inciso I. Além disso, a Instrucdo versou sobre os
requisitos para a celebracdo dos convénios, quais os documentos e como deveriam ser
apresentados, as vedagdes, as formalidades para a perfeicao e eficdcia do ato, o tratamento
para a liberagdo dos recursos envoltos, as alteragcdes e a execucdo dos convénios, a rescisdo, a
prestacdo de contas e a tomada de contas especial nos casos em que houver alguma
irregularidade ou falha nos convénios.

Trespassados mais dez anos e entdo houve a edi¢do do Decreto Federal n° 6.170,
de 25 de julho de 2007, para disciplinar especificamente as normas relativas as transferéncias
de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse, bem como para prescrever
outras providéncias. O artigo 1°, § 1°, inciso I, definiu o convénio como “acordo ou ajuste que

discipline a transferéncia de recursos financeiros de dotagdes consignadas nos Orcamentos

17 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar,

2008. p. 55.
18 As normas da Instru¢do Normativa n° 01/1997 da Secretaria do Tesouro Nacional encontram-se
vigentes, desde que ndo confrontem com as normas do Decreto n°® 6.170/2007.



Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, 6rgao ou entidade
da administracdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6érgdo ou entidade da
administracao publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidade
privadas sem fins lucrativos, visando a execucdo de programa de governo, envolvendo a
realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco,
em regime de mutua cooperacdo.” Consoante se observa, ha algumas diferencas entre a
defini¢ao da Instru¢do Normativa n° 01 STN e o Decreto n°® 6.170, as quais segmentam-se em
trés aspectos. A primeira € a identificacio do que representa o convénio, a Instrugdo
Normativa preconiza o convénio como um meio em si, sem adentrar as especificidades acerca
de ser ou ndo um ato, contrato, ajuste, parceria ou acordo; ja o Decreto n° 6.170 expressa que
€ acordo ou ajuste; nao define em si o que € acordo ou ajuste, mas ja aparenta uma forte
tendéncia de afastd-lo de contrato, haja vista que nem sequer menciona na defini¢do alguma
caracteristica essencial de contrato em si. A segunda diferenca reside na possibilidade de os
convénios serem firmados com entidades privadas sem fins lucrativos. Enquanto a Instrugdo
Normativa estabelecia a firmag¢ao de convénio com “particulares” quando da definicdo de
convenente e interveniente (artigo , § 1°, incisos II e III), porém o § 2° do artigo 1° previa a
execucdo descentralizada somente se efetivaria entre entes federativos; ja o Decreto n® 6.170
declaradamente estatui que pode ser convenente uma entidade privada sem fins lucrativos,
desde que as condicdes estabelecidas para a celebragdo do convénio sejam obedecidas. A
terceira € a precisdo do legislador no Decreto n° 6.170 de que os convénios podem ser
celebrados por 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica Federal, distinguindo-se da
Instrucdo Normativa que previa tdo somente Orgdos, nada discorrendo sobre entidades. A
relevancia desta observacdo pauta-se no fato de que as entidades e os 6rgdos podem realizar
os conveénios administrativos, visto que, como sao atos administrativos conforme se infere da
defini¢do esposada no item 1.3 deste capitulo, ndo hé a necessidade de que o sujeito emissor
da declaragdo juridica detenha personalidade juridica, ou seja, os 6rgdos poderdo celebrar
convénios, ndo havendo a necessidade de que sejam formalizados por entidades, desde que
ndo haja a previsao de obrigacdes e direitos que demandem a necessidade de personalidade
juridica."’

Além disso, o Decreto prescreveu sobre as normas de celebracdo,

acompanhamento e prestacdo de contas, o Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de

19 Isso ndo impede a possibilidade de regulamentacdes que venham a restringir a assinatura de convénios

por o6rgdos por intermédio de legislagdo infraconstitucional e infralegal. Como, por exemplo, norma estadual
determinando que o convénio celebrado por alguma Secretaria que envolva a transferéncia voluntéria de recursos
tenha necessariamente que ser assinada pelo Governador.
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Repasse — SINCOV, o Portal dos Convénios e a padronizacdo dos objetos almejando a
economicidade na sua aquisicao.

Posteriormente ao Decreto n° 6.170, houve a edicao da Portaria Interministerial n°
127, de 29 de maio de 2008, a qual foi subscrita pelos Ministros do Planejamento, Or¢amento
e Gestdo, da Fazenda e do Controle e da Transparéncia, com esteio no artigo 18 do Decreto n°
6.170 que previu a competéncia para tais Ministros editarem um ato conjunto para a execucao
das disposicdes contidas no decreto.

Na Portaria n° 217 houve o detalhamento das prescricdes contidas no Decreto,
mais precisamente para operacionalizd-las ante os convénios firmados pela Unido, dispondo
assim sobre: o chamamento publico e o processo de escolha do conveniado; as vedagdes
concernentes a celebracdo de convénios e contratos de repasse; o protocolo de intengdes; a
plurianualidade; o consércio publico; os procedimentos para o credenciamento, elaboracao da
proposta de trabalho e projeto basico; o cadastramento; as condicdes e as formalidades para a
celebracdo do termo de convénio; a execucdo, a alteracdo e a liberacdo dos recursos; a
contratacdo de terceiros pelos convenentes, bem como o pagamento; o dever de
acompanhamento e fiscalizacdo; a prestacao de contas; a dentincia e a rescisdo dos convénios
e; o procedimento da tomada de contas especial. Enfim, a Portaria teve por desiderato
estipular as normas para o cumprimento do Decreto n°® 6.170/2007.

Posto isso, vale destacar que o Decreto n° 6.170/2007 e a Portaria Interministerial
n°® 127/2008 foram importantes balizas para a transparéncia administrativa, porém o principal
motivador dos textos normativos em questdo foi a confeccdo do Portal de Convénios e do
Sistema de Gestao e Convénios e Contratos de Repasse — SINCOV. O Portal de Convénios

encontra-se  disponivel na internet, mais precisamente no endereco eletronico

www.convenios.gov.br e tem por desiderato proporcionar a devida transparéncia para

qualquer cidadao interessado em saber as principais informacdes pertinentes aos convénios
administrativos federais, como, por exemplo, quanto a Unido repassou para determinada
entidade. Sobre o assunto, inclusive, Alexandre Orzil, Almério Cancado de Amorim e Glaucia
Maria Simdes expressam que o marco inovador desta iniciativa consubstancia a introducao de
importante instrumento de controle social para a fiscalizagdo e acompanhamento ao gasto
publico, inclusive fazem a equiparacdo do Portal ao SIAFI (Sistema Integrado de
Administragdo Financeira do Governo Federal) dos convénios.”® A titulo complementar,

informa-se que a implementagao de tal sistema foi o primeiro passo para o cumprimento das

20 ORZIL, Alexandre. Convénios publicos: a nova legislacdo. Brasilia: Orzil Consultoria, 2010,

Apresentacao.
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disposi¢des constantes no Acorddao n° 2066/2006 — Plendrio — do Tribunal de Contas da
Unido, o qual determinou providéncias ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
para possibilitar a transparéncia das ac¢des publicas e viabilizar o controle social a bem do
principio da publicidade.?'

Quanto ao plano constitucional, convém apontar que 0s convénios ndo Sao
recentes, haja vista que a Constituicao de 1934 utilizava a expressao “acordo” para referendar
na verdade um convénio, pois descrevia que o governo federal poderia realizar acordos com
os governos dos entes para a feitura dos seus atos, decisdes e servicos federais e que, em casos
especiais, tais atos realizar-se-iam pelos Estados Federados mediante acordo com os governos
dos mesmos.” A Constitui¢do de 1937 também previu a possibilidade de “acordos” entre os
entes federados e que tais deveriam ser aprovados pelo Conselho Federal.”> Depois, na mesma
direcdo, a Constitui¢do de 1946 prescreveu a possibilidade de “acordos” entre a Unido e os
Estados para a realizacdo de atividades de interesse publico, quando se referia ao
cumprimento e execucdo de leis, servicos, atos ou decisdes das autoridades publicas. Além
disso, a referida Constituicdo também estabeleceu expressamente a possibilidade de
convénios entre os Municipios e Estados junto a Unido objetivando assegurar ampla e
eficiente coordenacdo dos respectivos programas de investimentos e servicos publicos,
especialmente no campo da politica tributdria.”* Ou seja, verifica-se que os dispositivos do
Coédigo Tribunal Nacional atinentes aos convénios tiveram por esteio a Constitui¢do de

1946.%°

2 AGUIAR, Ubiratan. Convénios e tomadas de contas especiais. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2010,

p. 30-31. Sobre publicidade e transparéncia, vide também o artigo de Fabricio Motta (MOTTA, Fabricio. Notas
sobre publicidade e transparéncia na Lei de Responsabilidade Fiscal. Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito Publico, n. 14, abril/maio/junho, 2008. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp> Acesso em: 15. fev. 2011).

2 “Artigo 5°. Compete privativamente a Unido: (...). § 1°. Os actos, decisdes e servicos federaes serdo
executados em todo o pais por funciondrios da Unido, ou em casos especiaes, pelos dos Estados, mediante
acordo com os respectivos governos "

5 "Artigo 55. Compete ao Conselho Federal: (...) b) aprovar os acdrdos concluidos entre os Estados."”

24 Na verdade, a expressdo convénio foi acrescida ao texto constitucional por intermédio da Emenda
Constitucional n° 18, de 1° de dezembro de 1965.

» "Artigo 18. Cada Estado se regerd pela Constituicdo e pelas leis que adotar, observados os principios
estabelecidos nesta Constitui¢do. (...) § 3°. Mediante acordo com a Unido, os Estados poderdo encarregar
funciondrios federais da execug@o de leis e servicos estaduais ou de atos e decisdes das suas autoridades; e,
reciprocamente, a Unido poderd, em matéria da sua competéncia, cometer a funciondrios estaduais encargos
analogos, provendo as necessdrias despesas. (....) Artigo 22. Sem prejuizo do disposto no artigo 21, os Estados e
Municipios que celebrem com a Unifio convénios destinados a assegurar ampla e eficiente coordenagéo dos
respectivos programas de investimentos e servicos publicos, especialmente no campo da politica tributéria,
poderdo participar de até 10% ( dez por cento ) da arrecadacdo efetuada, nos respectivos territérios, proveniente
do impdsto (sic) referido no artigo 8°, n° II, incidente sdbre o rendimento das pessoas fisicas, e no artigo 11,
excluido o incidente sdbre fumo e bebidas alcodlicas.”
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Posteriormente, na Constituicdo de 1967, além de dispositivos andlogos aos ja
mencionados nas constituicdes anteriores com finalidades tributdrias e de pessoal, hd a
previsibilidade, no dispositivo acerca da autonomia municipal, de convénios serem firmados
para a realizacdo de obras ou exploracdo de servicos publicos de interesse comum, o que per
si representa um significativo avanco no ordenamento juridico.26 A Emenda Constitucional n°
01/69 previu expressamente convénios entre 0s entes para a execugdo de suas leis, servigos ou
decisodes, por intermédio de funciondrios federais, estaduais ou municipais ou a mencao de
convénios para fins tributdrios.”’

Transposto um exame nas constitui¢cdes pretéritas, alvitra-se da Constituicdo da
Republica de 1988, a qual optou por utilizar pouco o vocdbulo “convénio”, preferindo as
vezes palavras que demonstram caracteristicas do objeto do convénio, quais sejam,
cooperacdo e colaboragdo. Nesta senda, previu-se a possibilidade de cooperacdo para o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional, a cooperagdo em matéria
de planejamento municipal e a colaboracio em matéria de sistema de ensino.”®
Originariamente, antes das reformas constitucionais, as unicas vezes que jd existiam as
prescricoes expressas de convénios foram: (i) quando da estipulacdo das competéncias do

controle externo, o qual tem o dever de fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados

26 “Artigo 8°. Compete a Unido: (...). § 1°. A Unido poderd celebrar convénios como os Estados para

execugdo, por funciondrios estaduais, de suas leis, servicos ou decisdes. (...) Artigo 13. Os Estados se organizam
e se regem pelas Constitui¢des e pelas leis que adotarem, respeitados, dentre os principios estabelecidos nesta
Constituicdo, os seguintes: (...). § 3°. Para a execu¢do, por funciondrios federais ou municipais, de suas leis,
servicos ou decisdes, os Estados poderdo celebrar convénios com a Unido ou os Municipios. (...) Art 16 - A
autonomia municipal serd assegurada: § 4° - Os Municipios poderdo celebrar convénios para a realizacdo de
obras ou exploracdo de servicos publicos de interesse comum, cuja execugdo ficard dependendo de aprovacdo
das respectivas Camaras Municipais. (...) Artigo 19. Compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios arrecadar (...) § 7°. " Mediante convénios, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo delegar, uns aos outros, atribui¢cdes de administracdo tributdria, e coordenar ou unificar servigos de
fiscalizagdo e arrecadacdo de tributos. (...) Artigo 27. Sem prejuizo do disposto no artigo 25, os Estados e
Municipios, que celebrarem com a Unido convénios destinados a assegurar a coordenacdo dos respectivos
programas de investimento e administracdo tributdria, poderdo participar de até dez por cento da arrecadag@do
efetuada, nos respectivos territérios, proveniente dos impostos referidos no artigo 22, n°. IV e V, excluido o
incidente sobre o fumo e bebidas."

“Artigo 13. Os Estados organizar-se-do e reger-se-do pelas Constituigdes e leis que adotarem,

respeitados dentre outros principios estabelecidos nessa Constitui¢do, os seguintes: (.....) § 3° A Unido, os
Estados e Municipios poderdo celebrar convénios para execucdo de suas leis, servicos ou decisdes, por
intermédio de funciondrios federais, estaduais ou municipais. (...) Artigo 23. Compete aos Estados e ao Distrito
Federal instuir Impostos sobre: (...). § 6°. As isencdes do imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de
mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos fixados em convénios celebrados e ratificados pelos
Estados, segundo o disposto em lei complementar.”
2 “Artigo 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...).
Pardgrafo Unico. Lei complementar fixard normas para a cooperagio entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.
(...) Artigo 29. O Municipio reger-se-a4 por lei orginica (...), atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: (...) X - cooperag¢do das associacdes
representativas no planejamento municipal. (...) Artigo 221. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios organizardo em regime de colaboracdo seus sistemas de ensino."
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pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao
Distrito Federal ou a Municipio, ou; (ii) da organizacdo do Sistema de Sadde quando
preconizou a possibilidade de institui¢des privadas participarem dos préstimos mediante
contrato de direito publico ou convénio junto ao Poder Pdblico.”” Além destas duas
passagens, a terceira insercao do verniculo convénio na Constitui¢do de 1988 ocorreu no Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias quando houve em dois dispositivos a mengao a
convénios mais precisamente na drea tributdria.*

Apds 1988, em razao das reformas via emendas constitucionais, 0os convénios
foram acrescidos e inseridos em mais trés dispositivos, sempre primando pela comunhio de
esforcos entre os entes federados. No artigo 37, inciso XXII, ha a prescricdo de que as
administracdes tributdrias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios podem
realizar atividades essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servidores de
carreiras especificas, sendo instrumentalizado na forma da lei ou via convénio. No artigo 39
estabelece-se que a Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo para a
formagao e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-se a participacdo nos
cursos um dos requisitos para a promog¢do na carreira, sendo que para o alcance desta norma
poderdo tais entes formalizarem convénios entre si. J4 no artigo 241, hé a previsdo de que a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consoércios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a
gestdo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,

. e . . . . 1
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.

29 . . p . o
“Artigo 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do

Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: (...) VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados
pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio; (...) Artigo 199. A assisténcia a sadde € livre a iniciativa privada. § 1° - As institui¢des privadas
poderdo participar de forma complementar do sistema Unico de sadde, segundo diretrizes deste, mediante
contrato de direito ptiblico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrpicas e as sem fins lucrativos.”

30 “Artigo 34. O sistema tributdrio nacional entrard em vigor a partir do primeiro dia do quinto més
seguinte ao da promulgacdo da Constitui¢do, mantido, até entdo, o da Constituicdo de 1967, com a redacdo dada
pela Emenda n° 1, de 1969, e pelas posteriores. (...) § 8° - Se, no prazo de sessenta dias contados da promulgacdo
da Constitui¢do, ndo for editada a lei complementar necessaria a institui¢do do imposto de que trata o artigo 155,
I, "b", os Estados e o Distrito Federal, mediante convénio celebrado nos termos da Lei Complementar n° 24, de 7
de janeiro de 1975, fixardo normas para regular provisoriamente a matéria. (... ) Artigo 41. Os Poderes
Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios reavaliardo todos os incentivos fiscais
de natureza setorial ora em vigor, propondo aos Poderes Legislativos respectivos as medidas cabiveis. (...) § 3° -
Os incentivos concedidos por convénio entre Estados, celebrados nos termos do artigo 23, § 6°, da Constitui¢ao
de 1967, com a redacdo da Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969, também deverdo ser
reavaliados e reconfirmados nos prazos deste artigo.”

i “Artigo 37. A administrac@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998) (...)
XXII - as administragdes tributdrias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, atividades
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Por conseguinte, esta é uma rdpida descricdo normativa dos convénios
administrativos na realidade brasileira contendo as principais legislagdes que ja prescreveram
ou que atualmente preceituam normas juridicas sobre o assunto. A par deste conhecimento,
desde ja, deduz-se que tais instrumentos juridicos sdo importantes para a gestdo publica em si
em todas as dreas e esferas federativas, j4 que sempre primam pela colaboracdo e cooperagdo

entre os conveniados.

essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo recursos
prioritdrios para a realizag@o de suas atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o compartilhamento
de cadastros e de informacdes fiscais, na forma da lei ou convénio. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 42,
de 19.12.2003) (...) Artigo 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no &mbito de
sua competéncia, regime juridico Unico e planos de carreira para os servidores da administragdo ptblica direta,
das autarquias e das fundacdes publicas.” (....) § 2° A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de
governo para a formacgdo e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-se a participa¢do nos cursos
um dos requisitos para a promogdo na carreira, facultada, para isso, a celebracdo de convénios ou contratos entre
os entes federados. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998) (...) Artigo 241. A Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios
de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
transferidos. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
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1.2  Os desafios para o conhecimento da natureza juridica dos convénios

administrativos

Os convénios administrativos sao utilizados corriqueiramente pela Administragao
Publica, todavia ndo possuem um estudo aprofundado pela doutrina nacional e internacional
acerca de suas diversas celeumas. Para demonstrar esta lacuna, basta recorrer aos estudos
divulgados acerca de sua natureza juridica. Enquanto os contratos administrativos sio alvo de
constantes estudos e publicagdes, os convénios como um parente feio daqueles nao sdo
abordados, o que aparenta existir uma certa aversdo ao seu tratamento. Esta constatacdo
verifica-se pela andlise da vasta literatura sobre os contratos administrativos que ha no ambito
brasileiro, entrementes doutro lado hd pouquissimas obras versando sobre os convénios
administrativos e suas peculiaridades.

A primeira grande dificuldade neste trabalho situa-se no estudo de qual € a
natureza juridica dos convénios administrativos? Existe alguma similaridade com os contratos
administrativos que possam torna-los espécie do género contratual?

Celso Antonio Bandeira de Mello descreve que o contrato, como instituto da
Teoria Geral do Direito, possui duas modalidades bésicas, quais sejam: “a dos contratos em
que as partes se compdem para atender a interesses contrapostos e que sdo satisfeitos pela
acdo reciproca delas e os contratos em que, inversamente, as partes se compdem pela
comunidade de interesses, pela finalidade comum que as impulsiona.” 2
Ante esta segmentacdo, os convénios € o0s consoOrcios publicos estariam

‘ 33
enquadrados nos contratos em que as ‘“‘partes”

se compdem pela comunidade de interesse, ja
que uma finalidade comum impulsiona o interesse entre eles. Ou seja, o autor defende que os
convénios e os consorcios diferem dos demais contratos haja vista a inexisténcia de interesses
contrapostos entre as partes. Acentua ainda que os convénios sao os contratos firmados entre
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, sem que deles resulte a criacdo de qualquer
outra pessoa juridica, ou de alguns destes com alguma entidade privada necessariamente sem

fim lucrativo.>*

32 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2008, p. 653.

3 Apesar de o autor em sua obra descrever as “partes” dos convénios, coloca-se entre aspas face as
caracteristicas dos convénios que serdo explicados no item 1.5, momento no qual se abordard a diferenca entre
partes e participes haja vista a consensualidade entre os interessados que firmam um convénio administrativo.

34 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p 653.
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Na mesma linha, Marcal Justen Filho compreende que os convénios enquadram-
se como contratos administrativos. Para defender o seu posicionamento, o autor classifica os
contratos em sentido lato, os quais se dividem em contratos administrativos em sentido estrito
- que se subdividem em contratos de delegacdo e contratos de colaboracdo -, contratos de
direito privado e acordos de vontade da Administracdo.”

O contrato em sentido amplo € definido como “o acordo de vontades destinado a
criar, modificar ou extinguir direitos e obrigacdes, tal como facultado legislativamente e em
que pelo menos uma das partes atua no exercicio da funcdo administrativa.” J4 o contrato em
sentido restrito possui a mesma defini¢do anterior, porém com o acréscimo que nestas avengas
a parte que estd no exercicio da funcdo administrativa € “investida de competéncias para
inovar unilateralmente as condi¢des contratuais e em que se assegura a intangibilidade da
equagao econdmico-financeira original.” Os contratos de Direito Privado seriam os contratos
realizados pela Administracdo Publica que “possuem caracteres proprios € ndo comportam
que a Administracdo exerca as prerrogativas a ela atribuidas pelo regime de direito publico”,
mais precisamente tratam-se dos contratos preconizados no artigo 62, § 3°, da Lei n° 8.666/93.
Ja os acordos de vontade da Administracdo Publica se individualizam pela falta de finalidade
lucrativa das partes, sendo que a convencdo € “destinada a ordenar atuagdo orientada a
satisfacdo de necessidades coletivas, em que nenhuma das partes amplia o seu patrimonio
como efeito de atuacdo lucrativa.”*

Em seu Curso de Direito Administrativo, Margal Justen Filho qualifica o convénio
publico como uma “avenca em que dois ou mais sujeitos, sendo ao menos um deles integrante
da Administragdo Publica, comprometem-se a atuar de modo conjugado para a satisfacao de
necessidades de interesse coletivo, sem intento de cunho lucrativo.” Nesta esteira, o autor
entende que o elemento caracteristico do convénio, diferindo-o do contrato em sentido estrito,
cinge-se na auséncia de interesse especulativo entre as partes, ji que elas harmonicamente
atuam em prol do bem comum. 37

Contudo esta posi¢do do autor ja foi advogada em outras publicacdes académicas

com algumas diferengas. Em 1996, Margal Justen Filho qualificava o convénio administrativo

33 JUSTEN FILHO, Mar¢al. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 403 e
ss. No mesmo sentido de que os convénios possuem natureza contratual, vide: TODERO, Domingos Roberto.
Dos convénios da Administracio Publica. Porto Alegre, 2006. 627 f. Dissertacdo (Mestrado) — Pontificia
Universidade Cat6lica do Rio Grande do Sul, p. 559 e ss.

36 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 408,
557, 558, 405.

37 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 405.
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como contrato plurilatera1,3 ¥ também denominado de contrato organizacional, que se
configura como ajuste em que os interesses entre as partes sao uniformes e comuns, sendo que
os sujeitos primam a realizacdo de atividades conjuntas e conjugadas para a busca de
resultado unico que é almejado por todos. Segundo o autor, nos contratos plurilaterais
inexistem prestacOes realizadas por uma parte em beneficio direto da outra, ndo havendo
patrimdnio de uma parte em virtude da transferéncia de bens para outra parte, ou seja, ndo ha
permuta, e as prestacdes sio realizadas como meio para o alcance do fim comum.*

Ja na sua cldssica obra “Comentdrios a Lei de Licitacdes e Contratos”, o autor
realiza uma distin¢do, com esteio em Tulio Ascarelli, entre 0s contratos, 0s quais t€ém uma
funcdo comutativa ou distributiva, e 0os convénios que possuem uma natureza cooperativa ou
organizacional.*’

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho também enquadra os convénios como
contratos. O autor classifica os contratos administrativos em algumas espécies, quais sejam:
(i) contrato de colaboracdo, quando o fato da adesdo vincula consequentes obrigacdes; (ii)
contrato de participacdo, a formalizacdo impde a reciproca consensualidade; (iii) contratos
interorganicos, ha uma politica de efeitos programados; (iv) contratos administrativos
privados, existe a objetivacdo de bens materiais necessdrios. Para o autor, os convénios
enquadram-se como contratos inter-organicos, também denominados inter-administrativos, o0s
quais caracterizam-se pela realizacdo de “comunhio de interesses publicos entre poderes,
orgdos, pessoas, entidades da Administracao direta ou indireta, objetivando servicos a nivel

., . ~ . . . . 41
hierdrquico ou de dependéncia nos regimes organizacionais”,

ou seja, ndo se aventa a
possibilidade de firmar um “convénio” com terceiro estranho a Administracdo Publica. Neste
mesmo passo, explicita-se o posicionamento de Manuel Maria Diez que também defende a
existéncia de contratos inter-administrativos, os quais sdo verdadeiros convénios, pois se
caracterizam pela auséncia de prerrogativas exorbitantes do Direito Comum, ndo aplicag¢ao da
licitagdo para a escolha do co-contratante, inaplicabilidade de multa ou san¢do, sistema de

solugdo de conflitos diferenciado e ndo vigora a estabilidade do ato administrativo.**

38 . .. . . N .
Em seu Curso de Direito Administrativo, o autor credencia os convénios como ato plurilateral quanto

ao numero de partes. (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010, p. 349).

¥ JUSTEN FILHO, Marcal. Contratos entre 6rgios e entidades publicas. Revista Trimestral de Direito
Piblico 15, 1996, p. 74-84, p. 76.

40 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 11. Ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 661.

4 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Contratos administrativos. Sao Paulo: Saraiva, 1981, p.
173, 248.

2 DIEZ, Manuel Maria. Manual de Derecho Administrativo. T. I. 3. ed. Buenos Aires: Editorial Plus
Ultra, 1981, p. 327-328.
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Com entendimento diverso, mais precisamente rechacando a natureza contratual
para os convénios, Maria Sylvia Zanella Di Pietro aponta que o convénio possui algumas
caracteristicas em comum com o contrato, entrementes possui caracteristicas proprias que os
tornam diferentes.*” O ponto comum entre ambos é que sdo acordos de vontades. Sobre o
assunto, a autora expressa que justamente pelas diferengas entre contrato e convénio, a Lei n°
8.666 determina que tal legislacdo aplica-se a ela no que couber, mais precisamente nos
seguintes termos: “Isto resulta da prépria Lei n°® 8.666, de 1993, quando, no artigo 116, caput,
determina que suas normas se aplicam aos convénios ‘no que couber’. Se os convénios
tivessem natureza contratual, ndo haveria necessidade dessa norma, porque a aplicacdo da Lei
ja decorreria dos artigos 1° e 0.4

A autora explicita que além do aspecto dos interesses comuns entre os participes o
que diferencia os convénios dos contratos, existem outros critérios, como: a necessidade de
objetivos institucionais identificiveis entre os participes; a busca de um resultado comum
entre os participes; a existéncia de miutua colaboragcdo; as vontades se somam e atuam
paralelamente para alcancar interesses e objetivos comuns; a existéncia de participes, e nao
partes; auséncia de vinculagdo contratual para determinar a permanéncia obrigatéria dos
participes.45
Em sentido similar, Hely Lopes Meirelles destaca que os convénios
administrativos possuem indmeras distingdes com os contratos, razdes pelas quais nio se
pode conceber a sua natureza juridica como contratual. Todavia, insta destacar, a titulo
ilustrativo, que este ndo foi o pensamento que sempre 0 norteou.

Nas primeiras edi¢des da sua obra “Licitacdo e Contrato Administrativo”, o autor
destacava que a “teoria geral do contrato é a mesma para todo o género contratual, mas as
peculiaridades da espécie contrato administrativo sao regidas por normas e principios proprios
do direito publico e se sujeitam a preceitos especificos da Administracdo.”*® Nesta toada, em
momento anterior, comentava que o motivo pelo qual “os principios gerais dos contratos tanto
se aplicam aos contratos privados (civis e comerciais), quanto aos contratos publicos dos

quais sdo espécies os contratos administrativos, 0s convénios € 0s consorcios executivos e os

- DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Pidblica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 246.

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraciao Piublica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 246.

45 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraciao Publica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 247 e 248.

46 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrative. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 1975, p. 180.



18

. . . 447
acordos internacionais.”

Depois, em seu Curso de Direito Administrativo, Hely Lopes Meirelles diferencia
expressamente convénios de contratos administrativos. A definicdio de convénios
administrativos, segundo o autor, é feita nos seguintes temos, “acordos firmados por entidades
publicas de qualquer espécie, ou entre estas e organizagdes particulares, para realizacido de

.. . L. 4
objetivos de interesse comum dos participes.” 8

Quanto as diversas discrepancias existentes
entre os contratos e os convénios, Hely Lopes Meirelles destaca que no contrato existem
sempre duas partes em condi¢des geralmente desiguais, as quais contém interesses opostos e
inexiste liberdade para retirar-se da avenca a qualquer momento e sem san¢do. Doutro lado,
os convénios possuem participes que se encontram numa condi¢do de igualdade, identidade
de objetivos persecutidos, os quais se unem pela relacdo convenial para somarem na busca de
seus desidérios (o autor denomina de cooperacdo associativa) e ficam livres durante o periodo
do convénio para o denunciarem a qualquer momento, ndo havendo restricdes e\ou
vinculagdes para a sua permanéncia durante o periodo de vigéncia.49

Corroborando com a posicao de Maria Sylvia Zanella Di Pietro e de Hely Lopes
Meirelles, os quais apontam que os convénios divergem dos contratos em que pesem
possuirem algumas caracteristicas comuns, Romeu Felipe Bacellar Filho propala
expressamente que “o contrato distingue-se do convénio por ostentar partes cujo objeto e fim
pretendido sdo diversos. No convénio, instrumento de cooperagdo, verifica-se a presenga de
participes cujo objeto e fim pretendido é comum.” Além deste viés, enfatiza que o substrato
do convénio administrativo € a cooperagdo existente entre os participes em prol de um objeto
e que a distin¢do “do contrato pelo interesse comum que persegue (no contrato o interesse das
partes € contraposto), o convénio, por seus participes, em atendimento ao interesse publico
pode objetivar obra, servico, fomento de atividade ou uso de bem, compartilhado ou ndo.”' O
jurista paranaense enfoca a possibilidade de firmar convénio com objetivo de fomento de
atividade ou uso de bem, o que per si representa um grande avanco quanto ao seu uso como
instrumento da atividade administrativa de fomento, o que ndo era tdo enfatizado pela

doutrina.

Confrontando de maneira integral a posicao de Celso Antonio Bandeira de Mello

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacio e Contrato Administrativo. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos

Tribunais, 1975, p. 180.

48 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1985, p. 337.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 30. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p.
393-394.

0 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 124.
3t BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 150.
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e Marcal Justen Filho que enquadravam a natureza contratual dos convénios, Diogo
Figueiredo Moreira Neto compreende que o0s convénios administrativos s3o atos
administrativos complexos. Para tanto, o autor divide os atos juridicos em sentido lato em
dois géneros: os atos unilaterais e os atos bilaterais. Os atos unilaterais sao os atos juridicos
no sentido estrito e os atos bilaterais segmentam-se em atos contratuais e atos complexos.
Trazendo este raciocinio para o Direito Administrativo, o autor carioca expde que existem 0s
atos administrativos unilaterais e os multilaterais, pactos, os quais se decompdem em
contratos administrativos e atos administrativos complexos.’*

Neste raciocinio, os convénios emolduram-se como atos administrativos

3
complexos,5

visto que segundo o jurista existe clara diferenga entre as vontades que emanam
para a consecucdo do ato, bem como os interesses dispostos pelos participes. Em uma
defini¢ao de ato administrativo complexo, Diogo Figueiredo Moreira Neto expressa que €:
(....) o concurso de manifestacdes de vontade autdnomas em que, conforme a espécie, uma delas,
vérias ou todas emanam da Administracdo Publica, tendo por objeto comum a constitui¢do de uma
relacdo juridica de coordenacdo de vontades, tanto nas modalidades de cooperagdo como de

colaboracdo, visando a um resultado de interesse publico comum as partes acordantes e de
competéncia, pelo menos, de uma delas. >*

Pela intelec¢do do conceito frente ao convénio administrativo, infere-se que nele
estd propagado o fundamento do instituto, qual seja, a consensualidade para o advento do
conteddo obrigacional, visto que tanto a cooperagdo como a colaboragdo exigem prestacdes
paralelas vergadas para um resultado comum.

Fazendo uma analogia com os contratos inclusive para distingui-los, o autor
também recorre as vontades dos participes, aos interesses preconizados nos convénios € a
finalidade do instituto. Quanto a vontade das partes, segundo o autor, no contrato estas se
compdem para resultar uma terceira vontade, no ato complexo as vontades se acrescem uma a
outra, atuando de forma autébnoma e paralela. Atinente aos interesses, no contrato estes se
apresentam distintos e opostos, no ato complexo sdo obrigatoriamente comuns e

convergentes.55 No que tange a finalidade, o contrato € pactuado para atender direta e

> MOREIRA NETO, Digo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 207. Na idéia de pactos como género, indispensdvel recorrer ao Direito Romano, o qual
considera pacto (pactum) como espécie diversa do contrato (contractum).

>3 Para o autor existem vdrios instrumentos juridicos que sdo atos administrativos complexos, como, por
exemplo, consoércio, acordo de programa, o ajustamento de conduta, a conferéncia de servigos, o acordo
substitutivo, os protocolos de intengdo, os concertos de administracdo, dentre outros.

> MOREIRA NETO, Digo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativoe. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 208.
3 MOREIRA NETO, Digo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:

Forense, 2009, p. 208, 209.
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concretamente um interesse publico especifico cometido ao Estado por intermédio de uma
prestacdo da parte privada, por sua vez os convénios sdo instrumentos em regime de
cooperacdo ou de colaboragdo que servem para que a Administracdo possa coordenar a
atuacdo das convenentes.’® Na mesma esteira de Diogo Figueiredo Moreira Neto, Marcos
Juruena Villela Souto assenta com a constru¢do tedrica de os convé€nios serem atos
administrativos complexos ou multilaterais.”’

Além deste viés, Marcos Juruena Villela Souto realca a caracteristica de
colaboracdo existente no convénio, tanto que aponta esta caracteristica do referido instituto
para diferencid-lo do contrato administrativo. Para o autor, o convénio € o acordo
administrativo entre entes publicos ou privados almejando objetivos comuns. Todavia, acordo
administrativo deve ser considerado género, no qual existem diversas espécies, dentre elas
contrato e convénio. No tocante as diferencas, menciona que no convénio ha ‘“efetiva
cooperacdo entre os participes, ndo sendo caracterizado pela comutatividade, tipica dos
contratos, quando o interesse dos contratantes se revela contraposto, ou seja, cada parte tem
objetivos e finalidades distintas (embora, nem por isso se autorize o afastamento da nocdo de
parceria).”®

A mais deste argumento de defesa, o autor utiliza um fundamento comum com o
entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, quando pondera que a prépria prescri¢do
legal que define o contrato administrativo, nos termos do pardgrafo tnico do artigo 2° da Lei
n° 8.666, aponta a distin¢@o principal entre os institutos, isto porque no texto legal fica clara a
necessidade de reciprocidade para a caracterizagdo de um contrato, o que per si repercute a
diferenca frente ao convénio.

Num resultado igual ao Diogo Figueiredo Moreira Neto e Marcos Juruena Villela
Souto, Edmir Netto de Araidjo chega a mesma conclusdo, entretanto utiliza um raciocinio
diverso para sustentar a sua posicdo. Para o autor, o Estado comumente, na busca da

satisfacdo de seus escopos, declara a sua vontade em ter um determinado objeto; doutro lado,

tal volitividade é correspondida pela vontade de um particular em fornecer ou prestar algo

% MOREIRA NETO, Digo de Figueiredo. Coordenacdo Gerencial na Administracio Publica
(Administracdo Publica e Autonomia Gerencial. Contrato de Gestdo. Organizagdes Sociais. A gestdo associada
de servicos publicos: consércios e convénios de cooperacdo). Revista de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Renovar, n. 214, out/dez. 1998, p. 35-53, p. 44.

57 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo das Concessoes. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2004, p. 438.

38 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo em Parcerias. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p. 165.

39 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo em Parcerias. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p. 166.
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diante de uma determinada contraprestacdo, desde que respeitado o devido procedimento
exigido pela lei e na forma prescrita, para entdo criar um vinculo obrigacional; além desta
situacdo, o Estado, por intermédio de seus 6rgaos e entidades, também pode declarar a sua
vontade em um determinando resultado e o proprio Estado ou um particular pode emitir a sua
vontade concordante para que o resultado desejado seja alcangado de forma conjunta. Para o
autor nestas duas situacOes descritas estdo presentes as caracteristicas de um negdcio
juridico.®®

Assim, a partir da definicdo de negdcio juridico, aproveitando-se dos escolios
civilistas, no ambito da Administragdo Publica, existem os negdcios juridicos administrativos,
os quais podem ser definidos como acordos bilaterais ou plurilaterais firmados pela
Administracdo e particular ou entre 6rgdos dotados de personalidade juridica prépria da
Administracdo contendo mais de uma declaracdo unitiria de vontade e que sirvam de
substrato para a produgdo dos efeitos juridicos especificos ‘ex voluntate’ frente a0 momento
anteriores destas declalragf)es.61 Abre-se paréntese para advertir expressamente sobre a
mengao de drgdos dotados de personalidade juridica propria da Administracdo, pois em que
pese a expressao utilizada pelo autor, ndo se pode aquiescer com tal assertiva, pois 6rgaos nao
possuem personalidade jurl’dical.62

O autor qualifica o negdcio juridico como espécie de ato juridico, o qual divide o
ato juridico em sentido amplo, englobando os contratos e outros acordos (ex voluntate), e ato
juridico em sentido estrito. Para tanto, utiliza-se de uma corrente doutrindria intermedidria as
correntes unitarista e dualista do Direito Civil. Consequentemente, nesta diretriz, Edmir Netto
de Araujo enquadra os convénios administrativos e os consorcios publicos como acordos
administrativos, mais precisamente atos administrativos complexos, o que per si demonstra o
rechaco de qualquer possibilidade juridica de enquadra-los como contratos administrativos.
Para ele, os convénios sdo convengdes, visto que neles “as vontades se somam, atuam
paralelamente, para alcancar interesses e objetivos comuns”, razdes que os diferenciam dos

contratos administrativos e, inclusive defende a existéncia de acordos administrativos sob o

o ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 685.
ol “Negdcios juridicos administrativos sao, portanto, acordos (bilaterais ou plurilateriais) pactuados entre
Administragdo e particular ou entre 6rgdos dotados de personalidade juridica prépria da Administragdo,
contendo mais uma declarag@o unitdria de vontade (uma delas obrigatoriamente do Estado ou entidades publicas
estatais, pois particulares ndo celebram, entre si, negdcios juridicos administrativos) que sirvam de base a
producdo dos efeitos juridicos especificos ‘ex voluntate’, em relagdo que ndo existia antes dessas declaragdes.”
(ARAI:TJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 687).

62 Sobre o assunto, vide: MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 140-141; ZOCKUM, Carolina Zancaner. Da intervenciao do Estado no dominio
social. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 203.
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~ ~ 6 .~
espectro da cooperagdo e da colaboracdo. 3 Sobre o assunto, vale transcrever as licoes
transcritas pelo jurista quando explica a distin¢c@o entre os acordos administrativos a partir da

finalidade:

Sdo, portanto, acordos de cooperacdo (quando todas as pessoas tém atividades preordenadas para o
fim desejado) ou de colaboragdo (quando as pessoas desempenham atividades-meio, preparatdrias,
auxiliares ou complementares da atividade estatal, para o objetivo comum), e por essa razdo ‘a
posi¢do juridica dos signatdrios € uma s6, idéntica para todos, podendo haver, apenas,
diversificacdo na cooperag¢do de cada um, segundo as suas possibilidades, para a consecugdo do
objetivo comum, desejado por todos’, do que decorre: a auséncia de vinculagdo contratual, a
inadmissibilidade de cldusula de permanéncia obrigatéria (os convenentes podem denuncii-los
antes do término do prazo de vigéncia, promovendo o respectivo encontro de contas) e de sangdes
pela inadimpléncia (exceto eventuais responsabilidades funcionais, que, entretanto, sao medidas
que ocorrem fora da avenca).**

Quando da descri¢ao dos convénios, Aradjo explicita que os convénios podem ser
celebrados entre 6rgdos de pessoas politicas diferentes e de natureza diversa; entre 6rgaos da
mesma pessoa politica, mas de natureza e personalidade juridica diversa® ou ainda entre
6rgdos publicos em geral e entidades privadas.®® Por tais razdes alinhavadas, Edmir Netto de
Araiijo expde que, diferentemente de outros paises, os convénios e os consércios®’ tém a
natureza de acordos ndo contratuais administrativos ou mistos, “cuja execu¢do decorre
diretamente de sua existéncia e validade (declaracdo de vontade da autoridade competente, na
forma legal), que lhes conferem eficdcia imediata.”®®

Coadunando com Diogo Figueiredo Moreira Neto, Edmir Netto de Aratjo e
Marcos Juruena Villela Souto, Gustavo Justino de Oliveira sustenta que os convénios
administrativos emolduram-se como acordos administrativos, os quais se assimilam de certo

modo aos atos administrativos complexos.”” O jurista apresenta os acordos como a nogdo

mais ampla, na qual os contratos e convénios sio espécies, sendo que tais visam disciplinar:

(i) relagdes entre 6rgaos e entidades administrativas e (ii) relagdes entre a Administracio Publica e
os particulares, empresas e organizacdes da sociedade civil, cujo objeto é o desenvolvimento
programado de uma atividade administrativa sob um regime de coopera¢do ou de colaboracio

entre os envolvidos (bilateralidade ou multilateralidade), a partir de bases previamente negociadas,

o ARAUIJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 687-
690.
o ARAUIJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 689 e
690.
63 Novamente faz-se a ressalva sobre a auséncia de personalidade juridica dos 6rgaos administrativos.

66 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 691.
67 Em que pese o presente trabalho ndo ter como foco os consorcios, estes sdo abordados face a sua
similitude com os convénios administrativos no tocante a natureza juridica dos institutos.

o8 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 691.
69 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 259-
262.
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podendo o ordenamento juridico conferir efeitos vinculantes aos compromissos eventualmente
. 70
firmados.

Esta concepgdo € defendida, pois o autor advoga por uma nova concep¢dao da
atuacdo do Estado para fundamentar a sua defini¢do, a qual compreende que os acordos
administrativos tém por desiderato elevar a consensualidade na Administragdo Publica para
reconhecer que a administragao por acordos € uma alternativa que deve ser elevada na atual
conjuntura e evolugdo do Estado. Para consubstanciar a sua tese, diz que ha “a evolugdo de
um modelo de gestdo publica centrado no ato administrativo para um modelo baseado
também nos acordos administrativos.” Por este motivo, entende que se deve “lancar mao do
ato administrativo complexo (envolto pela unilateralidade) para qualificar o acordo
administrativo (impregnado pela bi ou multilateralidade) significa ndo reconhecer que a
administracdo por acordos é uma alternativa — e, em alguns casos, uma preferéncia — a
administracdo por atos.”’'

Explicitamente acerca dos convénios, o autor advoga que ‘“nem mesmo OS
convénios e consdrcios podem ser qualificados como atos administrativos complexos. Tais
institutos s@o acordos administrativos, cujos efeitos e aspectos de seu regime devem estar
dispostos em lei.””* Gustavo Justino de Oliveira adverte que os convénios poderdo ser
realizados como acordo administrativo organizativo e acordo administrativo colaborativo,
dependendo da finalidade e dos participes envoltos. O acordo administrativo organizatdrio
tem o escopo de “promover a descentralizacdo de um 6rgdo ou ente administrativo para outros
orgdos ou entes administrativos, da mesma esfera federativa ou de esfera federativa distinta.”
Ja no acordo administrativo colaborativo, o convénio é usado “para a formacao de vinculos de
colaboracdo com quaisquer tipos de entidades privadas, com ou sem fins lucrativos,
independentemente de serem detentoras de uma qualificacdo especial prévia.”73

Diante das definicdes doutrindrias elencadas, visualiza-se que a “a doutrina esta
longe de ter um pensamento unissono sobre a natureza do convénio”, conforme expde Tarso
Cabral Violin,”* existindo basicamente trés posi¢des doutrindrias sobre a natureza juridica dos

convénios no Brasil: a que considera os convénios uma espécie de contrato administrativo; a

70 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 252.
7 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestao. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 262.
2 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestao. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 262.
73 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 269-
271.

74

VIOLIN, Tarso Cabral. Terceiro Setor e as parcerias com a Administracao Publica: uma analise
critica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 246.
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que nega este posicionamento e a que os designam como atos administrativos complexos e/ou
acordos administrativos.”

Aliado a esta ponderacdo, pode-se inferir que € fato incontroverso a existéncia de
normas proprias aos convénios que divergem dos contratos administrativos. Nem Margal
Justen Filho, o qual defende a natureza contratual dos convénios de acordo com a sua
classificagéo,76 destoa deste posicionamento, inclusive expressa que “o conceito amplo de
contrato administrativo compreende diversas figuras, cada qual subordinada a regime juridico
diferenciado.””” No mesmo sentido, Luiz Alberto Blanchet também discorre que os convénios
e os contratos tém natureza diversa e tracos bem distintos, “ndo se lhes aplicando toda e
qualquer norma pertinente 2 espécie contrato.””®

Por esta razdo, como os convénios possuem normas diferentes e peculiares dos
contratos administrativos, ndo se pode admitir a sua natureza juridica contratual. Nao faz
sentido que os convénios sejam diferentes, inclusive quanto ao seu proprio regime juridico, e
seja classificado como espécie de contrato administrativo. Sabe-se que para o operador do
Direito, o conhecimento do regime juridico é impreterivel para a correta adequacdo e
utilizagdo do instituto. Celso Antonio Bandeira de Mello aponta sobre a indispensabilidade de
conhecer o regime juridico para a compreensdo de um instituto juridico:

Se o que importa ao jurista € determinar em todas as hipéteses concretas o sistema de principios e

regras aplicdveis — quer seja a lei clara, obscura ou omissa-, todos os conceitos e categorias que

formule se justificam t3o-s6 na medida em que através deles pressione logicamente uma
determinada unidade orgénica, sistematica, de normas e principios. A razdo de ser destes conceitos

€ precisamente captar uma parcela de regras juridicas e postulados que se articulam de maneira a
formar uma individualidade.”

Assim, ao analisar o regime juridico do convénio administrativo a partir das

defini¢des e verificar de maneira inconteste que existem indmeras normas aplicdveis aos

75 MARRARA, Thiago. Identificagdo de convénios administrativos no Direito Brasileiro. Revista da

Faculdade de Direito USP. Sdo Paulo, Universidade de Sao Paulo, Vol. 100, 2005, p. 559.

7 Sobre a utilidade das classificacdes, vide: CARRIO, Genaro. Notas sobre Derecho y Lenguaje. 4. ed.
Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1972; CARNELUTTI, Francesco. Metodologia do Direito. Trad. Dr. Frederico
Paschoal. 3. ed. Campinas: Bookseller, 2005, p. 57-58; LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito.
Fundag@o Calouste Gulbenkian, p. 586-587.

i JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 405.
No mesmo sentido, porém hd mais tempo, Marcal Justen Filho ji expunha este pensamento “O regime juridico
dos convénios ndo pode identificar-se com o dos contratos administrativos. Nao se poderia verificar aquele
regime dito exorbitante ou especial, caracteristico das contratagdes com particulares. Alids, isso deriva da prépria
circunstancia de que todos os conveniantes participam da avenga em igual condicdes de persecutores do interesse
publico. Nenhum deles € titular de interesse peculiar, especialmente protegido, que legitimasse exercicio de
poderes especialmente onerosos frente a outro conveniante.” (JUSTEN FILHO, Marcal. Contratos entre 6rgaos e
entidades publicas. Revista Trimestral de Direito Piblico 15, 1996, p. 74-84, p. 82)

78 BLANCHET, Luiz Alberto. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Curitiba: Jurud, 2008, p. 158.

7 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 88.
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contratos administrativos em geral que diferem dos convénios administrativos, ndo se pode
dizer que possuem a mesma natureza juridica. Como a natureza juridica dos contratos
administrativos € contratual, o que ja estd bem pacificado nos estudos sobre o tema, infere-se
consequentemente que a natureza dos convénios € diversa.

Sobre o regime juridico dos contratos administrativos, Jean Rivero expressa que
tem os seguintes tracos: (i) desigualdade das partes, haja vista a existéncia de prerrogativas
ligadas ao primado do interesse geral investido pela pessoa publica o que a coloca numa
situacdo de superioridade; (ii) limitagdes a liberdade contratual da Administracdo, pois o
contrato administrativo fica sujeito ao interesse geral que impord o caminho a seguir, ou seja,
sdo sujei¢des que se submetem a Administracdo; (iii) a competéncia do juiz administrativo
para dirimir os conflitos decorrentes do contrato administrativo, tanto da sua interpretacao
quanto de sua execucdo.® Dentre os tracos apresentados por Jean Rivero para caracterizar o
regime juridico contratual, insta destacar que o terceiro item nio encontra equivaléncia para o
Direito brasileiro face a unicidade de jurisdicao (inexisténcia de jurisdi¢dao dual, como ocorre
na Franca) e o primeiro item marca a clara e evidente diferenca do regime juridico contratual
do regime convenial, pois nas relagdes conveniais os participes ndo possuem uma situagao de
desigualdade a ponto de colocar o Poder Publico numa situagdo hierarquicamente superior.
Nos convénios persiste a nocdo de paridade entre os participes, o que per si refuta a
possibilidade de enquadrar tal instrumento juridico como espécie de contrato ou de natureza
contratual.®!

Como existem diversas normas aplicdveis aos convénios e diante de suas
peculiares caracteristicas, que serdo trabalhadas posteriormente, chega-se a conclusdo e
afirmagdo de que os convénios t€m natureza prépria, a qual se denomina natureza convenial.
A titulo complementar, vale colacionar que Jean Rivero ja apontava a existéncia de acordos
administrativos com caracteristicas diversas dos contratos administrativos. Quando expds
sobre os atos administrativos e os contratos administrativos, o autor franc€s assinala que a
politica da Administracdo contratual “faz aparecer, nomeadamente nos dominios da economia
e da organizacao do territério, actos que, apesar de registrarem um acordo, ndo oferecem os

caracteres juridicos do contrato.”**

80 RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Trad. Dr. Rogério Ehrhardt Soares. Coimbra: Livraria
Almedina, 1981, p. 137-138.

81 Cf. HUPSEL, Edite Mesquita. Convénios administrativos — anotacdes. Revista JAM Juridica
Administracao Municipal. Salvador, ano IV, n. 08, ago/99, p. 28; ARAUIJO, Edmir Netto de. Curso de Direito
Administrativo. 3.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 690.

82 RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Trad. Dr. Rogério Ehrhardt Soares. Coimbra: Livraria
Almedina, 1981, p. 105.
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De todo modo, para consubstanciar a natureza juridica convenial dos convénios
administrativos, rechacando a natureza contratual, além da existéncia de regime juridico
diverso, faz-se necessario comprovar pelas caracteristicas diversas entre eles a partir de uma

defini¢do a ser estabelecida.
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1.3 Uma proposta de definicio de convénios administrativos como parametro

metodologico

Para a concretizacdo e continuidade dos apontamentos sobre 0s convénios
administrativos, € indispensdvel a sua definicio (ou noc¢do) que se justificard pelos
argumentos ulteriormente a serem expendidos, nos seguintes termos: 0s convénios
administrativos sdo atos administrativos unilaterais complexos introdutores de normas
juridicas infralegais individuais, concretas, obrigatdrias para os sujeitos de uma relagcdo
juridica obrigacional, sendo que necessariamente no minimo um dos sujeitos deve ser
integrante da Administracdo Publica.

Explica-se a defini¢do ora proposta.® Os atos administrativos, de forma sintética,
sdo atos juridicos praticados de acordo com o Direito Administrativo pelas pessoas
administrativas, conforme expde Ruy Cirne Lima.* A defini¢do cléssica de ato administrativo
decorre do escélio de Otto Mayer que descrevia que “es um acto de autoridad que emana de
la administracion y que determina frente al sudito lo que para él debe ser de derecho en un
caso concreto.”™ A nocdo de ato administrativo ndo ¢ algo unissono e quicd positivado para
possuir os delineamentos demarcados. Por esta razdo, existem diferencas entre as definicdes
de diversos autores, conquanto haja na maioria dos casos sempre um nucleo comum
intangivel, qual seja, a declaracdo de vontade do Estado para a producao de efeitos juridicos.

Mesmo assim, para demonstrar as dessemelhancas existentes, colacionam-se as
posicdes de alguns autores. Por exemplo, Celso Antonio Bandeira de Mello num conceito
mais extensivo qualifica como a “declaracido do Estado (ou de quem lhe faga as vezes — como,
por exemplo, um concessiondrio de servigo publico), no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de lhe dar
cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade por 6rgdo jurisdicional.”®® Neste conceito

mais amplo, o autor engloba os atos gerais e abstratos e 0os atos convencionais, incluindo

83 . . L A
Vale frisar que tem autores, como Gustavo Justino, por exemplo, que rechacam a idéia de os convénios

serem atos administrativos, lecionando que tais sdo acordos administrativos, a fim de afastar a idéia de
unilateralidade do ato e enfatizar a administracdo consensual, por acordos. Além disso, como diz Gustavo
Justino de Oliveira “sdo concepgdes tedricas diferenciadas, as quais demandam tratamentos normativo e
dogmatico distintos.” (OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 262).

84 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2007, p. 217.

85 MAYER, Otto. Derecho administrativo aleman. 2. ed. Tomo I. Buenos Aires: Editora Depalma, 1982,
p. 126.

86 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 378.
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nestes os contratos administrativos.®” Em um sentido mais estrito, Celso Antonio define o ato
administrativo como a “declaragdo unilateral do Estado no exercicio de prerrogativas
publicas, manifestada mediante comandos concretos complementares da lei (ou,
excepcionalmente, da prépria Constituicdo, ai de modo plenamente vinculado) expedidos a
titulo de lhe dar cumprimento e sujeitos a controle de legitimidade por 6rgdo jurisdicional.”®®
Ja Maria Sylvia Zanella Di Pietro define os atos administrativos de modo similar ao Celso
Antdnio Bandeira de Mello, visto que expressa que s@o as declara¢des “do Estado ou de quem
o represente, que produz efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime
juridico de direito publico e sujeita a controle pelo Poder Judicidrio.”* Marcal Justen Filho
define-o como a “manifestacdo de vontade funcional apta a gerar efeitos juridicos, produzida
no exercicio de func¢io administrativa.”

Como inexiste uma definicdo de ato administrativo na lei,”' utilizar-se a posi¢do
de Edmir Netto de Aradjo, o qual demarca o ato administrativo como “a declaracdo de
vontade do Estado, nessa qualidade, exteriorizada por agente competente e no exercicio de
suas fungdes, visando a produgdo de efeitos juridicos conformes ao interesse publico, com
elas objetivados, determinados ou admitidos pelo ordenamento juridico, em matéria
administrativa.”®> A escolha ¢ feita pelo critério da sua utilidade para os resultados
perquiridos nesta investigacdo académica (conceito funcional).” Sobre a inexisténcia de um

conceito verdadeiro ou falso, mas sim de um conceito que lhe seja ttil, Celso Antdnio

Bandeira de Mello especifica que:

(...) a formulac¢do do conceito de ato administrativo — como o de qualquer outro ndo expendido
pelo direito positivo — hd de nortear-se por um critéroi de utilidade, isto é, de ‘funcionalidade’ ou,
como habitualmente temos dito, de ‘operatividade’. Vale dizer: ndo hd um conceito verdadeiro ou
falso. Portanto, deve-se procurar adotar um que seja o mais possivel (til para os fins a que se
propde o estudioso.”*

87 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 379.

88 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 380.

89 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 206.

%0 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 316.

Em sentido similar, Régis Fernandes de Oliveira descreve “ato administrativo como declara¢do unilateral do
Estado, ou de quem faca suas vezes, no exercicio da fun¢do administrativa, que produza efeitos juridicos.”
(OLIVEIRA, Régis Fernandes. Ato administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p.70)

o FREITAS, Ney José de. Ato administrativo. Presuncdo de validade e a questdo do 6nus da prova. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 77-80.

2 ARAUJO, Edmir Netto de. Do negocio juridico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, p. 102.

93 AMARAL, Antoénio Carlos Cintra do. Teoria do ato administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2008, p.
28-48.
% MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 374.
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Quanto a caracteristica da unilateralidade, verga-se para a identificacdo de um ato
administrativo ser unilateral ou bilateral de acordo com a quantidade de partes para a emissao
da declaracdo de vontade, ou seja, ndo se utilizard a classificagdo de acordo com o nimero de
autores (sujeitos) para a produg¢dao do ato e muito menos de acordo com a quantidade de
sujeitos ou partes que possuirdo obrigacdes advindas da relacdo obrigacional.

Edmir Netto de Aratjo bem exprime que parte € a ‘dire¢do’ ou o ‘partido’ adotado
“pelo interesse ou interesses que motivam a declaragido de vontade”, ou seja, o que importa é
que a declaracdo ou declaragdes de vontade sejam “em uma Unica direc¢do, representando um
Ginico interesse.”” A parte pode ser um sujeito quando € considerado simples ou podera ser
decorrente de varios sujeitos quando se denomina plirima. Por este raciocinio, descreve-se
que o ato é unilateral quando produzido por uma “declaracao unitdria ‘Unica de vontade, quer
emane de uma sé pessoa, quer de varias pessoas agindo dentro da mesma e Unica direcao de
interesses”; configura-se bilateral quando os atos se constituem pelo encontro de vontade de
duas partes e; multilateral ou plurilateral quando hd mais de duas partes que contraem direitos
e obrigacdes.”

Mesmo adotando esta defini¢cdo de “parte” no sentido proposto por Edmir Netto
de Araijo, o qual é corroborado Carlos Alberto da Mota Pinto,” discorda-se da posi¢do do
autor paulista a partir do momento em que este qualifica o convénio como ato volitivo
decorrente da vontade declarada de duas ou mais partes coincidentes ou nio opostas.”®

Explica-se. Uma das caracteristicas, inclusive diferenciadoras ante o contrato
administrativo, € o fato de a vontade ser comum entre os participes no convénio. Assim, a
razdo da discordancia se queda clara a partir do momento em que os interesses dos participes
no objeto do convénio nao sdo diversos, e sim comuns. Destaca-se que a assertiva proposta
centra-se nos interesses dos participes no objeto do convénio serem convergentes € comuns.
Frisa-se a expressao “no objeto do convénio”, ja que representa uma diferenca em dizer que
os interesses dos participes em si sdo comuns, isto porque muitos interesses poderdo ser

diversos e até antagOnicos, razdo pela qual cinge-se aos interesses ante o objeto convenial.

93 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 443-
444.
% ARAUIJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 458.

Marcal Justen Filho também defende que parte “indica uma posi¢do juridica, eventualmente ocupada por uma
pluralidade de pessoas ou 6rgdos”, em que pese discordar do posicionamento adotado neste trabalho, haja vista
que considera o convénio e o consércio como ato plurilateral. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito
Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 349).

7 PINTO, Carlos Alberto da Mota. Teoria Geral do Direito Civil. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1996,
p. 387.

o8 ARAUIJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 444.
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Desse modo, ndo existem diversas partes num convénio administrativo, € sim uma parte com
um ou varios sujeitos. Até porque, do contrdrio, a existéncia de vontades e interesses diversos
ante o objeto da parceria afastariam qualquer possibilidade de celebracdo de um convénio
administrativo, direcionando sim para a formalizacdo de um contrato administrativo.
Exemplifica-se com um caso pratico: ajuste entre o Municipio de Catapora do Oeste (ficticio)
e uma empresa de intermediacdo de estigio, a qual perceberd um valor a titulo de taxa de
administracao pelos servigos prestados; neste caso, existe claramente duas partes envolvidas,
o Municipio que deseja a prestacdo dos servigos de intermediacdo e do outro lado a empresa
que visa perceber a taxa de administracdo pela prestacao dos seus préstimos; logo, a partir dos
interesses contrapostos enlaca-se uma terceira vontade, qual seja, a vontade contratual entre as
partes. Claramente no caso ora ventilado verifica-se que existem dois interesses e vontades
diversos diante do objeto em si, os quais se unem para a realizacdo de uma terceira vontade, a
qual se torna a vontade contratual das partes.

Para evitar qualquer possivel confusdo, deve-se lembrar que a “vontade” da
Administracdo € representada pela atuacdo de um agente publico calcado no comando
normativo, isto é, a vontade da Administracio deve estar albergada pela juridicidade.”® Ndo se
pode imaginar que a vontade da Administragdo € a vontade psiquica do agente puiblico. Como
bem aponta Augustin Gordilllo, o ato administrativo “no es siempre la expresion de la
voluntad psiquica del funcionario actuante: el resultado juridico se produce cuando se dan
las condiciones previsas por la ley y no sélo porque el funcionario lo haya querido.”"® Em
sentido andlogo, Margal Justen Filho destaca que a funcionalizagdo da vontade administrativa
no ato administrativo traz como conseqiiéncias: (i) o controle juridico exacerbado sobre a
formacdo da vontade estatal; (ii) a insuficiéncia da vontade psicoldgica para a existéncia e a
validade do ato; e (iii) a necessidade e suficiéncia da compatibilidade objetiva entre a
manifestacio externa da vontade e a satisfacdo das necessidades coletivas.'”! Posto isso,

indubitdvel que a vontade da Administracdo Publica, por intermédio da atuacdo de um agente

% Céarmen Lucia Antunes Rocha adota o principio da juridicidade ao invés do principio da legalidade

estrita e argumenta o porqué de sua classificacdo: “A preferéncia que se confere a expressdo deste principio da
juridicidade, e ndo apenas ao da legalidade como antes era afirmado, é que, ainda que se entenda esta em sua
generalidade (e ndo na especificidade da lei formal), ndo se tem a inteireza do Direito e a grandeza da
Democracia em seu contetido, como se pode e se tem naquele. Se a legalidade continua a participar da
juridicidade a que se vincula a Administracao Piblica — € certo que assim € —, esta vai muito além da legalidade,
pois afirma-se em sua autoridade pela legitimidade do seu comportamento, que ndo se contém apenas na
formalidade das normas juridicas, ainda que consideradas na integralidade do ordenamento de Direito”.
(ROCHA, Carmen Licia Antunes. Principios constitucionais da administracio piblica. Belo Horizonte: Del
Rey, 1994. p. 69-70).

100 GORDILLO, Augustin. Tratado de Derecho Administrativo. 6. ed. Buenos Aires: F. D. A., 2002, p.
Ir-19.

101 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 318.
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publico, deverd estar em consonancia com a juridicidade, porquanto a vontade psiquica do
agente ndo se mostra capaz de gerar um ato valido.'” Isto &, quando se discorre sobre vontade
e interesse da Administragdo, deve-se pensar imediatamente na sua correlacio com a funcdo
administrativa.

Acerca da classificagdo dos convénios como unilaterais, pode-se inclusive
advogar que se eles fossem contratos seriam denominados como tais, € ndo chamados de
convénios em si. Para repelir este raciocinio, alguém poderia defender que existem contratos
que sao atos unilaterais segundo a classificacdo ora adotada sobre “parte” e sdo nominados de
contratos, como, por exemplo, o contrato de doacdo, o qual € previsto no artigo 17 da Lei n°
8.666/93. Entretanto, o argumento de repulsa ndo prospera, pois o contrato de doagdo € um
ato bilateral, o qual depende necessariamente de duas partes para a sua celebracao (interesses
opostos do doador e do donatério)'” e que somente repercutird obrigacdes para uma parte.
Como j4 houve o alerta de que a classificagdo em questdo considera a lateralidade de acordo
com a formagdo do ato, e ndo de acordo com o nimero de autores (sujeitos) para a produgdo
do ato e muito menos consoante a quantidade de sujeitos ou partes que possuirdo obrigacdes
advindas da relagdo obrigacional, pode-se asseverar que o contrato de doacdo sem encargos €
bilateral quanto a sua formacgdo, logo esvaindo-se qualquer tentativa de contradizer o
convénio como ato unilateral. Marcal Justen Filho bem expde que existe uma grande confusdo
entre a unilateralidade ou bilateralidade na formag¢ao do contrato ou do ato e a unilateralidade,
bilateralidade ou plurilateralidade das obrigacdes em razdo dos direitos e deveres.'™ Por tais
argumentos, € correto aduzir que o contrato de doagdo sem encargo nao € unilateral, mas sim
os efeitos do contrato sdo unilaterais, j& que as obrigacdes recairdo somente em uma das
partes, o doador. Sobre o assunto, Pontes de Miranda versando sobre a doa¢do como contrato
unilateral, expde que a “doagdo supde a bilateralidade do negdcio juridico, sem bilateralidade
do contrato.”'”® Caio Mdrio da Silva Pereira também esclarece que “considerando sob o

aspecto de sua formagdo, todo contrato € negdcio juridico bilateral, j4 que a sua constitui¢do

102 Segundo Romeu Felipe Bacellar Filho, o principio da legalidade pode ser compreendido em sentido

amplo ou em sentido restrito, sendo que o sentido amplo seria a concep¢do da juridicidade. (BACELLAR
FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrativo disciplinar. Sao Paulo: Max
Limonad, 1998, p. 156-160).

103 O interesse do doador configura-se com a doacdo de um bem, enquanto de forma contrdria existe o
interesse do donatdrio de receber o bem.

104 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativoes. 10. ed. Sao
Paulo: 2006, p. 36. O mesmo raciocinio ocorre com alguns ajustes que sdo denominados de contratos (por
exemplo, contrato de associagdo), posto que sdo verdadeiros atos unilaterais, e ndo bilaterais. Esta assertiva se
faz, a partir da classificacdo adotada neste trabalho quanto a formagdo do ato e ao entendimento de “parte”.

105 MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado Tomo XLVI — Direito de
Obrigacdes. 3. ed. Rio de Janeiro: Borsoi, 1972, p. 191-286, p. 198.
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requer a declaracdo de vontade das pessoas que dele participam de uma e de outra parte”,
advertindo assim que “ndo se pode confundir, portanto, a bilateralidade como elemento
constitutivo (bilateralidade de manifestacio de vontade) com a bilateralidade das
conseqiiéncias produzidas.”'

Quanto a necessidade de um dos sujeitos da vontade e do interesse comum entre
os participes impreterivelmente integrar a Administracdo Publica Direta ou Indireta,
vislumbra-se que ndo se pode conceber como convénio administrativo, um acordo de
vontades no qual inexista algum 6rgdo ou alguma entidade da Administracdo. A assertiva em
questdo se mostra pertinente conquanto uma entidade estranha a Administracdo esteja
exercendo a func¢do administrativa. Neste sentido, firma-se a posi¢cdo de que necessariamente
um dos sujeitos emissores de vontade e interesse faca parte da Administracdo Publica, seja
direta ou indireta. Por conseguinte, refuta-se a concep¢ao preconizada por diversos autores de
que o emissor do ato administrativo € uma entidade da Administragdo Publica no exercicio da
funcdo administrativa ou de quem lhe faca as vezes, o que permitiria assentir com a
celebracdo de um convénio com um terceiro estranho a Administragdo e um concessiondrio
ou permissiondrio de servi¢o pablico.'”’

Um aspecto que merece maior detalhamento € a possibilidade de os convénios
serem celebrados por orgidos ou entidades da Administracdo Publica. Como eles sdo
qualificados como atos administrativos unilaterais, logo nao se visualiza qualquer empecilho
de serem firmados por algum 6rgdo no exercicio da fung¢do administrativa, desde que
preenchidos os elementos e os pressupostos do ato em si. Ressalta-se que em casos de
transferéncias de recursos ou quando houver alguma obrigacdo que demande a necessidade de
personalidade juridica, entdo nessas situacdes o convénio deverd ser subscrito por uma
entidade da Administragdo Publica, ndo havendo a factibilidade de ser firmado por 6rgdo.
Ademais, como curiosidade, insta relatar que hd normas infraconstitucionais de entes que
determinam a autorizacdo ou a necessidade de assinatura do Chefe do Poder Executivo
sempre que houver a celebracdo de algum ajuste ou parceria (inclusos os convénios) por

algum (’)rgﬁo.108

106 PEREIRA, Caio Mirio da Silva. Instituicdes de Direito Civil. Volume IIL. 10. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1999, p. 38.

107 Dentre os defensores da linha de que existe ato administrativo por sujeito ndo integrante da
Administracio Publica, desde que exerga a fun¢do administrativa, vide Margal Justen Filho (JUSTEN FILHO,
Margal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 318-319) e Roberto Dromi
(DROMI, Roberto. Curso de Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Depalma, 2004, p. 356-357).

108 Exemplo: Decreto do Estado do Parand n. 495/1995 que dispde no artigo 7° que “fica sujeita a prévia e
expressa autorizagdo do Governador do Estado, a formaliza¢do de acordos, convénios, termos de cooperagdo
técnica e/ou financeira pelos 6rgdos da Administrag¢do Direta e da Indireta do Poder Executivo.”
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Quanto a distingdo entre ato unilateral e ato complexo, insta frisar que a
unilateralidade aqui usada refere-se ao ndmero de partes para a formagdo do ato
administrativo e a complexidade correlaciona-se a classificacdo quanto a composicdo da
vontade produtora do ato.'” Ou seja, a metodologia utilizada na definicdo preocupa-se com o
nimero de partes a formacdo do ato, bem como se atina a composi¢cdo da vontade produtora
do ato.

No que se refere a composi¢ao da vontade produtora do ato, esta pode ser dividida
em ato simples e atos complexos. Os atos simples sdao aqueles em que a vontade € declarada
de forma unitdria por um tnico 6rgdo, seja ele singular ou pldrimo; ja os atos complexos
resultam da declaracdo conjugada de duas ou vdérias vontades unitdrias, paralelas, as quais
configuram um consenso sobre determinado objeto.''’ Impende informar que o ato
administrativo complexo é um tradicional instituto da Teoria Geral do Direito com origens na
doutrina alem3o, mais precisamente pela teorizacdo desenvolvida por Otto Gierke.''' Segundo
Diogo Figueiredo Moreira Neto, o jurista alemao precisou “o conceito (de Gesamtakt), vindo
a aperfeicoar-se com a posterior distingdo tedesca entre o contrato (Vertrag) e o acordo
(Vereinbarung)”, porém a sua aplicacdo a fenomenologia propria do Direito Administrativo
deve-se aos estudiosos italianos.' >

A definicdo de ato administrativo complexo utilizada para os devidos fins desta
explicitacdo segue o conceito do jurista Diogo Figueiredo Moreira Neto que defende o ato
administrativo como o concurso de manifestacoes de vontade autonomas, sendo que uma

oriunda da Administracao Publica, visando como objeto comum a constituicao de uma relagdo

109 Sobre a possibilidade de os atos unilaterais serem complexos, Roberto Dromi explica: “El acto es

unilateral, aunque se necesite de la ‘voluntad concurrente o coadyuvante’. El hecho de que ciertos actos
unilaterales necesiten de la solicitud, notificacion, aceptacion, asentimiento o adhesion del particular para
producir sus efectos, no les quita su calidad de tales. Tampoco dejan de ser unilaterales por el hecho de que la
voluntad administrativa se forme mediante la intervencion de dos o mds organos administrativos, en cuyo caso
se denominan actos complejos.” (DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad
Argentina, 2004, p. 355).

1o ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 459.
Celso Antonio Bandeira de Mello conceitua de maneira diversa, mais precisamente o autor descreve os atos
simples como aqueles produzidos pela declaracdo juridica de um unico 6rgdo, j4 os atos complexos da
conjugacdo de vontade de orgdos diferentes. (MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 419). No mesmo sentido de Celso Antdnio, Roberto
Dromi expressa que os atos complexos “son los que se forman por el concurso de voluntades de distintos
organos, a diferencia de los actos simples, que emanan de um solo organo, sea individual o colegiado.”
(DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 373).

B Sobre o histérico, vide Sandra Julien Miranda (MIRANDA, Sandra Julien. Do ato administrativo
complexo. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 44-46) e Vicente Réo (RAO, Vicente. Ato juridico. Nogao,
pressupostos, elementos essenciais e acidentais. O problema no conflito entre os elementos volitivos e a
declaragdo. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 57).

12 MOREIRA NETO, Digo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 208.
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juridica de coordenacdo de vontades para alcancar um resultado de interesse comum dos
participes. 3 Sabe-se que existem outros critérios e defini¢cdes adotados para ato complexo,
porém tais ndo sdo uteis para a conclusio proposta neste trabalho, razdo pela qual se conhece
tais pensamentos, porém os afasta para os presentes fins.''*

Como se verifica, nos atos complexos as vontades sdo autdbnomas e homogéneas,
as quais se juntam para o alcance de um objeto comum aos participes, diferenciando-se assim
do contrato, pois neste as vontades se compdem delas resultando uma terceira espécie de
vontade, enquanto naquele as vontades se acrescem uma a outra, atuando autdbnoma e

115

paralelamente.”~ A busca de um mesmo objeto e a existéncia de um fim comum entre os

convenentes € referendada por Vicente Rio quando enumera os elementos de um ato
complexo.116

Ademais, ainda que Lafayette Pondé discorra sobre os atos complexos como
aqueles em que hd a participacdo s6 de entidades e 6rgdos publicos, ndo adentrando a
possibilidade de terceiros estranhos a Administracdo Publica, concorda-se com a posi¢dao do
autor quando defende que o “ato complexo resulta da fusdo dessas declaragdes, da mesma
natureza e tendentes ao mesmo fim, as quais se juntam em um ato unico, indiviso, da

Administracdo. Nenhuma delas, s6 por si, constitui uma categoria especial de ato do Estado;

nenhuma delas vale, sozinha, como expressdo da vontade do Estado, mas todas se juntam para

13 MOREIRA NETO, Digo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 208-209. Vale ainda lembrar que existem na doutrina algumas classificacdes sobre o ato
complexo, as quais dividem, por exemplo, em: atos de complexidade interna e externa, atos complexos com ou
sem cardter negocial e atos complexos iguais ou desiguais. Sobre o assunto, vide Edmir Netto de Aratjo
(ARAIJJO, Edmir Netto de. Do negécio juridico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, p. 156).

e Odete Medauar classifica o ato complexo como espécie de ato plurilateral, quando da classifica¢do do
nimero de manifestacdes para a formac¢do do ato. A autora classifica os atos pluripessoais como os atos
decorrentes de decisdo que envolve a manifestacdo de vdrias pessoas, como integrantes de 6rgdos, sendo
subdividido em: (i) atos colegiais que resultam de decisdes tomadas por 6rgaos colegiados, integrados por muitas
pessoas; e (ii) atos complexos que envolvem necessariamente a manifestacdo de mais de um 6rgéo, poder ou
ente. (MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 13. Ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009,
p- 152). Pietro Virga, por exemplo, diferencia os atos complexos dos acordos publicos de acordo com a origem
das vontades, quando discorre que “se no ato complexo ha a conjugaciio de vontades de varios 6rgdos de um
mesmo ente, nos acordos publicos essas vontades emanam de vdrios 6rgaos de entes diversos.”(VIRGA, Pietro.
Apud OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestao. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 261).
Lafayette Pondé aduz que “Ato complexo é um ato administrativo dnico, formado embora da manifestacdo de
vontade de dois 6rgdos administrativos, ou da sucessiva declaracio de um mesmo 6rgdo, em diverso momento
de atuagdo.” (PONDE, Lafayette. Estudos de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 121).
" MOREIRA NETO, Digo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 208.

e Vicente Rdo descreve os seguintes elementos no ato complexo: a) o concurso de varias vontades; b) sua
atividade homogénea; c) o exercicio do mesmo poder ou faculdade; d) a perseguicdo do mesmo fim, ou seja, de
um fim comum. (RAO, Vicente. Ato juridico. Nogdo, pressupostos, elementos essenciais e acidentais. O
problema no conflito entre os elementos volitivos e a declarac@o. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999,
p. 57).
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o

formar esta vontade. Por todas as razdes declinadas, conclui-se favoravelmente

o

classificagdo dos convénios administrativos como atos administrativos complexos quanto
composi¢ao da vontade produtora do ato.

Para finalizar, quanto a introdu¢do de normas juridicas infralegais individuais,
concretas e obrigatdrias para os sujeitos de uma relagdo juridica obrigacional, convém alvitrar
que a celebracdo do convénio administrativa gera a prescricdo de normas juridicas que
deverdo ser obedecidas pelos participes, inclusive pela Administracdo Publica. Os atos
administrativos sao criadores de normas juridicas, as quais s@o concretas, individuais e
concernentes a fun¢do administrativa, consequentemente os convénios produzem normas de
caréter cogente e de obediéncia aos conveniados.''® Mais uma vez, enfatiza-se a questdo dos
sujeitos participes afastando a palavra parte, pois, como ji visto, no convénio existe somente

uma parte, ja que os interesses sa0 comuns entre 0s sujeitos.

117

PONDE, Lafayette. Estudos de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 121.
118

Cf. AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Teoria do ato administrativo. Belo Horizonte: Forum,
2008, p. 30.
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1.4  Os requisitos e pressupostos dos convénios administrativos a partir da

classificacao de Celso Antonio Bandeira de Mello

Como os convénios administrativos sdo atos administrativos, pode-se realizar um
exame de todos os seus elementos e pressupostos a partir da classificagdo de Celso Antdnio
Bandeira de Mello.""” Para o referido autor, os elementos de qualquer ato administrativo sao
dois: conteddo e forma.'”® Ecoando o raciocinio de Bandeira de Mello, Régis Fernandes de
Oliveira assevera ao dizer que “sempre o ato terd um conteido, sob pena de ndo ser ato. E,
para ingressar no mundo juridico, devera revestir-se de uma forma. Para que o ato exista, pois,

59121

apenas se falard em dois elementos. De acordo com a classificagdo do ato administrativo

em elementos e pressupostos, Marcello Caetano esclarece que “o elemento encontra-se no
acto e sé a abstracdo o separa. Faz parte do proprio acto. Ao passo que 0s requisitos sao
exigéncias legais que condicionam a validade ou a eficéacia do acto e que podem depender de
certas situagdes pressupostas na lei.”'*?

O contetddo de um ato administrativo, segundo Celso Antonio Bandeira de Mello,
significa “aquilo que o ato dispde, isto €, o que o ato decide, enuncia, certifica, opina ou

59123

modifica na ordem juridica. Régis Fernandes discorre que o contetido em sintese € o

. c s 124 A . . A .
proprio ato, € a prescricdo dele.”™ Os convénios administrativos t€ém como contetido a
cooperacdo e/ou a coordenagdo entre os participes para o atingimento de uma finalidade que

estes possuem em comum, sendo regulado pelas normas que norteiam a relacdo obrigacional

19 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 382 e ss. Apesar de adotar a posicdo do Celso Antdnio Bandeira de Mello, adverte-se que em grande
escala no Brasil € utilizada a linha de elementos ou requisitos do ato administrativo, sem dividir em elementos e
pressupostos de existéncia e de validade. Sobre o assunto, vide por exemplo: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 212 e seg.; JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de
Direito Administrativo. 5. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 332 e seg.; CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Manual de Direito Administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 99 e seg.; GASPARINI,
Di6genes, GASPARINI. Direito Administrativo. 13. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 62 e seg..

120 Utiliza-se neste trabalho a mesma sistematica adotada por André Luiz Freire quando da andlise dos
contratos administrativos, a qual € utilizada pela sua facilidade e didética na compreensdo (FREIRE, André Luiz.
Manutencio e Retirada dos contratos administratives invalidos. Sdo Paulo: Malheiros, 2008).

121 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Ato administrativo. 5.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p.
75.

12 CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. Vol. I. Coimbra: Almedina, 1991, p. 429.
No mesmo sentido, Diogo Freitas Amaral (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo. 5.
Ed. Coimbra: Almedina, 2006, v. 2, p. 249). Salienta-se que Marcello Caetano realiza uma distin¢do a partir de
elementos e requisitos do ato administrativo (CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. Vol. I.
Coimbra: Almedina, 1991, p. 466 e seg.). J4 Roberto Dromi entende que a existéncia do ato administrativo
depende de quatro elementos, competéncia, objeto, vontade e forma (DROMI, Roberto. Derecho
Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 360).

123 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 386.

124 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Ato administrativo. 5.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p.
81.
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entre os participes. Quando se menciona sobre as normas, tal alusdo alcanga todas as normas
juridicas incidentes no acordo de vontades, tanto as normas decorrentes do termo de convénio
entre os conveniados, quanto as normas existentes no sistema juridico em si e que repercutem
no convénio em questdo.'>

Ja a forma “é o revestimento exterior do ato; portanto, o modo pelo qual este
aparece e revela a sua existéncia.”'*® Ou seja, nada mais significa do que a exteriorizagdo do
ato pelo qual a Administracdo Publica, por intermédio do seu agente publico, transluz e
propala o convénio administrativo.'”” André Luiz Freire assinala quando pondera sobre os
contratos administrativos, todavia tal afirmacdo poderd ser extensiva aos convénios, que a
forma ndo precisa ser escrita, pois o agente pode manifestar oralmente ou por gestos.128
Segundo Freire, “o importante € que exista uma manifestagao (ou declaracdo), pois, sem ela,
nao ha texto (em sentido amplo) a ser interpretado, ou seja, nao ha como produzir normas
juridicas.”129 A forma dos convénios no ambito federal deve ser escrita, conforme determina o
§ 2° do art. 9° da Instru¢do Normativa n° 01/1997 da Secretaria de Tesouro Nacional.'*
Contudo, insta apontar que a realizacio de um convénio na forma oral ndo caracteriza um
vicio de forma em si, mas sim um vicio na exteriorizacdo do ato, mais precisamente na sua
formalizacdo. Ou seja, ndo impedird a existéncia do ato em si, todavia culminard em uma
irregularidade na sua edicdo.

No que se referem aos pressupostos do ato administrativo convenial, ressalta-se
que estes sao divididos em pressupostos a existéncia ou a validade do ato. Por tal razao, fala-
se em pressupostos de existéncia e pressupostos de validade.

Os pressupostos de existéncia manifestam-se pelo objeto e pela pertinéncia do ato

12 FREIRE, André Luiz. Manuten¢ido e Retirada dos contratos administrativos invalidos. Sao Paulo:

Malheiros, 2008, p. 56.

126 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 387.

127 Como bem apontado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro existem duas concepcdes da forma como
elemento do ato administrativo, uma que compreende a forma como a exteriorizacdo do ato, outra linha que
inclui no conceito de forma a exteriorizacio do ato e todas as formalidades que devem ser observadas durante o
processo de formacdo da vontade da Administracdo. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 217).

128 Sobre o assunto, Di6genes Gasparini anota que além dos atos escritos, “‘existem, excepecionalmente,
atos orais (ordens dadas a um servidor), atos pictdricos (placas de sinaliza¢do de transito), atos eletromecénicos
(semdforos) e atos mimicos (policiais orientando manualmente o transito e o trafego).” (GASPARINI, Didgenes.
Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 65).

129 FREIRE, André Luiz. Manutencido e Retirada dos contratos administrativos invalidos. Sao Paulo:
Malheiros, 2008, p. 56.

130

“Art. 9° Quando o valor da transferéncia for igual ou inferior ao previsto na alinea "a", inciso II, do
artigo 23 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, corrigido na forma do art. 120, do mesmo diploma legal, a
formalizacdo poderd realizar-se mediante termo simplificado de convénio, na forma regulamentada pela
Secretaria do Tesouro Nacional. (...) § 2° E nulo e de nenhum efeito, o convénio verbal com a Unido ou com
entidade da Administracdo Publica Federal.”
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ao exercicio da fung¢do administrativa. O objeto “é aquilo sobre que o ato dispde”, Celso
Antonio Bandeira de Mello esclarece ainda que o objeto € o algo sobre o qual o contetido
deve falar algo; ou seja, o contetdo fala sobre algo (objeto).”'*! Em sentido similar, Diégenes
Gasparini indica que objeto “é alguma coisa sobre a qual incide o contetido do ato
administrativo”,"** bem como Roberto Dromi ao dizer que “objeto del acto administrativo es

133 .
7”27 Weida Zancaner

la materia o contenido sobre el cual se decide, certifica, valora u opina.
enaltece que a auséncia de objeto prejudica a existéncia de um ato administrativo, isto porque
o torna impossivel material e juridicamente. Neste patamar, a autora qualifica inclusive o
objeto como “condi¢@o” ou “pressuposto de existéncia do ato.”'**

Sobre o objeto, Marcello Caetano ressalta que o objeto precisa ser existente e

135

valido.” ™ Maria Sylvia, por sua vez, assevera que o objeto do convénio precisa ser licito,

possivel, certo e moral.'®

Romeu Felipe Bacellar Filho explica didaticamente que o objeto do
ato deve ser “licito, uma vez que a Administracdo Publica se acha, em qualquer circunstancia,
vinculada ao principio da legalidade; deve ser possivel, ou seja, realizdvel no mundo dos fatos
e do direito; certo, definido quanto aos destinatérios, efeitos, tempo e lugar, deve ser moral e
dirigindo a um fim publico, caracteristica que o distingue no direito privado.”"’

Coadunando com as li¢cdes supra, infere-se que o objeto do convénio deve estar
adstrito a legalidade como passivel de ser perseguido de maneira colaborativa ou cooperativa
entre a Administracdo Publica e o conveniado.'*® Deve ser possivel de ser realizado, pois a
Administracdo Publica nao pode realizar um convénio entre entidades publicas para a
constru¢do de um hospital na Lua, visto que o objeto € impossivel. Da mesma maneira, ndo

pode celebrar um convénio com um objeto “guarda-chuva”, ou seja, genérico € que venha a

B3 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2008, p. 387. José dos Santos Carvalho Filho ndo realiza a distingdo nos termos do Celso Antonio Bandeira de
Mello, pois para ele objeto “é a alteracdo no mundo juridico que o ato administrativo se propde a processar.”
(CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrative. 21. Ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 104). No mesmo sentido, vide Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a qual ndo efetua qualquer
distin¢do entre objeto e contetido (DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2006, p. 216), bem como Odete Medauar (MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 13. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 140).

132 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 68.

133 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 367.

134 ZANCANER, Weida. Da convalidacdo e da invalidacio do ato administrativo. 2. Ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2001, p. 31 e seg..

135 CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. Vol 1. 10. Ed. Coimbra: Almedina, 1991,
p. 537-538.

136 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 217.

137 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 70.
138 Por exemplo, ndo pode a Administracdo Publica fazer um convénio em que o objeto seja a delegacio de
uma competéncia indelegavel.
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abarcar vdrias obrigacdes, haja vista a sua fluidez e indefinigﬁo.l39 Quanto a finalidade
publica, desnecessdrios maiores comentarios, visto que a falta de fim publico a ser colimado
no objeto de um convénio considera-se como falha de inexisténcia do ato administrativo, e
ndo vicio de validade.

O segundo pressuposto de existéncia € a imprescindibilidade de o convénio ter
sido celebrado no exercicio e pertinéncia a fun¢cdo administrativa. Nao pode o Poder Publico,
por intermédio dos seus agentes publicos, fazer um ato administrativo convenial
estranhamente ao exercicio da fun¢do administrativa. Ou seja, € impreterivel que o convénio
seja pertinente ao exercicio da fun¢do administrativa. Caso o ato (convénio) tenha sido
celebrado em razdo de situagdo estranha a funcdo administrativa ou ndo possua objeto, entdao
ndo estar-se-4 frente a um ato administrativo.'*® Celso Anténio Bandeira de Mello, inclusive,
justifica que “se o ato ndo for imputdvel ao Estado, no exercicio da fun¢do administrativa,

141 . P
7" No mesmo sentido, André

podera haver ato juridico, mas ndo havera ato administrativo.
Luiz Freire aponta que ato administrativo € o ato juridico praticado no exercicio de fungdo
administrativa, logo a fung¢do sempre deverd estar presente em todos os atos
administrativos.'*? Destarte, ndo se visualiza possivel a celebracio de um convénio
administrativo que seja impertinente a funcdo administrativa, isto porque ndo havera
convénio, haja vista a inexisténcia de ato administrativo.

Ja os pressupostos de validade sdo divididos em: a) pressuposto subjetivo
(sujeito); b) pressupostos objetivos (motivo e requisitos procedimentais); ¢) pressuposto
teleolégico (finalidade); d) pressuposto 1logico (causa); e e) pressupostos formalisticos
(formalizacao)

O pressuposto subjetivo refere-se a competéncia do agente publico e do

convenente para a celebracdo do convénio. E notoriamente invalido o convénio realizado por

autoridade incompetente. Nao pode uma autoridade publica sem a competéncia, origindria ou

139 Inclusive, a titulo de paradigma, o Tribunal de Contas da Unido no dmbito da andlise dos contratos

administrativos ja sumulou a necessidade de defini¢do precisa do objeto licitado, a fim de evitar contrato guarda-
chuva, consoante se desprende da Simula 177: “A definicdo precisa e suficiente do objeto licitado constitui regra
indispensdvel da competicao, até mesmo como pressuposto do postulado de igualdade entre os licitantes, do qual
¢ subsididrio o principio da publicidade, que envolve o conhecimento, pelos concorrentes potenciais das
condicdes bdsicas da licitagdo, constituindo, na hipétese particular da licitagdo para compra, a quantidade
demandada em uma das especificacdes minimas e essenciais a definicdo do objeto do pregdo.”

140 PONDE, LAFAYETTE. Estudos de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 131.
141 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 388.

142 FREIRE, André Luiz. Manutencao e Retirada dos contratos administrativos invalidos. Sao Paulo:
Malheiros, 2008, p.44.
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14 . . - .. . PO .
delegada, ™ assumir obrigacdes em nome da Administracdo Publica. Como bem assinala

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “No Direito Administrativo ndo basta a capacidade, é

necessdrio também que o sujeito tenha competéncia”'**

e, neste patamar, Caio Téacito adverte
que “ndo é competente quem quer, mas quem pode, segundo as normas do Direito.”'*> Diogo
Figueiredo Moreira Neto inclusive qualifica a competéncia como a pedra angular da teoria
geral do ato administrativo haja a vista a sua relevancia no exame dos atos.'*® Convém relatar
que a competéncia deve ser atual e vigente no momento da celebragdo do convénio, nao
bastando que o agente publico tenha tido competéncia ou venha a possuir posteriormente a
data da feitura do ato administrativo em voga. Sobre o assunto, Régis Fernandes de Oliveira
demonstra de forma cristalina que “sem a existéncia de um sujeito competente nao se pode
falar em ato administrativo vdlido. Se alguém incompetente pratica um ato, embora possa ele
produzir efeitos, poderd vir a ser anulado, por vicio de competéncia.”'*’ Inclusive, de modo
didético, o autor exemplifica que: “se para a punicdo de um policial militar apenas tiver
competéncia para demiti-lo o Comandante-Geral da Policia Militar, outro oficial qualquer, por
mais graduado que seja, ndo poderd, validamente, emitir o ato.” '** No mesmo diapasio,
Lafayette Pondé esclarece que o vicio do sujeito estard presente sempre que o sujeito nao
pertencer a Administracdo Publica ou dela ser integrante, porém ndo competente para o ato
em si.'* Corroborando com esta diretriz, Dibdgenes Gasparini assinala que ao analisar a
competéncia, deve-se perquirir a “‘competéncia da pessoa juridica, a quantidade de atribui¢des
do 6rgio, se o sujeito produtor do ato estava ou ndo impedido de pratica-lo (gozo de licenca,

. . . . L. - 150
cumprindo pena de suspensio) e se sua vontade foi manifestada sem vicios (coagdo).”"

143 Sobre a delegacdo, Romeu Felipe Bacellar Filho esclarece que “em ndo havendo impedimento legal e

ndo sendo exclusiva a competéncia, o agente pode transferir atribuicdes a subordinado hierdrquico, gerando o
que se denomina delegacdo de competéncia. Pode ocorrer, também, que um agente hierarquicamente superior
chame a si atribuicdes de subordinados, implicando tal atitude a denominada avocagdo, conforme autorizacao,
por exemplo, contida nos arts. 11 e 12 da Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999.” (BACELLAR FILHO, Romeu
Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 67).

144 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 213.

145 TACITO, Caio. O abuso de poder administrativo no Brasil. Rio de Janeiro, 1959, p. 27.

146 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2009, p. 155.

147 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Ato administrativo. 5.ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p.
78.

148 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Ato administrativo. 5.ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p.
78.

149 PONDE, LAFAYETTE. Estudos de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 132.
150 GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 63-64. Sobre a
verificacdo da competéncia, Odete Medauar explica que ela deve ocorrer em trés pontos, sobretudo: “a) matérias
incluidas entre suas atribui¢des, levando-se em conta o grau hierdrquico e possivel delegacdo (competéncia
ratione materiae); b) ambito territorial em que as fun¢des sdo desempenhadas (competéncia ratione loci), de
muita relevancia num Estado Federal; c) limite de tempo para o exercicio das atribui¢des, com inicio a partir da
investidura legal e término na data da demissdo, exoneragdo, término do mandato, falecimento, aposentadoria,
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O motivo, como pressuposto objetivo, denota a circunstancia féatica que
consubstancia a realizacdo do convénio. Edmir Netto de Aradjo anota que motivo “é o que
provoca o impulso volitivo que condicionard a formacao do ato, sua execucao e sua eficicia,
porque a Administracdo s6 pode agir de acordo com o interesse publico, conforme a lei

55151

determina ou permite. Diogo Figueiredo Moreira Neto conceitua o motivo como o

“pressuposto de fato e de direito que determina ou possibilita a edicio do ato
administrativo.”'>

Quanto a relevancia deste pressuposto, Romeu Felipe Bacellar Filho compara o
motivo no ato administrativo ao tipo no Direito Penal ou a hipétese de incidéncia no Direito
Tributério, o que per si dispensa maiores comentarios sobre a sua importincia.'>> No convénio
administrativo, o pressuposto em tela deve ser o(s) fato(s) que determina(m) a Administracao
Publica realizar um convénio administrativo com outrem que possua interesse comum na
consecugio dos objetivos por ela tracejados. E claro que quando se menciona nos objetivos
tracejados pela Administragio Publica, estes deverdo nortear-se e estar em consonancia com o
interesse publico. Nao poderd a Administragao, por intermédio do agente publico, conjecturar
e formalizar um convénio administrativo que destoe do interesse publico, sob a pecha de
enquadrar-se em um convénio invalido.

Salienta-se que, em sede de convénios, ndo existem motivos previamente
prescritos na lei que determinam o dever de a Administragdo Publica conveniar, visto que tal
possibilidade centra-se na avaliagdo da autoridade competente acerca da presenca de
oportunidade e/ou conveniéncia de acordo com as normas juridicas do ordenamento juridico
brasileiro. O juizo discriciondrio estard focado na indagacdo se o objeto do convénio €
pragmatico (sob a concepcao da utilidade e necessidade) que seja desenvolvido com o auxilio
de um terceiro, convenente?'>* Nos dizeres de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a atuacdo
discriciondria € “quando a Administracdo, diante do caso concreto, tem a possibilidade de
apreciad-lo segundo critérios de oportunidade e conveniéncia e escolher dentre duas ou mais

59155

solucdes, todas validas para o direito. Entrementes, convém ressaltar que

revogacdo da delegacdo, etc.. (competéncia ratione temporis).” (MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo
Moderno. 13. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 139).

131 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 453.
132 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15 .ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2009, p. 157.

153 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 68.
134 Alerta-se que inexiste liberdade a Administragdo Publica na prestacdo dos servicos e das atividades
preceituadas pela ordem juridica como de sua incumbéncia, mas sim discricionariedade em fazer ou ndo os
convénios.

133 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2.
Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 67.



42

. . . . 156  ~ L e ALs «“1: 157
discricionariedade ~” ndo é sindnimo de “liberdade”

ou arbitrariedade. Como bem exposto
por Juarez Freitas, a escolha discriciondria da autoridade deve “acontecer no quadro das
fundamentagdes ou justificativas racionalmente universalizaveis, de sorte que o administrador
resulta obrigado a optar pela melhor fundamentacdo deciséria.”'>® Nesta vertente, a opcdo por
parte do administrador deve ser efetuada com base nos principios e regras do sistema
juridico.159 Isto €, os atos discriciondrios sdo vinculados e por tal razdo alguns autores
qualificam atos discriciondrios vinculados'® ou dizem que os atos discriciondrios sempre
terdo fim vinculante.'®’

Sobre a op¢do efetuada pelo administrador publico no ato discriciondrio, convém
destacar que esta conduta € uma valoracdo das circunstancias concretas e que tais geram o ato
discriciondrio, o qual por sua vez culmina um cardter constitutivo aos terceiros.'® Como se
visualiza, a necessidade de convénio pela Administracio Publica é deveras relevante e,

portanto, cabe-lhe, em suma, exteriorizar ao mundo juridico a circunstancia fatica

. . . . .. . 163
superveniente que impulsionou o agir administrativo.

136 A titulo complementar, impende assinalar que Celso Antonio Bandeira de Mello critica a defini¢do de

discricionariedade, pois para o referido jurista ndo € o ato que € discriciondrio, e sim o exercicio da competéncia
enseja uma certa discri¢gdo. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2008, p. 422).

157 José dos Santos Carvalho Filho acentua que a moderna doutrina do Direito Administrativo ndo coaduna
com a liberdade absoluta nos atos discriciondrios, sendo que estes devem estar em conformidade com o fim
legal. (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro:
Limen Juris, 2007, p. 125).

138 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 219.

159 Para Juarez Freitas, a conduta do administrador diante de atos discriciondrios sempre serd vinculada aos
principios constitutivos do sistema. Por este raciocinio, o autor aponta que: “o administrador publico, nos atos
discriciondrios vinculados, emite juizos decisérios de valor, no encalgo da médxima concretizagdo dos valores
projetados pelo sistema juridico, antepondo uma preferéncia sem contraposicao com a finalidade principiolégica
do Direito.” O mesmo autor, em outra oportunidade, exprime ainda que ndo € discri¢do a zero, “mas de ato com
manifesta vinculacio a principios.” (FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios
fundamentais. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 233, 273).

160 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 233. Em sentido andlogo, Gustavo Binenbojm descreve que os atos administrativos
podem ser: “(i) vinculados por regras (constitucionais, legais ou regulamentares), exibindo alto grau de

N

vinculacdio a juridicidade; (ii) vinculados por conceitos juridicos indeterminados (constitucionais, legais ou

regulamentares), exibindo grau intermedidrio de vincula¢do a juridicidade; (iii) vinculados diretamente por

N

principios (constitucionais, legais ou regulamentares), exibindo baixo grau de vinculacdo a juridicidade.”
(BINENBOIJM, Gustavo. Temas de direito administrativo e constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p.

18).
161 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. Sio Paulo: Malheiros,
2008, p. 423.

1oz KNOERR, Cibele Fernandes Dias Knoerr ¢ KNOERR, Fernando Gustavo. In: GUIMARAES, Edgar
(Coord). Cenarios do direito administrativo: estudos em homenagem ao Professor Romeu Felipe Bacellar
Filho. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 268.

163 Sobre o assunto, alvitra-se da posicdo de Jodo Antunes dos Santos Neto ao escrever sobre o limite e o
controle da discricionariedade administrativa (SANTOS NETO, Jodao Antunes dos. Da anulacao ex officio do
ato administrativo. 2. Ed. Belo Horizonte: Férum, 2006, p.83-95), bem como vale referendar os artigos
especificos sobre discricionariedade técnica de Sérgio Guerra e Maria Sylva Zanella Di Pietro (GUERRA,
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No tocante ao motivo, deve-se ainda ressaltar que a descricdo de um motivo falso
ou inexistente gera indubitavelmente a invalidade do ato administrativo. Para tanto, ha a teoria
dos motivos determinantes, a qual reza que ‘“os motivos apresentados pelo agente como
justificativas do ato associam-se 2 validade do ato e vinculam o préprio agente.”'®* Por
conseguinte, a inexisténcia do(s) fato(s), a falta de veracidade do(s) fato(s) ou o
enquadramento errado dos fatos as normas geram a invalidade do ato.'® Os Tribunais Pitrios
adotam a teoria dos motivos determinantes para declarar a nulidade dos atos administrativos
emanados com vicios no pressuposto objetivo do motivo, conforme se comprova pela decisao

do Superior Tribunal de Justica carreada:

Ao motivar o ato administrativo, a Administra¢do ficou vinculada aos motivos ali expostos, para
todos os efeitos juridicos. Tem af aplicacdo a denominada teoria dos motivos determinantes, que
preconiza a vinculagdo da Administracio aos motivos ou pressupostos que serviram de
fundamento ao ato. A motivacdo € que legitima e confere validade ao ato administrativo
discriciondrio. Expostos os motivos, a validade do ato fica na dependéncia da efetiva existéncia do
motivo. Presente e real o motivo, ndao poderd a Administracdo desconstitui-lo a seu capricho. Por
outro lado, se inexistente o motivo declarado na formacdo do ato, o mesmo ndo tem vitalidade
juridica.'®

Enfatiza-se ainda que motivo ndo € sindbnimo de motivacdo, consoante expoe
Marcal Justen Filho ao dizer que motivagdo atina-se a forma do ato administrativo e significa
a exposicdo formal do motivo; por sua vez o motivo configura-se como o processo mental
interno ao agente que pratica o ato. Por isso, o autor alerta que a “motiva¢do consiste na
exteriorizagdo formal do motivo, visando a propiciar o controle quanto a regularidade do ato.
Para ser mais preciso, a motivacao consiste na exposi¢ao por escrito da representacdo mental

do agente relativamente aos fatos e ao direito, indicando os fundamentos que o conduziram a

Sérgio. Discricionariedade administrativa — Criticas e propostas. Revista Eletronica de Direito do Estado
(REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 21, janeiro/fevereiro/margo de 2010. Disponivel na
internet http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-21-JANEIRO-2010-SERGIO-GUERRA.pdf . Acesso
em: 04 de agosto de 2010; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella . Discricionariedade técnica e discricionariedade
administrativa. Revista Eletronica de Direito Administrativo Economico (REDAE), Salvador, Instituto
Brasileiro de Direito Pdblico, n° 09, fevereiro/marco/abril de 2007. Disponivel na internet
http://www.direitodoestado.com/revista/RED AE-9-FEVEREIRO-2007-MARIA%20SYLVIA.pdf. Acesso em:
04 de dezembro de 2010.

104 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. Ed. Sao Paulo: RT, 2006, p. 138-139.

103 Ruy Cirne Lima classifica como a inexisténcia material ou a inexisténcia legal, sendo que ambas geram
a nulidade de pleno direito do ato administrativo. A inexisténcia material acontece quando os fatos supostamente
embasadores & feitura do ato inexistem ou s@o diversos do que foi descrito; jd a inexisténcia legal ocorre quando
ndo existe o fundamento legal alegado para a realizacio do ato administrativo. (LIMA, Ruy Cirne. Principio de
Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 257).

166 RMS 10.165/DF, 6.* Turma, Rel. Min. Vicente Leal, DJ 04/03/2002. Além do julgado transcrito,
arrolam-se a titulo complementar outros julgados na mesma toada: (AgRg no REsp 670453/RJ, Rel. Min. Celso
Limongi, DJe 08/03/2010; RMS 20565/MG, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, DJ 21/05/2007; REsp 708030/R1J,
Rel. Min. Hélio Quaglia Barbosa, DJ 21/11/2005; REsp 725537/RS, DJ 01/07/2005, Rel. Min. Felix Fischer).
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agir em determinado sentido.”

No caso dos convénios, a motivacdo geralmente aparece por
intermédio dos ‘“considerandos” que servem de baliza para a feitura do ato convenial e
significam a narrativa do motivo.'®® Alerta-se que ndo é condicdo de validade que a motivacio
esteja expressa no ato convenial, isto porque, nada impede que ela esteja inserida ou escrita no
processo administrativo que deu azo ao convénio.

Roberto Dromi concebe a motivagdo como uma exigéncia do Estado de Direito,
tanto que afirma que em principio todo ato administrativo deve ser motivado e a sua auséncia
implica em vicio de forma e, principalmente, vicio de arbitrariedade.'® Em igual sentido,
Marcia Fratari Majadas expressa que a motivagdo dos atos administrativos decorre do
principio do Estado Democratico de Direito e que na Constituicdo brasileira vigente encontra
amparo também nos principios da triparticio dos poderes, da legalidade e da publicidade.'”® O
Superior Tribunal de Justica ja possui julgado no sentido de que os atos administrativos
devem possuir a devida motivacio, independentemente da sua vinculagio ou ndo. '

A titulo complementar, a motivagdo atualmente estd estabelecida expressamente
na Lei n°® 9.784/99, texto normativo que disciplina o processo administrativo federal e que
determina em seu artigo 50 que todos os atos administrativos deverao ser motivados.

Sobre o segundo pressuposto objetivo, os requisitos procedimentais, estes Sao
necessdrios para a celebracio de um convénio administrativo. Segundo Celso Antdnio

Bandeira de Mello, os requisitos procedimentais “consistem em outros atos juridicos,

produzidos pela prépria Administragdo ou por um particular, sem os quais um ato nao pode

197 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 5. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 296.
Luiz Alberto Blanchet, sobre motivagdo, enfatiza que “a congruéncia desse motivo com o motivo legal apontard
para a legalidade da atuacdo do administrador.” (BLANCHET, Luiz Alberto. Curso de Direito Administrativo.
5. ed. Curitiba: Jurud, 2007, p. 90).

168 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 67. Roberto
Dromi descreve que a motivagao estd “contenida dentro de lo que usualmente se denominam considerandos. (...)
Es la fundamentacion fdctica y juridica de él, con que la Administracion sostiene la legitimidad y oportunidad
de su decision.” (DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p.
376).

169 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 377.
Para o autor, somente ocorre a dispensa de motiva¢do nos atos ticitos. Sobre a necessidade ou ndo de motivar
todos os atos administrativos, vide Fernanda Marinela (MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 4. ed.
Niter6i: Impetus, 2010, p. 247-250) e Raquel Melo Urbano de Carvalho (CARVALHO, Raquel Urbano de.
Curso de Direito Administrativo. 2. Ed. Salvador: Editora Juspodium, 2009, p. 394-404).

170 MAJADAS, Marcia Fratari. Discricionariedade e desvio de poder em face de principios
constitucionais da Administraciao Piblica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2005, p. 106-107.

17 “2. Todos os atos administrativos, inclusive, os discriciondrios sdo passiveis de controle jurisdicional
(art. 5°, XXXV, CR/88). Esse controle, mormente nos atos discriciondrios, depende da devida motivag¢do, como
condi¢do de sua prépria validade.” (STJ, AgRg nos EDcl no RMS 17718 / AC, Rel. Min. Paulo Medina, julg.
11/04/2006).
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ser praticado. Para a feitura de um convénio, € indispensavel que a Administragdo Publica

referende um plano de trabalho. Quando os convénios envolvem convenentes que sejam

3

estranhos 2 Administracdo Publica,'”” é habitual que o pretenso convenente apresente um

plano de trabalho ao Poder Publico para que este analise a viabilidade de celebra¢do de um
convénio.'™

Além do plano de trabalho, recomenda-se que a Administracdo Publica instaure
um processo administrativo de forma similar aos termos do art. 38 da Lei n° 8.666,175
podendo inclusive utilizar o referido dispositivo legal como paradigma para os convénios. A
materializacdo do processo administrativo serve para resguardar e dar seguranca a
Administracdo Publica de possiveis questionamentos acerca dos atos produzidos, etc., bem
como € imprescindivel para a efetivacao do controle.

Quanto ao pressuposto teleologico (fim), este significa dizer que a “finalidade é o
bem juridico objetivado pelo ato.”'’® A finalidade do ato convenial deve ser o interesse
publico'”’” para consubstanciar a conduta da Administracdo Pdblica em firmar um convénio
para o alcance de certo objetivo. Ademais, o interesse publico do convénio deverd ficar

estampado no ato administrativo exarado pela autoridade competente, sob pena de restar

viciado e, via de conseqiiéncia, maculado de invalidade o ato em virtude da teoria do desvio

172 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 396-397.

173 Utiliza-se esta expressdo “estranhos a Administracdo Publica” para identificar aqueles convénios
formalizados com entidades privadas, diferenciando-se dos convénios efetuados entre d6rgdos ou entidades
publicas.
174 Sobre o assunto, Guilherme Henrique de La Rocqua Almeida expressa que: “Note-se que o interessado
em receber transferéncias financeiras por meio dessa modalidade de avenca deve encaminhar uma proposta ao
6rgdo ou entidade publica respectiva.” (ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocqua. Controle das
transferéncias financeiras da Unifo. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 117).

173 “Art. 38. O procedimento da licitacdo serd iniciado com a abertura de processo administrativo,
devidamente autuado, protocolado e numerado, contendo a autorizag@o respectiva, a indicagcdo sucinta de seu
objeto e do recurso préprio para a despesa, e ao qual serdo juntados oportunamente:”

176 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 397. Maria Sylvia Zanella Di Pietro descreve que fim ou finalidade pode ter dois sentidos diferentes:
“(1) em sentido amplo, a finalidade sempre corresponde a consecucido de um resultado de interesse publico:
nesse sentido, se diz que o ato administrativo tem que ter sempre finalidade ptblica; (2) em sentido restrito,
finalidade € o resultado especifico que cada ato deve produzir, conforme definido na lei; nesse sentido, se diz
que a finalidade do ato administrativo é sempre a que decorre explicita ou implicitamente da lei.” (DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 220).

177 Acerca do interesse publico e principalmente para afastar qualquer diminui¢do da superioridade do
interesse publico sobre o interesse privado, vide as seguintes obras: GABARDO, Emerson. Interesse piblico e
subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 251-324; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; RIBEIRO,
Carlos Vinicius Alves. (Org.). Supremacia do Interesse Piblico e Outros Temas Relevantes do Direito
Administrativo. 1 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010; BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder
(Coord.). Direito Administrativo e Interesse Piiblico. Belo Horizonte: Férum, 2010; BREUS, Thiago Lima.
Politicas publicas no Estado Constitucional. Belo Horizonte: 2007, p. 105-154; BACELLAR FILHO, Romeu
Felipe. Direito Administrativo e o Novo Cédigo Civil. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 42-63.
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de poder.178 Mircio Cammarosano explicita que se o administrador estiver orientando-se por
um fim pessoal, logo o agente estd utilizando a competéncia para um fim ao qual ndo foi
outorgada.'”” Da mesma forma, ndo é admitido que o agente publico outorgado de
competéncia utilize um determinado ato visando um fim inerente a outro ato administrativo.

180

As duas situagdes suscitadas culminardo no desvio de finalidade. ™ Nas palavras de Marcello

Caetano, o desvio de poder € “o vicio que afecta o acto administrativo praticado no exercicio
de poderes discriciondrios quando estes hajam sido usados pelo 6rgao competente com fim
diverso daquele para que a lei os conferiu ou por motivos determinantes que nao condigam
com o fim visado pela lei que conferiu tais poderes.”181

Desse modo, restard configurado o desvio de poder se a autoridade utilizar a
feitura de um convénio para perseguir um determinado interesse egoistico, o qual ndo guarde
serventia ao interesse publico. Isto significa dizer que focar e colimar interesses escusos
durante o exercicio da funcio publica por intermédio do falso agasalho do interesse publico é
causa de nulidade do ato. Exemplificando para alijar qualquer ddvida acerca da teoria do
desvio de poder, basta pensar que o Prefeito Municipal de Catapora do Oeste - autoridade
competente - decide celebrar um convénio, sob o objeto de prestar assisténcia social aos
moradores desfavorecidos da Zona Leste, com a Associacdo Beneficente da Minha Causa em
razdo de os diretores da respectiva entidade serem seus partiddrios, mesmo que as Zonas
Oeste, Sul e Norte estejam muito mais aquém dos préstimos na seara da assisténcia social.

Ora, nesta situacdo, infere-se claramente que a finalidade perquirida na atuacdo do Prefeito

Municipal esquiva-se da finalidade piiblica e figura-se diante de um desvio de finalidade.'®

178 Marcal Justen Filho critica a asser¢do de que “todo administrativo € vinculado quanto aos fins, ja que

deve buscar a realizacao do interesse publico”, isto pois, segundo o autor, tal afirmacdo nao possui sentido 16gico
e configura-se como um mero jogo de palavras. Para o autor, “a finalidade tedrica e abstrata de todo e qualquer
ato administrativo é promover o bem comum” e como “bem comum” e “interesse publico” sdo postulados
abstratos e indeterminados, fica dificil transforma-los em conceitos operacionais e praticos para controlar o
exercicio do poder estatal. Por tais razdes brevemente aqui expostas, o autor considera mais adequado utilizar
“finalidades do ato administrativo”, nas quais se inserem as finalidades contempladas nas normas juridicas e as
finalidades concretamente eleitas pelo agente. (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5.
Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 341-342).

179 CAMMAROSANO, Mircio. O principio constitucional da moralidade e o exercicio da funcio
administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 107.

180 Di6genes Gasparini chama o caso de feitura de ato administrativo com interesse egoistico de desvio de
finalidade genérico, ja o caso de uso de um ato visando o fim inerente a outro, desvio de finalidade especifico
(GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 64).

e CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. Vol L. 10. Ed. Coimbra: Almedina, 1991,
p. 506.
182 A titulo complementar, vale transcrever alguns exemplos significativos carreados por Ruy Cirne Lima
sobre o desvio de finalidade: “1°) a motivagdo pessoal, o interesse privado, o espirito de vinganga, o prazer de
atormentar os desafetos politicos; 2°) a motivagdo puramente politica, entendida no seu mau sentido, como € o
caso de decisdo destinada a desfavorecer ou eliminar um adversdrio politico, tomada sob o manto aparente da
legalidade; 3°) a motivagdo de favorecer um particular, em detrimento de outro cidaddo; 4°) a instauragdo de
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Impende ainda pontuar que finalidade e motivo ndo se confundem, como explica
Margal Justen Filho, o qual diz que “o0 motivo € a causa do ato administrativo” e por sua vez
“a finalidade é a conseqiiéncia por ele visada.”'®
Ja o pressuposto logico (causa) importa, consoante André Gongalves Pereira, na

55184

“relacdo de adequacgdo entre os pressupostos do acto e o seu objeto ou, nos dizeres de

Celso Antdnio, atrela-se a “correlacdo 16gica entre o pressuposto (motivo) e o contetido do ato
em funcdo da finalidade tipolégica do ato.”'® Diégenes Gasparini repisa que o “exame da
causa acaba por permitir a andlise dos motivos de qualquer ato administrativo, mesmo quando
ndo indicados em lei, para verificar se estdo em adequacdo légica com a finalidade legal do
ato editado.”'®® A causa possui uma enorme relevincia nos casos concretos, visto que por
meio da andlise da causa e da sua correlacdo com o ato administrativo realizado € que se
verifica se foram atendidos os principios da razoabilidade, da proporcionalidade e, inclusive,
da eficiéncia. Os principios da proporcionalidade e da razoabilidade sdo normalmente usados
quotidianamente no controle dos atos administrativos, isto porque, por intermédio da
interpretacdo de tais vetores normativos, aprecia-se se o ato administrativo € coerente ante a
circunstancia fatica que lhe deu ensejo.

O principio da proporcionalidade deve ser entendido como, ja decido pelo
Superior Tribunal de Justica, “(...) uma das facetas da razoabilidade, revela que nem todos os
meios justificam os fins. Os meios conducentes a consecu¢do das finalidades, quando
exorbitantes, superam a proporcionalidade.”'™’ Joel de Menezes Niebuhr ao discorrer sobre o
principio da proporcionalidade, pondera que este determina e delimita a gradagdo, a poténcia
e a intensidade dos atos administrativos.'® J. J. Gomes Canotilho defende que o principio da

proporcionalidade ou chamado de principio da proibicdo do excesso'®’ segmenta-se em trés

inquérito administrativo, sob a capa da legalidade, com a tunica finalidade de eliminar do servico publico um
funcionario estdvel, que a autoridade maior considera como desafeto.” (LIMA, Ruy Cirne. Principio de Direito
Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 265).

183 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 340.
184 PEREIRA, André Gongalves. Erro e ilegalidade no acto administrativo. Lisboa: Ativa, 1962, p. 122.
185 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 400. O autor acrescenta o escopo da finalidade legal para a andlise da causa do ato administrativo.

156 GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 13. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 69.

187 Superior Tribunal de Justica, RESP 443.310-RS, Relator Min. Luiz Fux, DJU 3/11/2003.

188 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacfio publica e contrato administrativo. Curitiba: Zenite, 2008, p.
625. Tal citacido deve ser aproveitada em que pese a referida citacdo decorrer do momento em que aborda o
principio da proporcionalidade nas san¢des administrativas.

189 Sobre o principio da proporcionalidade, Raquel Denize Stumm expressa que “‘enquanto manifestagcao do
principio do estado de Direito, deve ser o principio da proporcionalidade, além de material, procedimental, pois
deve o Estado de Direito atender ao principio da unidade e ao da concordancia pratica ao concretizar o conteido
da Constituicdo.” (STUMM, Raquel Denize. Principio da proporcionalidade no direito constitucional
brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1995, p. 121). Suzana enfatiza a matriz constitucional do
referido principio ao dizer que “o principio da proporcionalidade tem dignidade constitucional na ordem juridica
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subprincipios: (i) principio da conformidade ou adequagdo de meios; (ii) principio da
exigibilidade ou da necessidade e; (iii) principio da proporcionalidade em sentido estrito. Para
o autor portugués, a presenca e o respeito ao principio da proporcionalidade, em sintese,
ocorrerd se o ato analisado responder coerentemente as seguintes perguntas: Os meios
utilizados para a feitura do ato analisado foram adequados ao fim proposto? O ato €
necessario para a situagdo que lhe deu origem? Ante a equagdo entre meios e fins, o ato € a
justa medida para a situacdo concreta.'”

Ja a razoabilidade, conforme apontado por Maria Paula Dallari Bucci, deve ser
entendida como “mais que um principio juridico, é uma diretriz de senso comum ou, mais
exatamente, de bom senso, aplicada ao Direito. Esse ‘bom senso juridico’ se faz necessario a
medida que as exigéncias formais que decorrem do principio da legalidade tendem a reforcar
mais o texto das normas, a palavra da lei, que o seu espirito.” A autora posteriormente
comenta que a razoabilidade também serve como “uma orientacdo que se contrapde ao
formalismo vazio, a mera observancia dos aspectos exteriores da lei, formalismo esse que
descaracteriza o sentido finalistico do direito.”"”! Marcos Bittencourt elucida que em virtude
da razoabilidade “ndo cabe a Administragao Publica, mesmo existindo certa liberdade frente
ao caso concreto (discricionariedade), decidir de modo irracional, ou seja, fora dos padroes de
normalidade da sociedade.”"*?

Por estas razdes, infere-se que € plenamente legitimo ao Poder Judicidrio no
controle dos atos administrativos apreciar a proporcionalidade e a razoabilidade da conduta da
Administragdo em realizar um convénio.

Para finalizar os pressupostos de validade, vale destacar a necessidade de que o
ato preencha o pressuposto formalistico. A formalizacdo “¢€ a especifica maneira pela qual o
ato deve ser externado.”'”> Marcello Caetano assinala que se exige a formalidade “todo o acto
ou facto, ainda que meramente ritual, exigido por lei para seguranca da formacdo ou da

expressao da vontade de um 6rgdo de uma pessoa colectiva.”

brasileira, pois deriva da forca normativa dos direitos fundamentais, garantias materiais objetivas do Estado de
Direito. E haurido principalmente da conjugacdo dos arts. 1°, III; 3°, I; 5°, caput, II, XXXV, e seus §§ 1° e 2°; 60,
§4° , IV.” (BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de
constitucionalidade das leis restritivas de direitos fundamentais. 2. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p.
212).
190 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 266-270.

o1 BUCCI, Maria Paula Dallari. O principio da razoabilidade em apoio a legalidade. Cadernos de direito
constitucional e ciéncia politica, Sao Paulo, ano 04, n. 16, jul-set. 1996, p. 173.

192 BITTENCOURT, Marcos Vinicius Corréa. Manual de Direito Administrativo. 3. Ed. Belo Horizonte:
Férum, 2008, p. 37.

193 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 403.
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Sobre o assunto, ndo obstante a existéncia de diversas maneiras para a
exterioriza¢do de um ato administrativo, vale destacar que o art. 60, pardgrafo unico, da Lei n°
8.666 prescreve que € nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a Administragdo, salvo
o de pequenas compras de pronto pagamento, as quais sdo compreendidas pela lei como
aquelas que nao ultrapassam o valor de R$ 4 mil reais. Ciente desta norma em conjunto com o
art. 116 da mesma lei, conclui-se que os convénios também devem ser firmados na forma
escrita, inclusive pela propria seguranga juridica da Administragdo Publica como gestora do
interesse publico primério ou, como dito por Marcello Caetano, o registro possui o escopo de

. P 194
garantia a certeza dos efeitos juridicos decorrentes do ato "

. Tanto € assim que o artigo 9°, §
2°, da Instru¢do Normativa n° 01/1997 da Secretaria do Tesouro Nacional expressamente
prevé que os convénios deverdao ser escritos. Entoa-se favordvel a forma escrita
principalmente para uma maior efetividade no controle dos atos administrativos por qualquer
espécie de controle (externo ou interno).

Vale destacar que a forma ndo se confunde com a formalizagdo, como bem
exposto por Celso Antonio Bandeira de Mello o qual a define como o “modo especifico de
apresentacdo da forma”,'”> bem como nas palavras de Diégenes Gasparini, o qual comenta a
formalizacdo como “uma dada solenizacdo requerida para o ato.” Gasparini inclusive
exemplifica o vicio de formalidade com a desapropriac@o ao dizer que haverd mécula no caso
de a declaracdo expropriatéria ndo for concretizada via decreto, conforme determina o
Decreto-lei n® 3.365/41."%°

Sobre importancia da diferenca entre forma e formalidade, tal estd na questdao da
convalidacdo de algum ato viciado, pois o ato viciado de forma gera a invalidacdo, ja o ato
desprovido de alguma formalidade poderd, de acordo com o caso, ensejar a convalidacdo."’
Acerca do assunto, Romeu Felipe Bacellar Filho explica que, se o descumprimento de

formalidade nao afetar a esfera de direitos e garantias individuais e nao influenciar a certeza e

194 CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. Vol. I. Coimbra: Almedina, 1991, p. 470,
472.

195 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p.403.
196 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 65.

197 . - . . . ~
De forma diversa, Odete Medauar ndo realiza qualquer diferenca entre a forma e a formalizagdo, tanto

que compreende que: “Na verdade, forma do ato administrativo engloba tanto os modos de expressar a decisao
em si quanto a comunicacdo e as fases preparatdrias, pois todos dizem respeito & exteriorizacdo do ato,
independentemente do conteddo. Nessa linha, alguns autores denominam formas internas os aspectos do corpo
ou texto do ato em si, como assinatura, data, forma escrita; e formas externas, os aspectos exteriores ao corpo ou
texto, como as medidas preparatérias, a publicacdo.” (MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno.
13. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 140). No mesmo sentido, Roberto Dromi expressa que “por
forma se entiende el modo como se instrumenta y se da a conocer la voluntad administrativa. Es decir, el modo
de exteriorizacion de la voluntad administrativa.” (DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos
Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 374).
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a seguranca do seu conteido, poderd ser irrelevante para a validade do ato e, via de
conseqiiéncia, passivel de convalidaga?lo.198

Nos convénios administrativos existem algumas formalidades que deverdao ser
atendidas, como, por exemplo, no ambito federal que prevé a necessidade de: (i) o convenente
ser cadastrado no Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse — SINCOV (Art.
3°, do Decreto n° 6.170); o prémbulo do instrumento de convénio conter a numeracao
seqiiencial no SINCOV, a qualificacdo completa dos participes e a finalidade (art. 29 da
Portaria Interministerial n® 127/08); (iii) assinatura dos participes e de duas testemunhas
devidamente qualificadas (art. 10° da Instru¢do Normativa da Secretaria de Tesouro Nacional
n° 01/1997), dentre outras.

Desta feita, a partir da classificagdo de Celso Antonio Bandeira de Mello, pode-se
aferir e controlar todos os elementos e pressupostos do ato convenial, ajudando assim no seu

controle.

198 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 68.
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1.5  As caracteristicas dos convénios administrativos e suas diferencas com os

contratos administrativos

Os convénios administrativos possuem a natureza juridica de atos administrativos,
consoante explicacdo alinhavada no item 1.3, e tém um regime juridico diverso dos contratos
administrativos, haja vista a presenca de diversas caracteristicas proprias, razdes que por si
determinam as distincdes entre tais ajustes.'” Sobre o assunto, Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho ao analisar os contratos inter-organicos ou inter-administrativos, nos quais estao
inseridos os convénios administrativos, aponta que estes possuem 0s mesmos elementos das
demais categorias de contratos administrativos, salvo: os requisitos de contetido ou prazo,
uma vez que atende a capacidade dos pactuantes; o interesse manifesto e o limite dos efeitos
quanto a participacdo das partes; bem como distingue-se em razdo do regime juridico e face a
dependéncia permanente e reciproca entre os convenentes, logo sdo dispensdaveis o0 processo
licitatério e as sangdes administrativas.’”’ Ora, como se visualiza pelo saudoso jurista
paranaense existem grandes diferencas, desde o regime juridico até as proprias caracteristicas
entre os mencionados ajustes, logo nao se pode aquinhod-los como espécies de um mesmo
instituto. Nesta diretriz, para descrever as caracteristicas peculiares aos convénios
administrativos, inicialmente transcrever-se-4 de forma perfunctéria o que € um contrato
administrativo e quais sao as suas peculiaridades para que ulteriormente possa vislumbrar de
maneira mais evidente a elevada distancia existente entre tais acordos ou ajustes
administrativos.””!

Os contratos administrativos sdo “aquellos contratos celebrados por la
administracion publica con una finalidad de interés piiblico y en los cuales, por tanto, pueden

existir cldusulas exorbitantes del derecho privado o que coloquen al cocontratante de la

199 Salienta-se que existem juristas que discordam da diferenciacio, como José Abreu Filho que recorre ao

italiano Santoro-Passarelli, ao dizer que: “Santoro-Passarelli ¢ dos que ndo encontra cabimento para tal
diversificacdo, parecendo-lhe que tudo, afinal, se traduz em ato de natureza contratual. Nos seus estudos o
civilista italiano, embora admita que a doutrina separa, conceitualmente, contrato e acordo, entendido o primeiro
0 negdcio que resolva um conflito de interesses e o segundo como sendo o negdcio que dé satisfacdo a interesses
distintos, mas concorrentes, inclina-se, contudo, para o posicionamento igualitirio, que engloba as duas figuras
como espécies de natureza contratual.” (ABREU FILHO, José. O negécio juridico e sua teoria geral. 5. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2003, p. 78).

200 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Contratos administrativos. Sao Paulo: Saraiva, 1981, p.
249. Lembra-se que o autor versa sobre convénios entre 6rgaos, poderes e entidades da Administracdo Direta e
Indireta, nada discorrendo sobre os convénios entre a Administracdo e um particular.

201 Considera-se ajuste ou acordo administrativo a designacdio mais genérica para qualquer espécie de
parceria (inclusos os convénios) ou contrato administrativo.
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202
” No mesmo

administracion publica en una situacion de subordinacion respecto de ésta.
intento, Roberto Dromi aduz que a caracterizacdo do contrato administrativo se dd em raz3o:
“a) del objeto del contrato, es decir, las obras y los servicios publicos cuya realizacion y
prestacion constituyen precisamente los fines de la Administracion; b) de la participacion de
un organo estatal o ente no estatal en ejercicio de la funcion administrativa, y c) de las
prerrogativas especiales de la Administracion en orden a su interpretacion, modificacion y
resolucion.”® Por sua vez, o regime juridico do contrato administrativo é marcado pelo
formalismo, pelas prerrogativas da Administragdo Publica (desigualdade juridica entre as
partes contratantes e as cldusulas exorbitantes), direitos e obrigacdes personalissimas e efeitos
perante terceiros. 204 De forma idéntica, Jean Rivero elenca trés caracteristicas dos contratos
administrativos: as partes do contrato, pois somente € contrato administrativo se uma das
partes € uma pessoa coletiva de direito publico; o objeto do contrato, este deve estar atrelado a
propria execugdo do servigo publico; as cldusulas do contrato deverdo confiar um objeto a
execucdo do servico a um particular com a existéncia de cldusulas exorbitantes ao direito
comum.””

Apoés as explicitagdes, pode-se inferir que as cldusulas exorbitantes representam
uma caracteristica essencial dos contratos administrativos e podem ser delimitadas como
“todas as que excedem do direito privado, para consignar uma vantagem ou uma restricao a

Administracio ou ao particular contratante.”””® As referidas cldusulas demonstram as

202 ESCOLA, Hector Jorge. Compendio de Derecho Administrativo. Vol. II. Buenos Aires: Ediciones

Depalma, 1990, p. 614. Hector Escola demarca os atos conveniais, denominados pelo jurista estrangeiro como
atos convencionais, “por resultar de dos o mds voluntades que concurren al logro de un fin coincidente y
resultan casi siempre de la accion conjunta de dos o mds entidades administrativas, que reglan asi una
actividad comiin”, diferenciando-se dos contratos, os quais “en cambio, se generan cuando la administracion
llama al acuerdo a los particulares, ddndose lugar de ese modo a un acto de voluntad comiin, por el cual ambas
partes reglan sus derechos y obligaciones, y estos contratos, en los cuales la administracion tiene siempre en
mira el logro de una finalidad de interés piiblico, son los llamados contratos administrativos.” (ESCOLA,
Hector Jorge. Compendio de Derecho Administrativo. Vol. II. Buenos Aires: Ediciones Depalma, 1990, p.
600).

203 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 474-
475.

204 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 483-
486.

20 RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Trad. Dr. Rogério Ehrhardt Soares. Coimbra: Livraria
Almedina, 1981, p.133-137. A titulo complementar, vale frisar que outros juristas também qualificam a
existéncia das clausulas exorbitantes como diferenciais aos demais contratos (MELLO, Celso Antonio Bandeira
de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 604 e s.; MEIRELLES, Hely
Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1975, p. 187 e s.;
MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 13. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 219 e
s.; DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 273 e s.; BACELLAR
FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 131 e s.; ESTORNINHO,
Maria Jodo. Réquiem pelo contrato administrativo. Coimbra: Almedina, 1990, p. 75-76).

206 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrative. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975, p. 187. A titulo complementar, salienta-se que Fernando Vernalha Guimaries estendeu em seu
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prerrogativas inerentes a Administracdo Publica na perquiri¢do do interesse publico primario,
sendo que sdo estereotipadas para aplicar a relacdo de desigualdade entre as partes. Segundo
expoe Roberto Dromi, a origem desta diferenciacdo “tiene su origen en la desigualdad de
propositos perseguidos por las partes en el contrato, pues al fin economico privado se opone
y antepone un fin publico o necesidad puiblica colectiva que puede afectar su ejecucio’n.”207
Por tais razdes que o ordenamento juridico patrio prescreve as seguintes cldusulas, consoante
o artigo 58 da Lei n° 8.666: (i) alteracdo unilateral do contrato administrativo; (ii) a
inoponibilidade do principio “exceptio non adimpleti”; (iii) rescisao unilateral; (iv) aplicacdo
de san¢Oes administrativas; (v) ocupacao tempordria e (vi) dever de fiscalizacdo contratual .**®

Doutro lado, de forma diametralmente oposta aos contratos, 0os convénios sao
marcados pela consensualidade e pelo interesse associativo entre os participes para o alcance
de um objeto em comum. Enquanto paira a desigualdade entre as partes no contrato, nos
convénios prevalece a igualdade entre os participes, dentre outras caracteristicas.””’ Desse
modo, inequivoca € a existéncia de cldusulas exorbitantes nos contratos administrativos,
sendo que tais ndo se encontram presentes nos convénios. Inclusive, por ser um instrumento
de consensualidade, ndo se pode admitir, exemplificativamente, a alteracdo unilateral das
obrigacdes contraidas num convénio administrativo face a paridade entre os participes, bem
como a inoponibilidade da regra da exce¢do do contrato ndo cumprido até porque ndo se trata
de contrato. Salienta-se que a impossibilidade de cldusulas exorbitantes ndo significa que tais
instrumentos nio obedecam ao regime juridico administrativo.*'”

Quanto ao dever de fiscalizagdo, esta ndo € uma regra exclusiva do contrato
administrativo, mas sim da atuacdo administrativa. Em qualquer ato administrativo, deverd a

Administracdo Publica fiscalizar os recursos publicos e todas as atividades que sejam de

interesse publico primdrio, até porque ela tem a fun¢do de administrar, segundo a cldssica

livro a necessidade de uma releitura do termo “cldusula exorbitante” tendo em vista a impropriedade técnica de
conceitud-la como cldusula. Segundo o autor, “a nogdo de cldusula exorbitante, como elemento constitutivo do
contrato administrativo € a de algo implicito ao pacto e que mesmo que ndo externado hd de ser assumido pelas
partes como norma. Ndo é a causa do contrato administrativo, mas um de seus efeitos. Todo contrato
administrativo estd regulado por um regime juridico exorbitante, o qual contempla determinadas cldusulas
exorbitantes, que nada mais sdao do que efeito da imposi¢do de normas juridico-publicas injuntivas. Jamais
cldusulas contratuais, no sentido que lhes empresta o Direito. Constituem, em suma, poderes juridico-publicos.”
(GUIMARAES, Fernando Vernalha. Alteracao unilateral do contrato administrative. Sao Paulo: Malheiros,
2003, p. 105).

207 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 484.

208 Sobre o enquadramento do contrato administrativo em direitos estrangeiros, vide José Luis Esquivel
(ESQUIVEL, José Luis. Os contratos administrativos e a arbitragem. Coimbra: Almedina. 2004, p. 27-63)

209 HUPSEL, Edite Mesquita. Convénios administrativos — anotagdes. Revista JAM Juridica
Administracao Municipal. Salvador, ano IV, n. 08, ago/99, p. 28.

210 JUSTEN FILHO, Marg¢al. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos. 11. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2005, p. 662.
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licdio de Ruy Cirne Lima, “é a atividade do que ndo € proprietirio — do que ndo tem a
disposi¢do da cousa ou do negdcio administrado.”*'" Ou seja, independente de previsdo
expressa em alguma norma juridica, a Administracdo Publica deverd pautar a sua conduta
sempre ciente da sua missdo, mera gestora dos interesses da coletividade. Da mesma forma, a
questdo da ocupacdo tempordria também ndo se revela como um diferencial, pois nada
impede, independentemente de vinculo contratual, que a Administracdo Publica ocupe
temporariamente ou até efetue a requisicio de um bem para o provimento de algum interesse
piblico.”'? As sancdes administrativas também sdo inaplicdveis aos convénios, o que ndo
representa dizer a impossibilidade de ser convencionada uma clausula penal.

No que tange as caracteristicas dos convénios administrativos, recorre-se aos
critérios esposados por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, quais sejam: interesse comum entre os
participes o que diferencia os convénios dos contratos; a necessidade de objetivos
institucionais comuns entre os participes; a busca de um resultado comum entre os participes;
a existéncia de mutua colaboracdo; as vontades se somam € atuam paralelamente para
alcancar interesses € objetivos comuns; a existéncia de participes, e ndo partes e auséncia de
vinculacdo contratual para determinar a permanéncia obrigatéria dos participes.?"

Dentre estas caracteristicas, a principal imanente aos convénios administrativos é
indubitavelmente a existéncia de os interesses no objeto do convénio serem comuns e
convergentes aos participes. Repisa-se que nao se fala em interesses comuns entre oS
participes de forma genérica, pois pode haver inclusive interesses diversos e nao
necessariamente comuns entre os participes, haja vista que os interesses de um sujeito de
direito ndo se esgotam em uma ou duas vertentes, mas geralmente em vdrios fins. Assim,
pode-se dizer que os convénios sdo marcados pelos interesses convergentes, coincidentes e
comuns, enquanto os contratos orientam-se pelos interesses diversos e opostos, entabulam-se
como uma marca de incontroversa distin¢ao entre os institutos, a qual sempre é baseada nas

licdes de Hely Lopes Meirelles.”'* O Tribunal de Contas da Unidio também ecoa tal raciocinio,

2 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7. ed. So Paulo: Malheiros, 2007, p. 41.

212 Marcal Justen Filho define tais institutos: “Ocupa¢do tempordria consiste no apossamento, mediante ato
administrativo unilateral, de bem privado para uso tempordrio em caso de iminente perigo publico, com o dever
de restituicio no mais breve espaco de tempo e o pagamento de indeniza¢do pelos danos eventualmente
produzidos. (....) A requisi¢do de bens consiste numa modalidade especial de ocupacdo tempordria de bens,
fundada no artigo 5°, XXV, da CF/88, que se verifica quando um bem, necessdrio a satisfacdo de situacdo de
urgéncia, é consumivel por natureza.” (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2010, p. 608-610)

213 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraciao Publica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 247 e 248.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1985, p. 337-338.
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inclusive descrevendo expressamente em seu Manual de Orientagdes Bdsicas que “no
contrato, o interesse das partes e diverso. Interessa a Administracdo a realizacdo do objeto
contratado e ao particular o valor do pagamento correspondente. Hi sempre contraprestagao,
vantagem ou beneficio pelo objeto avengado. No convénio, o interesse das partes € reciproco
e a cooperacdo mutua. As partes t€ém por finalidade a consecu¢do de determinado objeto de
interesse comum.”*"

Sobre o assunto, enfatizando mais precisamente 0s convénios entre os entes
federados e a Unido, Guilherme Henrique de La Rocque expressa que “essa comunhdo de
interesses resta demonstrada pela exigéncia de que os entes federados que celebrem convénios
com a Unido desenvolvam programas préprios idénticos ou assemelhados aqueles programas
federais cujas acdes estdo sendo descentralizadas.” *'°

O escopo dos interesses diversos e opostos nos contratos demonstra o carater da
comutatividade que significa a equivaléncia das prestagdes reciprocas ajustadas entre as

217 y4 A
L. J4a nos convénios

partes, as quais devem ser compensadas durante o prazo contratua
inexiste a imperiosidade de equivaléncia entre as prestacdes dos participes, haja vista que
perdura a consensualidade e principalmente a comunhao de esfor¢os para o alcance do objeto
que seja de interesse igual dos convenentes.”'®

Nesta associagdo dos interesses dos participes inclusive consubstancia a existéncia
de uma “parte” somente no convénio como ato administrativo unilateral, pois independente de
quantos sujeitos de direito venham a firmar o convénio todos devem estar numa mesma
direcdo de finalidade a ser perquirida diante do objeto. Este € o motivo para que se
denominem os convenentes de participes, € ndo partes como sdo chamados nos contratos.

Além disso, insta frisar que nos convénios os interesses sao comuns e as vontades

dos participes computam-se paralelamente e de maneira associativa para que o objeto de

215 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Licita¢es e contratos : orientagdes e jurisprudéncia do TCU

/Tribunal de Contas da Uniao. 4. ed. Brasilia : TCU, Secretaria Geral da Presidéncia : Senado Federal, Secretaria
Especial de Editoracao e Publicacoes, 2010, p. 836. Vide ainda as seguintes classicas decisdes do Tribunal de
Contas da Unido: n. 686/1998 - Plendrio e n. 278/1996 — Plendrio.

216 ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocqua. Controle das transferéncias financeiras da Uniio.
Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 115. No mesmo sentido, vide Lucas Furtado (FURTADO, Lucas. Curso de
direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 342).

= MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacio e contrato administrativo. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975, p. 182; MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2009, p. 191; TACITO, Caio. Temas de direito publico. 2. vol. Rio de Janeiro: Renovar,
1997. p. 1400-1401; FRANCO SOBRINHO, Manoel Oliveira. Contrato Administrativo. Saraiva: Sdo Paulo:
1981, p. 47-48.

218 Pedro Durdo denomina que nos convénios ocorre a convergéncia de esfor¢os para o atendimento da
finalidade piiblica, o que per si exterioriza o atributo cooperacional entre os participes. (DURAO, Pedro.
Convénios e consércios piblicos. 2. ed. Curitiba: Jurud, 2007, p. 92).
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interesse comum seja alcancado, o que per si € diferente dos contratos, ja que as vontades das
partes contratuais conjugadas formam uma terceira vontade, a vontade contratual.

Outra caracteristica dos convénios € a existéncia de mutua colabora¢do ou
cooperacdo entre os participes. Conforme explicita Diogo Figueiredo, a distin¢do para a
andlise de “colaboracdo” ou de “cooperacdo” € feita de acordo com a natureza do terceiro
convenente, pois a cooperacao sucede “quando as pessoas acordantes forem todas elas estatais
ou paraestatais” e a colaboracdo diante da participacdo de particulares.”’’ Isto &, caso o
convénio seja firmado entre entidades ou 6rgdos da Administragdo Publica, visualiza-se um
ato cooperativo, que pode inclusive ser denominado de cooperacdo federativa, no qual o
convénio serve como instrumento. J& quando for entre um 6rgdo ou uma entidade da
Administracdo Pudblica e uma entidade privada, entdo se qualifica como um convénio
colaborativo, ji que o terceiro no afi de um interesse da coletividade celebra a parceria.”*
Tendo em vista o sinal associativo (cooperativo ou colaborativo) entre os participes, nos
convénios inexiste a possibilidade de algum participe ser remunerado, tanto que Jessé Torres
Pereira Junior e Marines Restelatto Dotti descreve que “a ninguém move o intuito de receber
um contraprestacdo remuneratéria. A satisfacdo dos objetivos de interesse publico,
estabelecidos no plano de trabalho, é a finalidade necessdria e suficiente almejada por

59221

todos. Marcal Justen Filho reitera que nos convénios “todas as entidades comparecem a

avencga na idéntica condi¢ao de perseguidoras do interesse publico. Nenhuma delas intenciona
obter lucro e a avenca funciona como instrumento de utiliza¢do 6tima dos recursos publicos.
As prestagdes objeto do convénio, que cada parte assume o dever de realizar ndo se

99222

consubstanciam no que o outro contratante pretende obter ao realizar o convénio. Por esta

2 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 209.

20 Edmir Netto de Aradjo classifica de modo diverso, convénios de cooperacdo é quando todas as pessoas
tém atividades preordenadas para o fim desejado e convénios de colaborag@o é quando as pessoas desempenham
atividades-meio, preparatdrias, auxiliares ou complementares da atividade estatal, para o objetivo comum.
(ARAI:TJ O, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 690).

2 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres e DOTTI, Marines Restelatto. Convénios e outros instrumento de
Administracdo Consensual na Gestiao Piblica do Século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 58. Thiago
Marrara discorre que ndo € possivel a pura remuneracdo objetivando o lucro, porém hd a possibilidade de
vantagens econdmicas entre os convenentes. A vantagem econdmica defendida pelo autor ndo necessariamente
significa de forma pura ganho contdbil, isto porque “todo ingresso financeiro é vantagem econdémica, mas nem
toda vantagem econdmica se reduz a um ingresso financeiro, monetdrio.” Em seguida, o jurista exemplifica um
convénio entre universidades publicas para a implantacdo de um programa de mestrado, logo o
compartilhamento de professores, recursos humanos, biblioteca, centros de informacdo e informdtica sdo
vantagens econdmicas, que ndo necessariamente significam vantagens financeiras. (MARRARA, Thiago.
Identificacdo de convénios administrativos no Direito Brasileiro. Revista da Faculdade de Direito USP. Sao
Paulo, Universidade de Sao Paulo, Vol. 100, 2005, p. 555).

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Contratos entre érgdos e entidades publicas. Revista Trimestral de Direito
Piblico 15, 1996, p. 74-84, p. 82.
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razdo, o autor continua e esclarece que o “convénio nao possui natureza sinalagmadtica, nem ¢é
instrumento de permuta de bens ou direitos”, até porque os participes atuam como provedoras
do interesse publico, associando seus esfor¢cos todos na condi¢do de integrantes da
Administracio Pblica, ndo pensando de maneira egoistica e particular.”’

O quesito da comprovacao de tais interesses deverd ser demonstrado e constatado
mediante os objetivos institucionais dos participes. Apreciando uma entidade privada sem fins
lucrativos, deverd a Administracdo perquirir o seu ato constitutivo, a fim de analisar se os seus
objetivos institucionais serdo atendidos com a celebragdo do convénio. Para exemplificar e
demonstrar o porqué deste exame, basta pensar que a Administracdo ndo deverd consentir e
formalizar um convénio na drea de assisténcia social com uma entidade que presta servicos de
consultoria na drea técnica de geologia. Entretanto, esta averiguacao deve ser feita no ambito
da Administracdo Publica convenente também, ou seja, deve-se apurar se o objeto do
convénio preenche os elementos e os pressupostos do ato convenial, dentre tais, se guarda
pertinéncia com a funcdo administrativa e se atenderd ao interesse publico, o qual devera ser
devidamente justificado (principio da motivacdo) nos autos do processo administrativo que
lhe dara guarida. Neste sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro descreve alguns tipicos casos

de objetivos institucionais comuns:

z

uma universidade publica — cujo objetivo é o ensino, a pesquisa e a prestacdo de servigos a
comunidade — celebra convénio com outra entidade, publica ou privada, para realizar um estudo,
um projeto, de interesse de ambas, ou para prestar servigos de competéncia comum a terceiros; € o
que ocorre com os convénios celebrados entre Estados e entidades particulares tendo por objeto a
prestacdo de servigos de saide ou educagdo; é também o que se verifica com os convénios
firmados entre Estados, Municipios € Unido em matéria tributdria para coordenacio dos programas
de investimentos e servicos publicos, e mitua assisténcia para fiscalizag@o dos tributos respectivos
e permuta de informacdes.”**

Quanto a busca de um resultado comum para os participes que devera ser
usufruido por eles, acredita-se que este critério ndo é encontrado em todo e qualquer convénio
administrativo.””> Quando se fala em resultados, estes surgem como efeitos para os participes.
Por sua vez, os efeitos podem ser utilizados pelos participes de maneira diversa, tudo de
acordo com o objetivo institucional de cada convenente. Sob este argumento, podera existir
casos de convénios que ndo gerem beneficios diretos e imediatos aos participes, razdo pela

qual nao se considera impreterivel e como caracteristica de qualquer convénio a existéncia de

223 JUSTEN FILHO, Marcal. Contratos entre érgdos e entidades publicas. Revista Trimestral de Direito

Publico 15, 1996, p. 74-84, p. 82.

224 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraciao Publica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 247.

225 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracao Publica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 247.
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frutos aos participes. Para repudiar qualquer duvida sobre o assunto, basta pensar em
convénios firmados pela Administracdo Publica Municipal com entidades privadas que sejam
de interesse da coletividade, e nao gerem qualquer beneficio individual, inclusive, para fins de
expertise posterior.

As questdes das sangOes administrativas e da permanéncia obrigatéria dos
participes durante o prazo de vigéncia sdo mais polémicas.”*® Muitos estudiosos defendem
que ndo € possivel obrigar a permanéncia dos participes num convénio, significando assim a
possibilidade de ser denunciado a qualquer momento.””’ O argumento centra-se na prépria
consensualidade do instituto, que representa a sua forca motriz, logo ndo seria possivel exigir
e forcar que um convenente permanecesse vinculado mesmo contra a sua vontade. Diogo
Figueiredo destaca que ndao havendo mais o interesse na permanéncia do convénio poderd o
participe denuncid-lo, entdo caso o ato complexo seja de efeitos bilaterais o ajuste serd
extinto, doutro lado se for multilateral permanecera vigente para os demais. Segundo o autor,
“aregra € de que ninguém podera ser compelido a cooperar ou a colaborar contra sua vontade
(como aplicagdo do brocardo nemo potest cogi ad factum).”228 No entanto, Marcal Justen
Filho acertadamente leciona que ndo € o fato de os convénios possuirem a harmonia de
interesses entre os participes que se pode chancelar a retirada do participe de forma
irresponsavel, sendo indispensével a participacdo dos demais convenentes.**’

Quanto as sangdes em si, existem os defensores de que qualquer tipo de sangao é

incompativel com os convénios, desde cldusulas penais, garantias ou arras.”° Todavia, nio

226 C oA A ~ ~ S .
Quanto ao prazo de vigéncia, entende-se que os convénios ndo estdo adstritos a regra do artigo 57 da

Lei n. 8.666/1993, todavia ndo podem ser formalizados com data de vigéncia indeterminada. Tal raciocinio
ampara-se na seguranca juridica e no controle dos atos administrativos. Neste sentido, vide: Leon Fredja
(SKALOWSKY, Leon Fredja. Convénios, consércios administrativos, ajustes — outros instrumentos congéneres.
Boletim de Direito Municipal. Sdo Paulo: NDJ, ano 11, nov/2000, p. 705-708, p. 706) Guilheme Almeida
(ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocqua. Controle das transferéncias financeiras da Unido. Belo
Horizonte: Férum, 2008, p. 162)

27 Cf. SKALOWSKY, Leon Fredja. Convénios, consércios administrativos, ajustes — outros instrumentos
congéneres. Boletim de Direito Municipal. Sdo Paulo: NDJ, ano 11, nov/2000, p. 705-708, p. 706;
MARRARA, Thiago. Identificacdo de convénios administrativos no Direito Brasileiro. Revista da Faculdade
de Direito USP. Sao Paulo, Universidade de Sao Paulo, Vol. 100, 2005, p. 555; ARAUJO, Edmir Netto de.
Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 676; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 293 e MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 398.

28 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 238.

229 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrative. 5. Ed. Sio Paulo: Saraiva, 2010, p. 406.
#0 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19. ed. Sio Paulo: Atlas, 2006, p. 338-
339; ARAUJO, Edmir Netto. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo. Saraiva, 2007, p. 690;
MARRARA, Thiago. Identificacdo de convénios administrativos no Direito Brasileiro. Revista da Faculdade
de Direito USP. Sao Paulo, Universidade de Sdo Paulo, Vol. 100, 2005, p. 555; HUPSEL, Edite Mesquita.
Convénios administrativos — anotacdes. Revista JAM Juridica Administracado Municipal. Salvador, ano IV, n.
08, ago/99, p. 29.
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parece que este seja o melhor entendimento. Nada impede que se insira uma cldusula penal no
termo de convénio, a fim de que aquele participe que denuncie e se retire antes do término do
prazo de vigéncia seja responsabilizado. Isto porque, a cldusula penal, conforme exposto pelo
civilista Silvio Rodrigues, serve como reforco a obrigacdo principal e representa um
sucedaneo, pré-avaliado, das perdas e danos devidos pelo inaldimplemento.23 ! Nido parece
justo que o objeto do convénio, o qual estd arraigado ao interesse publico, reste frustrado em
razdo da saida, por exemplo, de um participe por uma mera voluntariedade. Neste ponto,
Gustavo Justino de Oliveira ressalta que “os convénios podem sim instituir obrigacdes
reciprocas, € ndo unicamente estabelecer unilaterais para o convenente € o conveniado.”
Inclusive, o jurista questiona ironicamente qual a razdo de firmar um acordo se a qualquer
momento ele pode ser rompido sem responsabilidade.”®” Neste compasso, endossa-se a
opinido do autor e ainda aventam-se outras indagagdes, que ideal colaborativo ou cooperativo
estard presente numa parceria que pode ser rompida de forma destemperada a qualquer
momento e qual a seguranga aos participes de uma relacdo convenial numa parceria que a
qualquer momento pode ser denunciada e sem san¢ao?

Até porque, como discorrido por Alzemeri Martins, “se entidades ndo estatais
podem ser beneficiadas pelo fato de receberem subvencdes do poder publico, ndo obsta que,
desobedecendo aos principios e regras que condicionaram tais despesas, sofram sancoes a
serem previstas no instrumento do convénio.” O raciocinio exposto ndo se afasta do influxo
das normas de direito pablico.”®> Concorda-se com a necessidade de cldusula penal para a
retirada do convénio principalmente quando se tratar de uma dentdncia vazia (sem qualquer
motivacdo), para acautelar a Administracdo Publica ou até o convenete de possiveis prejuizos
na persecucao do interesse publico.

Posto isso, conquanto se possa juntar ou aproximar os convénios € os contratos

4

como espécies de acordos administrativos,”>* infere-se que cada qual possui diversas

caracteristicas proprias, bem como um regime juridico pertinente e especifico.

> RODRIGUES, Silvio. Direito Civil. Parte geral das obrigagdes. Vol. II. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva,

2001, p. 83.

2 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Gestdo privada de recursos publicos para fins ptiblicos: o modelo das
OSCIP. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de (coord). Terceiro Setor, Empresas e Estado: novas fronteiras entre
o publico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 213-259, p. 248.

233 MARTINS, Alzemeri. Convénios — legitimos meios de fomento e delegagdo administrativa ou fossos de
irregularidade? Revista JAM Juridica Administracdo Municipal. Salvador, ano IV, n. 11, nov/99, p. 21.

234 SKALOWSKY, Leon Fredja. Os convénios administrativos Revista dos Tribunais. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, ano 80, jul/1991, vol. 669, p. 39-46, p. 44; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de
gestdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 251.
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1.6 O fundamento constitucional para a competéncia legislativa sobre convénios

administrativos

A competéncia federativa para legislar sobre convénios administrativos € assunto
indissocidvel e de impar relevancia para a identificacdo do regime juridico aplicivel aos
mesmos. A Constituicdo da Republica Federativa de 1988 estabeleceu as competéncias
materiais e legislativas de cada ente, as quais estdo prescritas mais precisamente nos artigos
21, 22, 23, 24, 25 e 30. Nos aludidos dispositivos constitucionais estdo compreendidas as
competéncias materiais e as competéncias legislativas. Sobre a diferenca entre tais, recorre-se
aos ensinamentos de Luiz Alberto David Araudjo e Vidal Serrano Nunes Junior que descrevem
as hipdteses de competéncia material ou administrativa como as hipéteses em que se atribui
ao Poder Publico o poder-dever de realizacdes de indole politico-administrativa, diferindo-se

da capacidade legiferante.”23 >

Quanto a competéncia legislativa da Unido, insta destacar o artigo 22, inciso
XXVII, o qual estabelece que compete a Unido legislar privativamente sobre normas gerais de
licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as administracdes publicas diretas,
autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, 236 obedecido o
disposto no artigo 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos
termos do artigo 173, § 1°, IIl. A partir desta prescricdo constitucional, aventa-se a grande
celeuma se os convénios estdo ou ndo albergados por esta regra de competéncia.”’

Em primeiro lugar, vale lembrar que o tema da constitucionalidade da legislagcdo
de licitacdio nao € um assunto novo. Segundo Adilson Abreu Dallari, a Constituicdo da
Republica Federativa de 1988 contribuiu para afastar as controvérsias que existiam
anteriormente acerca da competéncia legislativa da Unido quanto as licitagdes e contratos

administrativos, mais precisamente quando se debatia acerca da legalidade de as licita¢des

serem regulamentadas por um Decreto-lei haja vista que a Constitui¢do de 1967 e a Emenda

235 ARAUJO, Luiz Alberto David e NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional.
13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 272.

236 No presente estudo utilizar-se-4 as distingdes entre competéncia privativa e competéncia exclusiva,
adotando o constitucionalista José Afonso da Silva (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional
positivo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 481). De forma diversa, vide por exemplo Fernanda Dias
Menezes (MENEZES, Fernanda Dias. Competéncias na Constituicao de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 1991, p. 87),
a qual defende que inexiste qualquer diferenca entre as expressdes competéncia privativa e competéncia
exclusiva.

=7 A Constitui¢do Federal de 1988 segmenta os critérios de reparticdo de competéncias em dois: horizontal
e vertical. O horizontal é representando pela defini¢do das competéncias privativas ou exclusivas, ja o vertical as
competéncias podem ser simultaneamente exercidas por mais de um ente federativo. (ARAUJO, Luiz Alberto
David e NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009,
p. 271-272).
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Constitucional n° 01/69 ndo permitiam tal disciplinalmento.23 0 artigo 55 da Emenda
Constitucional n°® 01/1969 permitia que houvesse a edicdo de Decreto-lei tdo somente para as
seguintes matérias: I - seguranga nacional; II - financas publicas, inclusive normas tributarias;
e III - criacdo de cargos publicos e fixa¢do de vencimentos.”’

Sobre o assunto, Eros Roberto Grau afirma a inconstitucionalidade que permeava
o Decreto-lei n° 2.300/86 quanto a aplicabilidade do texto legal para os Estados, Municipios e
Distrito Federal. Os préprios dispositivos, mais precisamente os artigos 85 e 86, previam que
as normas deveriam nortear a atuagao dos Estados, Municipios e Distrito Federal, desde a sua
edicao inicial até depois das alteracdes realizadas pelo Decreto-lei 2.360/87.** Ou seja, nao
havia qualquer espeque constitucional para a previsibilidade, e sim uma prescri¢gdo normativa
infraconstitucional determinando que as normas ld preconizadas espraiassem validade e
eficdcia para os demais entes. Eros Grau comenta que “como até entdo essa competéncia nao
fora atribuida a Unido, aqueles preceitos padeciam de constitucionalidade. Nao obstante,
vieram sendo eles aplicados, sem qualquer tormento, aos Estados e Municipios, e suas
entidades — 0 que comprova serem, as normas juridicas, ndo o que estd escrito nos textos, mas
sim o que os intérpretes dizem que neles estd escrito.”*!

Todavia, em que pese alguns festejos, alerta-se para o fato de que houve uma falta

de zelo do Poder Constituinte Originério242 no momento da confec¢do da atual Constituicdo

238 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitacdo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 24.
Sobre o assunto, recomenda-se a leitura dos seguintes artigos: Inaplicabilidade da nova regulagdo sobre
licitacdes a Estados e Municipios e inconstitucionalidade radical do Dec.- lei 2.300/86 de Celso Antdnio
Bandeira de Mello (MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Inaplicabilidade da nova regulacdo sobre licitacdes a
Estados e Municipios e inconstitucionalidade radical do Dec.- lei 2.300/86. Revista de Direito Piblico, vol. 83,
Sao Paulo, Malheiros, jul. 1987, p. 16-28) e “Inaplicabilidade do Dec.-lei 2.300/86 a Estados e Municipios” de
Weida Zancaner (ZANCANER, Weida. Inaplicabilidade do Dec.-lei 2.300/86 a Estados e Municipios. Revista
de Direito Piblico, vol. 82, Sdo Paulo, Malheiros, abr-jun. 1987, p. 167-173).

29 “Artigo 55. O Presidente da Repiiblica, em casos de urgéncia ou de interésse publico relevante, e desde
que ndo haja aumento de despesa, poderd expedir decretos-leis sObre as seguintes matérias: I - seguranca
nacional; II - finangas publicas, inclusive normas tributdrias; e III - criacdo de cargos publicos e fixagdo de
vencimentos. § 1° - Publicado o texto, que terd vigéncia imediata, o Decreto-lei serd submetido pelo Presidente
da Republica ao Congresso Nacional, que o aprovard ou rejeitard, dentro de sessenta dias a contar do seu
recebimento, ndo podendo emendé-lo, se, nesse prazo, ndo houver deliberagdo, aplicar-se-a o disposto no § 3° do
artigo 51. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 22, de 1982) § 2° A rejeicdo do Decreto-lei ndo
implicard a nulidade dos atos praticados durante a sua vigéncia.

240 “Art 85. Aplicam-se aos Estados, Municipios; Distrito Federal e Territérios as normas gerais
estabelecidas neste Decreto-lei. Pardgrafo tnico. As entidades mencionadas neste artigo e no artigo seguinte nao
poderdo ampliar os casos de dispensa de licitacdo, nem os limites mdximos de valor fixados para convite, tomada
de precos e concorréncia. Artigo 86. As sociedades de economia mista, empresas publicas, fundac¢des sob
supervisdo ministerial e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, até que editem
regulamentos préprios, devidamente publicados, com procedimentos seletivos simplificados e observancia dos
principios basicos da licitacdo, ficardo sujeitas as disposi¢cdes deste Decreto-lei.”

2 GRAU, Eros Roberto. Licitagdo sem objeto - Lei 8.666 e Estados e Municipios. Revista Trimestral de
Direito Piblico, n. 10, Sdo Paulo, 1995, p. 88-102, p. 92.

242 Sobre Poder Constituinte, vide Luzia Marques da Silva Cabral Pinto (PINTO, Luzia Marques da Silva
Cabral. Os limites do poder constituinte e a legitimidade material da Constituicdo. Coimbra: Coimbra
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brasileira, visto que ndo foi tdo feliz ao prescrever a expressao “licitacdo e contratagdo”, pois
gera a davida: o que € e o que estd abrangido no verniculo “contratacdo”?

A primeira interpretacdo pode inferir que a compreensao da palavra “contratacido”
estaria prescrita para enquadrar qualquer acordo administrativo ou qualquer ajuste firmado
pela Administragdo Publica, independente de ser um contrato, convénio, consorcio, etc.. Esta
concepcdo enquadraria todos os ajustes, acordos e parcerias da Administracdo num conceito
de contrato em sentido amplo, assim como entende Marcal Justen Filho quando define o
contrato administrativo em sentido lato. Neste diapasao, dever-se-ia estender a palavra
“contratacdo” a interpretacdo e compreensdo de toda e qualquer forma de ajuste, acordo ou
parceria da Administracdo, logo seria de competéncia legislativa privativa da Unido para
dispor normas gerais sobre convénios administrativos. Via de consequéncia, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios poderiam legislar somente de modo suplementar € ndo
poderiam legislar normas gerais, haja vista a competéncia privativa da Unido. Seguindo o
raciocinio, incumbiria aos demais entes o dever de obediéncia as normas juridicas
determinadas pela Unido sobre os convénios administrativos.

Contudo, para que ocorra a interpretacdo de que o inciso XXVII do artigo 22 da
Constitui¢do abarcaria todos os ajustes da Administragdo, seja contrato propriamente dito
(contrato em sentido restrito da classificagdo proposta por Marcal Justen Filho), sejam os
acordos administrativos, € indispensavel que o intérprete parta da premissa de que contrato é
sindbnimo, ou no minimo com o0s mesmos efeitos, de contratacao.

Neste ponto, ndo se pode concordar com esta possivel interpretacdo. Conforme
bem explicado por Fernando Dias Menezes de Almeida contrato é diferente de contratacao.
Para chegar ao seu raciocinio, o autor justifica com a premissa de que os entes federados sdo
autdbnomos para sua auto-organizacdo e que por tal fundamento ndo se pode confundir

contratagéo com contrato:

contratacdo € a acdo de contratar. Contrato € objeto dessa acdo. Sendo assim, estariam contidos na
nocdo de contrato, mas ndo na de contratacdo, os aspectos naturais dos contratos administrativos
(ex.: tipos contratuais, cldusulas necessarias, regime juridico préprio). Por outro lado, contratagdo
diria respeito a normas de regéncia do ato de contratar (ex.: necessidade de previsdo de recursos
or¢amentdrios, respeito ao resultado do procedimento licitatério, controles externos e internos
pertinentes).”*’

Editora, 1994); Jorge Miranda (MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro:
Forense, 2007, p. 355-388) e José Afonso da Silva (SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder
Popular. Sdo Paulo: Malheiros, 2007).

243 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contratos administrativos. In PEREIRA JUNIOR, Antdnio e
JABUR, Gilberto Haddad (coords.). Direito dos contratos II. Sdo Paulo: Quartier, 2008, p. 200-201.193-216.
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A interpretacdo de Fernando Dias Menezes de Almeida € coerente, pois nio se
pode admitir que o intérprete tenha o conddo de transformar palavras ou ainda interpretar com
premissa equivocada. Ndo existem palavras vas na Constituicdo.”** Lembra-se também que é
a partir dos enunciados e dos textos que exsurgem as normas em si. Como bem adverte Eros
Roberto Grau, “o conjunto das disposicdes (textos, enunciados) é apenas ordenamento em
poténcia, um conjunto de possibilidades de interpretacdo, um conjunto de normas potenciais.
O significado (isto é, a norma) é o resultado da tarefa interpretativa.”**> Por esta concepgio,
concorda-se com a opinido expressada por Fernando Dias Menezes.

Mesmo assim, verifica-se que existem diversas criticas acerca da competéncia
privativa da Unido para legislar tais normas gerais, pois hd adeptos que defendem que o
coerente e ldgico perante a ordem constitucional brasileira seria determinar competéncia
concorrente.”*® Nesta direcdo, Adilson Abreu Dallari, no que se refere a licitacdes e contratos
administrativos, diz que inexiste qualquer coeréncia ou ldgica para outorgar competéncia
legislativa privativa a Unido para a edicdo de normas gerais. Deveria o Poder Constituinte ter
colocado a competéncia para a promulgacao de normas no artigo 24, dispositivo que trata de
competéncia concorrente das esferas federativas. Ou seja, segundo o autor, a matéria de
licitacdes e contratos ndo deveria estar prevista no artigo 22 da Constituicao Federal, o qual
aborda a questdo de competéncia privativa, pois a simples men¢do a normas gerais ja afasta
automdtica e logicamente a privatividade preconizada no caput do artigo 22.**

Concordando com o posicionamento de Adilson Abreu Dallari e enaltecendo o
equivoco técnico do poder constituinte, Fernanda Dias Menezes de Almeida ressalta que ndo
€ possivel confundir a competéncia da Unido para editar normas gerais e sua competéncia
plena para certas matérias indicadas no artigo 22 da Constituicdo, até porque a edicdo de

normas especiais pelos demais entes somente poderia possivel se houvesse lei complementar

244 ALMEIRA MELO, José Tarcizio de. Direito Constitucional do Brasil. Belo Horizonte: Del Rey,
2008, p. 249.

5 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacao/aplicacio do direito. 5. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009, p. 85.

246 As competéncias concorrentes podem ser classificadas em préprias e improprias. As préprias sdo
designadas por indica¢do expressa do texto constitucional e preceitua o exercicio simultdneo e limitado de
competéncias por mais de uma das ordens federativas e as imprdprias ndo estdo expressamente prescritas na
Constituicdo, mas se encontram implicitas na definicdo das competéncias comuns. Sobre o assunto, vide Luis
Alberto David Aratjo e Vidal Serrano Nunes Jinior (ARA(JJO, Luiz Alberto David e NUNES JfJNIOR, Vidal
Serrano. Curso de Direito Constitucional. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 274). Todavia, compete avisar
que existe denominacdo diversa para tais competéncias, exemplifica-se pela classificacdo de Fernanda Dias
Menezes, a qual classifica em competéncias legislativas concorrentes primdrias e secunddrias correspondendo,
respectivamente, as proprias e improprias (MENEZES, Fernanda Dias. Competéncias na Constituicao de 1988.
Sao Paulo: Atlas, 1991, p. 150)

247 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitacdo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 27-28.
Sobre a reparticio de competéncias, vide Raul Machado Horta (HORTA, Raul Machado. Reparticdo de
competéncias na Constituicdo Federal de 1988. Revista Trimestral de Direito Publico, n. 02, 1993, p. 06-20).
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autorizando os outros entes federativos, conforme determina o pardgrafo unico do artigo
23.2*" As normas especiais aludidas por Fernanda Dias Menezes estariam dentro do conceito
de normas gerais, até porque do contrario a Unido ndo poderia delegar algo que ndo possui
competéncia.”*’

Por outro lado, discordando, Carlos Ari Sundfeld escreve que a reparticio da
competéncia a Unido para legislar privativamente sobre licitacdo e contratacdo administrativa
aconteceu propositadamente pelo Poder Constituinte, pois 0 motivo para a sua inclusao no
artigo 22 e nao no artigo 24 decorreu da permissividade de os Municipios exercerem poderes
equivalentes aos dos Estados no tocante a edi¢cdo de normas suplementares, o que ndo se
visualiza se estivesse no artigo 24.°

Doutro lado, para demonstrar que o tema € espinhoso, existe ainda entendimento o
qual reza que a missdo de legislar sobre convénios administrativos ndo estaria baseada no
artigo 22, inciso XXVII, da Constituicdo Federal. Os adeptos deste entendimento asseveram
que a competéncia para legislar sobre convénios administrativos € concorrente com base no
artigo 24 da Constitui¢do face tratar-se de matéria afeita ao Direito Financeiro. Ou seja, o
fundamento constitucional para esta linha de raciocinio alberga-se mais precisamente no
artigo 24, inciso I, da Constituicdo Federal, que prescreve que “compete a Unido e Estados
legislar concorrentemente sobre: I — direito tributdrio, financeiro, penitenciario, econdmico e
urbanistico.”

Neste raciocinio, o direito financeiro versa sobre os convénios administrativos,
uma vez que envolveria valores arrecadados e valores despendidos pelo Estado. Abre-se
paréntese para recordar da definicdo de Direito Financeiro propalada por Régis Fernandes

1

Oliveira,”' o qual defende que é “a disciplina juridica da atividade financeira do Estado”,

descrevendo por sua vez a atividade financeira “como a ac¢do do Estado na obtengdo de

receitas, em usa gestdo e nos gastos para desenvolvimento de suas fungdes.”*

248 MENEZES, Fernanda Dias. Competéncias na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 1991, p. 111-
115.

49 MENEZES, Fernanda Dias. Competéncias na Constituicio de 1988. Sio Paulo: Atlas, 1991, p. 113.
20 SUNDEFELD, Carlos Ari. Sistema constitucional das competéncias. Revista Trimestral de Direito
Piblico, n. 01, 1993, p. 272-281, p. 277.

»1 Em sentido similar, Ricardo Lobo Torres compreende que o “Direito Financeiro, como sistema
objetivo, € o conjunto de normas e principios que regulam a atividade financeira. Incumbe-lhe disciplinar a
constitui¢do e a gestdo da Fazenda Publica, estabelecendo as regras e procedimentos para a obtencdo da receita
publica e a realiza¢do dos gastos necessdrios a consecuciio dos objetivos do Estado.” (TORRES, Ricardo Lobo.
Curso de Direito Financeiro e Tributario. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 12).

252 OLIVEIRA, Régis Fernandes. Curso de direito financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p.
78.
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Numa linha um pouco mais abrangente, hd a interpretacdo de que o artigo 24 da
Constituicdo deve ser interpretado de forma sistemédtica com o artigo 18, a fim de concluir que
a legislacao sobre licitacdo e contrata¢do, inclusive convénios administrativos, envolve
diretamente a capacidade de auto-organizacdo dos entes. Com esta percep¢do, os Estados,
Distrito Federal e Municipios podem legislar em matéria de convénios de forma suplementar,
cabendo a Unido legislar tdo somente sobre normas gerais. Neste raciocinio, Vera Monteiro,
em que pese ndo tratar especificamente de convénios administrativos, diz que ‘“‘somente as
normas gerais das leis federais que tratam sobre licitacdo e contratagdo sdao impositivas para
as esferas federativas. Estados e Municipios devem respeito a elas, mas permanecem com sua
competéncia legislativa propria para se auto-organizar e para legislar de modo suplementar
em matéria de licitacdo e contracdo, na forma do artigo 24 da Constitui¢do. >

Em pensamento um pouco diferente, Diogo Figueiredo Moreira Neto esclarece
que a Lei n° 8.666 ndo é norma geral para os convénios administrativos, pois 0os convénios sao
acordos sem natureza contratual, assim como o consorcio, o acordo de programa e outros do
género, logo “ndo estdo abrangidos pela competéncia federal do artigo 22, XXVII, da
Constitui¢do, de modo que cabe a cada entidade politica, no desempenho de seus respectivos
poderes administrativos, dispor sobre essas figurals.”254

Quanto a interpretacdo da competéncia para legislar com base no artigo 24, insta
destacar que o caput do dispositivo constitucional tdo somente menciona Unido e Estados,
razdo que gera a duvida se os Municipios poderiam legislar sobre matérias preconizadas no
preceito em lume.*’

Licia Valle Figueiredo enuncia que, conquanto o artigo 24 da Constituicdo
Federal nao inclua os Municipios, a situacdo pode ser dirimida pela interpretacao sistematica
do artigo 24 com os artigos 30, I, II, VIII, 183, §§1° e 4° da prépria Constituicdo.® Isto &,

pelo exame em conjunto, o intérprete chega a compreensdo de que os municipios possuem

competéncia para legislar desde que respeitados os limites preconizados nos incisos I e II do

23 MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. A caracterizacdo do contrato de concessio apés a edicao da

Lei n 11.079/2004. Sao Paulo, 2009. 226 f. Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo.

>4 MOREIRA NETO, Digo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 198.

» Nem se fala sobre o Distrito Federal , pois a Constitui¢do em seu artigo 32, § 1°, tornou-o equivalente
ao Estado no tocante a competéncia legislativa. Vide o dispositivo: “Artigo 32. O Distrito Federal, vedada sua
divisdo em Municipios, reger- se-4 por lei orgénica, votada em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e
aprovada por dois tercos da Camara Legislativa, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicdo.§ 1° - Ao Distrito Federal sdo atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos Estados e
Municipios.”

26 FIGUEIREDO, Licia Valle. Competéncias administrativas dos estados e municipios — licitagdes.
Revista Trimestral de Direito Piblico, n. 08, Sio Paulo, 1994, p. 24- 39, p. 28.
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artigo 30. No mesmo patamar, Fernanda Dias Menezes pondera que “embora o artigo 24 nédo
indique os Municipios entre os titulares da competéncia legislativa concorrente,”’ ndo
ficaram eles dela alijados. Deslocada, no inciso II do artigo 30, consta a competéncia dos
Municipios de suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber.”*® Esclarece ainda
que € outorgado aos Municipios a legislacdo de forma suplementar a legislacdo federal e
estadual nos termos expostos pelo artigo 30, II, da Constituigﬁo,259 por tal razdo, continua
explicando que se trata de competéncia legislativa concorrente primdria, “porque prevista
diretamente na Constitui¢do, mas diversamente da competéncia concorrente primdria que
envolve a Unido e os Estados. E diferente porque a Constituicio ndo define os casos e as
regras de atuacdo da competéncia suplementar do Municipio, que surge delimitada
implicitamente pela cldusula genérica do interesse local.”**

Contudo, como a competéncia dos Municipios € suplementar a legislacdo federal
e estadual no que couber, consoante preconiza o artigo 30, II, e como os Estados possuem a
competéncia para a competéncia suplementar das matérias constantes do artigo 24, segundo
determina o § 2° do artigo 24, entdo, caso o dispositivo que fundamenta a competéncia dos
convénios seja o artigo 24, pode-se deduzir que a competéncia municipal terd que ser em
conformidade com a legislacdo federal (normas gerais) e com a legislacdo estadual (normas
de complementagdo).

Sobre o assunto, Regina Maria Macedo Nery Ferrari conclui sinteticamente que
“no ambito da competéncia concorrente, prevalecerd a da Unido sobre a dos Estados e Distrito
Federal, assim como no caso da competéncia suplementar do Municipio a legislacdo federal e

261 . )
.”7" Descrevendo de forma similar, Fernanda Dias

estadual prevalecerd sobre a municipal
Menezes assinala que competéncia conferida aos Estados para complementar as normas gerais
da Unido ndo afasta a competéncia do Municipio de fazé-lo, porém este “ndo podera

contrariar nem as normas gerais da Unido, o que é 6bvio, nem as normas estaduais de

257 ) A . . . , . . o P .
O exercicio da competéncia legislativa concorrente € regido pelas disposi¢des dos pardgrafos do artigo

24, conforme explica Fernanda Dias Menezes. Sobre o assunto, vide (MENEZES, Fernanda Dias.
Competéncias na Constituicio de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 1991, p. 161).

28 MENEZES, Fernanda Dias. Competéncias na Constituicio de 1988. Sio Paulo: Atlas, 1991, p.. 80.

29 Na classificacdo de André Ramos Tavares, a competéncia complementar e supletiva sdo espécies da
competéncia suplementar. A supletiva ocorre quando os Estados-membros legislam diante da auséncia de
legislag@o nacional e a complementar para adicionar a legislacdo nacional no que for necessario. (TAVARES,
André Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 751-752).

260 MENEZES, Fernanda Dias. Competéncias na Constituicao de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 1991, p. 168.
261 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito Municipal. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2005, p. 117.
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complementacdo, embora possa também detalhar estas ultimas, modelando-as mais
adequadamente as particularidades locais.” %2

A titulo ilustrativo, acerca do papel dos Estados na competéncia legislativa
concorrente e o signo das expressdes concedidas, André Ramos Tavares destaca que aos
Estados-membros cabem as normas particulares, razdo que se denomina competéncia
complementar ja que se adiciona a legislagdo nacional no que for necessario.*®

Com posi¢ao diferente, Tércio Sampaio Ferraz dispde sobre a competéncia
suplementar dos Estados e Municipios defendendo que a competéncia suplementar ndao se
confunde com o exercicio da competéncia plena “para atender a suas peculiaridades” nos
termos dispostos pelo § 2° a qual versa sobre competéncia para editar normas gerais em caso
de lacuna (inexisténcia) na legislacdo federal. Por esta razdo, o autor diz que “ndo se trata,
pois, de competéncia para editar normas gerais eventualmente concorrentes. Se assim fosse, o
§ 3° seria inttil ou o § 3° tornaria inttil o § 2°. Além disso, € competéncia também atribuida
aos Municipios, que estdo, porém, excluidos da legislagdo concorrente.” Em conclusdo,
arremata que a competéncia suplementar nao € para a edi¢ao de legislacdo concorrente, e sim
para a edicdo de legislacdo decorrente, a qual se configura como uma legislacio de
regulamentagdo, “portanto de normas gerais que regulam situagdes ja configuradas na
legislacao federal e as quais ndo se aplica o disposto no § 4° (ineficécia por superveniéncia de
legislagdo federal), posto que com elas nao concorrem (se concorrem, podem ser declaradas
inconstitucionais). E pois competéncia que se exerce 2 luz de normas gerais da Unido e nio na
falta delas.””**
Delineado este cendrio, conquanto existam linhas de interpretacdo sobre o artigo
22, XXVII e o artigo 24, da Constitui¢do, o fato € que ambos os preceitos normativos
resultam na competéncia legislativa concorrente para legislar sobre normas gerais de

convénios administrativos, ou seja, o resultado € o mesmo em que pese a existéncia de

.. . 265 A . ~
fundamentos prescritivos diversos. Caso se compreenda que o0s convénios estdo

262 MENEZES, Fernanda Dias. Competéncias na Constituicio de 1988. Sido Paulo: Atlas, 1991, p.170.
No mesmo sentido, vide Luiz Alberto David Araidjo e Vidal Serrano Nunes Junior (ARAIJJO, Luiz Alberto
David e NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009) e
Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra Martins (BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra. Comentarios
a Constituicio do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, v. 3, tomo II, 1993, p. 72-75).

263 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Saraiva, 2002, p. 751.

264 FERRAZ, Tércio Sampaio. Normas gerais e competéncia concorrente — uma exegese do artigo 24 da
Constituicdo Federal. Revista Trimestral de Direito Piblico, n. 07, 1994, p. 16-20, p. 19-20.

265 Andreas J. Krell possui entendimento diverso, interpretando que ndo se aplica os pardgrafos do artigo
24 as normas gerais indicadas em outros dispositivos constitucionais, razdo pela qual compreende que o
exercicio da competéncia Estadual, Distrital ¢ Municipal com esteio no artigo 22, XXVII, trata-se de
competéncia legislativa remanescente, ¢ ndo competéncia suplementar (complementar e supletiva). (KRELL,
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enquadrados na expressdo “licitacdo e contratacdo” do artigo 22, inciso XXVII, ou caso os
convénios tratem de matérias afetas ao Direito Financeiro e/ou decorrem do dever de auto-
organizacdo dos entes, a conclusdo € que, seja na interpretagdao direta do inciso XXVII do
artigo 22 ou na interpretacdio do artigo 24, pardgrafo tnico, a competéncia legislativa
concorrente”®® determina que as normas gerais incumbem a Unido; j4 aos Estados, Distrito
Federal e Municipios cabe editar as normas especiais, desde que estas sejam em conformidade
com as normas gerais.

Quanto a competéncia dos Municipios, ndo se pode interpretar e ler qualquer
dispositivo de forma isolada. Deve-se buscar uma interpretacao sistematica, até porque, como
dito por Luis Roberto Barroso, “a ordem juridica € um sistema e, como tal, deve ser dotada de
unidade e harmonia.”*®’ Desta feita, interpretando o artigo 18 em harmonia com os artigos 24
e 30 da Constitui¢do da Republica Federativa chega-se a conclusdo de que os Municipios
podem legislar, desde que respeitado o interesse local e a suplementariedade da legislagdo
federal e a estadual. A conclusdo € favoravel a competéncia da Unido em editar normas gerais
e a competéncia dos Estados, Distritos e Municipios para as normas especiais. Nao obstante
ao encontro desta parcial conclusdo, tem-se mais uma grande problemadtica a resolver, qual
seja, o que sdo e quais os limites das normas gerais?

As normas gerais ndo possuem uma significacdo prescritiva expressa. Tal
expressdo estd incursa e chancelada como um conceito juridico indeterminado. Logo, ndo
existem delimitacdes explicitas no Direito Posto. A incumbéncia para o conhecimento dos
seus contornos e as suas confrontagdes fica a encargo do intérprete, o qual tem a dura e dificil

268 Para

missdo de tentar encontrar métodos para consignar quais sdo os seus limites.
demonstrar a dificuldade no encontro de métodos para encontrar o que ¢ uma norma geral,
trabalhar-se-d30 as principais propostas apresentadas, posicionando inclusive possiveis
confrontos entre os estudiosos acerca da melhor maneira de buscar caminhos para certificar

quando se esta legislando normas gerais ou quando esté frente a normas especiais.

Andreas J. Leis de normas gerais, regulamentacio do poder executivo e cooperacio intergovernamental
em tempos de reforma administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 34-39).

266 Seguindo o posicionamento de Fernanda Dias Menezes (MENEZES, Fernanda Dias. Competéncias na
Constituicao de 1988. Sio Paulo: Atlas, 1991, p. 161).

267 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Sio Paulo: Saraiva,
2009, p. 294.

268 Sobre o assunto, valioso recorrer a ao espago de interpretacdio a ser respeitado pelo intérprete. Segundo
Carotilho, “considera-se como espago de interpretacdo o dmbito dentro do qual o programa normativo (=medida
de ordenacdo expressa através de enunciados lingiiisticos) se considera ainda compativel com o texto da norma.”
(CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2000, p.1203).
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Adilson Abreu Dallari propde que, para se chegar a um conceito de norma geral,
deve-se fazer o caminho inverso, qual seja, dizer o que ndo é norma geral. Consoante o autor,
“ndo é norma geral aquela que corresponde a uma especificagdo, a um detalhamento.
Portanto, norma geral é aquela que cuida de determinada matéria de maneira ampla. Norma

geral € aquela que comporta uma aplicacao uniforme pela Unido, Estado e Municipio; norma

‘ . 2 . . 5 926
geral é aquela que ndo € completa em si mesma, mas exige uma complementacao.” o

Ja Carlos Ayres Britto descreve que as normas gerais sao aquelas que tém por
objetivo “desatar” os principios e regras constantes na Constitui¢ao, que t€m na licitagio o seu

ambito material de incidéncia e em todas as demais ordens juridicas federadas o ambito

270

espacial de aplicabilidade.”” Neste ponto, as normas gerais funcionam apenas como limitador

negativo das normas especificas. As normas gerais estdo subordinadas as prescri¢des
constitucionais. Por outro lado, quanto as normas especificas, hd uma relacio de mera

compatibilidade. Segundo Carlos Ayres Britto:

Em resumo, todas as relacdes objeto de norma geral da Unido deverdo comportar reenvio material
a Magna Carta, ou vdlidas ndo serdo (...). Mas ndo é esta a natureza do vinculo que prende as
normas especificas ao diploma constitucional e as préprias normas gerais da Unido, naquele plano
da materialidade licitatdria, pois a tal categoria de normas € suficiente a disciplina de relagdes de
simples ndo-contradi¢do. O remonte das normas especificas a materialidade da Constitui¢do e das
normas gerais de timbre federal hd de ser feito, sim, mas ndo num sentido confirmatério ou de
prolongamento eficacial, por ndo ser por meio da especificidade legislativa que ricocheteiam sobre
novas relacdes juridicas os contetidos empiricos das regras e principios (um minimo de empirismo
ha de se conter em cada principio juridico) da Constitui¢do e das préprias normas gerais. "

Ja Celso Antonio Bandeira de Mello marca as delimitacdes das normas gerais da

seguinte forma:

a) preceitos que estabelecem os principios, os fundamentos, as diretrizes, os critérios bdsicos,
conformadores das leis que necessariamente terdo de sucedé-las para completar a regéncia da
matéria. Isto é: daquel’ outras que produzirdo a ulterior disciplina especifica e suficiente, ou seja,
indispensdvel, para regular o assunto que foi objeto de normas apenas ‘gerais’.

()

b) preceitos que podem ser aplicados uniformemente em todo o Pais, por se adscreverem a
aspectos nacionalmente indiferencados, de tal sorte que repercutem com neutralidade,

269 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitacfio. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 26.

270 BRITTO, Carlos Ayres. O perfil constitucional da licitacdo. Curitiba: Znt, 1997, p. 27 e seguintes.
Quanto ao verbo desatar, o Ministro Britto esclarece: “Com a palavra ‘desatar’, o trazemos a berlinda € a funcio
l6gica de desdobrar ou fazer render o que, na Lei Maior, se encontre de alguma forma contracto. N@o contracto
por ja significar uma formula¢io normativo-constitucional que € ponto de partida e de chegada, a um sé tempo,
sem a menor abertura de espago para ulterior normacdo. Mas por decorrer do deliberado propésito de apenas
iniciar a regulagdo de uma dada matéria, deixando para outra fonte normativa de menor escaldo (no caso, o
Poder Legislativo Ordindrio da Unido) o aporte complementar de prescritibilidade.” (BRITTO, Carlos Ayres. O
perfil constitucional da licitacdo. Curitiba: Znt, 1997, p. 27).

n BRITTO, Carlos Ayres. O perfil constitucional da licitacdo. Curitiba: Znt, 1997, p. 42.
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indiferentemente, em quaisquer de suas regides ou localidades.

Utilizando a ldégica para compreender a expressdao “normas gerais”, Tércio
Sampaio Ferraz disserta que existem as normas gerais pelo destinatdrio (normas universais)
ou pelo conteido. No que se refere aos destinatdrios, considera-se geral a norma que €&
aplicada a universalidade, j4 quanto ao conteido € considerada geral no tocante a matéria
prescrita tal se reporta a toda e qualquer ocorréncia da espécie. Todavia, segundo o autor, a
l6gica ndo € suficiente para reconhecer quando se estd diante de uma norma geral ou uma
norma particular, razao pela qual demanda a participacdo do intérprete para avaliar o contexto
finalistico do contetdo da norma.

Com uma metodologia diversa para explicar o assunto, Eros Roberto Grau
enaltece dois parametros para analisar as normas gerais. O primeiro parametro desenvolve-se
a partir de normas gerais e normas especiais, o segundo utiliza-se do critério de normas
nacionais, federais, estaduais e municipais. O critério da norma geral e da norma especial,
Eros Roberto Grau utiliza-se do escdlio de Natalino Irti, o qual defende que a distin¢do de
generalidade e especialidade deriva de um juizo de comparacdo entre duas normas. Segundo o
autor, “norma geral e normal especial ndo sdo ‘geral’ e ‘especial’ em si e por si, mas sempre
em relacdo a outras normas. Assim, uma norma que se deve ter como geral em relacdo a outra
norma pode dever ser tida como especial quando posta em relacdo a uma terceira norma.”
Com base em Natalino Irti, pode-se deduzir que “norma geral é dotada de uma compreensao
(aqui como conjunto das notas de cada norma) menor de uma extensao (conjunto de sujeitos
aos quais cada norma se dirige) maior, ao passo que a norma especial é dotada de uma
compreensdo maior e de uma extensdo menor.”**

Em que pese este parametro, Eros Roberto Grau aponta que a no¢do federativa

deve ser usada para a defini¢do de norma geral, mais precisamente para considerd-la como

norma nacional, logo defendendo que estas:

(I) consubstanciam regras que conferem concre¢do a determinados principios — aqueles que o
Canotilho denomina principios juridicos fundamentais e principios politicos constitucionalmente
conformadores — inobstante, contudo, as normas gerais também veiculem principios e principios
sejam também veiculados por normas que ndo se pode qualificar como normas gerais; (II)
veiculam principios; (III) consubstanciam a ordena¢do de condutas uniformes, visando prevenir

272 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 521-522.

273 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas gerais e competéncia concorrente. — uma exegese do
artigo 24 da Constitui¢do Federal. Revista Trimestral de Direito Piblico, n. 07, 1994, p. 16-20, p. 18-19.

o GRAU, Eros Roberto. Licitagdo sem objeto - Lei 8.666 e Estados e Municipios. Revista Trimestral de
Direito Piblico, n. 10, Sdo Paulo, 1995, p. 88-102, p. 93, 94.
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conflitos entre as entidades da federacdo e/ou entre os que nelas estejam situados; (IV) suprem
L L 275
lacunas constitucionais.

Ja Diogo Figueiredo Moreira Neto utiliza a generalidade para compreender as
normas gerais explicando que cabe a Unido as declaracdes principioldgicas, restringindo-se ao
estabelecimento de diretrizes nacionais sobre certos assuntos, as quais deverao ser respeitadas
pelos Estados-Membros na confeccao das suas legislacdes, por intermédio da sancdo de
normas especificas e particularizantes que as detalhardao, de modo que possam ser aplicadas,
direta e imediatamente, as relagdes e situacdes concretas a que se destinam, em seus
respectivos Ambitos politicos.”’® Inclusive, Liicia Valle Figueiredo, seguindo o pensamento
de Diogo Figueiredo Moreira Neto, expressa que as normas gerais possuem caracteristicas
peculiares das demais normas, razdo pela qual se encontram num grau de hierarquia
normativa superior e inibitdria ao legislador ordindrio, se estadual ou municipal, de dispor de
maneira diversa.*’’

Romeu Felipe Bacellar Filho interpreta que a competéncia em licitacdes e
contratos € de competéncia concorrente, de acordo com o art. 22, XXVII, sendo que pela
legislacdo, “a delimitacdo constitucional do tema preve, ainda, em conformidade com o
principio federativo, que a matéria de licitagdes e contratos € de competéncia concorrente, de
acordo com o art. 22, XXVII. Destarte, a norma em apreco € nacional somente quanto a
emanacdo de seus preceptivos gerais.” Assim, o autor coteja também que a Lei n° 8666
estabelece normas gerais para todos os entes e respectivas administragdes indiretas, bem como
expede “normas especificas sobre a matéria de licitagdes e contratos; neste caso, cogentes
apenas para a esfera federal, em respeito a competéncia constitucionalmente estipulada.” Em
outras palavras, a Lei n° 8.666 possui normas gerais para todos os entes e também possui
legislacdo especifica competente tdo sé para a seara federal.*”®

Por sua vez, para Carlos Ari Sundfeld “a 16gica impde a constatagdo de que na
competéncia da Unido ndo se inclui o tratamento de aspectos particulares, de detalhes de
organizacdo, de questdes contingentes. As normas gerais contém apenas os principios da
regulamentacdo da matéria, os deveres basicos dos individuos e do Estado e os instrumentos a

serem utilizados pela Administracdo.” O autor ainda qualifica como impréprios para as

7 GRAU, Eros Roberto. Licitagdo sem objeto - Lei 8.666 e Estados e Municipios. Revista Trimestral de

Direito Piblico, n. 10, Sdo Paulo, 1995, p. 88-102, p. 94.

276 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada. Brasilia. Revista de
Informacao Legislativa, ano 25, n. 100, out/dez 1988, p 159.

o FIGUEIREDO, Licia Valle. Competéncias administrativas dos estados e municipios — licitagdes.
Revista Trimestral de Direito Piblico, n. 08, Sio Paulo, 1994, p. 24- 39, p. 31.

278 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 111.
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normas gerais os seguintes temas: a fixacdo de prazos, a definicdo das autoridades
competentes para tal ou qual ato, o estabelecimento de valores exatos de multa, o
detalhamento dos procedimentos administrativos, dentre outros.>”

Os inumeros juristas colacionados e as respectivas diversas interpretacoes
permitem inferir a prima facie que se trata de um assunto extremamente complicado,
porquanto existem diversas fundamentagdes para embasar constitucionalmente a competéncia
legislativa.

A titulo ilustrativo, lembra-se que o Supremo Tribunal Federal ja teve
oportunidades para se manifestar sobre as normas gerais da Lei n° 8.666, mais precisamente
para apontar quais normas seriam gerais € quais seriam especiais, bem como qual seria a
extensdo de competéncia dos Estados, Distrito Federal e Municipios para legislarem sobre o
tema, todavia, nos julgamentos acerca do assunto, o referido Sodalicio na maioria das vezes
manifestou-se sobre a constitucionalidade de legislagdes estaduais e municipais sob o ponto
de vista do principio da isonomia.”* O julgado mais conhecido sobre o assunto e que o
Supremo Tribunal Federal poderia em sede liminar ter enfrentado o assunto, ja que nao o fez,
bem como poderd realizar tal intento no momento do julgamento definitivo, refere-se a A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade 927-3 RS que teve a liminar julgada em 1993.%%! Floriano
Azevedo Marques Neto ao analisar o julgamento da ADI 927-3/RS sob o aspecto das normas
gerais de licitacdo e contratacdo, critica a assertiva que os Estados, Municipios e Distrito
Federal devam dispor sobre normas especificas e que estas sio compreendidas como normas
que tratam de mintcias e detalhamentos.”* Segundo o autor, ao compreender no sentido que
legislar sobre normas especificas € editar normas para cuidar de meros detalhamentos ou de
simples reparticdes dos preceitos contidos no diploma federal, entdao estd se confundindo a
capacidade de legislar normas especificas e a capacidade de expedir regulamentos. Além

disso, o autor aduz que “admitido que fosse o carater amplo das ditas normas gerais, e elas

279 SUNDFELD, Carlos Ari. Licitacdo e contrato administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p.
28 e seg..

280 Exemplos: ADI 3.670, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 2-4-2007, Plendrio, DJ de 18-5-
2007 e ADI 3.059-MC, Rel. Min. Carlos Britto, julgamento em 15-4-2004, Plendrio, DJ de 20-8-2004.

281 Sobre o instigante tema da constitucionalidade dos diversos dispositivos prescritos na Lei n. 8.666/93,
Floriano Azevedo Marques Neto espera que o Supremo Tribunal Federal ao julgar a ADI 927-3 RS manifeste-se
sobre o cardter das normas da respectiva legislacio sob pena de permanecer a incerteza da extensdo do
tratamento realizado pelo legislador frente as normas de competéncia da Constituicdo. (MARQUES NETO,
Floriano Azevedo. Normas gerais de licitacdo — doacdo e permuta de bens de estados e de Municipios —
aplicabilidade de disposi¢des da Lei Federal 8.666/93 aos entes federados. Revista Trimestral de Direito
Publico, n. 12, Sao Paulo, 1995, 173-191, p. 177.)

82 Em que pese o artigo do Floriano Azevedo Marques Neto ser de 1995, as suas criticas permanecem
atuais, haja vista que até hoje (marco de 2011) ndo houve o julgamento da referida Acdo Direta de
Inconstitucionalidade. A liminar desta acao foi julgada em 03 de novembro de 1993. Maiores informagdes sobre
o andamento do feito, vide http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp.
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estariam desvestidas do seu obrigatdrio cardter de generalidade. Até porque a natureza de
detalhamento, as minudéncias dos dispositivos, fazem parecer — por contradi¢do légica
racional — o cardter genérico.”*>

Portanto, pode-se abstrair que diversos métodos poderdo ser utilizados pelo
operador do direito para o encontro das normas gerais, inclusive ndo havendo qualquer
posicionamento do Supremo Tribunal Federal especificadamente sobre o tema, razdes que
demonstram a relevancia e a necessidade de uma excelente interpretacdo. De todo modo, seja
qual for o método para o encontro das normas gerais dos convénios administrativos, o que se
tem como certo é que sua edi¢do compete a Unido, bem como sua aplicabilidade atinge todo
territério nacional. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo editar normas
especificas®™ ou especiais, sempre em conformidade com as normas gerais. Note-se que a
Uniao também podera produzir esse dltimo tipo de norma, entretanto, as normas especificas
expedidas pela Unido obrigardo somente a Administracao Publica federal.

Com base nesta conclusdo, poder-se-ia chegar na assertiva que a Lei n° 8.666 ¢ a

l,285 a qual trata de convénios também, e que

principal Lei de Licitacdes e Contratos no Brasi
ela € uma legislacdo nacional em todos os seus dispositivos. Ledo engano tal afirmagao, isto
porque ndo € factivel asseverar que a Lei n° 8.666 somente contém normas gerais. Licia Valle
Figueiredo assenta que “é claro que a lei ndo contém tdo-somente normas gerais. Entretanto,
s por s6, ndo se poderia entendé-la inconstitucional sem antes de proceder a interpretacio
conforme a Constituicao. (Canotilho).” Depois a autora ainda continua dizendo que “portanto,
no que a lei contiver disciplina que guarde caracteristicas de normas gerais serd
constitucional. No que ndo contiver, ndo se aplicard aos Estados e Municipios por
inconstitucionalidade.””*® Para complementar o raciocinio de Licia Valle Figueiredo, Vera
Monteiro explica que:

ndo € pelo mero fato de uma norma ter sido expedida com base em competéncia legislativa para a

edi¢do de norma geral, que todo o seu conteido pode ser qualificado como norma geral. O

‘qualificativo’ norma geral determina a aplicacdo de um regime juridico préprio e sé pode ser dado
aquilo que estiver contido em lei editada por ente competente para a edicdo de norma geral

3 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Normas gerais de licitacio — doag¢do e permuta de bens de

estados e de Municipios — aplicabilidade de disposi¢cdes da Lei Federal 8.666/93 aos entes federados. Revista
Trimestral de Direito Publico, n. 12, Sdo Paulo, 1995, 173-191, p. 176.

284 Nomenclatura adotada por Carlos Ayres Britto (BRITTO, Carlos Ayres. O perfil constitucional da
licitac@o. Curitiba: Zénite, 1997, p. 16).

285 Sem esquecer que a Lei do Pregdo (Lei n. 10.520/02) também ¢é uma lei nacional sobre licitacdes
publicas. Sobre o assunto, vide Vera Monteiro (MONTEIRO, Vera. Licitacio na modalidade pregao. 2.ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2010, p. 54-108) e Joel de Menezes Niebuhr (NIEBUHR, Joel de Menezes. Pregiao presencial
e eletronico. 4. ed. Curitiba: Zénite, 2006, p. 29-39).

286 FIGUEIREDO, Licia Valle. Competéncias administrativas dos estados e municipios — licitagdes.
Revista Trimestral de Direito Piblico, n. 08, Sao Paulo, 1994, p. 24- 39, p. 24.
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(conforme a divisdo constitucional de competéncias legislativas), e desde que seja estruturante
para o tema objetivo de tratamento legislativo.”®’

Por estes motivos, Adilson Abreu Dallari, ainda que o seu raciocinio seja
realizado com fulcro nas licitagdes e contratos, aduz que € um verdadeiro disparate qualificar
a Lei n° 8666/93 como Estatuto Juridico das Licitagdes e Contratos pelo menos no que se
refere aos Estados e Municipios, visto que um “estatuto” deve tratar de maneira completa,
integrada e sistemdtica dos assuntos que lhe sdo afeitos, € ndo da maneira como foi disposto
na Lei n° 8666.%*

Porém qual a razdo de se correlacionar a Lei n° 8.666, que disciplina as licitagdes
e 0s contratos, aos convénios? A justificativa se deve ao fato de que o artigo 116 da Lei 8.666
dispde que “aplicam-se as disposi¢cdes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos,
ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por O6rgdos e entidades da
Administracdo”. Ante tal dispositivo legal, aventa-se mais uma problemdtica acerca da
competéncia normativa e extensdo dos dispositivos expressos na Lei n° 8666 para os
convénios administrativos celebrados por todos os entes federados.

Sobre o assunto, Maria Sylvia Zanella Di Pietro elastece diversas criticas a
redacdo do artigo 116 da Lei n° 8.666, pois, segundo ela, “d4 a impressdo de que somente se
aplica a ajustes que tenha por objeto a realizacdo de ‘projetos’ ou, por outras palavras, um
resultado determinado (uma obra, um servi¢o, um parecer, um laudo etc.) e ndo os chamados
servicos continuos.”*® Também critica, porque a redacdo do preceptivo legal em lume (artigo
116) presume que somente os Municipios e Estados somente receberiam transferéncias
voluntarias com recursos da Unido, visto que a idéia do pardgrafo segundo é efetivar o
controle sobre as verbas recebidas pelos Estados e Municipios ante as transferéncias efetuadas
pela Unido.”* No mesmo patamar, Sidney Bittencourt critica veementemente a redacdo do
artigo 116, visto que pode transparecer “ao desavisado que sdo aplicaveis aos convénios todas
as disposi¢oes da Lei n° 8.666/93 adotada para os contratos.”"!

Apesar destes contrapontos carreados, Maria Sylvia Zanella Di Peitro defende que

o artigo 116 da Lei n° 8.666/93 deve ser interpretado de maneira restritiva, ja que ele deve ser

287 MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. A caracterizacio do contrato de concessiio apés a edicio da

Lei n 11.079/2004. Sao Paulo, 2009. 226 f. Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, p. 106-107.

288 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitacfio. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 26.

289 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellla. Parcerias na Administraciao Piublica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,

2005, p. 250.
290 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellla. Parcerias na Administraciao Publica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 250.
»1 BITTENCOURT, Sidney. Manual de Convénios Administrativos. Rio de Janeiro: Temas e Idéias

Editora, 2005, p. 34.
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analisado dentro de todo o ordenamento juridico em que se insere, ndo podendo haver a
desobediéncia do dispositivo, nem mesmo dos pardgrafos contidos no artigo 116, salvo
quando o objeto conveniado ndo implicar repasse de bens ou valores.”> Ou seja, caso algum
objeto ndo comporte o atendimento de todas as normas 14 previstas, devera o aplicador do
direito dispensé-las de acordo com o caso concreto.””?

De forma similar, porém enquadrando os convénios como contratos
administrativos na acepcdo ampla da palavra, Thiago Marrara compreende que as normas
estipuladas na Lei de Licitagdes e Contratos alcancam os convénios no que couber, porém
poderdo os demais entes federados estabelecer normas especificas sobre a celebracdo dos
convénios que forem parte na questdo atinente ao direito financeiro.”*

Ja Diogo Figueiredo Moreira Neto, por compreender que o artigo 22, inciso
XXVII, nao alberga a possibilidade de a Unido legislar normas gerais para os convénios
administrativos, bem como no entendimento de que tais instrumentos juridicos deverdo ser
regulados via legislacdo por cada ente federado, arrazoa que quase o artigo 116 ndo é norma
geral, aplicando-se exclusivamente a Administracdo Federal, e ainda deduz que por tais
razdes o § 2° do artigo 116 € inconstitucional, j4 que invade a competéncia dos Estados,
Distrito Federal e Municipios para disporem sobre sua organizacdo politica e
administrativa.”*"

Quanto a questdo da legislacdo concorrente servir para a edicdo de normas
especificas por parte dos entes federados, Jessé Torres Pereira Junior e Sidney Bittencourt sdao
unissonos no entendimento de que as normas gerais ndao poderdo sobrepor-se ou afastar as

.. . 296 . . . .
normas especiais por ventura existentes.””® Todavia, Sidney Bittencourt ainda destaca que a

Lei n° 8.666 ndo possui somente regras com esteio no artigo 22, inciso XXVII, mais

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 340.

293 “E evidente, contudo, que os convénios podem ter por objeto a prestacdo de servi¢os continuos, desde
que estejam presentes as caracteristicas apontadas com relacdio aos ajustes dessa natureza; nessa caso, o artigo
116 sera aplicado naquilo que couber. Ndo se pode admitir a interpretag@o restritiva do artigo 116 da Lei n.
8.606, ja que ele tem que ser analisado dentro de todo o ordenamento juridico em que se insere. Suas exigéncias
devem ser cumpridas em tudo o que seja compativel com o objeto do convénio a ser celebrado, ja que o objetivo
evidente do dispositivo € o de estabelecer normas sobre a aplicagdo e controle de recursos repassados por meio
do convénio; essas finalidades estdo presentes em qualquer convénio, independentemente de seu objeto. A
inobservancia do artigo 116 somente serd admissivel nos casos de convénios que ndo implicam repasse de bens
ou valores.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellla. Parcerias na Administraciao Piblica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 250-251).

24 MARRARA, Thiago. Identificagdo de convénios administrativos no Direito Brasileiro. Revista da
Faculdade de Direito USP. Sao Paulo, Universidade de Sao Paulo, Vol. 100, 2005, p. 565 e 568-569.

295 MOREIRA NETO, Digo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 198.

296 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a Lei das Licitacbes e Contratacoes da
Administracdo Publica. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 636; BITTENCOURT, Sidney. Manual de
Convénios Administrativos. Rio de Janeiro: Temas e Idéias Editora, 2005, p. 34.
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precisamente de licitacdo e contratacdo administrativa; existem no referido texto legislativo
normas que sdo pertinentes ao Direito Financeiro, razao pela qual existem normas aplicdveis a
todos os entes.””’

A Constituicao Federal em seu artigo 24 prescreve que ¢ competéncia da Unido
legislar concorrentemente com os Estados, Distrito Federal e Municipios normas sobre
Direito Financeiro, sendo que as normas gerais incumbem a Unido. Sobre o assunto, Diogo de
Figueiredo alerta que no tocante aos convénios as normas prescritas no artigo 116, inciso IV e
V, da Lei n° 8.666 versam sobre Direito Financeiro, logo aplicdveis a todos os entes.””
Marcal Justen Filho chega a mesma conclusdo ao dizer que a maior parte das normas do
artigo 116 escapa ao Direito Administrativo, ja que estdo inseridas no Direito Financeiro, isto
porque elas visam precipuamente disciplinar os convénios que a Unido seja participe, cabendo

< . . L. C e g n - . .. 299
entdo as demais entidades politicas disciplinar os convénios e ajustes de que participem.

Deveras critico, Ivan Barbosa Rigolin rechaca integralmente a aplicabilidade da
Lei n° 8.666 no tocante aos convénios administrativos, bem como o uso desta legislacio para
disciplinar normas sobre tais acordos administrativos. O autor diz que tal legislacdo “nada tem
com convénios, nem, como lei de licitagcdes que é, jamais deveria ter falado desse assunto,
como alegre e despreocupadamente fez, no artigo 116.” Depois, censura especificamente o
artigo 116, aduzindo que:

O artigo 116 € um roteiro facultativo, um lembrete de possiveis contetidos dos convénios — e alids

ndo contém novidade alguma, pois que mesmo décadas antes de editada a lei os convénios ji eram

celerados com base aproximada naquele roteiro mais do que natural.

O artigo 116 da lei de licitagdes representa o que jocosamente se poderia denominar a pedra na

sopa do direito aplicdvel, com a qual ou sem a qual os convénios sdo exatamente 0S mesmos, € 0

direito também.

Ninguém se iluda supondo que o artigo 116 da lei de licitagdes, talvez imaginando inventar a roda,

transformou os convénios em algo que ndo eram antes, ou que os tornou mais formais e rigidos, ou

que lhes impds formalidades procedimentais novas — e se alguém acredita fa-lo por absoluta
desinformacdo e desconhecimento histérico do instituto.*®

Contrapondo-se as veementes criticas de Ivan Barbosa Rigolin, Edite Mesquita
Hupsel compreende que as disposi¢des acerca dos convénios prescritos na Lei n° 8.666/93
nao se aplicam tdo somente a Unido, mas sim, sdo de “observancia obrigatéria por todas as

entidades federadas.” A autora deixa claro que ao admitir a indole de norma geral quanto as

7 BITTENCOURT, Sidney. Manual de Convénios Administrativos. Rio de Janeiro: Temas e Idéias
Editora, 2005, p. 34.

298 MOREIRA NETO, Digo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 199.

299 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativoes. 11. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2005, p. 662.

300 RIGOLIN, Ivan Barbosa. Contrato administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 138-139.
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exigéncias minimas a serem observadas nos convénios, “ndo se pode deixar de reconhecer a
competéncia de Estados, Municipios e Distrito Federal para também legislarem sobre a
matéria.”?"!

Para finalizar, compete ainda frisar que existe uma enorme divergéncia, inclusive
pragmatica, sobre a expressido genérica “no que couber”, a fim de descobrir quais regras da
Lei n° 8.666 poderiam ser aplicadas e quais ndo. Acerca do tema, Thiago Marrara explicita
que existem regras estipuladas na Lei de Licitacdes e Contratos que sdo inaplicdveis aos
convénios administrativos, exemplificando as seguintes situagdes: impossibilidade de fixar
um termo final igual aquelas preconizadas no artigo 57; inviabilidade de estipular regras para
a prorrogacdo do convénio — artigo 57, pardgrafo primeiro; o uso de normas atinentes a

alteracdo do objeto, mais precisamente o artigo 65, bem como a aplicacdo de sancdes pelo

inadimplemento.*

01 HUPSEL, Edite Mesquita. Convénios administrativos — anota¢des. Juridica — Administracio

Municipal. Salvador, agosto-99, n. 08, p. 26-35, p. 33.
302 MARRARA, Thiago. Identificagdo de convénios administrativos no Direito Brasileiro. Revista da
Faculdade de Direito USP. Sdo Paulo, Universidade de Sao Paulo, Vol. 100, 2005, p. 567.
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1.7 A (im)prescindibilidade de licitacio como pressuposto para a celebracio de

convénio

O artigo 37, inciso XXI, da Constituicio da Republica Federativa de 1988
determina que ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras, servicos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacio publica que assegure igualdade de
condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento,
mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagdes. Pelo dispositivo constitucional em tela, existe o dever de licitar a Administragao
Piblica sempre que esta deseje celebrar um contrato administrativo,”” sendo que este
preceptivo foi regulamentado pela Lei n° 8.666/93 e pela Lei n° 10.520/2002.** A tdo
conhecida licitagdo publica ndo € de dificil definicdo, tanto que atualmente inexistem maiores
elucubracdes, mesmo em nivel internacional, acerca dos contornos e das peculiaridades para

defini-la.*”> Enrique Laso expde que licitagdo publica é:

un procedimiento relativo al modo de celebrarse determinados contratos, cuya finalidad es la
determinacion de la persona que ofrece a la Administracion condiciones mds ventajosas, consiste
en una invitacion a los interesados para que, sujetdndose a las bases preparadas (pliego de
condiciones), formulen propuestas, de las cuales la Administracion selecciona y acepta la mds
ventajosa (adjudicacion), con lo que ele contrato queda perfeccionado, y todo el procedimiento se
inspira, para alcanzar la finalidad buscada, en estos principios: igualdad de todos los licitantes
ante la Administracion y cumplimiento estricto de las clausulas del pliego de condiciones.™®

De maneira similar, Edgar Guimaraes conceitua licitagdo como “procedimento

administrativo consubstanciado num conjunto de atos praticados de forma ordenada e

303 . . . .. . ,
0 Observe-se ainda que esse dever constitucional de licitar é a regra. Isso porque, hd casos em que a

instaurag@o de um processo licitatdrio seria inconveniente ou invidvel para a satisfagdo do interesse publico. Sdo
os casos de licitacdo dispensdvel e inexigivel, disciplinadas principalmente nos artigos 17, 24 e 25 da Lei n°
8.606/93. Frisa-se que a contratacdo direta € uma excecdo ao principio da licitagdo.

304 Em que pese as citadas leis n3o conterem somente normas gerais de licitacdes e contratos
administrativos, a grande maioria das normas ali preconizadas sdo gerais. Sobre a problemdtica das normas
gerais, vide o item 1.6.

30 Em outros tempos, havia a problematica se a licitac@o era instrumento de Direito Administrativo ou de
Direito Financeiro, bem como se era um processo ou procedimento administrativo. Acerca do tema, vide Carlos
Ayres Britto (BRITTO, Carlos Ayres. O perfil constitucional da licitacio. Curitiba: Zénite, 1997, p. 69-78 e
106-145). Especificadamente sobre as diferencas entre proceso e procedimento, vide: BACELLAR FILHO,
Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrativo. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 37-
55.

306 LASO, Enrique. La licitacion piblica. Montevideo: Julio Cesar Faira Editor, 2005, p. 01.
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sucessiva pelo Poder Publico, visando a selecdo da melhor oferta, em razdo de um negdcio
juridico que pretende celebrar por meio de um contrato.” **’

Posto isso, pode-se definir licitagio como um procedimento administrativo (ou
seja, sucessdo de atos administrativos concatenados) desenvolvido de forma ordenada e
sucessiva, almejando encontrar a proposta mais vantajosa ao Poder Publico, desde que seja

08 .
3% Nada mais

assegurada a igualdade e competitividade entre os pretensos participantes.
representa, na pratica, do que um certame destinado a selecionar aquele que contratard com o
Poder Publico, oferecendo a todos os licitantes condi¢des e oportunidades iguais para que
vencam a disputa.

Sado duas finalidades propugnadas pela licitacdo publica, quais sejam: a obtengdo
da proposta mais vantajosa e o respeito ao principio da isonomia entre todos os passiveis
interessados. A busca da proposta mais vantajosa ndo significa dizer que a Administracdo
Publica obtenha necessariamente a oferta com o valor nominal mais baixo. Nem sempre a
proposta com o menor valor significard a proposta mais vantajosa para a Administracdo
Publica. As referidas assertivas justificam-se pelo fato de que, dependendo do objeto, o
interesse e a vantajosidade para a Administracdo estardo correlacionados com a melhor

proposta do ponto de vista técnica, sem que isso acarrete o menor valor do ponto de vista

pecunidrio. Por tais motivos, Marcal Justen Filho assinala que

A vantagem se caracteriza em face da adequacdo e satisfagdo ao interesse publico por via da
execugdo do contrato. A maior vantagem possivel configura-se pela conjugacido de dois aspectos
complementares. Um dos angulos relaciona-se com a prestacdo a ser executada por parte da
Administraciio; o outro se vincula a prestagdo ao cargo do particular. A maior vantagem se
apresenta quando a Administracdo assumir o dever de realizar a prestagdo menos onerosa € o
particular se obrigar a realizar a melhor e mais completa prestacdo. Configura-se, portanto, uma
relacdo custo-beneficio. A maior vantagem corresponde a situacdo de menor custo e maior
beneficio para a Administragio.’”

Portanto, a vantagem da proposta se caracteriza como sendo a melhor para o
atendimento do interesse publico. Isso pode ou ndo, conforme o objeto licitado, ser sindbnimo
de menor preco. Isso porque, em certas hipéteses, serd necessario avaliar aspectos diversos do

preco para se selecionar a melhor oferta. E o caso, por exemplo, da utilizagdo do tipo de

07 GUIMARAES, Edgar. Controle das licitaces puiblicas. Sio Paulo: Dialética, 2002, p. 38.

308 José dos Santos Carvalho Filho, licitagdo é "o procedimento administrativo vinculado por meio do qual
os entes da Administragdo Publica e aqueles por ela controlados selecionam a melhor proposta entre as
oferecidas pelos vdrios interessados, com dois objetivos — a celebra¢do de contrato, ou a obtencdo do melhor
trabalho técnico, artistico ou cientifico." (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2007, p. 209-210).

309 JUSTEN FILHO, Marg¢al. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos. 11. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2005, p. 42.
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licitacdo “técnica e preco” na licitacdo de bens e servicos de informdtica (artigo 45, § 4°, da
Lei de Licitagdes). E por meio desse critério de julgamento que a Administragdo terd como
avaliar se a proposta do licitante se compatibiliza com o interesse publico. Até porque, caso a
Administracdo perquirisse tdo somente o valor da das propostas, ndo se falaria no bindmio
custo-beneficio, mas s6 andlise de custo. Nao € esta a realidade no mister da Administragdo
Puablica quando da feitura de suas licitacdes publicas. Para comprovar o exposto, insta lembrar
do artigo 45 da Lei de Licitacdes que estabelece todos os tipos de licitacdo,’'” quais sejam, o
menor pre¢o, técnica e preco, maior lance e melhor técnica. Os tipos de licitagdo representam
os critérios de julgamento a serem aplicados no momento do julgamento das propostas, sendo
que este fator para a apreciacdo devera estar necessariamente prescrito no ato convocatorio,
inclusive por determinacdo legal — artigo 40, inciso VIL>'!

A segunda finalidade da licitacdo € ensejar a todos os interessados — sem
quaisquer privilégios, discriminagdes ou preferéncias — a possibilidade de competir para
buscar a celebracdo do contrato com a Administracdo Publica. Isso nada mais é do que a
observancia do principio da isonomia. Dessa forma, ndo € suficiente a obteng¢do da proposta
mais vantajosa para que a licitacdo cumpra sua finalidade. Deverd o Poder Publico ter
oferecido aos particulares iguais oportunidades de participacdo. Vale dizer ainda que a
concessdo de privilégios, discriminagdes ou preferéncias a determinadas pessoas acabaria por
ferir o carater competitivo do certame licitatério, o que poderia fazer com que a selecido da
melhor oferta restasse prejudicada. Refor¢ando essa idéia, o artigo 3°, § 1°, I, da Lei de
Licitagdes veda qualquer critério que afronte a competitividade.”"?

A necessidade de enlace entre os convénios administrativos e as licitacdes

publicas decorre de uma indagacdo pertinente ao tema, qual seja, para a celebracao dos

310 “Artigo 45. O julgamento das propostas serd objetivo, devendo a Comissdo de licitagdo ou o

responsavel pelo convite realizd-lo em conformidade com os tipos de licitagdo, os critérios previamente
estabelecidos no ato convocatério € de acordo com os fatores exclusivamente nele referidos, de maneira a
possibilitar sua aferi¢do pelos licitantes e pelos 6rgaos de controle. § 1° Para os efeitos deste artigo, constituem
tipos de licitacdo, exceto na modalidade concurso: I-a de menor preco - quando o critério de selecdo da
proposta mais vantajosa para a Administracdo determinar que serd vencedor o licitante que apresentar a proposta
de acordo com as especificacdes do edital ou convite e ofertar o menor preco; II - a de melhor técnica; III - a de
técnica e preco. IV - a de maior lance ou oferta - nos casos de aliencdo de bens ou concessdo de direito real de
uso.”
o “Artigo 40. O edital conterd no preAmbulo o nimero de ordem em série anual, o nome da reparticdo
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execucdo e o tipo da licitacdo, a mencao de que serd regida
por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentagdo e proposta, bem como para inicio da abertura
dos envelopes, e indicard, obrigatoriamente, o seguinte: (....) VII - critério para julgamento, com disposi¢des
claras e parametros objetivos;”

32 “Artigo 3° ... § 1° E vedado aos agentes publicos: I - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de
convocacdo, cldusulas ou condi¢cdes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu cardter competitivo e
estabelecam preferéncias ou distingdes em razdo da naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de
qualquer outra circunstincia impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do contrato;”
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convénios administrativos € indispensdvel que seja deflagrado o competente processo
licitatério?

Abre-se paréntese, de antemao, para destacar que a presente discussdo paira
somente aos casos de convénios que envolverem como participes uma entidade publica e um
entidade privada, pois ndo ha que se falar em licitacdo publica ou qualquer outro
procedimento congénere para selecionar o participe quando o convénio for entre entidades
publicas. O mesmo raciocinio quando se fala entre entidades publicas alcan¢a quando um ou
os dos participes forem pessoas juridicas de Direito Privado da Administracdo Publica
prestadoras de servigos publicos, isto porque a finalidade persecutida (interesse publico
primdrio) por tais empresas estatais (empresa publicas e sociedade de economia mista) ndo
pode ser prejudicada. Entretanto, numa situa¢do convenial que envolva uma entidade publica
e uma pessoa juridica de Direito Privado da Administra¢do Publica exploradora de atividade
econOmica, entdo ndo poderd existir qualquer discrepancia do raciocinio para as entidades
privadas, inteleccio em conformidade com o artigo 173, § 1°, inciso II, da Constituicdo da
Republica. A razao pela qual se afasta o dever de desenvolver um procedimento
administrativo para a escolha do conveniado em um convénio entre entidades publicas
correlaciona-se a impossibilidade de existir pressuposto 16gico para a competicdo, haja vista
que inexiste uma pluralidade de ofertantes e de objetos para justificar a disputa seletiva. Ou
seja, o interesse e a vontade comuns entre os participes, sdo os fatores que legitimam e
justificam a existéncia da celebracdo do convénio, impossibilitando que haja disputa com
possiveis terceiros. Fazendo uma analogia aos contratos administrativos, seria o caso de
inexigibilidade de licitacdo, pois as condi¢des singulares entre os participes legitimam a
atuacdo da Administracdo na escolha do conveniado.’" Por conseguinte, caso se trate de um
convénio entre sujeitos da Administragao Publica, ndo se visualiza qualquer divida acerca da
desnecessidade de licitacdo publica, ou qualquer outro procedimento administrativo para a
escolha do conveniado, isto porque os interesses em comum entre os participes e a finalidade
objetivada rechacam a factibilidade de instaurar uma licitacdo ou procedimento equivalente.
Odete Medauar comenta que a especificidade do objeto e da finalidade almejada franqueiam a
escusa 2 licitagdo.”"*

N3ao obstante este aporte anterior e ciente de que os convénios ndo sao celebrados

somente entre sujeitos integrantes da Administracdo Publica, visto que existem os casos em

313 . s . A . . .. . . .
! Reiteram-se os comentdrios de que o convénio € um ato administrativo, o qual podera ser realizado por

6rgdos, desde que ndo haja a contracdo de obrigacdes e deveres que demandem personalidade juridica.
314 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 13. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 236.
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que os convénios administrativos formalizam-se com uma entidade publica e um particular,
estranho a Administracdo Publica, persiste a duvida acerca da liberdade do agente publico na
escolha do conveniado ou na necessidade de que seja respeitada uma licitagdo publica ou um
procedimento administrativo prévio equivalente.

De acordo com a definicao proposta neste trabalho, que impde distingdes entre a
natureza convenial e a contratual, poder-se-ia chegar a rdpida e equivocada conclusiao que ndo
haveria a necessidade de respeitar o devido processo licitatério, haja vista que o dispositivo
constitucional preceitua a sua imperiosidade para os casos de contratos. Todavia, € valioso
recorrer as justificativas da norma constitucional sobre o dever de licitar, e nao ficar adstrito a
norma conjecturando que a sua exigéncia se dd com base no enunciado isolado do artigo 37,
inciso XXI.

A imprescindibilidade de a Administracdo Publica recorrer a um procedimento
lidimo para legitimar a escolha sobre os seus contratados exsurge do principio republicano, o
qual serve de esteio para a prescricdo do inciso XXI do artigo 37, ou seja, a determinacao para
deflagrar licitagdo publica a Administracao ndo decorre simplesmente da diccao deste preceito
constitucional. O principio republicano esta previsto no artigo 1° da Constituicao ao estipular
que o Estado Brasileiro é uma Republica Federativa. A partir deste enunciado consagra-se o
principio republicano, o qual € chamado por Geraldo Ataliba de “principio fundamental e
basico, informador de todo o nosso sistema juridico, a idéia de republica domina ndo s6 a
legislagdo, como o préprio Texto Magno, inteiramente, de modo inexordvel, penetrando todos
os seus institutos e esparramando seus efeitos sobre seus mais modestos escaninhos ou
reconditos meandros.”*'> Por conseguinte, infere-se a clara e evidente importancia do
principio republicano ndo sé para a interpretagao dos textos infraconstitucionais, mas também
para o exame e compreensdo dos textos constitucionais. Nao se pode analisar as condutas da
Administracdo Publica quando de suas escolhas sem examinar o principio republicano,
inclusive quando se discorre sobre contrato ou convénio administrativo. Por esta razdo,
Adilson Abreu Dallari comenta que o dever de licitar ndo decorre somente do enunciado do
artigo 37, inciso XXI, e sim do ideal republicano, in verbis:

E verdade que a Constitui¢do (...), no inciso XXI do artigo 37, também afirma expressamente a

necessidade de realizar licitacdes; mas, mesmo que nio houvesse esse especifico mandamento,

tudo aquilo que foi afirmado anteriormente mostra que a Administracdo Publica, em hipédtese

alguma, poderia contratar livremente. Por for¢ca da idéia de repiblica, do principio da isonomia e

do principio da impessoalidade, é forcoso extrair da Constitui¢do um ‘principio da licitagdo’. Em
regra, todos os contratos celebrados pela Administracdo Publica devem ser precedidos de licitagdo,

315 ATALIBA, Geraldo. Repiiblica e Constituicdo. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 32.
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porque a Administracdo Pudblica ndo pode nem privilegiar, nem prejudicar quem quer que seja,
mas deve oferecer iguais oportunidades a todos de contratar com ela. Essa € a regra geral.

André Luiz Freire também descreve que o principio republicano prenuncia a idéia
de res publica a qual “se espraia por toda a licitacdo, sendo esse o principio que lhe da
compostura. Sem duvida, a escolha daquele que ird contratar com o Poder Publico demanda a
observancia a uma série de principios decorrentes do regime republicano, como isonomia,
publicidade e moralidade.”"”

Em que pese os fundamentos alinhavados para consubstanciar a regra do dever de
licitar para a Administragio Publica, ndo se pode requerer ou exigir que o Poder Publico tenha
que instaurar um processo licitatério como pressuposto prévio para a celebracdo de um
convénio administrativo. A licitacdo publica nos termos preconizados pela legislagdo vigente
(mormente a Lei n°® 8.666 e Lei n° 10.520) demanda uma série de atos e formalidades para a
sua legalidade, o que ndo se visualiza como factivel e vidvel aos convénios administrativos.
Por exemplo, ndo seria crivel realizar um ato convocatério nos termos do artigo 40 da Lei de
Licitagdes, bem como o respeito as normas atinentes a aptiddo dos interessados (fase de
habilita¢do), para entdo escolher um conveniado.

Ao mesmo tempo que nao se pode concordar com a realizagdo de uma licitagdo
publica, também ndo se pode assentir com a liberdade sem critério ao agente publico na
escolha do conveniado. Diante desta notdvel problemadtica, defende-se que a Administracao
Pablica, por intermédio de uma interpretacdo sistemdtica das normas constitucionais,
inclusive o principio republicano, realize um procedimento administrativo para selecionar o
particular que serd seu conveniado. Claro que esta conclusdo somente se faz possivel quando
houver uma pluralidade de possiveis particulares para serem conveniados € a Administragao
Publica ndo possa celebrar convénios com todos eles, seja em razdo de falta de recurso, seja
em funcdo da desnecessidade de diversos conveniados para determinados objetivos a serem
colimados em comum.

Quando se fala na feitura de um procedimento administrativo seletivo ndo se esta
a dizer que se deva imitar ou copiar um processo licitatorio e utilizar outro nomen juris, mas
sim que a Administracdo Publica pode instaurar um procedimento seletivo mais simplificado,
no qual sejam assegurados o respeito aos principios republicano, da isonomia, publicidade e

moralidade. Sobre a proximidade entre isonomia e o principio republicano, recorda-se

316 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitacao. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 44-45.
37 FREIRE, André Luiz. A qualificacdo econdmico-financeira na licitagdo por itens. Revista Zénite de
Licitacoes e Contratos, n. 130, Curitiba, dez.2004, p. 1114-1120, p. 1114.
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novamente do escdlio de Geraldo Ataliba, que aduz que o principio da isonomia ou da
igualdade decorre imediatamente do republicano, sendo que o mesmo devera ser preservado
diante de todas as manifestacdes do poder, “quer traduzidas em normas, quer expressas em
atos concretos.” Inclusive, pela relevancia do principio da isonomia, o autor qualifica a
isonomia como pedra de toque do regime republicano, haja vista que a intangibilidade da
igualdade pelos agentes publicos exterioriza a preservagdo dos direitos dos administrados e a
exclusdo do arbitrio.*'®

Quanto a moralidade, Carmem Lucia Antunes Rocha expressa que a moralidade é
o principio pelo qual “o Estado define o desempenho da fun¢do administrativa segundo uma
ordem ética acordada com os valores sociais prevalentes e voltada a realizagdo de seus fins.
Esta moral institucional, consoante aos parametros sociais, submetem o administrador
publico” e, posteriormente, a autora continua dizendo que “a moralidade administrativa nao se
restringe a verificacdo da obtencdo de utilidade para a garantia de um determinado interesse
publico tido como meta da acdo do agente. Mais que isso, a moralidade administrativa que se
pretende ver acatada adentra o reino da finalidade de garantia da realizacdo dos valores
expressos na idéia do Bem e da Honestidade, que se pretendem ver realizados segundo o
Direito Legitimo.™"”

Atinente a publicidade, nada adiantaria que a Administracao Publica realizasse um
procedimento sigiloso para a escolha do conveniado, até porque desinteressaria ao interesse
publico, bem como violaria ao principio republicano. Sobre a publicidade, lembra-se das
palavras de Maria Garcia que defende que “a publicidade nao € elemento formativo do ato; é
requisito de eficicia e moralidade”, razdo pela qual a autora discorre que “o principio da
publicidade dos atos e contratos administrativos, além de assegurar seus efeitos externos, visa
a propiciar seu conhecimento e controle pelos interessados diretos e pelo povo em geral.”*
Nesta mesma diretriz, Alexandre de Moraes bem explana que “somente a publicidade evita
dissabores existentes em processos arbitrariamente sigilosos, permitindo-se os competentes
recursos administrativos e as agdes judiciais préprials.”3 2

Coadunando com a idéia de que a Administracdo Publica tem o dever-poder de

promover um procedimento administrativo prévio e seletivo para legitimar o conveniado,

I8 ATALIBA, Geraldo. Repiiblica e Constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 158, 160-161.

319 ANTUNES ROCHA, Cirmen Liicia. Principios constitucionais da administracio publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994. p. 192-194.

320 GARCIA, Maria; MARQUES NETO, Floriano Azevedo; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos;
TANAKA, Soénia Yukiro. Estudos sobre a Lei de Licitacoes e Contratos. Rio de Janeiro: Forense
Universitdria, 1995, p. 11 e 12.

321 MORAES, Alexandre. Constituicdo do Brasil interpretada e legislacio constitucional. Sdo Paulo:
Atlas, 2002, p.785.
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Celso Antonio Bandeira de Mello dispde que, com exce¢do nos casos em que 0 convénio
possa ser celebrado com todos os interessados, “o sujeito publico terd que licitar ou, quando

impossivel, realizar algum procedimento que assegure o principio da igualdade.”*

Quanto a
isonomia, esta ndo proibe as discriminacdes entre as pessoas,’>> mas sim veda a discriminacdo
injustificada. Celso Antonio Bandeira de Mello, em sua valiosa monografia, advoga que o
tratamento diferenciado somente € possivel quando concorrerem trés elementos: 1°) existéncia
de diferencas nas préprias situacoes de fato que serdo reguladas pelo direito; 2°)
correspondéncia (adequagdo) entre tratamento discriminatério e as diferengas existentes entre
as situagdes de fato; e 3°) correspondéncia (adequagdo) entre os fins visados pelo tratamento
discriminatério e os valores juridicos consagrados pelo ordenamento juridico.3 #* Desta feita,
somente no caso em que houver uma situacdo concreta que envolva os trés requisitos aludidos
€ que sera legitima a escolha do conveniado sem um procedimento administrativo prévio para
a sua selecao.

Sobre o assunto, Odete Medauar posiciona-se no sentido de que se o convénio
puder alcancar vdrios particulares interessados, entdo “deverd ser realizada licitacdo ou se
abrir a possibilidade de conveniar sem limitacdo, atendidas as condi¢des fixadas
genericalmente.”325 Ja Edmir Netto de Aradjo explana que deve existir um procedimento
prévio legitimador da escolha da Administracdo Publica, arrazoando que ““a celebragdo desses
ajustes se da ap0s a realizacdo de procedimento administrativo, em que se focalizem aspectos
técnicos, financeiros (principalmente de alocacdo e destinagdo de recursos) € mesmo
administrativos e juridicos, culminando com a autorizacdo do dirigente competente,
geralmente os Chefes de Executivo.”**® Silvio Luis Ferreira da Rocha, numa solucao
interessante, compreende que se for “impossivel atender a todos os possiveis beneficidrios,

por escassez de recursos, melhor estabelecer entre eles um procedimento licitatério que

322 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 654.

323 Marcal Justen Filho anota que quando o Poder Publico seleciona um particular para com ela contratar
“estd efetivando uma diferenciac@o entre os interessados. Em termos rigorosos, estd introduzindo um tratamento
diferenciados para os terceiros”. (JUSTEN FILHO, Mar¢al. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos. 11.
ed. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 44)

3 MELLO, Celso Ant6énio Bandeira de. O contetddo juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 1999, p. 10.

325 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 13. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 236. No mesmo sentido em seu artigo Convénios e Consércios Administrativos. (MEDAUAR, Odete.
Convénios e Consércios Administrativos. Revista juridica da Procuradoria Geral do Municipio de Sao
Paulo. Sao Paulo: CEJUR, Centro de Estudos Juridicos, 1995, p. 69-89, p. 83).

326 ARAUIJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 691.
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privilegie uma solucdo definidora extremamente objetiva — como o sorteio -, se restar
demonstrado que os participantes estdo em situagdes idénticas.”*?’

Convém destacar que a legislacdo recente ja consagra a necessidade de um
procedimento prévio para a eleicdo da entidade privada que serd a convenente, como se
desprende da figura juridica “chamamento”. O Decreto n°® 6.170/2007 prescreve que a
celebracdo de convénio com entidades privadas sem fins lucrativos podera ser precedida de
chamamento publico, a critério do 6rgdo ou entidade concedente, visando a selecdo de
projetos ou entidades que tornem mais eficaz o objeto do ajuste. Além disso, o texto
normativo prevé que o chamamento publico deverd respeitar o principio da publicidade, do
julgamento objetivo e da isonomia, consoante se desprende do pardgrafo dnico do artigo 4° e
do artigo 5° do Decreto.

Apesar deste entendimento,”” o qual parece ser o mais adequado, insta apontar
que esta linha de raciocinio destoa do pensamento da maioria dos juristas que versam sobre o
tema, bem como os julgados do Poder Judicidrio e as decisdes dos Tribunais de Contas.*”

Maria Sylvia Zanella Di Pietro defende que para a celebragdo de convénios a
exigéncia normativa de licitacdo “nao se aplica, pois neles ndo ha viabilidade de competicao;
esta ndo pode existir quando se trata de mutua colaboragdo, sob variadas formas, como
repasse de verbas, uso de equipamentos, recursos humanos, iméveis. Nao se cogita de preco
ou de remuneracio que admita competicdo.”**° Na mesma esteira, Marcal Justen Filho assenta
também que o convénio nao se subordina a imposi¢ao de prévia licitacdo, “ainda quando

importem realizacdo de despesas ou auferimento de vantagens, nao se verifica o pressuposto

2 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 32.

38 Acompanha esta posi¢@o, além dos autores suscitados, Tarso Cabral Violin, o qual defende que “ndo é
necessdria a realizac@o de licitacdo prévia aos convénios, quando estes forem realmente convénios, devendo ser
realizado procedimento de selecdo, respeitados os principios aplicdveis a Administracdo Publica como o da
isonomia, publicidade, moralidade, quando vdrias entidades, em situagdo de igualdade, forem interessadas em
conveniar com o Poder Publico.” (VIOLIN, Tarso Cabral. Terceiro Setor e as parcerias com a Administracao
Piublica: uma analise critica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 246); bem como Antdnio Roque Citadini
ao dizer que “os convénios quando firmados entre érgdos publicos e entidades particulares obedecerdo as normas
aqui previstas (artigo 116 da Lei n. 8.666/93), acrescidas de que sua inicial pactuacdo deverd obedecer aos
principios gerais da contratacdio publica, em especial os de impessoalidade, igualdade dos particulares perante a
Administracdo Publica e probidade administrativa, sem o0s quais o convénio ndo podera ser realizado.”
(CITADINI, Antonio Roque. Comentarios e jurisprudéncia sobre a lei de licitacdes publicas. 2. ed. Sao
Paulo: Max Limonad, 1997, p. 467).

2 Classico exemplo do Tribunal de Contas da Unido € a Decisdo n. 686/1998 que parte do voto do relator
expressa: “Oportuno trazer os ensinamentos da Profa. Maria Sylvia Zanella Di Pietro acerca da distin¢do entre
contratos e convénios (in temas Polémicos sobre Licitacdes e Contratos, Ed. Malheiros) “Enquanto os contratos
abrangidos pela Lei n. 8.666 sdo necessariamente precedidos de licitagdo - com as ressalvas legais - no convenio
ndo se cogita de licitagdo, pois ndo ha viabilidade de Competicdo quando se trata de mutua colaboragdo, sob
variadas formas, como repasse de verbas, uso de equipamentos, de recursos humanos, de imdveis, de ‘Know-
how’. Nio se cogita de precos ou de remuneragacao que admita competi¢do.” (Decisdo 686/1998 Plenario - Voto
do Ministro Relator)

330 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 341.
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da competicdo entre particulares. E que a Administracio ndo estar recorrendo a colaboragio
dos particulares para satisfacdo de suas necessidades. A avenca se realizard em nivel juridico
distinto, no ambito interno da propria Administracdo — ainda que integrando por pessoas
juridicas autdnomas entre si.”' Aliado a este argumento, o autor também defende a sua
posicdo, pois o convénio “ndo produz beneficios ou vantagens econdmicas para nenhuma das
partes, o que afasta a aplicacdo das regras genéricas sobre contratacdao administrativa”,*>>
motivo que impde que a regra geral “é a auséncia de licitacdo para a realizacdo de um
convénio, contrariamente ao que se passa com os contratos administrativos comuns.”>”

Por sua vez, Marcos Juruena Villela Souto defende a desnecessidade de licitacdo
em razdo dos interesses comuns que perseguem os participes. Ademais, o autor enaltece que a
licitagdo publica é indispensdvel para os contratos administrativos € como os convénios sao
diferentes, entdo nao hd que se falar em prévio processo licitatério para a escolha do
conveniado.”** José dos Santos Carvalho Filho afasta a licitacdo publica, pois, segundo o
autor, € invidvel a competitividade entre os pactuantes ja que almejam um fim comum e ndo
objetivam o lucro, logo invidvel e incoerente realizar licitagdo.”> J4 Carlos Pinto Coelho
Motta sustenta que o principal efeito pratico da dessemelhanga entre convénio e contrato se da
na necessidade ou ndo de procedimento licitatério prévio a sua celebracdo, isto porque “a

z

distincdo € sumamente importante, porquanto o convénio ndo tem como antecedente
s . . .« . ;. 99336
necessario o procedimento licitatério.

Vale ainda lembrar que ndo € a simples denominagdo de convénio que repercutird
sobre a prescindibilidade de instaurar um procedimento administrativo prévio para a selecao
do conveniado. Em diversas oportunidades os agentes publicos celebram tipicos contratos
administrativos, com natureza juridica estranha a convenial, no entanto os carimbam como

convénios administrativos” no intento classico de fuga do regime juridico publicistico, mais
precisamente para escapar da licitacdo publica. Nestas situacdes, ndo é o nomen juris que

determinard ou ndo a obrigatoriedade do dever de licitar, e sim as caracteristicas e o0s

elementos da relagdo negocial pretendida pela Administracdo Publica. Por tais situacdes,

B JUSTEN FILHO, Marcal. Contratos entre 6rgios e entidades publicas. Revista Trimestral de Direito

Piblico 15, 1996, p. 74-84, p. 82.

332 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito Administrativo. 5. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2010, p. 406.

333 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, pp. 406 e
436.
334 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo das Parcerias. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p. 281-283.

335 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 21. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2009, p. 215.

336 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Eficacia nas licitacoes e contratos. 9. ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2002, p. 559.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro aponta que “ha que se lembrar, contudo, que, ndo obstante a
denominacdo de ‘convénio’, ou ‘protocolo de intencdes’, ou ‘termo de compromisso’, ou
outra qualquer semelhante, se do ajuste resultarem obrigacdes reciprocas, com formagao de
vinculo contratual, a licitacdo serd necessaria, sob pena de ilegalidade.”337 Ademais, a autora
justifica a expressdo prescrita no artigo 2°, pardgrafo unico, da Lei n° 8.666/93 quando
discorre que independente do nomem juris serd considerado contrato para os fins de direito
todo e qualquer ajuste que tenha razdo que justificou a expressao qualquer denominagao no
pardgrafo tnico do artigo 2°.**® Infelizmente esta pratica é constante, tanto que os Tribunais
de Contas e o Poder Judicidrio analisam inimeros casos de transfiguracdo do instrumento

convénio para mascarar um contrato administrativo.**’

337 DI PIETRO Maria Sylvia; RAMOS, Dora Maria de Oliveira; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos;
D’AVILA, Vera Licia Machado. Temas Polémicos sobre Licitacdes e Contratos. 5. Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001, p. 347.

338 DI PIETRO Maria Sylvia; RAMOS, Dora Maria de Oliveira; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos;
D’AVILA, Vera Licia Machado. Temas Polémicos sobre Licitacdes e Contratos. 5. Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001, p. 347.

339 Vide alguns exemplos: “APELACOES CIVEIS. ACAO POPULAR. NAO CONHECIMENTO DE UM
DOS RECURSOS POR AUSENCIA DE PREPARO. PRECLUSAO CONSUMATIVA DECRETADA.
RECURSOS REMANESCENTES  ADMISSIBILIDADE. MERITO. SERVIDORES PUBLICOS
MUNICIPAIS. REMUNERACAO DEPOSITADA EM INSTITUICAO FINANCEIRA PRIVADA
CONVENIADA COM O MUNICIPIO. OFENSA AO § 3° DO ARTIGO 164 DA CONSTITUICAO
FEDERAL. NECESSIDADE DE LICITACAO. SENTENCA MANTIDA. RECURSOS IMPROVIDOS. I -
Ocorre a preclusdo consumativa se o vencido ingressa com recurso de apelacdo sem comprovar nos autos o
indispensavel preparo. Ausente o preparo, julga-se deserto o recurso. II - O Municipio ndo possui competéncia
normativa, para, mediante ato legislativo préprio, estabelecer ressalvas a incidéncia da cldusula geral que lhe
impde a compulsoéria utilizagdo de instituicdes financeiras oficiais, para os fins referidos no artigo 164, § 3° da
Constituicdo Federal. Somente a Unido pode definir excecdes a referida regra constitucional. Precedentes do
STF. III - O instrumento do convénio ndo é adequado para formalizar acordo entre Municipio e empresa privada,
mas sim para pactuar gestdo associada de entes da federagdo, nos termos do artigo 241 da Constituicdo Federal.
O instrumento hédbil para execugdo de obras, servicos, compras e alienacdes é o contrato administrativo,
precedido de licitacdo. Inteligéncia dos artigos 37, caput e 5°, XXXII e 170, V, da Carta Politica.” (TJMS; AC-
LEsp 2010.006984-7/0000-00; Porto Murtinho; Quinta Turma Civel; Rel. Des. Luiz Tadeu Barbosa Silva;
DJEMS 06/10/2010; Pdg. 33) “DENUNCIA. IRREGULARIDADES NA GESTAO DO CREA/PR E DA SUA
CAIXA DE ASSISTENCIA. INDEVIDA INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. CONVENIO SEM
INTERESSE RECIPROCO. VERBAS APLICADAS COM DESVIO DE FINALIDADE. AUSENCIA DE
PROCESSO SELETIVO PUBLICO. COMPETENCIA DO TCU. COMINACAO DE MULTAS.
DETERMINACOES. PEDIDO DE REEXAME. CONHECIMENTO PARCIAL. IMPROVIMENTO. 1. Por
administrarem recursos parafiscais, o Sistema Confea/CREA, junto com a sua caixa de assisténcia, estd sujeito a
fiscalizagdo do TCU. 2. A contratacdo de servicos advocaticios depende, em regra, da promogao de licitagdo. 3.
S6 se pode valer de convénio quando hd interesses reciprocos em regime de mitua coopera¢io; se uma parte tem
apenas interesse remuneratdrio, o instrumento cabivel é o contrato, com necessidade de prévia licitagdo” (TCU;
PedReex 012.662/2005-0; Ac. 775/2010; Tribunal Pleno; Rel. Min. José Miicio Monteiro; Julg. 14/04/2010;
DOU 16/04/2010) “ADMINISTRATIVO. PROCESSO CIVIL. ACAO DECLARATORIA. LEGALIDADE DE
CONVENIO DE ADESAO. GEAP FUNDACAO DE SEGURIDADE SOCIAL. DECISAO DO TCU.
LEGITIMIDADE ATIVA. SINDICATO. PROCESSO LICITATORIO. NATUREZA CONTRATUTAL.
NECESSIDADE. 1. Tratando-se de questdo ligada diretamente a interesse de sua categoria ou de interesses
individuais homogéneos de seus filiados, tem, sim, o Sindicato-autor legitimidade para figurar no pdlo ativo de
demanda que envolve relacio juridica entre a Unido Federal e a GEAP decorrente do firmamento de Convénio
de Adesdo para prestacdo de servicos de satide. 2. Somente é possivel validamente a celebracdo de convénios
com a GEAP para a prestagdo de servicos de saide nos casos em que a Administracéio figure como patrocinadora
(constante na escritura publica de institui¢do da entidade). 3. O que define a obrigatoriedade ou ndo de haver
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Em sentido similar, Edite Mesquita Hupsel alerta que “ndo € o fato da entidade
convenente ndo possuir fins lucrativos que afasta a idéia da celebragcdo de contrato, porque
muitas instituicdes sem esta finalidade cobram remuneracgdo pelos servicos que prestam ou
pelos produtos que vendem, e lucram com esta atividade.”**” Como se verifica ndo é o fato de
a Administracdo ajustar-se com uma pessoa juridica sem fins lucrativos que necessariamente
deverd celebrar um convénio administrativo, isto porque dependera tal conclusdo a partir da
existéncia ou nao de lucro, bem como dos outros requisitos identificadores dos convénios.
Caso se realize este raciocinio de forma automadtica, poderd a Administracdo agir em
ilegalidade ao firmar um “convénio de fachada”, o que gerara a responsabilizacido dos agentes
ptiblicos envolvidos. mascarar um contrato administrativo sob o rétulo de convénio.*"!

Por todas as razdes acima declinadas, conclui-se que € dever da Administracao
Publica instaurar um procedimento administrativo seletivo prévio para legitimar a escolha do
conveniado, sempre que houver uma pluralidade de possiveis interessados. Ainda que ndo
seja necessario deflagrar um processo licitatério nos termos da legislacao infraconstitucional,
recomenda-se por clamor e respeito ao principio republicano que o procedimento
administrativo obedeca os principios da publicidade, da isonomia e da moralidade, sob pena
de ser nula de pleno direito a escolha da Administracdo pautada em critérios obscuros. Nos
casos em que nio houver uma pluralidade de interessados e nas situagdes de convénios entre
entidades integrantes da Administracao Publica, ndo se revela imprescindivel a feitura de um

procedimento administrativo prévio.

licitagdo quando a administragdo ptblica se relaciona com terceiros ndo € a denominagdo que se atribua ao
instrumento celebrado. Sendo a relacio de natureza contratual, impde-se a licitacdo, nos termos do que estipula a
Constituicdo Federal e a Lei n° 8.666/93. (TRF 4° R.; AC 2004.70.00.041364-8; PR; Quarta Turma; Rel. Juiz
Fed. Sergio Renato Tejada Garcia; Julg. 22/07/2009; DEJF 04/08/2009; Pdg. 515)

30 HUPSEL, Edite Mesquita. Convénios administrativos — anota¢des. Juridica — Administracio
Municipal. Salvador, agosto-99, n. 08, p. 26-35, p. 31.

341 ZOCKUN, Carolina Zancaner. Da intervencao do estado no dominio social. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 202.
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1.8 A (des)necessidade de aprovacao do Poder Legislativo para a celebracio de

convénio pelo Poder Executivo

O artigo 116, pardgrafo segundo, da Lei de Licitagdes dispde que apds a
assinatura do convénio, a entidade ou o 6rgdo repassador deverd dar ciéncia a Assembléia
Legislativa ou a Camara Municipal. Pela prescricdio do dispositivo legal em comento
originam-se as seguintes problemdticas: o Poder Legislativo precisa aprovar ou apenas ser
comunicado sobre o convénio firmado pelo Poder Executivo em conformidade com o
principio da independéncia e separacdo dos Poderes? A prépria comunicacdo do Poder
Executivo seria uma norma geral ou ndo?

Para comprovar a pertinéncia e importancia do tema, insta destacar que a
necessidade de aprovacao do Poder Legislativo dos convénios firmados pelo Poder Executivo
¢ uma prescricdo normativa corriqueira em diversos municipios e Estados-membros
brasileiros em suas respectivas leis organicas e constituicdes estaduais. Edmir Netto de Aradjo
aponta que, exemplificando os casos dos municipios paulistas, é normal que estes possuam
em suas proprias leis organicas, a maioria por influéncia da anterior lei organica de todos
(Dec.-Lei Estadual n® 9, de 31-12-1969, artigo 24, XII), a obrigatoriedade de autorizacao
legislativa para a celebragdo de convénios e consércios de qualquer espécie.342

Quanto ao principio da independéncia e harmonia entre os poderes,
prefacialmente deve-se relembrar do artigo 2° da Constitui¢do da Republica Federativa de
1988 o qual prescreve que “sdo poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, 0
Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.” O aludido principio possui uma relevancia impar

3

para a nossa Constituicdo,”* tanto que é incluido no rol das cldusulas pétreas, mais

precisamente no artigo 60, pardgrafo quarto, inciso IT1.>**

Segundo Paulo Bonavides, “nenhum principio de nosso constitucionalismo

.. . o ~ 345 .
excede em ancianidade e solidez o principio da separacdo dos poderes”,” visto que esteve

342 ARAUIJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
691.No mesmo sentido, Ivan Barbosa Rigolin descreve que “é muito freqiiente que as leis organicas municipais
estabelecam que compete a Camara Municipal autorizar o Executivo a celebrar convénios. O mesmo se dd com
relacdo a algumas Constituicdes estaduais.” (RIGOLIN, Ivan Barbosa. Contrato administrativo. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2007, p. 140).

3 O principio da separagdo dos poderes possui uma importincia tdo relevante para a Constituicdo
Brasileira vigente que Luis Roberto Barroso eleva-o a um dos seis principios fundamentais do Estado na nossa
atual Carta Magna, quais sejam: republicano, federativo, do Estado democratico de direito, da separagdo de
Poderes, presidencialista e da livre iniciativa. (Interpretagdo e aplicacdo ,p. 375).

. “Artigo 60. A Constituicdo poderd ser emendada mediante proposta: (....) § 4° Nao serd objeto de
deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: (.....) IIl — a separacdio dos poderes.”

345 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p.554.
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presente em todas as Constitui¢des Brasileiras, salvo na Carta de 1937.34

Além do aspecto
constitucional brasileiro, valioso alvitrar que o principio da separacdo dos poderes, também
denominado da divisdo dos poderes, possui guarida em textos constitucionais internacionais e
supranacionais. Para ilustrar a sua relevancia, nao se pode olvidar do artigo 16 da Declaracao
dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 26 de agosto de 1789, que previu “Toda a sociedade
na qual a garantia dos direitos ndo estiver assegurada e a separacio dos poderes determinada,
nao tem Constitui¢ao”.

No que se refere a harmonia entre os poderes, José Afonso da Silva prenuncia que
a harmonia € estabelecida em razao das “normas de cortesia no trato reciproco e no respeito as
prerrogativas e faculdades a que mutuamente todos tém direito”, porém o autor enfatiza que
“nem a divisdo de func¢des entre os 6rgaos do poder nem sua independéncia sdo absolutas.” O
fundamento para a existéncia do equilibrio entre os Poderes estd no estabelecimento de um
sistema de freios e contrapesos (checks and balances) para alcancar o objetivo, consoante o
autor, “do equilibrio necessdrio a realizagdo do bem da coletividade e indispensdvel para
evitar o arbitrio e o desmando de um em detrimento do outro e especialmente dos
governados.”"’

Kildare Gongalves Carvalho destaca que o referido principio, o qual foi idealizado
principalmente por Montesquieu, a partir da obra “O Espirito das Leis”, ganhou “consisténcia
no século XVIII, para enfraquecer o poder absoluto dos monarcas que deram unidade politica
ao Estado soberano do século XVII. De fato, a dispersio medieval desaparece com o
nascimento do Estado moderno, quando o poder se concentra no monarca, cuja autoridade se
alrnplial.”348 Abordando o aspecto critico da concentragcdo dos poderes, Paulo Bonavides
comenta que tal agrupamento € lesivo ao exercicio social da liberdade humana em qualquer
género de organizacdo do Estado.*”’

O ideal perseguido por Montesquieu ndo foi delimitar as fungdes legislativa,
executiva e judicial, mas sim advertir e garantir a separacdo das funcOes para a seguranca
individual e a liberdade dos individuos. Neste sentido, Nuno Pigcarra bem anota que “a
distingdo entre funcdo legislativa, funcdo executiva e funcdo judicial ndo surgiu

originariamente marcada pela pretensio de compreender e descrever exaustivamente as

346 o - . . . .,
Utiliza-se a palavra Carta na acep¢do de sua palavra, mais precisamente para diferencid-la de uma

Constituicdo promulgada. Sobre a diferenga, vide TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional.
Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 63.

347 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 31. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p. 110.

348 CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 14. Ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2008, p.
168.

349 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 555.
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fungdes do Estado, mas com um intuito claramente prescritivo e garantistico: a separacao
organico-pessoal daquelas funcdes era imposta em nome da liberdade e da seguranca
individuais.”*’
Desse modo, a partir do momento em que a Constituicao da Republica assegura o
principio da independéncia e harmonia dos poderes, ndo se poderia condicionar a validade de
um ato administrativo emanado pelo Poder Executivo a aprovagdo do Poder Legislativo.
Neste sentido, tem-se posicionado o Supremo Tribunal Federal ha décadas. Para demonstrar,
pode ser mencionada a Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada pelo Supremo Tribunal
Federal a época ao analisar a Constituicio do Estado da Bahia, oportunidade em que o
Ministro Moreira Alves declarou que:
os incisos XIII e XIX do artigo 71 da Constitui¢do do Estado da Bahia sdo ofensivos ao principio
da independéncia e harmonia dos Poderes (artigo 2° da Constituicdo Federal) ao darem a
Assembléia Legislativa competéncia privativa para a autorizacdo de convénios, convengdes ou
acordos a ser celebrados pelo Governo do Estado ou a aprovacdo dos efetivados sem autorizagdo
por motivo de urgéncia ou de interesse publico, bem como para deliberar sobre censura a
Secretaria de Estado. - Violam o mesmo dispositivo constitucional federal o inciso XXX do artigo
71 (competéncia privativa a Assembléia Legislativa para aprovar previamente contratos a ser
firmados pelo Poder Executivo e destinados a concessdo e permissdo para exploracio de servicos
publicos) e a expressdo ‘dependerd de prévia autorizacdo legislativa e’ do § 1° do artigo 25
(relativa a concessdo de servigos puiblicos), ambos da Constitui¢do do Estado da Bahia.”

Para Odete Medauar, além da questio do principio da independéncia e separacdo
dos poderes, a desnecessidade de aprovacdo pelo Poder Legislativo para a realizacdo do
controle dos atos realizados pelo Poder Executivo estd correlacionado ao controle que serd
necessariamente exercido pelo Tribunal de Contas, conforme estabelece o artigo 71, IV
cumulado com o artigo 75, da Constituig§0.352 Além disso, o Poder Legislativo podera

controlar diretamente as medidas efetuadas pelo Poder Executivo, consoante o artigo 49, X,

350 PICARRA, Nuno. A separacio dos poderes como doutrina e principio constitucional. Coimbra:

Coimbra Editora, 1989, p. 248.

351 ADI 462 / BA — BAHIA, ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, Relator(a): Min.
MOREIRA ALVES, Julgamento: 20/08/1997, Orgﬁo Julgador: Tribunal Pleno. No mesmo sentido, vide outro
julgado do Supremo Tribunal Federal: “CONSTITUCIONAL. CONVENIOS, ACORDOS, CONTRATOS,
AJUSTES E INSTRUMENTOS CONGENERES. APROVACAO DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA:
INCONSTITUCIONALIDADE. I. - Normas que subordinam convénios, ajustes, acordos e instrumentos
congéneres celebrados pelo Poder Executivo estadual a aprovacdo da Assembléia Legislativa:
inconstitucionalidade. II. - Suspensdo cautelar da Lei n° 10.865/98, do Estado de Santa Catarina. (ADI-MC 1865
/ SC - SANTA CATARINA, MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE,
Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Julgamento: 04/02/1999, Orgio Julgador: Tribunal Pleno).

2 “Artigo 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: (....) IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contdbil,
financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso II; (....) Artigo 75. As normas estabelecidas nesta
secdo aplicam-se, no que couber, a organizagdo, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados
e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.”
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da Constituicdo.”® Ou seja, a necessidade de consentimento do Poder Legislativo para a
aprovacao dos convénios firmados pelo Poder Executivo ndo pode ser calcada no controle,
pois este argumento € despiciendo face as argutas razdes da autora de que ja existe previsao
constitucional de controle dos atos do Poder Executivo por parte dos Tribunais de Contas.”*
Com entendimento oposto, Hely Lopes Meirelles defende a imperiosidade de
aprovacao por parte do Poder Legislativo de qualquer convénio ou consoércio firmado pelo
Poder Executivo com base no raciocinio de que haveria gravames a serem suportados, razao
pela qual demandaria a participac@o e anuéncia do Poder Legislativo. Sobre o assunto, Hely
Lopes Meirelles descreve que:
A organizagdo dos convénios ndo tem forma prépria, mas sempre se fez com autorizacdo
legislativa e recursos financeiros para atendimento dos encargos assumidos no termo de
cooperacdo. Entretanto, o STF vem decidindo que € inconstitucional a norma que exige
autorizacdo legislativa, por ferir a independéncia dos Poderes. Data venia, ndo nos parece que
ocorra essa inconstitucionalidade, porque o convénio e o consdrcio sdo sempre atos gravosos que

extravasam dos poderes normais do administrador publico e, por isso, dependem da aquiescéncia
do Legislativo.”

Nesta conjectura, ainda que haja excelente voz dissonante, nao se pode concordar
com a imprescindibilidade de o Poder Legislativo chancelar os convénios celebrados pelo
Poder Executivo, sob pena de ferir a autonomia entre os Poderes, até porque os convénios sao
atos administrativos.

Posto isso, passando a segunda problematica levantada, mais precisamente sobre a
validade a todos os entes federativos do pardgrafo segundo do artigo 116 (se tal dispositivo
legal é ou ndo uma norma geral), verifica-se que se cinge ao conceito de normas gerais. O
conceito de normas gerais € um conceito juridico indeterminado, também denominado de
357

conceito vago, impreciso, eldstico, fluido e pratico.”® Conceito juridico indeterminado

figura-se presente quando a lei deixa a “Administracdo a possibilidade de aprecia¢do segundo

353 “Artigo 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional(...)X - fiscalizar e controlar,

diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administragdo indireta;”

354 MEDAUAR, Odete. Convénios e Consorcios Administrativos. Revista Juridica da Prefeitura
Municipal de Sao Paulo. Sao Paulo, n. 02, jun. 1996, p. 69-89, p. 81-82.

39 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 30. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p.
394.

33 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. Ed. Malheiros: Sdo Paulo,
2008, p. 951.

7 Eros Roberto Grau apresenta em sua obra “Ensaio e discurso sobre a interpretagdo/aplicagdo do direito”
a seguinte critica sobre conceito juridico indeterminado: “(....) ndo existem conceitos indeterminados. Se &
indeterminado o conceito, ndo é conceito. O minimo que se exige de uma suma de idéias, abstrata, para que seja
um conceito € que seja determinada. Insisto: todo conceito € um suma de idéias que, para ser conceito, tem de
ser, no minimo, determinada; o minimo que se exige de um conceito € que seja determinado. Se o conceito ndo
for, em sim uma suma determinada de idéias, ndo chega a ser conceito.” (GRAU, Eros Roberto. Ensaio e
discurso sobre a interpretaciao/aplicacao do direito. 5. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 238-239).
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358
38 Por sua

critérios de oportunidade e conveniéncia”, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro.
vez, os conceitos juridicos indeterminados vao depender da interpretacdo do exegeta.
Dependéncia do intérprete ndo significa discricionariedade absoluta sem qualquer norte.

E, justamente pelo raciocinio de que o artigo 116 ndo se enquadra como norma
geral, Diogo Figueiredo Moreira Neto declina pela sua inconstitucionalidade ao justificar que
a prescri¢do de ciéncia ou autorizacdo invade a competéncia dos Estados, Distrito Federal e
Municipios para disporem sobre sua organizacdo politica e administrativa, com esteio no
artigo 18 da Constituicio da Reptiblica de 1988.”° De forma contrdria, Odete Medauar
rechaca a tese de inconstitucionalidade do artigo 116, defendendo que se trata “somente de
uma comunicagdo, certamente com o objetivo de propiciar melhor controle do uso dos
recursos”’, logo ndo havendo como originar desrespeito ao poder de auto-determinagao dos
Estados e Municipios.”® Poder-se-ia compreender também que o pardgrafo segundo do
artigo 116 da Lei de Licitagdes trata-se de uma norma federal, e ndo nacional. Ou seja, a sua
abrangéncia alcanca tdo somente a Administracio Publica Federal, nio atingindo os
Municipios, os Estados e o Distrito Federal.

Causa estranheza que o dispositivo legal em comento discorra sobre a
comunicacdo as Assembléias e Camaras, nada aduzindo sobre o Congresso Nacional. Deve-se
nesta situacdo buscar uma interpretacdo extensiva, conforme preconiza Luis Roberto Barroso,
a fim de alargar o sentido da lei ja que o legislador disse menos do que queria.*®’ Com base na
interpretacdo extensiva, deve-se chegar a conclusdo de que o convénio celebrado pelo Poder
Executivo Federal deverd necessariamente ser comunicado por este ao Congresso Nacional,
ndo importando se o artigo 116, § 2°, ¢ uma norma federal ou nacional, pois o resultado de
qualquer compreensdo acerca da natureza da norma serd o mesmo, qual seja, a necessidade de
comunicacdo ao Poder Legislativo Federal quando da celebragdo de um convénio pelo Poder
Executivo.

Conquanto as probleméticas tracejadas possuam alguns pontos de vista diversos
nas obras e juristas aludidos, vem-se apontar a posi¢do sobre a (im)prescindibilidade de o
Poder Legislativo manifestar-se sobre os convénios firmados pelo Poder Executivo sob uma

perspectiva mais ampla, recorrendo inclusive a instrumentos or¢amentdrias tipicos do Direito

38 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo. 19. Ed. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 225.

3% MOREIRA NETO, Digo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativoe. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 198.

360 MEDAUAR, Odete. Convénios e Consorcios Administrativos. Revista Juridica da Prefeitura
Municipal de Sao Paulo. Sao Paulo, n. 02, jun. 1996, p. 69-89, p. 85.

o1 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacao e aplicacio da Constituicao. 6. ed. Rio de Janeiro: Saraiva,
Sao Paulo, 2004, p. 121.
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financeiro brasileiro. Para tanto, dividir-se-4 a posi¢do de acordo com as peculiaridades do
conveénio a ser tratado.

Caso o convénio firmado pelo Poder Executivo ndo contenha a transferéncia de
recursos financeiros, ndo se pode consentir com a necessidade de que o Poder Legislativo
aprove o ajuste. Entender de maneira diversa € assentir com a plena dependéncia entre os
Poderes para a feitura de todos os atos, desde uma simples abertura de concurso,
homologa¢do de um processo licitatério ou um mero ato de expediente. Como existe a plena
autonomia para os Poderes, salvo aquelas situagdes e atos previamente prescritos pelo
ordenamento juridico, entdo nao se pode visualizar como factivel condicionar a celebragdo de
um convénio que possua o Poder Executivo como participe a chancela do Poder Legislativo.

O mesmo raciocinio da dispensa de anuéncia do Poder Legislativo para o
convénio firmado pelo Poder Executivo ocorre quando o ajuste envolver o repasse de recursos
financeiros que ja esteja previsto na Lei Orcamentdria Anual. Explica-se, se a Lei
Orcamentaria Anual ja estabelecia a possibilidade de o Poder Executivo repassar uma
determinada quantia de recursos publicos a um terceiro, entidade publica ou privada, para a
consecugdo de um objeto, entdo a firmatura do convénio com esta mencionada obriga¢do nao
geraria surpresa ao Poder Legislativo e simplesmente estaria exercendo a sua auto-
administracao e auto-organizacdo de acordo com os parametros normativos preconizados pela
Lei Orcamentdria Anual, a qual teve a participagao do Legislativo.

Diametralmente distinta, é a situagcdo de um convénio envolver o repasse de
recursos financeiros que ndo estejam previstos na respectiva Lei Orcamentdria Anual para
uma dada finalidade. Nesta situacdo, verifica-se que o convénio ndo € simplesmente um ato
administrativo para a consecu¢ao de uma determinada finalidade, mas sim uma declara¢do do
Poder Executivo que gerard despesas ndo previstas € muito menos aprovados pelo Poder
Legislativo. O respaldo para este entendimento encontra-se na prépria Constituicdo da
Republica, visto que inexiste plena liberdade do Poder Executivo para a realizagdo de um
convénio que envolva a transferéncia de recursos sem qualquer respaldo em dotacdo
or¢amentdria previamente preconizada na Lei Or¢camentéria Anual.

Os incisos do artigo 167 da Constituicdo vedam, dentre outras, as seguintes
situagdes: (i) o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orcamentéria anual; (ii) a
realizacdo de despesas ou a assuncdo de obrigacdes diretas que excedam os créditos
or¢amentdrios ou adicionais; (iii) a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia

autorizagdo legislativa e sem indicagao dos recursos correspondentes; (iv) a transposi¢do, o
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remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programacgdo para outra ou
de um 6rgao para outro, sem prévia autorizacao legislaltival.362

Desse modo, como a Lei Orcamentdria Anual resulta da vontade do Poder
Executivo e do Poder Legislativo numa li¢do clara do sistema de freios e contrapesos
albergados pela Constituicdo da Republica Federativa de 1988, ndo se pode consentir que um
convénio envolvendo transferéncia de recursos publicos para terceiros sem a aprovagdo, por
meio da Lei Orcamentdria, seja realizado sem a participacdo do Legislativo. Do contrario, o
Poder Executivo poderia aproveitar-se dos convénios para a feitura de diversas despesas ou
repasses financeiros sem a participagdo do Poder Legislativo.

A Lei Orcamentdria Anual possui um papel relevante para a realizacdo das
atividades do Estado. Gabriel Ivo qualifica que “ndo seria exagero dizer que o Estado se
constitui na prépria Lei Orcamentdria. Sem or¢amento ndo ha Estado.”® A lei orcamentéria ¢
vital para o Estado, isto porque é por ela que se atinge as suas finalidades, isto €, mais
precisamente “por meio do or¢camento o Estado realiza as necessidades ptblicas, que € a
justificacdo da sua existéncia.”® Em sentido similar, José Matias Pereira considera que o

orcamento depois da Constituicdo é o ato mais importante da vida de qualquer nagdo.’®

362 “Art. 167. Sao vedados: I - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentdria anual; II

- a realiza¢do de despesas ou a assuncdo de obrigacdes diretas que excedam os créditos or¢camentirios ou
adicionais; III - a realizacdo de operagdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital,
ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo
Poder Legislativo por maioria absoluta; IV - a vincula¢do de receita de impostos a érgdo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparti¢dao do produto da arrecadag@o dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo
de recursos para as acdes e servicos publicos de saide, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para
realizacdo de atividades da administrac¢do tributdria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°,
212 e 37, XXII, e a prestagdo de garantias as operacOes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art.
165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo; V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizacdo legislativa e sem indicacdo dos recursos correspondentes; VI - a transposi¢do, o remanejamento ou a
transferéncia de recursos de uma categoria de programacdo para outra ou de um 6rgéo para outro, sem prévia
autorizacdo legislativa; VII - a concessdo ou utilizag@o de créditos ilimitados; VIII - a utilizag@o, sem autorizacio
legislativa especifica, de recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade social para suprir necessidade ou cobrir
déficit de empresas, fundacgdes e fundos, inclusive dos mencionados no art. 165, § 5% IX - a institui¢do de fundos
de qualquer natureza, sem prévia autorizacao legislativa. X - a transferéncia voluntaria de recursos e a concessio
de empréstimos, inclusive por antecipacdo de receita, pelos Governos Federal e Estaduais e suas instituigdes
financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. XI - a utilizacdo dos recursos provenientes das contribui¢cdes sociais de que trata o art.
195, 1, a, e II, para a realizagdo de despesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia
social de que trata o art. 201.

363 IVO, Gabriel. O processo de formagdo da Lei Orcamentdria Anual — A rejei¢do do Projeto de Lei e o
principio da inexaurabilidade da lei or¢amentdria. Revista Trimestral de Direito Piblico, n. 34, Sdo Paulo,
2001, p. 164-180, p. 169.

364 IVO, Gabriel. O processo de formagdo da Lei Orcamentaria Anual — A rejei¢do do Projeto de Lei e o
principio da inexaurabilidade da lei or¢amentdria. Revista Trimestral de Direito Piblico, n. 34, Sdo Paulo,
2001, p. 164-180, p. 169.

365 PEREIRA, José Matias. Financas piblicas. Sdo Paulo: Atlas, 1990, p. 33.
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Nao € por acaso que para a aprovacdo da Lei Orcamentdria Anual, no ambito
federal, a Constituicdo da Republica de 1988 estabelece que o projeto legislativo deve ser
apreciado pela duas casas do Congresso Nacional, incluindo no referido exame a constatacao
dos projetos, dos planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na
Constituigéo.3 6 Ademais, para demonstrar o cuidado e zelo do Poder Constituinte na
formulacao das normas atinentes ao instrumento or¢amentario em questdo, vale destacar que o
paragrafo oitavo do artigo 167 estipula que, se por ventura algum veto, emenda ou rejeicao do
projeto da lei or¢camentdria, deixar um recurso sem despesa correspondente, entdo devera ser
utilizado tal recurso via crédito especial ou suplementar, desde que haja prévia e especifica
autorizacdo legislativa.

A prescricdo para evitar qualquer manejo de recursos publicos sem previsibilidade
no instrumento or¢amentario competente também ¢é visualizada pela Lei de Responsabilidade
Fiscal. A Lei Complementar n° 101/2000 preceitua que qualquer transferéncia voluntaria®®’
deverd necessariamente atender aos ditames da lei de diretrizes or¢camentdrias, bem como a
existéncia de dotacdo or¢camentdria, dentre outros requisitos previstos no artigo 25 da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Assim, a partir do momento em que a lei preconiza a necessidade de
dotagcdo orcamentdria prévia, logo necessariamente houve em momento pretérito a aprovagdo
pelo Poder Legislativo, ou seja, o Poder Legislativo participou dos atos que serdo firmados
posteriormente pelo Poder Executivo. Por fins didéticos, exemplifica-se: o Estado do Parana,
por meio do Poder Executivo Estadual, para transferir uma quantia de recursos publicos para
0 Municipio de Barra do Jacaré, por intermédio de sua Prefeitura Municipal, precisara
necessariamente respaldar a sua conduta numa previsdo legislativa, no minimo com base na
sua lei orcamentdria anual. Aqui se fala de transferéncias voluntdrias entre entes, todavia o
mesmo raciocinio prepondera para a destinagdo de recursos publicos para o setor privado.

A Lei de Responsabilidade Fiscal em seu artigo 26 normatiza que a destinacao de
recursos palral,3 %8 direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de

pessoas juridicas deverd ser autorizada por lei especifica, atender as condi¢des estabelecidas

306 “Artigo 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentdrias, ao or¢camento

anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento
comum.”

307 Conforme defini¢do legal, entende-se como transferéncia voluntiria “a entrega de recursos correntes ou
de capital a outro ente da Federagao, a titulo de cooperacgdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de
determinag@o constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Sadde.”(artigo 25, caput, da Lei
Complementar n. 101).

368 Inclui-se nesta destinag@o a concessdo de empréstimos, financiamentos e refinanciamentos, inclusive as
respectivas prorrogacdes e a composi¢do de dividas, a concessdo de subvengdes e a participagdo em constituicdo
ou aumento de capital, conforme prevé o § 2° do artigo 26 da LRF.
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na lei de diretrizes or¢camentdrias e estar prevista no or¢camento ou ainda em seus créditos
adicionais. Conclui-se, portanto, que as transferéncias de recursos publicos para o setor
privado depende impreterivelmente da autorizacdo legislativa, sob pena de restar maculada a
legalidade da transferéncia. Explica-se: o Municipio de Barra do Jacaré, por intermédio de sua
Prefeitura, para realizar a transferéncia de recursos para uma Associacdo de Assisténcia Social
do Bairro Noroeste deverd possuir indissociavelmente uma norma legal para autorizar a
referida transferéncia.*® Esta posicdo é consubstanciada por Marcos Juruena Villela Souto, o
qual defende que atribui-se “competéncia ao Poder Legislativo para apreciar e aprovar
convénios, acordos, convengdes coletivas que resultem para o Estado encargos nado
estabelecidos na lei 0rgamentéria.”370

Ademais, a participacdo do Poder Legislativo na elaboracdo e aprovacdo das
despesas que serdo efetuadas pelo Poder Executivo encontra guarida no atual texto
constitucional, mais precisamente de acordo com as normas previstas no Titulo “Das Financgas
Puablicas”. Esta participacdo tem o desiderato de propiciar um controle reciproco entre os
Poderes, mesmo que preservadas as suas respectivas independéncias. Sobre o assunto, pode-
se aproveitar o raciocinio de Kildare Gongalves que diz que “para que um grupo de pressao
possa abusar do poder estatal, em seu préprio interesse, ndo basta que ele se volte para apenas
uma autoridade, mas tenha que conquistar os diferentes poderes do Estado, o que dificulta a
sua a¢do.”’" Nuno Picarra, na mesma direcfo, relata que “as institui¢cdes democraticas devem
estar ao servi¢o da opinido da maioria do eleitorado e nao ao servi¢co de um conglomerado de
grupos de pressﬁo.”372

Clemerson Merlin Cleve ao discorrer sobre o principio da separagdo dos Poderes e
o intuito perquirido por Montesquieu relata que a missao dos juristas ndo é somente pegar os
ensinamentos preconizados pelo referido filésofo e aplicd-lo de forma estanque e crua, mas
sim deve o jurista interpretar e adapta-lo para a realidade constitucional do nosso tempo. Por
esta razdo, Cleve ensina que “aceita-se aparelhar o Executivo, sim, para que possa, afinal,

responder as crescentes e exigentes demandas sociais. Mas cumpre, por outro lado, aprimorar

% Segundo Carlos Mauricio Figueiredo, a partir da Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ indispensdvel o

cumprimento de trés requisitos: 1. Ter previsdo no orcamento ou em seus créditos adicionais; 2. Atender as
condigdes estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentdrias e; 3. Ter autorizacdo por lei especifica.
(FIGUEIREDO, Carlos Mauricio e NOBREGA, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal: aspectos polémicos.
Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 141).

370 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo das Concessoes. 5. Ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2004, p. 441.

3 GONCALVES, Kildare. Direito Constitucional. 14. Ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2008, p. 169.

372 PICARRA, Nuno. A separacdo dos poderes como doutrina e principio constitucional. Coimbra:
Coimbra Editora, 1989, p. 233.
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os mecanismos de controle de sua acdo, para o fim de torni-los (tais mecanismos) mais

. 373
seguros e eficazes.”

Trazendo esta passagem para os convénios administrativos e a
necessidade de autoriza¢do do Poder Legislativo, nem que seja por intermédio da autorizagcdo
na lei orcamentdria, convém sobrepor que o Poder Executivo precisa realizar as suas
atividades em prol do interesse publico primério face as enormes demandas, todavia nio se
pode furtar do controle para evitar possiveis excessos.

Por estes fundamentos e prescri¢gdes normativas suscitadas, conclui-se quanto a
aprovagao do Poder Legislativo sobre os convénios firmados pelo Poder Executivo divide-se
em trés pontos: (i) hd desnecessidade de anuéncia do Poder Legislativo quando o Poder
Executivo celebrar um convénio que ndo envolva repasses financeiros; (ii) ha desnecessidade
também caso envolva repasses financeiros, porém todos estes com previsao legislativa, mais
precisamente no minimo na lei or¢amentdria anual, que ampare a transferéncia de recursos
para terceiro, seja entidade ptblica ou privada, salvo os casos previstos no artigo 26 da Lei de
Responsabilidade Fiscal que precisam também de uma lei especifica autorizativa; (iii) ha
necessariamente que ocorrer a aquiescéncia do Poder Legislativo quando o Poder Executivo
firmar um convénio que envolva transferéncia de recursos financeiros, 0os quais ndo estejam

previstos na lei orgamentdria anual.

7 CLEVE, Clemerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos

Tribunais, 2000, p. 44.
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CAPITULO II - A NORMATIVIDADE DO PRINCIPIO JURIDICO DA EFICIENCIA
ADMINISTRATIVA E A CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DE 1988

2.1 Os principios juridicos e a sua nova concep¢io na era pos-positivista

Ap6s meados do século XX, os principios juridicos t€ém sido alvo de diversos
estudos e obras publicadas no mundo em razao da sua importancia para a era pés-positivista.
O grande debate sobre os principios juridicos se deve a impossibilidade de persistir caprichos
ou formalismos desnecessdrios, que estejam estritamente arraigados ao positivismo juridico.
A sociedade e o sistema juridico clamam pela concepc¢ao das normas juridicas aliada com as
suas conseqiiéncias sociais. Esta ligacdo entre as normas juridicas e as suas conseqiiéncias
jamais tem por desiderato afastar a juridicidade ou a indispensabilidade de prescri¢ao para a
regulacao do Direito.

O processo de mudanca inicia-se a partir da segunda metade do século XX. Luis
Roberto Barroso salienta que em tal momento histérico ndo se suportava mais o positivismo
juridico, “a aproximagdo quase absoluta entre Direito e norma e sua rigida separacdo da ética
nao correspondiam ao estdgio do processo civilizatério e as ambigdes do que patrocinavam a
causa da humanidade. Por outro lado, o discurso cientifico impregnara o Direito.”
Posteriormente, Luis Roberto Barroso complementa que superado o positivismo juridico, ndo
se poderia acatar o retorno puro e simples ao jusnaturalismo, com a volta de fundamentos
vagos, abstratos ou metafisicos de uma razdo subjetiva, despética. Por isso, segundo o autor,
“nesse contexto, o pds positivismo nao surge com o impeto da desconstru¢do, mas como uma
superacao do conhecimento convencional. Ele inicia sua trajetéria guardando deferéncia
relativa ao ordenamento positivo, mas nele reintroduzindo as idéias de justica e
legitimidade.”"*

O pos-positivismo € considerado “uma superacao do legalismo, ndo com recurso a
idéias metafisicas ou abstratas, mas pelo reconhecimento de valores compartilhados por toda a
comunidade.”” O que a fase pés-positivista busca, em partes, é desmistificar a existéncia
fechada dentro do sistema de todas as respostas de modo direto e estanque. A vida social e as

relagdes existentes no dia-a-dia ndo permitem que o Direito objetivamente apresente todas as

374 BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos tedricos e filoséficos do novo direito constitucional brasileiro.

In: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, v. 01, n. 01, 2002, p. 15-60, p. 41.
Neste mesmo sentido, Paulo Bonavides realca os golpes sofridos pelo positivo legalista e pelo Direito Natural.
(BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 265).

375 BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos tedricos e filoséficos do novo direito constitucional brasileiro.
In: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, v. 01, n. 01, 2002, p. 15-60, p. 53.
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respostas diretamente e seja manuseado como uma méquina para o objetivo final do Direito.
Acerca desta nova visdo, Luigi Ferrajoli dispde sobre as mudangas na ciéncia juridica da

seguinte forma:

Y la ciencia juridica ha dejado de ser , supuesto que lo hubiera sido alguna vez, sinples
descripcion, para ser critica y proyeccion de su proprio objeto; critica del derecho invdlido
aunque vigente cuando se separa de la Constitucion; reinterpretacion del sistema normativo en su
totalidad a la luz de los principios estabelecidos en aquélla; andlisis de las antinomias y de las
lagunas; elaboracion y proyeccion de las garantias todavia inexistentes o inadecuadas no
obstante venir exigidas por las normas constitucionales.””®

Pode-se dizer que a era pds-positivista traz um referencial ndo somente arraigado
as regras juridicas puras e a prescricdo excessiva e formalista, porém um novo espectro
direcionado para o estudo da prescri¢do juridica por intermédio das normas juridicas, que
podem ser regras ou principios, exsurge para alterar esta diretriz. Assim, visualiza-se uma
valoragcdo diversificada para os principios na aplicagdo do Direito. No entanto isso nem
sempre ocorreu desta maneira. Anteriormente, os principios eram utilizados tdo sé para
orientagdo das normas, posteriormente para a interpretacdo das normas e agora, com a fase
pOs-positivista, a interpretacdo clama por um exame dos principios em conjunto com as regras
para a aplicacdo do Direito.>’’ Sobre o assunto, Canotilho comenta que a existéncia de regras
e principios permite a descodificacdo, “em termos de um constitucionalismo adequado, da
estrutura sistémica, isto €, possibilita a compreensdo da constituicdo como sistema aberto de
regras e principios”, o qual € deveras util para transcender aquele sistema juridico de limitada
racionalidade prética que se consubstanciava pelas regras. O autor portugués adverte que os
principios tém o seu papel fundamental, mas ndo quer dizer que eles substituem as regras e
estas sdo despiciendas; muito pelo contrdrio, € indispensdvel que o sistema aberto seja de
regras e principios, até porque todo sistema carece de regras juntamente com principios.3 8
Reitera-se que antes aos estudos da chamada fase pds-positivista, negava-se a

valoragdo normativa dos principios. Estes ndo eram encarados como normas juridicas, mas

sim como valores ou linhas a subsidiar a aplicacdo do Direito. Walter Claudius Rothenburg

376 FERRAIJOLI, Luigi. Los fundamentos de los derechos fundamentales. Madri: Editorial Trotta, 2001.
p. 55.
7 Acerca da interpretagdo das normas, sempre valioso recorrer ao escolio de Karl Larenz ao dizer que:
“Interpretar € (....) uma actividade de mediag@o, pela qual o intérprete traz a compreensdo o sentido de um texto
que se lhe torna problemdtico. O texto da norma torna-se problemdtico para quem a aplica atendendo a
aplicabilidade da norma precisamente a uma situag@o de facto dessa espécie.” (LARENZ, Karl. Metodologia da
Ciéncia do Direito. Trad. José Lamego. 3. Ed. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 1997, p. 437).

378 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1162-1163.
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aborda a negativa do cardter normativo dos principios que anteriormente preponderava nos
seguintes termos:
Por forca de sua suposta natureza “transcedental’, ou em razdo de seu conteido e vagueza, bem
como pela formulacdo através de dispositivos destituidos de san¢do (imediata), eram os principios
qualificados como meras exortagdes, preceitos de ordem moral ou politica, mas ndo verdadeiros
comandos de Direito. E porque a propria constitui¢do seria, justamente, aquele momento lindeiro
entre o social (a moral, o politico, etc) e o juridico, ou seja, porque a propria constituicdo nao

representaria um corpo estritamente juridico, aparecia ela como o repositorio natural dos principios
. . . . S| 379
assim considerados (desprovidos de natureza eminentemente juridica).

Refutando este raciocinio, o valor normativo dos principios serve como esteio
para a superacdo do positivismo legalista e, inclusive, Luis Roberto Barroso enquadra a
distingdo qualitativa entre regra e principio como “um dos pilares da moderna dogmatica
constitucional, indispensavel para a superacdo do positivismo legalista, onde as normas se
cingiam a regras juridicas.”*

Assim, depreende-se que o modelo tradicional foi concebido para a interpretacdo
e aplicacdo das regras, porém, hodiernamente prepondera a nocdo de que o sistema juridico se
fundamenta pela aplica¢do de normas juridicas, estas integradas por uma série de principios e
regras equilibrados. Fala-se em equilibrados, pois as regras realizam o papel de seguranca
juridica a partir do momento em que as suas hipéteses de incidéncia e conseqiiéncias sdao
objetivas. Doutro lado, os principios com a sua vagueza e flexibilidade consubstanciam a
aplicacdo do direito para uma decis@o justa no caso concreto. Eros Roberto Grau concorda
com Luis Roberto Barroso e assevera sobre a valoracdo normativa dos principios como

o 381
espécie das normas juridicas. 8

2

As Constitui¢des modernas® seguem esta concepcdo tanto que a maioria dos

textos constitucionais prescreve principios a serem perseguidos pelo Estado em sua atuagdo.

379 ROTHENBURG, Walter Claudius. Principios constitucionais. Porto Alegre: Fabris, 2003, p. 13.

380 BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos tedricos e filoséficos do novo direito constitucional brasileiro.
In: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, v. 01, n. 01, 2002, p. 15-60, p. 44.

38 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacao/aplicacido do Direito. 5. Ed. 2009, p.
49. Para Eros Roberto Grau hd uma diferenga entre principios de direito e principio do direito. “Os principios de
direito que descobrimos no interior do ordenamento juridico sdo principios deste ordenamento juridico, deste
direito. Os principios em estado de laténcia existentes sob cada ordenamento — isto €, sob cada direito posto —
repousam no direito pressuposto que a ele corresponda.” (GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a
interpretacao/aplicacio do Direito. 5. Ed. 2009, p. 47).

82 Consideram-se Constituicdes Modernas aquelas posteriores a Segunda Guerra Mundial. Nesse
compasso, Edilson Pereira Nobre Jinior coteja que “superado o positivismo estrito ou legalista, as Constitui¢des
promulgadas a partir da metade do século XX aderiram ao que, na cultura juridica, convencionou-se chamar de
pos-positivismo, de maneira a ajustar a idéia de legalidade a conformidade com o Direito, movimento a grassar
no direito administrativo, o qual passa a fundar-se em preceitos oriundos dos tradicionais principios gerais do
direito e, mais recentemente, daqueles resultantes dos imperativos da vida coletiva, como € o caso da eficiéncia
na acdo administrativa.” (NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Administragdo Piblica e o Principio Constitucional
da Eficiéncia. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 241, jul-set. 2005, p. 209-240, p. 226).
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Luis Roberto Barroso aborda que “no Direito Contemporaneo, a Constituicdo passou a ser
compreendida como um sistema aberto de principios e regras, permedvel a valores juridicos
suprapositivos, no qual as idéias de justica e de realizacdo dos direitos fundamentais
desempenham um papel central.”**?

Diante esta conjectura explicitada, na era pds-positivista, conclui-se que o0s

principios juridicos ganham espago para a interpretacdo e aplicacdo do Direito.

383 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Sio Paulo: Saraiva,

2009, p. 316.
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2.2 A definicao de principios: uma espécie de norma juridica

A defini¢do de principios juridicos pelos juristas nas ultimas décadas demonstra
por si claramente o avango na sua defini¢do ou pelo menos o constante trabalho realizado
pelos estudiosos do Direito. Carreiam-se algumas defini¢cdes de alguns cldssicos juristas
brasileiros para ulteriormente deduzir qual descri¢do revela-se como a mais aceita na era pds-
positivista.

Miguel Reale qualifica os principios como “verdades ou juizos fundamentais, que
servem de alicerce ou de garantia de certeza a um conjunto de juizos, ordenados em um
sistema de conceitos relativos a dada porcio da realidade. As vezes também se denominam
principios certas proposicdes que, apesar de ndo serem evidentes ou resultantes de evidéncias,
sao assumidas como fundantes da validez de um sistema particular de conhecimentos, como

2 . 84 .
seus pressupostos necessdrios.”*®* Carlos Ari Sundfeld defende que:

Os principios sdo as idéias centrais de um sistema, ao qual ddo sentido 16gico, harmonioso,
racional, permitindo a compreensio de seu modo de organizar-se. Sua enuncia¢do tem, portanto,
uma primeira utilidade evidente: ajudar no ato de conhecimento. Mas, para o profissional do
Direito, sua importancia ndo é s6 esta. Os principios sdo verdadeiras normas, que devem ser
tomadas em consideragdo para a solug@o de problemas juridicos concretos. O principio juridico é
norma de hierarquia superior a das meras regras, pois determina o sentido e o alcance destas, que
ndo podem contrarid-lo, sob pena de pdr em risco a globalidade do ordenamento juridico. Deve
haver coeréncia entre principios e regras, no sentido que vai daqueles para estas. Por isso,
conhecer os principios do Direito é condi¢do essencial para aplicd-lo corretamente.*

Por sua vez, José Cretella Junior diz que principios de uma ciéncia sdo as
proposi¢des basicas, fundamentais, tipicas que condicionam todas as estruturagdes
subseqiientes. Principios, neste sentido, sdo os alicerces da ciéncia.*®® J4 De Plicido e Silva

em seu Diciondrio Juridico estabelece que:

No sentido, notadamente no plural, significa que as normas elementares ou o0s requisitos
primordiais instituidos como base, como alicerce de alguma coisa.

E, assim, principios revelam o conjunto de regras ou preceitos, que se fixam para servir de norma a
toda espécie de agdo juridica, tragando, assim, a conduta a ser toda em qualquer operacdo juridica.
Desse modo, exprimem sentido mais relevante que o da prépria norma ou regra juridica. Mostram-
se a propria razdo fundamental de ser das coisas juridicas, convertendo-as em perfeitos axiomas.
Principios juridicos, sem duivida, significam os pontos bdsicos, que servem de ponto de partida ou
de elementos vitais do préprio Direito. Indicam o alicerce do Direito.”

3 REALE, Miguel. Filosofia do direito. 11. Ed. So Paulo: Saraiva, 1986, p. 60.

385 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito publico. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.18-
19.

386 CRETELLA JUNIOR, José. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995,
p. 06.

38 SILVA, De Placido e. Vocabulario Juridico. 27. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 1095.
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Celso Antonio Bandeira de Mello, em cléssica defini¢do, delimita principio como
“mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢ao fundamental que se
irradia sobre diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério para exata
compreensdo e inteligéncia delas, exatamente porque define a ldgica e a racionalidade do
sistema normativo, conferindo-lhe a tonica que lhe dé sentido harmonico.”*%®

J.J. Gomes Canotilho enuncia que os principios “sd@o normas juridicas impostivas
de uma optimizagdo, compativeis com véarios graus de concretizagdo, consoante oS
condicionalismos féicticos e juridicos”, sendo que a convivéncia dos principios € conflitual e
tais coexistem. Como se constituem como exigéncias de optimizagdo, ‘“‘permitem o
balanceamento de valores e interesses (ndo obedecem, como as regras, a légica do tudo ou
nada), consoante o seu peso e a ponderacdo de outros principios eventualmente
conflituantes.**’

Carmem Lucia Antunes Rocha ao discorrer sobre os principios enfoca a questao
da sua origem decorrente da sociedade ao dizer que os principios sdo ‘“dotados de
originalidade e superioridade material sobre todos os conteidos que formam o ordenamento
constitucional”, tanto que “os valores firmados pela sociedade sdo transformados pelo Direito

e 55390
em principios™

Ja exteriorizando a questdo da aplicabilidade dos principios, Humberto
Avila demarca que tais sdo “normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e
com pretensdo de complementariedade e de parcialidade, para cuja aplicagdo se demanda uma
avaliacdo da correlacdo entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da
conduta havida como necessdria a sua promogﬁo.”3 o

Por sua vez, o filésofo Robert Alexy define os principios como normas juridicas,
justificando-se, pois “(...) ambos podem ser formulados por meio das expressdes dednticas
basicas do dever, da premissdo e da proibi¢do. Principios sdo, tanto quanto as regras, razdes

para juizos concretos de dever-ser, ainda que de espécie muito diferente.” Depois, ainda

3 41 . s . . s A .
8 Duma andlise geral dos principios ante o sistema juridico, Celso Antonio Bandeira de Mello sob o seu

raciocinio colige que “violar um principio € muito mais grave que transgredir uma norma. A desaten¢io ao
principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatério, mas a todo o sistema de
comandos”. Em seguida, ainda conclui que “é a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade,
conforme o escaldo do principio violado, porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subversio de seus
valores fundamentais, contumélia irremissivel a ser arcabougo ldgico e corrosdo de sua estrutura mestra.”
(MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p.
53).

389 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1161.

3% ROCHA, Carmen Licia Antunes. Principios constitucionais da administracdo piblica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994, p. 25.

91 AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 5. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 78-79.
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completa que “a distingdo entre regras e principios €, portanto, uma distin¢do entre duas
2392

espécies de normas.
Para o presente trabalho e tendo em vista que se almeja a defini¢do de principios
sob o espectro na fase pds-positivista, inferem-se as exposi¢des do classico Robert Alexy e
dos juristas Humberto Avila e Carmem Lucia Antunes da Rocha como pertinentes a referida
< . . ~ L1393
fase que é considerada para consubstanciar as conclusdes a serem desenvolvidas.™
Contudo, antes de encerrar este topico, impende ressaltar que nao se pode
confundir a teoria dos valores com a teoria dos principios. Para explicar esta diferenca,
Carmem Lucia Antunes da Rocha explana da seguinte forma:
Os principios constitucionais sdo os contetdos intelectivos dos valores superiores adotados em
dada sociedade politica, materializados e formalizados juridicamente para produzir uma regulagao
politica no Estado. Aqueles valores superiores encarnam-se nos principios que formam a prépria
esséncia do sistema constitucional, dotando-o, assim, para cumprimento de suas func¢des, de
normatividade juridica. A sua opg¢do ético-social antecede a sua caracterizagdo normativo-juridica.

Quanto mais coeréncia guardar a principiologia constitucional com aquela op¢do, mais legitimo
P . T .. .. NPT . 13
serd o sistema juridico e melhores condigdes de ter efetividade juridica e social.**

No mesmo sentido, Eros Roberto Grau também destaca a distincdo entre

principios e valores baseado no escélio de Habermas:

(....) os principios obrigam seus destinatdrios igualmente, sem exce¢do, a cumprir as expectativas
generalizadas de comportamento. Os valores, por outro lado, devem ser entendimentos como
preferéncias  intersubjetivamente = compartilhadas;  expressam a  ‘preferenciabilidade’
(vorzugswiirdigkeit) — o cardter preferencial — de bens pelos quais se considera, em coletividades
especificas, que vale a pena lutar e que sdo adquiridos ou realizados mediante a¢des dirigidas a
objetivos ou finalidades. Daf dizermos que valores sdo bens atrativos — ndo sdo normas.””

Como exposto neste tdpico, infere-se que, pela fase pds-positivista, os principios
conquistam o status de norma juridica, logo superam a assertiva, nos termos de Luis Roberto
Barroso, “de que teriam uma dimensdo puramente axioldgica, ética, sem eficdcia juridica ou

95396

aplicabilidade direta e imediata. Por conseguinte, seguindo o raciocinio ora alinhavado e

decorrente deste momento pds-positivista legalista, conclui-se que os principios ao lado das

392 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 87.

393 Celso Antonio Bandeira de Mello faz questdo de sobressaltar, em nota de rodapé, a ado¢ao de rétulos
diferenciados para a definicdo de principios juridicos e assevera que inexiste uma defini¢do correta e uma
incorreta por parte dos juristas, mas tdo somente rétulos e pontos de vistas distintos, os quais por sua vez partem
de premissas diversas. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. Ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2008, p. 53)

394 ROCHA, Carmen Licia Antunes. Principios constitucionais da administracdo piblica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994, p. 23.

395 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
112.
3% BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos tedricos e filoséficos do novo direito constitucional brasileiro.
In: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, v. 01, n. 01, 2002, p. 15-60, p. 43.
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regras juridicas integram as normas juridicas, porém em razdo desta proximidade persiste a
davida acerca de quais sao as diferencas entre tais espécies de normas juridicas.

A grande baliza de partida para a discrepancia entre regra e principio € a
densidade normativa, também denominada por vagueza ou abstra¢do. Sobre o assunto, Jossef
Esser aborda que:

(....) os principios juridicos, diferentemente das normas [regras] de direito, sdo conteido em

oposicdo a forma, embora o uso dessas categorias aristotélicas — adverte — ndo nos deva induzir a

pensar que a forma seja o acessorio de algo essencial” e justifica que “histdrica e efetivamente, a

forma, entendida processualmente como meio de protecdo do direito ou materialmente como

norma, € sempre o essencial, o Unico que pode conferir realidade e significa¢do juridica aquele
. . ~ . . 3
contetido fundamental ainda n@o reconhecido como ratio.*”’

Sob uma roupagem de abstracdo dos principios, Walter Rothenburg qualifica tal
caracteristica como uma diferenca formal com as regras e assevera que os principios “sdo
dotados de vagueza, no sentido de uma enunciacdo larga e aberta, capaz de hospedar as
grandes linhas na direcdo das quais deve orientar-se todo o ordenamento juridico.””® Alerta o
mencionado jurista que o elevado grau de abstragdo ou vagueza “ndo significa
impossibilidade de determinacdo — e, consequentemente, de baixa densidade semantico-
normativa (mas podendo ser integrados por meio de interpretagdo/aplicagdo, sobremodo
através de outras normas e até mesmo em relacdo a situacdes especificas, como decisdes
judiciais e atos administrativos), ao passo que as demais normas (regras) possuem um menor
grau de abstracdo e mais alta densidade normativa.”** Ademais, com todo zelo, o autor ao
afirmar que os principios sdo vagos, alerta que tal raciocinio ndo corresponde e nem permite
asseverar que “‘os principios sao inteiramente ou sempre genéricos € imprecisos”, muito pelo
contrério, pois “possuem um significado determinado, passivel de um satisfatério grau de
concretizacdo por intermédio das operacdes de aplicacdo desses preceitos juridicos nucleares
as situacdes de fato, assim que os principios sejam determindveis em concreto.”*"

Ja Gustavo Zagrebelsky explica a concre¢do de cada espécie de norma juridica e
quais sao as diferencas imediatas:

Noutros termos, enquanto as regras nos dizem como devemos, ndo devemos ou podemos atuar em

situacdes especificas, os principios a esse respeito nada nos dizem diretamente, embora nos

proporcionem critérios para tomar posicdo em circunstancias s aparentemente indeterminadas.
Mais ainda, porque ndo contém ‘suposto de fato’, a eles, diversamente do que ocorre com as

397 ESSER, Josef. Principio y norma en la elaboracion jurispurdencial del derecho privado. Trad.

Eduardo Valenti Fiol. Barcelona: Bosh, 1961, p. 65.

398 ROTHENBURG, Walter Claudius. Principios constitucionais. Porto Alegre: Fabris, 2003, p. 18.
399 ROTHENBURG, Walter Claudius. Principios constitucionais. Porto Alegre: Fabris, 2003, p. 17.
400 ROTHENBURG, Walter Claudius. Principios constitucionais. Porto Alegre: Fabris, 2003, p. 18.
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regras, s6 podemos atribuir algum significado operativo fazendo-os ‘reagir’ diante de casos
concretos.

Outra diferenca, segundo Sagrebelsky, reside na aplicacdo dos principios, a qual
nao ¢ “mecanica”’, como pode ser atribuida a aplicacdo, subsun¢do, das regras diante da
situacdo fatica. Segundo o autor, “no caso dos principios, essa ‘aplicacdo’ é completamente
diferente, pois, quando a realidade nos exige alguma ‘resposta’, nossa ‘tomada de posi¢ao’
serd conforme esses principios.”402

Por sua vez, Inocéncio Martires Coelho escolhe a questdo do critério de
aplicabilidade para realizar a distingdo e informa que “pode-se dizer que os principios
juridicos se produzem necessariamente em dois tempos € a quatro maos: primeiro sao
formulados genérica e abstratamente pelo legislador; depois se transformam e se concretizam,
naturalmente, em normas de decisdo que, a partir deles, sdo criadas pelos intérpretes e
aplicadores do direito.”*” Ainda completa que diferentemente das regras juridicas puras, na
qual o legislador prescreve desde a hipdtese de incidéncia e a sancdo, o principio juridico
carece desta imediatez, isto porque “no que respeita aos principios juridicos ele se abstém de
fazer isso, ou pelo menos de fazé-lo sozinho e por inteiro, preferindo compartilhar essa tarefa
com aqueles que irdo aplicd-los, porque sabe de antemao que € somente em face de situagdes
concretas que essas espécies normativas logram atualizar-se e operar como verdadeiros
mandados de 0timizagéo.”404

Ja Luis Roberto Barroso realiza a distin¢ao entre regras e principios em razao dos
seguintes critérios: (i) quanto ao conteudo: regras expressam situacdes objetivas de conduta a
serem persecutidas, ja os principios apontam valores ou fins a serem colimados; quanto a
estrutura normativa: as regras estereotipam o modelo tradicional de regra (descri¢gdo de uma
conduta com a atribui¢do do seu efeito juridico), ja os principios apontam estados ideais que
comportam o seu cumprimento por mais diversas condutas, cabendo ao intérprete ajusta-los
ao caso concreto; (iii) quanto ao modo de aplicacdo, as regras aplicam-se pelo enquadramento
do fato concreto a prescri¢do normativa (descri¢ao), inclusive com a conseqiiéncia juridica

determinada pela norma, j4 os principios aplicam-se ao caso concreto junto ou até em colisdao

4ot ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho itil. Madrid: Trotta, 1999, p. 110.

402 ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ttil. Madrid: Trotta, 1999, p. 111.

403 COELHO, Inocéncio Mirtires. Interpretacio constitucional. 3. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 70.
404 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacao constitucional. 3. Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 69-
70.
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com outros principios num caso concreto, cabendo ao intérprete utilizar a ponderagdo para a
escorreita aplicagﬁo.405

Virgilio Afonso da Silva propde os seguintes critérios para a distin¢do entre regras
e principios: (i) direitos definitivos e direitos ‘prima facie’, enquanto a estrutura das regras
garantem direitos definitivos, os principios garantem direitos prima facie; os principios sdao
mandados de otimizagdo, seguindo a classificacdo de Alexy, e por isso os principios podem
ser realizados em diversos graus e; os conflitos normativos entre regras resolve-se pela
solucdo tudo-ou-nada, jd os principios pela ponderacdo.**

Cumpre ainda destacar a idéia de Robert Alexy e Ronald Dworkin que sdo
considerados os diferenciais para a moderna dogmadtica constitucional. Consoante Robert
Alexy ha diversos critérios para diferenciar principios de regras, porém o correto na sua visao
¢ a diferenca qualitativa entre ambas as espécies normativas. Com foco neste critério
qualitativo, Robert Alexy coloca que “o ponto decisivo na distin¢@o entre regras e principios €
que principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel
dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes.” Em razdo disso, Alexy qualifica que
os principios sdo “mandados de otimizag¢do” pelo fato de que “sdo caracterizados por poderem
ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfacdo nao
depende somente das possibilidades féticas, mas também das possibilidades juridicas. O
ambito das possibilidades juridicas é determinado pelos principios e regras colidentes.”*"”’

Como, por ora, estd se descrevendo sobre as diferencas com regras, vale

transcrever o que Alexy compreende por regras:

(....) sdo normas que sdo sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se uma regra vale, entéo, deve se
fazer exatamente aquilo que ela exige; nem mais, nem menos. Regras contém, portanto,
determinagdes no ambito daquilo que é fatica e juridicamente possivel. Isso significa que a
distingdo entre regras e principios é uma distingdo qualitativa, e ndo uma distin¢io de grau. **

Em sentido similar, Ronaldo Dworkin também aponta para a disparidade entre
regras e principios no sentido de que os principios possuem uma dimensao que as regras nao
tém. A citada dimensao do peso ou da importancia é crucial para diferencid-los das regras. Por

isso, o autor detalha que quando os principios se intercruzam, “aquele que vai resolver o

405 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Sio Paulo: Saraiva,

2009, p. 317.

406 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: conteido essencial, restricdes e eficdcia. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009, p. 44-56.

407 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 90.

408 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 90.
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conflito tem de levar em conta a forca relativa de cada um.”** Além disso, Dworkin deixa
bem claro que os principios ndo sdo iguais as regras no tocante a prescricdo de conseqiiéncia
imediata. Ou seja, enquanto as regras enunciam a situacdo fatica e a respectiva conseqiiéncia
no caso de incidéncia em tal suporte fatico, os principios nido apresentam conseqiiéncias
juridicas “que se seguem automaticamente quando as condi¢des sao dadas.”*'° Por outro lado,
as regras ndo tém essa dimensdo. Neste diapasdo, segundo o autor, pode-se dizer que “as
regras sdo funcionalmente importantes ou desimportantes.”*'' Ademais, é indispensdvel
lembrar que a regra pode ser mais importante do que a outra em razao do papel
desempenhado na regulacdo do comportamento, porém ndo se pode asseverar que uma regra €
mais importante do que outra num sistema de regras. Isto porque se duas regras se conflitam,
entdo uma delas ndo pode ser vélida.*'

Esta diferenca qualitativa entre regras e principios quando da aplicabilidade das
regras e dos principios € essencial, principalmente para o conflito entre regras e a colisdo de

principios.

409 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. 2. Ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2007, p. 42-43.

410 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. 2. Ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2007, p. 40.

4 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. 2. Ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2007, p. 43.

412 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. 2. Ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2007, p. 43.
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2.3 A relevancia dos principios juridicos como normas interpretativas e substanciais

na aplicacao do direito e o enfrentamento entre principios

A importancia dos principios na atualidade € um fato incontroverso,
principalmente para a escorreita interpretacdo e aplicacdo do direito moderno. Luis Roberto
Barroso, em sua obra Curso de Direito Constitucional Contemporianeo, acentua a
imprescindibilidade dos principios para o aplicador do direito, inclusive abordando diversas
facetas e momentos de sua aplicabilidade:

Principios constitucionais incidem sobre o mundo juridico e sobre a realidade fética de diferentes

maneiras. Por vezes, o principio serd fundamento direito de uma decisdo. De outras vezes, sua

incidéncia serd indireta, condicionando a interpretacdo de determinada regra ou paralisando sua
eficicia. Relembre-se que entre regras e principios constitucionais ndo hd hierarquia juridica,
como decorréncia do principio instrumental da unidade da Constitui¢do, embora alguns autores se

refiram a uma hierarquia axiolégica, devido ao fato de os principios condicionarem a compreensao
das regras e até mesmo, em certas hipéteses, poderem afastar sua incidéncia.*"

Inocéncio Martires Coelho enfatiza a fun¢do dogmatica dos principios e diz que
“embora se apresentem como enunciados légicos e, nessa condi¢do, parecam anteriores aos
problemas hermenéuticos que, afinal, ajudam a resolver em verdade e quase sempre, os
principios da interpretacdo funcionam como férmulas persuasivas, das quais se valem os
aplicadores do direito para justificar pré-decisdes que, mesmo necessarias ou convenientes,
sem o apoio desses canones interpretativos se mostrariam arbitrarias ou desprovidas de
fundamento.”*"*

Ou seja, os principios servem como balizas na interpretacdo e aplicacdo das
normas juridicas. Neste mesmo norte, Luis Roberto Barroso aponta que os principios tém
parametro de guia para o intérprete, o qual deve pautar a sua atuagdo “pela identificacao do
principio maior que rege o tema apreciado, descendo do mais genérico ao mais especifico, até
chegar a formulacdo da regra concreta que vai reger a espécie. Estes os papéis desempenhados
pelos principios: a ) condensar valores; b) dar unidade ao sistema; c) condicionar a atividade
do intérprete.”*!”

Segundo Larenz, os principios cumprem uma funcio positiva — que consiste no

influxo que exercem em relacao as decisodes juridicas e, assim, no conteido da regulacdo que

413 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Sio Paulo: Saraiva,

2009, p. 318.

44 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacao constitucional. 3. Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 97-
98.
415 BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos tedricos e filoséficos do novo direito constitucional brasileiro.

In: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, v. 01, n. 01, 2002, p. 15-60, p. 43.
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tais decisOes instalam — e uma funcdo negativa — que consiste na exclusdo de valores
contrapostos e das normas que repousem sobre esses valores.*'°

Demonstrada perfunctoriamente a relevancia dos principios, faz-se necessario
trazer a assertiva de Humberto Avila que “os principios sdo normas importantes para a
compreensdo do sentido das regrals.”417 Até porque, como o intérprete buscara o silogismo da
premissa maior com a premissa menor, neste momento de adaptacio e racionalidade*'®
juridica devera submeter os principios a sua utilidade e necessidade em conjunto com as
regras para o intérprete e aplicador do direito.

Quanto ao enfrentamento entre principios e os efeitos da colisdo, faz-se necessario
impender que o raciocinio a seguir esposado ndo ecoa para as regras juridicas também.
Enquanto nas regras juridicas existe o conflito de regras, nos principios juridicos prevalece a
colisdo de principios. A diferenca ndo € apenas semantica, mas sim de defini¢cdes e

~ . g 41
repercussoes ]urldlC&S. o

O conflito de regras € conhecido e resolvido pelas regras de extirpacdo das
antinomias juridicas que estdo prescritas no ordenamento patrio na Lei de Introducdo ao
Cédigo Civil, mais precisamente no artigo 2°.**° Os critérios para a solucio das antinomias
juridicas sdo: hierdrquico, especificidade e cronolégico. O conflito de regras € resolvido no
critério hierarquico, quando prevalece a regra hierarquicamente superior em detrimento da
inferior, a qual passa a ser invdlida. Ou seja, a regra hierarquicamente superior prevalece

sobre a inferior. O critério de especificidade ocorre quando a regra especial persiste no

sistema juridico em detrimento da regra geral, a qual € expurgada do mundo prescritivo. J4 no

416 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Trad. José Lamego. 3. Ed. Lisboa: Calouste
Gulbenkian, 1997, p. 33.

a7 AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 5. Ed. Sio Paulo: Malheiros, 2006, p. 97.

48 Ao falar em racionalidade, vale recordar dos comentarios de Inocéncio Martires Coelho: “Noutro dizer,
se 0 objeto a ser interpretado — seja ele uma norma ou conjunto de normas — € algo que se considera racional por
definicdo, entdo essa mesma racionalidade hd de presidir o manejo dos principios que regulam a sua
interpretacdo.” (COELHO, Inocéncio Mdrtires. Interpretaciao constitucional. 3. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007,
p. 101).
49 Evita-se a expressdo conflito normativo, isto porque, conforme leciona Virgilio Afonso da Silva, “o
conceito de conflitos normativos é algo sobre o qual pairam diversas polémicas. Sobretudo sua relacdo com
outros conceitos afins, as vezes tomados como sindnimos, as vezes tomados como coisa distinta — como € o caso
das colisdes entre normas e das contradi¢des normativas — € algo sobre o qual ha poucos pontos pacificos no
debate juridico.” E continua, o autor, a conceituar o que entende por conflito normativo, qual seja: ““(...) conflitos
entre regras e as colisdes entre principios. Nesse sentido, um conflito normativo nada mais € que a possibilidade
de aplicagc@o, a um mesmo caso concreto, de duas ou mais normas cujas conseqii€éncias juridicas se mostrem,
pelo menos para aquele caso, total ou parcialmente incompativeis” (SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos
Fundamentais: conteido essencial, restricoes e eficacia. Sio Paulo: Malheiros, 2009. p. 47).

420 “Art. 2° Nio se destinando a vigéncia tempordria, a lei terd vigor até que outra a modifique ou revogue.
§ 1° A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja com ela incompativel ou
quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior. § 2° A lei nova, que estabelega disposi¢des
gerais ou especiais a par das ja existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior. § 3° Salvo disposi¢do em
contrério, a lei revogada nao se restaura por ter a lei revogadora perdido a vigéncia.”
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critério cronolégico, o conflito € dirimido pela regra temporal, isto €, a regra prescrita
posteriormente persiste no sistema juridico, enquanto a inferior é revogada.421

Com isso, tem-se que o conflito entre regras resolve-se pela revogacdo da regra
geral pela regra especial, da regra posterior pela regra anterior e da regra inferior pela regra
superior. Ou seja, ndo pode jamais persistir duas regras antagdnicas e conflituosas.

Segundo Robert Alexy, fica bastante clara a necessidade de solucionar o impasse
de um conflito de regras com uma cldusula ou com a declaracdo de invalidade de uma delas,
quando menciona que “um conflito entre regras somente pode ser solucionado se se introduz,
em uma das regras, uma cldusula de excecdo que elimine o conflito, ou se pelo menos uma
das regras for declarada invélida.”**

A tese de Alexy e de Dworkin no conflito de regras também € conhecida pela
expressao, ou tudo ou nada, isto €, para representar a impossibilidade de serem validas duas
regras antitéticas.””> Ou seja, por este raciocinio inclusive Dworkin assevera que a diferenca
entre tais espécies de normas decorre de natureza ldgica. Ronald Dworkin aduz que as regras
e os principios apontam para decisdes particulares sobre a obrigacdo juridica em determinadas
circunstancias, “mas distinguem-se quanto a natureza da orientacdo que oferecem. As regras
sdo aplicdveis a maneira do tudo-ou-nada. Dados os fatos que uma regra estipula, entdo ou a
regra € vélida, e neste caso a resposta que ela fornece deve ser aceita, ou ndo € valida, e neste
caso em nada contribui para a decisdo.”*** J4 nos principios no existe um conflito, e sim uma
colisdo de principios. A diferenca inicia-se pela denominacdo da expressdo gramatical, isto
porque, enquanto o conflito enseja a regra da invalidade de uma norma em face de outra, a

colisdo de principios ocasiona a prevaléncia de um principio sobre outro num dado caso

concreto.*” A colisdo, nas palavras de Luis Roberto Barroso, de principios decorre “do

421 BARROSO, Luis Roberto e BARCELLOS, Ana Paula. O comeco da histéria. A nova interpretacio
constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro. In: BARROSO, Luis Roberto. A nova
interpretacao constitucional: ponderagdo, direitos fundamentais e relacdes privadas. Rio de Janeiro: Renovar,
2008, p. 341-350.

422 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sio Paulo: Malheiros, 2008, p. 92.

3 Salienta-se que existem diferencas entre as duas teorias.

2 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. 2. Ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2007, p. 39.

4 Na colisdo de principios, segundo Inocéncio Mirtires Coelho, “diante das antinomias de principios,
quando em tese mais de uma pauta lhe parecer aplicdvel a mesma situacdo de fato, em vez de se sentir obrigado
a escolher este ou aquele principio, com exclus@o de outros que, prima facie, repute igualmente utilizdveis como
norma de decisdo, o intérprete fard uma ponderacdo entre os standards concorrentes — obviamente se todos forem
principios vélidos, pois s6 assim podem entrar em rota de colisdo -, optando, afinal, por aquele que, nas
circunstancias, lhe pareca mais adequado em termos de otimizag@o de justi¢ca.” (COELHO, Inocéncio Martires.
Interpretacao constitucional. 3. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 73).
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pluralismo, da diversidade de valores e de interesses que se abrigam no documento dialético e
compromissorio que € a Constituigﬁo.”426

Como solucionar entdo a questdo da colisdo de principios?

Manoel Gongalves Ferreira Filho aponta trés solugdes para o deslinde de colisao
entre principios: conciliacdo (a conciliacdo buscaria harmonizar e conciliar os dois),
pertinéncia (prepondera o principio que “concerne, mas de perto, a matéria em causa” e
‘peso’, segundo o jurista Manoel tal solu¢do presume uma valoracdo e esta por sua vez, em
severa critica, € “sempre arbitrdria e discutivel, j& que a Constitui¢do nao estabelece tal

escala.”*?’

Vale mencionar que o jurista Manoel Gongalves Ferreira Filho realiza uma
ferrenha critica a idéia de ponderagdo de peso em razao da liberdade ao aplicador e intérprete
do Direito, o que poderia ajudar no esvaziamento do positivismo.

Inocéncio Coelho ressalta que somente ocorre a colisdo de principios, visto que
inexiste hierarquia entre eles. Sobre o assunto, menciona que “é intuitivo que a priori nao
exista uma hierarquia fixa e abstrata entre os diversos principios, ressalvado — porque fora de
cotejo axioldgico — o valor incondicionado da pessoa humana como valor-fonte de todos os
valores, como valor fundante da experi€ncia ética ou, se preferirmos, como principio e fim de
toda ordem juridical.”428 Justifica ainda ao dizer que na aplicacao de principios:

(... ) ao contrdrio, a maioria entende que ndo se faz necessdria a formulacdo de regras de colisdo,
porque essas espécies normativas — por sua propria natureza, finalidade e formulacdo — parece nao
se prestarem a provocar conflitos, criando apenas momentaneos estados de tensdo ou de mal-estar

hermenéutico, que o operador juridico prima facie verifica serem passageiros e plenamente
superdveis no curso do processo de aplicagdo do direito.**

E ainda aborda que para a solug¢do da colisdo, deve-se alvitrar da “idéia de um
jogo concertado, de restricdes e complementacdes reciprocas, entre os diversos canones

interpretativos eventualmente concorrentes, do qual resulta, ao fim e ao cabo, a sua mutua e

(- e s 2430
necessdria conciliagdo.”

Ja Luis Roberto Barroso destaca que a colisdo de principios possui as seguintes

caracteristicas:*' “(i) a insuficiéncia dos critérios tradicionais de solucdo de conflitos para

426 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Sio Paulo: Saraiva,

2009, p. 329. Apesar de o autor mencionar principios constitucionais, 0 mesmo raciocinio prevalece para os
principios em geral, tanto constitucionais como infraconstitucionais.

7 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 35. Ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 397.

428 COELHO, Inocéncio Mirtires. Interpretacio constitucional. 3. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 68.
429 COELHO, Inocéncio Mirtires. Interpretacio constitucional. 3. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 69.
430 COELHO, Inocéncio Mirtires. Interpretacao constitucional. 3. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 101.
1 Tais caracteristicas, segundo Luis Roberto Barroso, sdo comuns para as colisdes entre principios
constitucionais, colisdes entre direitos fundamentais e colisdes entre direitos fundamentais e outros valores e
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resolvé-los: (i1) a inadequacdo do método subsuntivo para formula¢do da norma concreta que

ird decidir a controvérsia e (iii) a necessidade de ponderacdo para encontrar o resultado

constitucionalmente adequado.”**

Por sua vez, Robert Alexy elucida de modo bastante nitido como dirimir a colisdo

de principios:

Se dois principios colidem — o que ocorre, por exemplo, quando algo é proibido de acordo com um
principio e, de acordo com o outro, permitido -, um dos principios terd que ceder. Isso ndo
significa, contudo, nem que o principio cedente deva ser declarado invdlido, nem que nele devera
ser introduzida uma cldusula de exce¢do. Na verdade, o que ocorre é que um dos principios tem
precedéncia em face do outro sob determinadas condi¢des. Sob outras condi¢des a questdo da
precedéncia pode ser resolvida de forma oposta. Isso € o que se quer dizer quando se afirma que,
nos casos concretos, os principios t€m pesos diferentes e que os principios com o maior peso t€m
precedéncia. Conflitos entre regras ocorrem na dimensdo da validade, enquanto as colisdes entre
principios — visto que sé principios validos podem colidir — ocorrem, para além dessa dimensao,
na dimensdo do peso.**

Apesar das criticas de Manoel Gongalves Ferreira Filho, verifica-se que a técnica
da ponderagcdo, com o sopesamento dos principios em colisdo no caso concreto, € a que
prevalece e qualifica-se como impar para a solu¢cdo dos principios colidentes, e inclusive ndo
d4 margem para uma solucdo fora das possibilidades juridicas.**

Desse modo, pode-se concluir que a colisdo de principios ndo afeta a esfera da
validade das normas juridicas. Ademais, impende deduzir que tal embate € resolvido pelo
peso a ser atribuido aos principios colidentes pelo intérprete e aplicador do direito dentro das
possibilidades faticas e juridicas do caso concreto, o qual deverd buscar sempre uma

concertagdo entre os principios para que haja o menor sacrificio possivel.

interesses constitucionais. (BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Sio
Paulo: Saraiva, 2009, p. 331).

432 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Sio Paulo: Saraiva,
2009, p. 331.

433 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 93-94.

434 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 35. Ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 397.
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24 A técnica da ponderacdo como critério insofismavel na solucio da colisio de

principios

A técnica da ponderagdo usada para dirimir a rota colidente entre principios
exterioriza claramente a distin¢do entre regras e principios, visto que a ponderacdo contrasta
frontalmente com o método da subsungﬁo.435 A subsuncdo € utilizada para a interpretacao e
aplicacdo das regras juridicas. Desenvolve-se pelo cldssico silogismo em que a premissa
maior incide sobre a premissa menor e produz um resultado, que por sua vez tem efeitos e
repercussao juridica. Luis Roberto Barroso, sempre fazendo um contexto histérico, pronuncia
que “por muito tempo, a subsun¢do foi o raciocinio padrdo na aplicagdo do Direito” e
descreve que ela se “desenvolve por via de um raciocinio silogistico, no qual a premissa
maior — a norma — incide sobre a premissa menor — os fatos, produzindo um resultado, fruto
da aplicagdo da norma ao caso concreto.””® Ao analisar a subsun¢do e recordar das
caracteristicas diferenciadores das regras e dos principios, verifica-se que a subsun¢do nao €
critério para analisar a validade dos principios. Por isso, recorre-se a técnica da ponderacao.

Ana Paula de Barcellos acentua que “sob o espectro metodolégico, a ponderagao é
a alternativa a subsuncdo quando se aborda os principios” e posteriormente ainda
complementa que ponderacdo deve ser usada ‘“quando hd diversas premissas maiores
igualmente validas e vigentes, de mesma hierarquia e que indicam solug¢des diversas e
contraditorias. Nesse contexto, a subsuncdo nao tem elementos para produzir uma conclusao
que seja capaz de considerar todos os elementos normativos pertinentes: sua légica de
funcionamentos tentard isolar uma Unica premissa maior para O caso, 0 que nao serd
possivel.”437

De certo modo, discordando de que a aplicagdo da ponderacgdo dos principios na
realidade brasileira é um sucesso sem qualquer mdacula, Daniel Sarmento aponta a existéncia,

.. A . . . . 43 A
principalmente, de trés objecdes ao neoconstitucionalismo 8 para o Brasil: “(a) a de que o seu

435 . I PN L. . - - .
Salienta-se que Humberto Avila faz uma andlise critica sobre a afirmacdo de que a ponderacdo é

método privativo de aplicagdo dos principios e que os principios possuem uma dimensdo de peso.” (AVILA,
Humberto. Teoria dos principios. 5. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 52).

436 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Sio Paulo: Saraiva,
2009, p. 333.

7 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais. 2. Ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2008, p. 115.

438 Segundo Daniel Sarmento, o neoconstitucionalismo marca uma mudanca de paradigma no Direito
Constitucional dos Estados, sendo que especificamente no Brasil ele € marcado por dois momentos:
"constitucionalismo brasileiro da efetividade" e o pds-positivismo constitucional, o qual plasma a conjuntura em
que os principios possuem larga relevancia. (SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos
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pendor judicialista € anti-democrético; (b) a de que a sua preferéncia por principios e
ponderacdo, em detrimento de regras e subsunc¢do, € perigosa, sobretudo no Brasil, em razdo
de singularidades da nossa cultura; e (c) a de que ele pode gerar uma panconstitucionalizagao
do Direito, em detrimento da autonomia publica do cidaddo e da autonomia privada do
individuo.” A critica que deve ser analisada e principalmente digerida, pois € integralmente
procedente, refere-se ao fato de uma imersdo de interpretagdes e decisdes com base em
principios, as quais nao tem sido motivadas. Além disso, a invocagdo de principios muito
vagos . O autor ndo pretende o afastamento da ponderacdo, mas sim uma justa medida para
que seja usada no que for necessario e adequado, sem usos infundados e sem esquecer da
subsunc¢do das regras, ou seja, roga-se por uma responsabilidade no uso dos principios e da
ponderacio com outros principios para decisdes.**

Humberto Avila afirma que para se evoluir a uma ponderacdo intensamente
estruturada, algumas etapas sdo fundamentais, quais sejam:

A primeira delas é a da prepara¢do da pondera¢do (Abwigungs-vorbereitung). Nessa fase devem

ser analisados todos os elementos e argumento, 0 mais exaustivamente possivel. (...)

A segunda etapa € a da realizacdo da ponderacdo (Abwidgungs), em que vai se fundamentar a

relacdo estabelecida entre os elementos objeto de sopesamento. No caso de ponderagdo de

principios, essa deve indicar a relacdo de primazia entre um e outro.

A terceira etapa € a de reconstru¢do da ponderacdo (Rekonstruktion der Abwigungs), mediante a

formulagdo de regras de relacéo, inclusive de primazia entre os elementos objeto de sopesamento,
com a pretensio de validade para além do caso.**

Para ficar indene de dividas acerca das distin¢des, Luis Roberto Barroso explica
pedagogicamente e sob uma clareza solar que a “subsun¢do € um quadro geométrico, com trés
cores distintas e nitidas. A ponderacdo € uma pintura moderna, com inimeras cores
sobrepostas, algumas se destacando mais do que outras, mas formando uma unidade estética.”
Alerta também que, como a ponderacdo depende do intérprete e do aplicador do direito, “a
ponderacdo malfeita pode ser tdo ruim quanto algumas pecas de arte moderna.”**!

No sempre ideal de contribuir para o estudioso do Direito, Luis Roberto Barroso
segmenta a ponderacdo em trés etapas. Na primeira, “cabe ao intérprete detectar no sistema as
normas relevantes para a solugdo do caso, identificando eventuais conflitos entre elas.” Na

segunda, “cabe examinar os fatos, as circunstancias concretas do caso e sua interacdo com o0s

e possibilidades. Disponivel em: http://www.ediforum.com.br/sist/conteudo/
lista_conteudo.asp?FIDT_CONTEUDO=56993 Acesso em 16. fev. 2011.)

439 SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. Disponivel em:
<http://www.ediforum.com.br/sist/conteudo/lista_conteudo. asp?FIDT_CONTEUDO=56993> Acesso em 16.
fev. 2011.

440 AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 5. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 132.

44l BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Sio Paulo: Saraiva,
2009, p. 334.
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elementos normativos.” J& na terceira, hd a dedicagdo a decisdo, quando os “diferentes grupos
de normas e a repercussido dos fatos do caso concreto estardo sendo examinados de forma
conjunta, de modo a apurar os pesos que devem ser atribuidos aos diversos elementos em
disputa e, portanto, o grupo de normas que deve preponderar no caso.”**

E nesta tltima etapa em que “serd preciso ainda decidir qudo intensamente esses
grupo de normas — e a solucdo por ele indicada — deve prevalecer em detrimento dos demais,
isto é: sendo possivel graduar a intensidade da solucdo escolhida, cabe ainda decidir qual deve
ser 0 grau apropriado em que a solu¢do deve ser aplicada.”** Para a adequada e justa
ponderacdo, esta ultima etapa deve ser permeada e direcionada por dois principios
constitucionais, quais sejam, o principio da proporcionalidade e o principio da
razoabilidade.***

Os principios da proporcionalidade™ e da razoabilidade devem ser utilizados pelo
intérprete e pelo aplicador do Direito para que a medida seja adequada, se dé na propor¢do

. L . . 446
justa e também ndo venha a ser desarrazoada de acordo com os meios e fins propostos.

442 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Sio Paulo: Saraiva,

2009, p. 333.

443 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Sio Paulo: Saraiva,
2009, p. 334.

444 Valeschka e Silva Braga assevera que “a proporcionalidade € verdadeiramente informadora e
conformadora da ordem juridica. Ela é uma garantia especial de que gozam os direitos fundamentais e demais
principios constitucionais para que toda intervengdo estatal somente seja admitida se houver adequagdo,
necessidade e proporcionalidade” (BRAGA, Valeschka e Silva. Principios da proporcionalidade &
razoabilidade. Curitiba: Jurud, 2006, 155). Luis Roberto Barroso denomina que tais principios sdo o fio
condutor do intérprete.

s Ao segmentar o principio da proporcionalidade nos principios da adequacdo, da necessidade e da
proporcionalidade em sentido estrito, Suzana de Toledo Barros lembra que o “pressuposto do principio da
necessidade € o de que a medida restritiva seja indispensdvel para a conserva¢do do préprio ou de outro direito
fundamental e que ndo possa ser substituida por outra igualmente eficaz, mas menos gravosa.” J4 o juizo da
adequacdo da medida adotada serva“para alcancar o fim proposto deve ser o primeiro a ser considerado na
verificacdo da observancia do principio da proporcionalidade”. O que quer dizer, “que sob a perspectiva da
adequacdo, resta excluida qualquer considera¢io no tocante ao grau de eficicia dos meios tidos como aptos a
alcancgar o fim desejado” (BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de
constitucionalidade das leis restritivas de direitos fundamentais. 2. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000. p.
79). Quanto ao principio da proporcionalidade em sentido estrito, Canotilho pondera: “Quando se chegar a
conclusdo da necessidade e adequag¢do da medida coativa do poder piblico para alcancar determinado fim,
mesmo neste caso deve perguntar-se se o resultado obtido com a intervenc¢do é proporcional a carga coativa da
mesma. Estd aqui em causa o principio da proporcionalidade em sentido estrito, entendido como principio da
“justa medida”. Meios e fim sdo colocados em equacdo mediante um juizo de ponderacdo, com o objetivo de se
avaliar se 0 meio utilizado é ou ndo desproporcionado em relacdo ao fim. Trata-se, pois, de uma questdo de
medida ou desmedida para se alcancar um fim: pesar desvantagens dos meios em relacdo as vantagens do fim.”
(CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 270)

46 “A ponderagdo, como estabelecido acima, socorre-se do principio da razoabilidade-proporcionalidade
para promover a maxima concordancia prética entre os direitos em conflito. Idealmente, o intérprete devera fazer
concessdes reciprocas entre os valores e interesses em disputa, preservando o maximo possivel de cada um deles.
Situagdes haverd, no entanto, em que serd impossivel a compatibilizagdo. Nesses casos, o intérprete precisard
fazer escolhas, determinando, in concreto, o principio ou direito que ird prevalecer.” (BARROSO, Luis Roberto.
Curso de direito constitucional contemporaneo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 338).
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Ainda sobre o excesso de zelo na técnica de ponderacdo, visto que tal momento
demanda uma serenidade e placidez para encontrar o caminho adequado e justo no caso
concreto, ressalta-se que este cuidado deve ser ainda redobrado quando versar sobre um
sistema juridico permeado de principios. A questao é aludida por Ana Paula de Barcellos ao
dizer que “(...) o fato € que a ponderacdo acaba por conferir ao intérprete poderes
especialmente amplos, mais ainda em um sistema juridico rico em principios que veiculam
opgoes valorativas e politicas, bem como em cldusulas gerais, e esse € o ponto fundamental.”
Logo, complementa a autora que a ponderacdo deve ser utilizada somente nas situagdes em
que haja a factibilidade, isto porque “o emprego da ponderacdo deve ser reservado para as
hipdteses que realmente a exijam e sua utilizacdo envolverd especiais cautelas por parte do
intérprete, cujas decisdes, nesse ambiente, haverdo de ser especialmente motivadas.”**’

Eros Roberto Grau enaltece o momento da ponderacdo e do sopesar os principios,
tanto que assim explana:

O momento da atribui¢cdo de peso maior a um determinado principio é extremamente rico, porque

nele — desde que se esteja a perseguir a definicio de uma das solugdes corretas, no elenco das

possiveis solugdes corretas a que a interpretacdo juridica pode conduzir — pondera-se o direito em
seu todo, desde o texto da Constitui¢do aos mais singelos atos normativos, como totalidade.**

O importante no aspecto da compreensao de principios € ter pleno conhecimento
de que, conforme li¢cdes de Geraldo Ataliba, jamais um principio poderd ser ‘“negado,
diminuido, contrariado ou esvaziado por for¢a de simples regra.” Ele ainda € mais enfatico ao
dizer que “E inadmissivel e, pois, redondamente errada a conclusio de qualquer trabalho
exegético contrastante com a dire¢do apontada por um principio. E inaceitdvel qualquer
interpretacdo que importe ignorar, anular um principio”, até porque, segundo o autor, “os
principios sdo as linhas mestres, os grandes nortes, as diretrizes magnas do sistema juridico.
(...) Eles expressam a substincia ultima do querer popular, seus objetivos e designios, as
linhas mestras da legislacdo, da administracdo e da jurisdi¢do. Por estas ndo podem ser
contrariados; tém que ser prestigiados até as dltimas conseqiiéncias.”**

Portanto, vislumbra-se que a técnica da ponderacdo ndo € de ficil assimilacdo e

quica de singela aplicacdo, deve o intérprete ser extremamente zeloso e estudioso para que a

medida ndo se torne desproporcional ou desarrazoada no caso concreto.

“ BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais. 2. Ed. Rio de

Janeiro: Renovar, 2008, p. 117, 118.

e GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacao/aplicacido do Direito. 5. Ed. 2009, p.
54.

449 ATALIBA, Geraldo. Repiiblica e Constituicdo. 2. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 41.
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2.5 O histérico do principio da eficiéncia no ordenamento normativo brasileiro e sua

normatividade

A eficiéncia ndo € novidade para o sistema juridico brasileiro quanto a
Administragdo Publica. Em diversos textos normativos pretéritos a Emenda Constitucional n°
19/1998 que incluiu expressamente o principio da eficiéncia no caput do artigo 37 da
Constituicdo j4 existia mencdes 2 eficiéncia e até em decisdo judicial.**°

O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispds sobre a organiza¢ao
da Administracdo Federal e estabeleceu diretrizes para a Reforma Administrativa, prescreveu
de modo explicito em seu artigo 26, inciso III, que a supervisdo ministerial no tocante a
Administracdo Indireta visa assegurar a eficiéncia administrativa. Além deste dispositivo,
também houve a mengao a eficiéncia neste diploma normativo nos artigos 27, caput; 30, § 2°,
100 e 116, inciso 1.*!

Tais alusdes a eficiéncia somente referem-se a transcricdo expressdao dos
verndculos “eficiéncia”, ‘“eficiente” ou “inefici€éncia”, isto porque em outras diversas
oportunidades o Decreto-Lei n® 200/67 correlaciona ao desiderato da eficiéncia, porém com
outras palavras.

A Lei n°® 8.112/90, que dispde sobre o Estatuto dos Servidores Civis da Uniao,
estabelece em seu artigo 116 que sdo deveres dos servidores atender com presteza (inciso III)
e zelar pela economia do material e a conservacdo do patrimonio publico (inciso VII). Ou

seja, diante dos preceptivos legais, infere-se que a eficiéncia € persecutida com um dever aos

servidores publicos civis da Unido.

450 “RMS - ADMINISTRATIVO - ADMINISTRACAO PUBLICA - SERVIDOR PUBLICO -
VENCIMENTOS - PROVENTOS - ACUMULACAO - A ADMINISTRACAO PUBLICA E REGIDA POR
VARIOS PRINCIPIOS: LEGALIDADE, IMPESSOALIDADE, MORALIDADE E PUBLICIDADE (CONST.,
ART. 37). OUTROS TAMBEM SE EVIDENCIAM NA CARTA POLITICA. DENTRE ELES, O PRINCIPIO
DA EFICIENCIA.” (Superior Tribunal de Justica, RMS 5590 / DF, Ministro LUIZ VICENTE
CERNICCHIARO, 6* Turma, julg. 16/04/1996, DJ 10/06/1996)

ol “Art. 26. No que se refere a Administracdo Indireta, a supervisdo ministerial visard a assegurar,
essencialmente: (....) III - A eficiéncia administrativa. (...) Art. 27. Assegurada a supervisdo ministerial, o Poder
Executivo outorgard aos 6rgdos da Administracdo Federal a autoridade executiva necessiria ao eficiente
desempenho de sua responsabilidade legal ou regulamentar. (...) Art. 30. Serdo organizadas sob a forma de
sistema as atividades de pessoal, orcamento, estatistica, administracdo financeira, contabilidade e auditoria, e
servigcos gerais, além de outras atividades auxiliares comuns a todos os 6rgdos da Administracdo que, a critério
do Poder Executivo, necessitem de coordenacdo central. (...) § 2° O chefe do 6rgio central do sistema é
responsavel pelo fiel cumprimento das leis e regulamentos pertinentes e pelo funcionamento eficiente e
coordenado do sistema. (...) Art. 100. Instaurar-se-a4 processo administrativo para a demissdo ou dispensa de
servidor efetivo ou estdvel, comprovadamente ineficiente no desempenho dos encargos que lhe competem ou
desidioso no cumprimento de seus deveres (...) Art. 116. Ao Departamento Administrativo do Pessoal Civil
(DASP) incumbe: I - Cuidar dos assuntos referentes ao pessoal civil da Unido, adotando medidas visando ao seu
aprimoramento e maior eficiéncia.”
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A Lei n° 8.987/95, que dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da
prestacdo de servigos publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal, estipula em seu
artigo 6°, § 1°, que toda concessao ou permissdo pressupde a prestacdo de servico adequado
ao pleno atendimento dos usudrios, sendo que este € entendido como aquele que satisfaz as
condi¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas.

O Decreto Federal n° 1.171/94, que aprovou o Cédigo de Etica Profissional do
Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal, preconizou em seu inciso I, como regra
deontoldgica de todos os servidores publicos civis federais, que a dignidade, o decoro, o zelo,
a eficdcia e a consciéncia dos principios morais sdao primados maiores que devem nortear o
servidor em sua atuacdo, seja no exercicio do cargo ou funcdo, ou fora dele. Abre-se um
paréntese aqui para salientar que inexiste diferenca no significado de eficdcia e eficiéncia
como serd trabalhado em tépico proprio.

Além de todos estes dispositivos normativos infraconstitucionais, impende
lembrar ainda que a prépria Constituicdo da Reptblica ja espelhava a eficiéncia. Tal reflexo
encontra-se tanto no artigo 70 quanto no artigo 74, inciso II.

O artigo 70 prescreve que a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta serd
aferida quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacio das subvengdes e
rendncia de receitas e serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Ja o artigo 74, inciso II, determina que os Poderes Legislativo, Executivo e
Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de,
dentre outras atribuicdes, comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e
eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito
privado.

Diante das normas infraconstitucionais e constitucionais alinhavadas, verifica-se
que o principio da eficiéncia em que pese ndo estar expressamente prescrito no texto
constitucional antes da Emenda Constitucional n® 19/1998, ele ja estava presente e irradiava
os seus efeitos imanentes apesar de constar com outras expressdes. Ou seja, conquanto nao
estipulado de forma literal, o sentido da eficiéncia ji estava na Constituicdo e na

Administracao Publica em si.
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Neste sentido, insta frisar que Rui Cirne Lima destaca que o Estado Social, como
€ o caso do Brasil, possui dois objetivos, tanto no aspecto formal quanto material. O primeiro
objetivo € a realizacdo da justica social, a qual reza favordvel a todos os participantes da
sociedade, a fim de que estes possam desfrutar de uma vida digna com a satisfacdo de suas
necessidades econdmicas e culturais num nivel razodvel e apropriado. O segundo objetivo € a
eficiéncia da acdo, o que significa que “a eficidcia das medidas a serem tomadas para a
realizacdo do primeiro objetivo, no que concerne ao tempo, a sua abrangéncia e ao seu
conteddo.””* Da mesma forma, Ives Gandra da Silva Martins assenta que o principio da
eficiéncia € um coroldrio natural dos demais principios e que ja estava prevista implicitamente
antes da Emenda Constitucional n° 19/98, posi¢cdo compartilhada por Hugo de Brito Machado,
o qual justifica que ‘o Estado é¢ mantido pelos cidadaos como instrumento capaz de propiciar
seguranca e justica, permitindo-lhe boa qualidade de vida.”*>* J4 Paulo Modesto defende que

o principio da eficiéncia j4 existia em decorréncia do Estado Democrético de Direito:

Reclama-se do Estado cada vez com maior impaciéncia, para que otimize o seu agir e conduza em
termos adequados a realiza¢@o dos fins prezados pela comunidade. Questiona-se a omissao no agir,
a aptiddo do agir e a qualidade do agir estatal. Essas exigéncias ndo sdo dirigidas a um Estado
liberal, mas um Estado Democritico Social, executor e fomentador da prestacdo de servicos
coletivos essenciais. E o Estado Social que ndo pode descuidar de agir com eficiéncia, justificando
os recursos que extrai da sociedade com resultados socialmente relevantes. Essas exigéncias hoje
ndo sdo mais percebidas em termos meramente politicos ou econdémicos (...) juridicizaram-se como
exigéncias do mandamento nacional. ***

Emerson Gabardo enuncia que com “o advento do racionalismo administrativo
caracteristico da modernidade, a idéia de eficiéncia sempre esteve presente na Teoria do
Estado e na Ciéncia da Administra¢do, ainda que muito pouco dela se tenha tratado na
doutrina, principalmente na do Direito Administrativo (que, € bom lembrar, conquistou seu
l6cus epistemoldgico muito recentemente).”*>

Quanto a prescri¢do explicita do principio da eficiéncia no caput do artigo 37,

observa-se que a insercdo decorreu da Emenda Constitucional n® 19/1998, chamada Reforma

452
453

LIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrativo. 7. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 49.
MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord). Principio da eficiéncia em matéria tributdria. In: Principio
da eficiéncia em matéria tributaria. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 31; MACHADO, Hugo de
Brito. Principio da eficiéncia em matéria tributdria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord). Principio da
eficiéncia em matéria tributaria. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 52. No mesmo sentido, BASTOS,
Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 330.

44 MODESTO, Paulo. Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia. In: PAIVA, Mario Antdnio
Lobato de (Coord.). Direito Administrativo (temas atuais). Sdo Paulo: LED, 2003, p. 172-173.

435 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 94.
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Administrativa.*® Em razdo da sua estipulacdo, Romeu Felipe Bacellar Filho pontua que a
inteleccdo de tal principio entdo gera duas conseqiiéncias ao intérprete, quais sejam: (i)
analisd-lo num processo continuo de interpretacdo conforme a Constitui¢do, “a fim de evitar
rupturas ou fraudes constitucionais que atentem contra a identidade da Lei Fundamental e; (ii)

respeitar a interacdo e ponderacdao com os demais principios constitucionais da Administracao
T s 457
Publica para a sua aplicagao.

A citada reforma foi efetivada pelo Governo de Fernando Henrique Cardoso. A

458

época da efetivacdo quem esteve a frente foi o Ministro Bresser Pereira.”” Neste momento

histérico, a Reforma Administrativa estava fortemente arraigada com tracos do
neoliberalismo, tanto que os seus grandes objetivos, consoante dito por Silvio Luis Ferreira da
Rocha, foram “reduzir sensivelmente a participagdo do Estado na atividade econOmica e,
sobretudo, na prestacdo de servigos publicos” por intermédio da desestatizacdo, privatizacao e
desregulamentacdo. O autor aduz ainda que os argumentos que justificaram essa redefini¢do
das atividades do Estado foram “financeiros, juridicos e politicos e partem da premissa, ndao
comprovada por nenhuma experiéncia histdrica recente, de que haveria, ao final do processo,
uma melhoria da capacidade do Estado de atender as demandas sociais.”®’ Para tanto,
arquitetou-se um Plano de Reforma do Estado, o qual previa o Estado em quatro setores, mais

precisamente nos seguintes nucleos:

NUCLEO ESTRATEGICO. Corresponde ao governo, em sentido lato. E o setor que define as leis
e as politicas publicas, e cobra o seu cumprimento. E, portanto, o setor onde as decisdes
estratégicas sdo tomadas. Corresponde aos Poderes Legislativo e Judicidrio, ao Ministério Publico
e, no Poder Executivo, ao Presidente da Republica, aos ministros e aos seus auxiliares e assessores
diretos, responsdveis pelo planejamento e formulacdo das politicas puiblicas.

ATIVIDADES EXCLUSIVAS. E o setor em que sdo prestados servicos que sé o Estado pode
realizar. S@o servicos em que se exerce o poder extroverso do Estado - o poder de regulamentar,
fiscalizar, fomentar. Como exemplos temos: a cobranca e fiscalizacdo dos impostos, a policia, a
previdéncia social bdsica, o servigo de desemprego, a fiscalizacdo do cumprimento de normas
sanitdrias, o servico de transito, a compra de servicos de saide pelo Estado, o controle do meio
ambiente, o subsidio a educagdo basica, o servico de emissdo de passaportes etc.

SERVICOS NAO-EXCLUSIVOS. Corresponde ao setor onde o Estado atua simultaneamente com
outras organizacdes publicas ndo-estatais e privadas. As institui¢des desse setor ndo possuem o
poder de Estado. Este, entretanto, estd presente porque os servicos envolvem direitos humanos

456 A titulo informativo, salienta-se que a primeira emenda constitucional com o propdsito de realizar a

reforma administrativa foi parcialmente rechacada pela Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara dos
Deputados. Posteriormente, na sua reformulacao havia constado o termo “qualidade do servico prestado”, o qual
foi modificado entdo depois para a inclusdo do “principio da eficiéncia”. (MOREIRA, Alinie da Matta. O
principio da eficiéncia e sua aplicabilidade na Administragdo Publica. Revista IOB de Direito Administrativo,
Sao Pau.lo, v. 3, n. 33, set. 2008, p. 14).

7 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrativo
disciplinar. Sao Paulo: Max Limonad, 1998, p. 194.

48 Maria Paula Dallari Bucci critica a reforma administrativo ocorrida na década de 1990, pois segundo
ela foi uma reforma de “fora para dentro” em razio das pressdes exteriores. Sobre o assunto, vide BUCCI, Maria
Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas. Sdo Paulo: Saraiva, 202, p. 30-34.

439 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 38.
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fundamentais, como os da educa¢do e da satiide, ou porque possuem "economias externas"
relevantes, na medida que produzem ganhos que ndo podem ser apropriados por esses Servigcos
através do mercado. As economias produzidas imediatamente se espalham para o resto da
sociedade, ndo podendo ser transformadas em lucros. Sdo exemplos desse setor: as universidades,
os hospitais, os centros de pesquisa e 0s museus.

PRODUCAO DE BENS E SERVICOS PARA O MERCADO. Corresponde 2 drea de atuacio das
empresas. E caracterizado pelas atividades econdmicas voltadas para o lucro que ainda
permanecem no aparelho do Estado como, por exemplo, as do setor de infra-estrutura. Estdo no
Estado seja porque faltou capital ao setor privado para realizar o investimento, seja porque siao
atividades naturalmente monopolistas, nas quais o controle via mercado nao € possivel, tornando-
se necessdria, no caso de privatizacio, a regulamentagdo rigida.*®

Acerca dos setores acima, salienta-se que o principio da eficiéncia foi referéncia
no Plano Diretor de Reforma do Estado, sendo citado por diversas vezes para embasar um
modelo gerencial na Administragdo Publica ao invés do modelo burocritico, consoante se

desprende do trecho abaixo carreado:

No nicleo estratégico, o fundamental é que as decisdes sejam as melhores, e, em seguida, que
sejam efetivamente cumpridas. A efetividade é mais importante que a eficiéncia. O que importa
saber &, primeiro, se as decisdes que estdo sendo tomadas pelo governo atendem eficazmente ao
interesse nacional, se correspondem aos objetivos mais gerais aos quais a sociedade brasileira estd
voltada ou ndo. Segundo, se, uma vez tomadas as decisdes, estas sdo de fato cumpridas. J4 no
campo das atividades exclusivas de Estado, dos servigos nao-exclusivos e da producdo de bens e
servicos o critério eficiéncia torna-se fundamental. O que importa € atender milhdes de cidadaos
com boa qualidade a um custo baixo.*®'

N

Quanto a eficiéncia na Reforma Administrativa, Arnold Wald preconiza que a
mudanca de mentalidade era fundamental para o sucesso da Reforma Administrativa, até
porque ndo tratava “de diminuir o papel do Estado, mas sim de dar-lhe mais eficiéncia nos
campos em que pode e deve atuar e exclui-lo da drea em que restringe a liberdade individual e
interfere indevidamente em setores que melhor sdo atendidos pela iniciativa privada.”*®

Desta feita, infere-se claramente que a eficiéncia foi constantemente utilizada para
justificar o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado elaborado pelo Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado (MARE), além por 6bvio de sua inser¢ao no
caput do artigo 37 da Constituicao.

Quanto a palavra eficiéncia e sua extensdo, esta ndo possui um significado

estanque e unissono para qualquer uso e em qualquer drea. A dificuldade em conceituar

eficiéncia se deve ao seu uso em diversas ciéncias. Por exemplo, as ciéncias da Sociologia,

460 BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Disponivel em:
http://www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf. Acesso em 07.nov.2010.

4ol BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Disponivel em:
http://www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf. Acesso em 07.nov.2010.

462 WALD, Arnoldo; MORAIS, Luiza Rangel de; WALD, Alexandre de M. O direito de parceria e a
nova lei de concessoes. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1996, p. 33.
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. .. - . .. .- v A 463
Economia, Administracdo e, mais recentemente, o Direito utilizam a “eficiéncia”,”” no

entanto como relata Emerson Gabardo ndo hd um “conceito univoco e concreto para a
expresszio.”464

Desse modo, a dificuldade de definicdo ora posta se deve as diversas facetas e
compreensdes que efici€éncia recebe em cada ciéncia. Acrescentando a esta situacdo, Emerson
Gabardo, recorrendo ao escélio de Antonio Francisco de Souza, enquadra o principio da
eficiéncia como um principio juridico indeterminado, visto que possui extensao indeterminada
e sua aplicacdo deve ser sopesada no caso concreto.’®> Mesmo que exista esta distin¢do da
defini¢do de eficiéncia de acordo com a ciéncia em trato, hd que ressaltar que a partir do
momento que tal € prescrito normativamente, entdo ndo se deve recorrer as outras ciéncias
para emprestar ou copiar as definicdes, e sim deve cingir a interpretagdo e aplicacdo da
eficiéncia de acordo com os ditames do Direito. Via de conseqiiéncia, em que pese a
curiosidade, os estudos e o conhecimento emprestados de outras ci€ncias, ndo deve o
aplicador do direito a partir do momento da prescri¢do da eficiéncia recorrer ou utilizar de
raciocinio emprestado de outras ciéncias, pois cada ramo de conhecimento empresta ‘“um
conceito adequado aos seus propésitos.”*®°

Por esta razdo, Paulo Modesto enfatiza que o temor eficiéncia ndo é exclusivo e
nem privativo de nenhuma ciéncia, pois “é um termo da lingua natural, apropriado pelo
legislador em sua acep¢cdo comum ou com sentido técnico préprio. S3o os juristas, como
agentes ativos no processo de constru¢do do sentido dos signos juridicos, os responsdveis
diretos pela exploracdo do contetido juridico desse principio no contexto do ordenamento
normativo nacional.”*%’

Corroborando com este raciocinio, Emerson Gabardo assevera que é um enorme
equivoco considerar o conceito de eficiéncia como eminentemente econdmico, pois (i) a sua
etimologia € independente (o que pode ser denominado plutocritico) e se correlaciona a
atividade racional, a qual perquire o encontro dos melhores meios para a busca do fim

colimado; e (i) conquanto fosse considerado um conceito intrinsecamente econdmico,

463 Sobre o assunto, vide: GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia. Sdo Paulo:

Malheiros, 2002, p. 23; CUSTODIO FILHO, Ubirajara. Revista de Direito Constitucional e Ciéncia Politica,
Sao Paulo, ano 7, n. 27, Revista dos Tribunais, abri/jun, 1999, p. 209-212.

464 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 23.

465 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 24.

466 MOREIRA, Alinie da Matta. O principio da eficiéncia e sua aplicabilidade na Administragdo Publica.
Revista IOB de Direito Administrativo, Sao Pau.lo, v. 3, n. 33, set. 2008, p. 21.

467 MODESTO, Paulo. Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia. Revista Interesse Piblico.
Sao Paulo: Notadez, n. 07, jul-set., 2000, p. 66.
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perderia tal viés a partir do momento de seu albergue pela ordem juridical.468 No mesmo
diapasdo, Alinie da Matta Moreira descreve que o “conceito juridico de eficiéncia deve ser
construido a partir dos ditames da ciéncia do Direito, de sorte que ndo resulta da mera
transposicdo dos significados atribuidos ao termo em outras esferas do conhecimento.”*%

Doutro lado, oposto, Egon Bockmann Moreira compreende que, ainda que a
eficiéncia esteja atualmente prescrita na Constituicdo da Republica de 1988, ndo pode ser
encarada como norma juridica, pois “ndo tem vinculo estrito e imediato com o mundo do
Direito, nem tampouco faz parte da tradi¢ao histérica das Constitui¢des Brasileiras (como se
pode afirmar para os principios da legalidade, moralidade, imparcialidade, publicidade, etc.).”
Acrescenta ainda que a suscitada prescricdo ndo trard qualquer beneficio e considera que a sua
inclusdo enquadrou-se como um fendmeno da inversdo normativa, aduzindo que “como se
ndo bastasse subordinar a ac¢do administrativa do Estado a muta¢do constitucional, a
adaptacdo constitucional, dentro do lugar-comum da ingovernabilidade; inseriu-se na
Constituicdo, como mdaxima do direito administrativo, norma peculiar a Economia e a
administracdo privada.”*”°

O raciocinio de Egon Bockmann Moreira tem como substrato as trés cldssicas
no¢des de eficiéncia que ele apresenta em sua obra, as quais podem ser detalhadamente
escritas como: “(a) eficiéncia produtiva (ou técnica, vinculada a relacdo entre os fatores de
producdo e a quantidade de bens produzidos); (b) eficiéncia de Pareto (ou alocativa, vinculada
a distribui¢do dos recursos em vistas a ampliacdo do bem-estar social); e (c) eficiéncia de
Kaldor-Hicks (ou ‘principio da compensacdo’, em que a alocacdo dos recursos € eficiente
quando maximiza a riqueza, independentemente de sua distribuicio social).”*"!

Nao obstante o pensamento de Egon Bockmann Moreira, insta ressaltar que nao
se pode rechagar a juridicidade do principio da eficiéncia a partir do momento de sua
prescricdo. A prescricdo originou a sua entrada ao ordenamento juridico, ndo importa para a
validade e para eficicia que se trata de um conceito advindo de outra ciéncia, estrangeiro ou
qualquer outra peculiaridade possivel. Negar a sua prescri¢do juridica € o mesmo que decretar
um critério de validade das normas juridicas de acordo com o contexto histérico ou ainda

analisar a reputagdo de cada inser¢do neo-normativa para somente depois atribuir-lhe a

respectiva validade e eficdcia. Neste senda, Emerson Gabardo alerta que é “questionavel se

468
469

GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 91.
MOREIRA, Alinie da Matta. O principio da eficiéncia e sua aplicabilidade na Administragdo Publica.
Revista IOB de Direito Administrativo, Sao Pau.lo, v. 3, n. 33, set. 2008, p. 08.

470 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 159,
161.

471 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 158.
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existe algum principio que nasce como eminentemente juridico, ontologicamente

considerado.”*"?

472 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 91.
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2.6. Definicao e dimensao do principio da eficiéncia

José Afonso da Silva descreve o referido principio ao dizer que ele “consiste na
organizacdo racional dos meios e recursos humanos, materiais e institucionais para a
prestacdo de servicos publicos de qualidade com razodvel rapidez, consoante previsdo do
inciso LXXVII do artigo 5° (EC-45/2004) e em condicdes econdmicas de igualdade dos
consumidores.” Consoante se verifica, o autor define o principio num aspecto mais de
racionalidade e organizacdo dos meios e recursos humanos da Administragdo. Todavia, vale
mencionar que o referido jurista expde a dificuldade em transpor a eficiéncia para a atividade
administrativa, visto que estd arraigada a uma nocdo tipica da atividade econdmica, a qual
leva em conta a relacdo input/output (insumo/produto), sendo que ndo raras vezes inexiste
output (produto) identificavel. *’

Alexandre de Moraes define, de forma mais ampla, o principio da efici€éncia como
aquele que determina a Administragdo Direta e Indireta, bem como a seus agentes publicos,
“a persecu¢do do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de forma
imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da
qualidade, primando pela ado¢do dos critérios legais e morais necessdrios para a melhor
utilizacdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar desperdicios e garantir-se uma
maior rentabilidade social.” O autor enfatiza que o principio da eficiéncia ndo € uma
relevacdo da tecnocracia, e sim ao contrario, posto que “dirige-se para a razao e fim maior do
Estado, a prestagdo dos servigos sociais essenciais a populagdo, visando a ado¢do de todos os
meios legais e morais possiveis para satisfacdo do bem comum.”*"

Neste viés coletivista, Alexandre Santos de Aragdo defende que a eficiéncia ndo
pode ser encarada somente sob o viés econdmico, € “sim como um melhor exercicio das
missdes de interesse coletivo que incumbe ao Estado, que deve obter a maior realizacao

prética possivel das finalidades do ordenamento juridico, com os menores Onus possiveis,

tanto para o proprio Estado, especialmente de indole financeira, como para as liberdades dos

o SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 31. Ed. Sio Paulo: Malheiros,
2008, p. 672, 671.

474 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 12. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 317. De forma
similar, Hugo de Brito Machado descreve que “como o objetivo fundamental do Estado ¢ propiciar a realizacdo
dos valores da sociedade, e assim viabilizar o bem comum, tem-se que a eficiéncia da Administragdo Piblica
consiste na capacidade para alcancar esse objetivo.” (MACHADO, Hugo de Brito. Principio da eficiéncia em
matéria tributaria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord). Principio da eficiéncia em matéria
tributaria. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 53).
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cidaddos.”

Em sentido similar, Marcal Justen Filho explica que “eficiéncia administrativa
nao € sindbnimo de eficiéncia econdmica. Numa empresa privada, a autonomia permite
organizar os fatores da producdo segundo as finalidades perseguidas egoisticamente pelo
empresario — o que autoriza, inclusive, a privilegiar a busca do lucro. Ao contrério, a atividade
estatal deverd traduzir valores de diversa ordem, e nio apenas aqueles de cunho econdmico.”
Por estes motivos “quando se afirma que atividade estatal é norteada pela efici€ncia, ndo se
impde a subordinagdo da atividade administrativa a racionalidade economica, norteada pela
busca do lucro e da acumulacdo da riqueza.”*’®

De forma diversa, Maria Sylvia Zanella Di Pietro segmenta o principio da
eficiéncia sob dois viés: em relacdo ao modo de atuacdo do agente publico e frente ao modo
de organizacdo, estruturacio e disciplinamento da Administracdo Piblica.*’”” Ou seja, a autora
dd um enfoque mais verticalizado sobre o aparato administrativo, inclusive os agentes
publicos.

Odete Medauar correlaciona a eficiéncia, simplesmente, “a idéia de acdo que leve
a ocorréncia de resultados de modo répido e preciso; significa obter o maximo de resultado de
um programa a ser realizado, como expressao de produtividade no exercicio de atribui¢des.”
A autora destaca que efici€éncia contrapde-se a lentiddo, a descaso, a negligéncia e a
omissdo.*"®

Ja Maria Paula Dallari Ducci explana que eficiéncia € uma palavra que de forma

imanente atrela-se a proporcionalidade material entre os fins e os meios. Além disso, segundo
a autora, além do ‘“‘aspecto econdmico no conceito, expresso na relacdo entre custos e
beneficios, a efetivagdo do principio da eficiéncia deve ser mensurada também em termos dos
custos sociais de determinadas estruturas e praticas administrativas e sua repercussiao sobre a
formacdo de uma consciéncia coletiva, de interesse publico, nos cidaddos.”*”’

Por sua vez, Diogo Figueiredo Moreira Neto elenca os principios da eficiéncia e
da legitimidade como os novos principios fundantes do novo conceito de administracdo

publica, no que se refere a governabilidade. Para o autor, trés novas circunstancias levaram a

4 ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. Revista de Direito Administrativo. Rio de

Janeiro, n. 237, jul. 2004, p. 01-06, p. 01). Em sentido similar, Ives Gandra da Silva Martins define o principio
da eficiéncia, num viés pragmdtico ao ramo das finangas publicas, como “a obrigacdo da Administracdo Ptblica
de utilizar os recursos publicos do Estado com a maior pertinéncia e adequagdo possivel em prol da sociedade.”
(MARTINS, Ives Gandra da Silva. Principio da eficiéncia em matéria tributdria. In: MARTINS, Ives Gandra da
Silva (Coord). Principio da eficiéncia em matéria tributaria. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 31).
476 JUSTEN FIILHO, Marg¢al. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.137.
477 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 19. Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 98.

478 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo em Evolucdo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2005, p. 242.

479 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 183.
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crise da governabilidade e a elevagdo de tais principios, quais sejam: (i) a maior sobrecarga de
demandas nos regimes democriticos em comparacdo com regimes autocraticos; (ii) a maior
conflitualidade social nos regimes democréiticos e sociais; (iii) a maior distribuicdo e
desconcentracdo de poder nas sociedades democriticas.*® Claus Offe também destaca que a
mantenga da eficiéncia e da legitimidade nos modernos regimes democraticos é uma tarefa
principal e por tal razdo diversos ramos e instituicdes do sistema politico sdo especializadas
para fornecer estes requisitos funcionais.*®' Claus Offe indaga e inclusive alca como ponto
nodal o seguinte questionamento: é possivel o Estado desempenhar as suas fungdes com
eficiéncia ou ha contradi¢des sistemadticas na propria atividade estatal que impedem o Estado
de manejar com éxito as contradicdes do modo capitalista de produga?lo?482

Quanto as caracteristicas do principio da eficiéncia, Alexandre de Moraes elenca
como caracteristicas do principio da eficiéncia: (i) direcionamento da atividade e dos servigos
publicos a efetividade do bem comum, imparcialidade, neutralidade, transparéncia,
participacao e aproximagdo dos servicos publicos da populacio, eficidcia, desburocratizacdo e
busca da qualidade.*® J4 Ubirajara Custédio Filho identifica trés idéias ou caracteristicas
sobre o principio da eficiéncia: (i) prestabilidade, “pois o antedimento prestado pela
Administracdo Publica deve ser ttil ao cidaddo; (ii) presteza, “porque os agentes publicos
devem atender o cidaddao com rapidez”; e (iii) economicidade, “porquanto a satisfacdo do
cidaddo deve ser alcancada do modo menos oneroso possivel ao Erdrio Piblico.”**

Trespassadas tais posicdes doutrindrias, ndo se pode perder de vista que ndo ha
grandes debates juridicos acerca do fato de o principio da eficiéncia albergar tanto o
procedimento quanto os resultados buscados pela acdo administrativa. Nesta diretriz, Alinie
da Matta Moreira ecoa que o principio constitucional da eficiéncia “ndo se esgota, como
pretende o ramo da administracdo, no correto e adequado emprego dos recursos disponiveis.
Deve ser considerada, simultaneamente, a realizacdo dos resultados previamente

definidos.”**

450 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 18-19.

481 OFFE, Claus. Contradicciones en el Estado del Bienestar. Trad. Ant6nio Escohotado. Alianza
Editorial, 1990, p. 118.

482 OFFE, Claus. Contradicciones en el Estado del Bienestar. Trad. Ant6nio Escohotado. Alianza
Editorial, 1990, p. 121.

483 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 12. ed. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 318-321.

484 CUSTODIO FILHO, Ubirajara. Revista de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sdo Paulo, ano
7, n. 27, Revista dos Tribunais, abri/jun, 1999, p. 214.

4 MOREIRA, Alinie da Matta. O principio da eficiéncia e sua aplicabilidade na Administragdo Publica.
Revista IOB de Direito Administrativo, Sao Pau.lo, v. 3, n. 33, set. 2008, p. 09.
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Entrementes, no que se refere a dimensdo do principio juridico da eficiéncia,
entdo tal tarefa ndo é da mais simples, porquanto em outras diversas ciéncias a efici€éncia
possui diversos significados, bem como ela ndo se cinge ao modo de operacdo tdo somente ou
a busca dos resultados simplesmente. Para demonstrar estes fatos, alvitra-se que na seara da
ciéncia da Administragdo, a eficicia correlaciona-se aos melhores fins alcancados em razdo de
uma conduta, por outro lado, a eficiéncia refere-se aos procedimentos e meios utilizados para
a realizacdo de uma conduta. Sobre o assunto, colaciona-se a explicacdo de Idalberto

Chiavenato:

A eficiéncia significa a correta utilizacdo dos recursos (meios de produgdo) disponiveis. (...)
Assim, a eficiéncia estd voltada para a melhor maneira pela qual as coisas devem ser feitas ou
executadas (métodos de trabaho), a fim de que os recursos (pessoas, maquinas, matérias-privas
etc.) sejam aplicados de forma mais racional possivel. A eficiéncia preocupa-se com os meios,
com os métodos mais indicados, que precisam ser planejados a fim de assegurar a otimizacio dos
recursos disponiveis. **

Todavia, no campo juridico, inexiste diferenca entre eficdcia e efici€éncia. Deve
ser encarado como englobado na eficiéncia a finalidade da eficdcia também. Tal raciocinio se
deve ao fato de que na seara juridica o principio constitucional em xeque almeja o adequado
emprego dos recursos disponiveis com o objetivo de alcancar resultados previamente

487

definidos.”™" Por tal razdo, “o principio da eficiéncia transborda a exigéncia do melhor

emprego dos recursos e meios disponiveis, estendendo-se a aptidao para alcancar resultados
predeterminados.”*®®

Neste sentido, Ubirajara Custddio Filho descreve que se deve utilizar o conceito
de eficiéncia abarcando tanto a otimiza¢do dos meios quanto a consecucao dos fins. Ou seja, a
op¢ao recai sobre o sentido comum do vocdbulo que lhe confere maior amplitude semantica.
Este raciocinio embasa-se em quatro argumentos juridicos, segundo o autor, quais sejam:
pensar em eficiéncia em conformidade com o principio da maxima efetividade ou da
interpretacdo efetiva; considerar o aspecto teleoldgico da norma; interpretar a prescricdo do

caput do artigo 37 sistematicamente frente outras normas constitucionais; conformar o

principio da eficiéncia ao principio da indisponibilidade do interesse piiblico.**

486 CHIAVENATO, Idalberto. Introduciio i teoria da Administracio. 4. Ed. Sao Paulo: Makron Books,
1993, p. 67.

7 MOREIRA, Alinie da Matta. O principio da eficiéncia e sua aplicabilidade na Administragdo Publica.
Revista IOB de Direito Administrativo, Sao Pau.lo, v. 3, n. 33, set. 2008, p.09.

488 MOREIRA, Alinie da Matta. O principio da eficiéncia e sua aplicabilidade na Administragdo Publica.
Revista IOB de Direito Administrativo, Sao Pau.lo, v. 3, n. 33, set. 2008, p. 16.

489 CUSTODIO FILHO, Ubirajara. Revista de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sdo Paulo, ano
7, n. 27, Revista dos Tribunais, abri/jun, 1999, p. 212 e 213.
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Além desta diferenca entre efici€éncia e eficdcia, vale lembrar ainda sobre as

dessemelhancas existentes frente a efetividade.*”

Para tanto, recorre-se a Claus Offe, o qual
elucida a existéncia de tais disparidades ante o conhecimento das disciplinas académicas de
administracao empresarial e teoria organizativa. Para o autor:
Las ganancias marginales en eficiencia se producen si es posible producir la mima cantidad de
resultados con menores costos. Por otra parte, la efectividad mide la capacidad de una
organizacion para alcanzar sus metas explicitas. El tipico dilema para la direccion de una firma
privada es hallar una combinacion de ambos criterios operativos — a menudo relacionados
inversamente — para elevar los beneficios al mdximo. Tanto la eficiencia como la efectividad son

sub-metas vinculadas a la meta principal de la rentabilidad de firmas privadas que compran y
venden sus insumos (inputs) y productos (outputs) en mercados. ol

Vale ainda advertir sobre a posi¢do cética de Celso Antonio Bandeira de Mello
com relacdo ao principio da eficiéncia, pois, segundo o autor, o principio “ndo pode ser
concebido (entre nds nunca € demais fazer ressalvas 6bvias) sendo na intimidade do principio
da legalidade, pois jamais uma suposta busca de eficiéncia justificaria postergacdo daquele
que € o dever administrativo por exceléncia.” Nesta linha, o autor deduz que o principio da
eficiéncia “ndo parece ser mais do que uma faceta de um principio mais amplo ja

. 492
superiormente tratado.” ?

No mesmo diapasdo, Licia Valle Figueiredo defende que a
inser¢do do principio da eficiéncia significou muito pouco de substancialmente novo.*? Em
contraponto ao Celso Antonio, Alexandre dos Santos de Aragdo descreve o “principio da
eficiéncia de forma alguma visa mitigar ou ponderar o principio da legalidade, mas sim
embeber a legalidade de uma nova ldgica, determinando a insurgéncia de uma legalidade
finalistica e material — dos resultados préticos alcangcados -, € ndo mais uma legalidade
meramente formal e abstrata.” Por esta razdo que o suscitado autor enfatiza que a
interpretacdo deve ser realizada nao somente de acordo com a equidade, mas sim pelo exame

das finalidades constitucionais e legais aplicdveis a espécie. Ademais, em razdo do principio

da eficiéncia, ndo hd a legitimacdo para a “aplicacdo cega de regras legais (ou de outro grau

490 . . e . ., . e A . . oA .
Roberto Dromi trata a eficiéncia e a eficicia como sindnimos, conforme se verifica: “La eficiéncia o

eficacia administrativa se traduce en el deber juridico de dar satisfacion concreta a una situacion subjetiva de
requerimiento en la forma, cantidad e calidad, y con los medios e recursos que resultan idoneos para la
gestion.” (DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 236)

1 OFFE, Claus. Contradicciones en el Estado del Bienestar. Trad. Antdénio Escohotado. Madrid:
Alianza Editorial, 1990, p. 123.

492 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 122.

493 FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p.
64.
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hierarquico), que leve a uma consecucao ineficiente ou menos eficiente dos objetivos legais
primdrios.”**

Além disso, Alexandre Aragao destaca ainda que o principio da eficiéncia conflita
positivamente com o principio da proporcionalidade, haja vista que em razao dos elementos
da “adequacdo” e ‘“necessidade” ndao se pode impor a ado¢cdo de meio inadequado ou
desnecessdrio para o alcance das finalidades legais com esteio num simples apego a
legalidade formal. Com efeito, neste raciocinio, impde-se uma legalidade material, a qual
almeja-se na realizacdo dos objetivos constitucionais com a menor perda possivel dos
interesses da coletividade em jogo.495 Por outro lado, Alexandre de Moraes realiza uma
interligacd@o entre o principio da eficiéncia e os principios da razoabilidade e da moralidade,
pois, para ele, o administrador devera usar critérios razodveis na realiza¢do de sua atividade
discriciondria e deve considerar como “imoralidade administrativa inefici€éncia grosseira da
acdo da administracao pl’lblical.”496

Em que pese tais criticas alinhavadas, € inarreddvel a conclusdo de que o principio
juridico da eficiéncia refere-se, como dito por Emerson Gabardo, “a andlise de todos os
aspectos exclusivamente restritos a eficiéncia, no seu viés economicista e socioldgico,
incrementada por caracteres eminentemente juridicos. Do resultado desta operagdo somatdria

. .. e . . . . 497
€ que nasce o principio, que se qualifica ainda mais pela natureza constitucional.” ?

494 ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. Revista de Direito Administrativo, Rio de

Janeiro , n.237, jul. 2004, p. 01-06, p. 03.

49 ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro , n.237, jul. 2004, p. 01-06, p. 04.

496 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 12. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p.317.

497 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 98.
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CAPITULO III - AS MUDANCAS NA ATUACAO ADMINISTRATIVA E OS
CONVENIOS COMO INSTRUMENTOS PARA O DESENVOLVIMENTO

3.1 A consensualizacio na atuacao da Administracao Puablica

Um dos primeiros escolios para os estudiosos do Direito Administrativo centra-se
no regime juridico-administrativo, no qual sdo corroboradas as posicdes de prerrogativas e
sujeicoes da Administragdo Publica frente ao particular. Neste ideédrio, hd o aprofundamento
das qualificadoras que permeiam a Administracdo Publica quando estd na busca do interesse
publico primdrio, razdo pela qual se justifica uma posi¢cdo privilegiada frente aos demais.
Todavia esta superioridade deve ser compreendida frente ao Estado de Direito, razdo pela
qual ndo pode ser vista como um pedestal inalcancdvel e blindado de qualquer possivel
influéncia dos administrados. Como bem explica Celso Antonio Bandeira de Mello, talvez o
grande equivoco subliminar que gera este raciocinio é o fato de falar em “poderes da
Administracdo”, o que per si desencadeia um pensamento de uma blindagem ante os demais,
entretanto o escorreito seria discorrer o Direito Administrativo como uma garantia aos
administrativos face a prescrita conten¢do e limitacdo dos poderes da Administracdo
Publica.*”® Posto isso, infere-se que o regime juridico-administrativo ndo chancela uma carta
branca a atuacdo da Administragdo Publica, sem qualquer limitador de seus comandos e quica
lhe outorga uma incontestabilidade de suas condutas pelos administrados.

Aliada a esta concepcao equivocada muitas vezes que permeia a pratica do Direito
Administrativo, € indispensdvel dizer que os atos administrativos como demonstragdo da
atuacdo da Administracdo Publica representaram uma verdadeira caracteristica que lastreou
por diversas décadas. Em virtude desta marca, pode-se asseverar que a praxe da
Administracdo Publica era desenvolver as suas atividades por intermédio de atos
administrativos, imbricando assim numa verticalidade abissal e unilateralidade que se
incompatibilizava com a participacdo de terceiros em sua atuacdo em si. Entrementes, a partir

do final do século passado o Direito Administrativo comega a estereotipar-se por uma nova

concepcdo da atuagdo da Administragdo Publica perante a sociedade e na cura dos interesses

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2008, p. 43. Neste mesmo raciocinio, Carlos Ari Sundfeld justifica a troca de rétulo do poder de policia pela
administracdo ordenadora, visto que: (i) a idéia de poder advém da Administragdo Publica a época anterior ao
Estado de Direito e que com a implantagdo deste foi transferido para o legislador; (ii) o poder de policia, e a
idéia de poder em geral da Administracdo, estd arraigada ao modelo do Estado liberal cldssico, o qual
determinava a participag@o do Estado na vida dos individuos mormente na regulacdo negativa e; (iii) transparece
a idéia de poderio e intervencgdo estatal sobre a vida privada sem qualquer pardmetro. (SUNDFELD, Carlos Ari.
Direito Administrativo Ordenador. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 17).
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publicos. Nesta nova fase, ha uma alavanca a participacdo da sociedade nos atos
administrativos e na atuacdo da Administracdo Publica em si, o que per si repercute em uma
mitigacdo das atividades administrativas com base na unilateralidade pura, sem qualquer
participacdo de terceiros. Segundo Vasco Pereira da Silva, no periodo correspondente ao
Estado Liberal de Direito, que se aproxima com o século XIX e inicios do século XX, “o
modo normal (praticamente exclusivo) de actuacdo da Administracdo Publica era o acto
administrativo”,” porém hd uma mudanca de paradigma, visto que, como dito por José Luiz
Esquivel, no “dltimo quartel do século XX, o Estado Pds-Social, traz consigo uma
Administragdo Publica que opta pela concertacdo e pela cooperagdao com a sociedade civil,
para conseguir dar satisfacdo a um interesse publico cada vez mais diversificado e
planeado.”500

Jessé Torres Pereira Junior e Marines Restelatto Dotti também comentam a
mudanga de concepg¢do no Direito Administrativo, de uma visdo unilateral para uma posi¢ao
de didlogo, negociacdo, acordos, coordenacdo, descentraliza¢do, cooperagdo e colaboragdo.
Nesta nova postura, segundo os autores o Estado busca por intermédio de novas atividades
“atuar mais eficientemente e com menores custos, em relacdes de coordenacgao, valendo-se da
sinergia com acordantes associativos, publicas e privados, do que o faria nas cléssicas
relagdes de subordinacdo. Em outras palavras, para o superior atendimento de politicas
publicas é mais eficiente a parceria que a coercdo.”"!

Neste rumo, verifica-se que antes do final do século XX, a coordenagdo da
Administragdo Publica era considerada com suspicdcia pelos defensores da competéncia, os
quais defendiam que face a indisponibilidade do interesse publico ndo seria possivel que uma
entidade ou um o6rgdo dela titular negociasse um pacto cooperativo para seu emprego, uma
vez que estaria renunciando o seu exercicio. Todavia, como bem explica Diogo Figueiredo,
resguardado na idéia de que a titularidade de competéncia ndo implica em monopodlio do
interesse publico e a delegabilidade nao importa em alienacdo, mas sim partilha de
responsabilidade, fica entdo desobstruida a via da coordenacdo de atividades e de esfor¢os dos
setores publico e privado. Continuando, o autor explicita que no ambito interno tais

instrumentos, inclusive os convénios, foram sendo concretizadas para a feitura da gestao

associada de servicos publicos “para superar os avelhentados mas renitentes emperramentos
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da hierarquia burocratizada”, bem como no &mbito externo da Administracdo Publica
desenvolveu-se o conceito de colaboracdo para a estimulacdo de gestdo em parceria de
servicos puiblicos.” %

A mudanga de concepcdo decorre de uma nova ideologia entre o Estado e a
Administragdo Publica. Maria Sylvia Zanella Di Pietro enfatiza o tema ao dizer que hd uma
verdadeira transformacdo da postura do Estado face a demanda da sociedade, razdo pela qual
descreve que “nado se quer mais o Estado prestador de servicos; quer-se o Estado que estimula,
que ajuda, que subsidia a iniciativa privada; quer-se a democratizacio da Administracao
Puablica pela participacdo dos cidaddos nos 6rgidos de deliberacdo e de consulta e pela
colaboracdo entre publico e privado na realizacdo das atividades administrativas do
Estado”.”® Para a existéncia desta nova postura do Estado frente ao particular, segundo a
autora, ha a necessidade de se diminuir o tamanho do Estado para que a atuacdo do particular
ganhe espaco, deve existir uma flexibilizacdo dos rigidos modos de atuacdo da Administragdo
Publica, a fim de possibilitar maior eficiéncia, bem como se roga pela maior parceria entre o
publico e o privado para afastar a Administracio Publica autoritdria, verticalizada e
hierarquizada.”®

Conforme se assinala, o desiderato de um maior consensualismo nas relagcdes
negociais da Administracdo Publica ndo tem origem e fim somente em razdo das parcerias,
mas atinge melhorias numa visdo ampla do Estado em si. Nesta linha, Diogo de Figueiredo
Moreira Neto esposa a necessidade de consensualidade e da participagdo para o avango da
democracia contempordnea, pois tais “contribuem para aprimorar a governabilidade
(eficiéncia); propiciam mais freios contra o abuso (legalidade); garantem a atencao a todos os
interesses (justi¢a); proporcionam decisdo mais sdbia e prudente (legitimidade); desenvolvem
a responsabilidade das pessoas (civismo); e tornam os comandos estatais mais aceitaveis e
facilmente obedecidas (ordem).® Além destes aspectos, nio se deve esquecer que a

a1

participacao € “relevante para as finalidades da transparéncia da Administracdo Publica e, por

%2 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrative. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2007, p. 30-31.

503 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellla. Parcerias na Administraciao Piublica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 20.

S04 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellla. Parcerias na Administraciao Publica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 20.

305 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagées do Direito Administrativo. 3. Ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 41.
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1ss0 mesmo, para o bom andamento e imparcialidade desta dltima, em razdo da clarificacdo e

da precisdo do quadro cognoscitivo a disposi¢do da Administragdo Publica.”"

Assim, o fortalecimento do consensualismo contribui para a efetivagdo de uma
atuacdo estatal mais legitima. Diogo Figueiredo Moreira Neto realiza um breve paralelo para

transluzir as vantagens da atuacdo estatal consensual, pois a “Administracdo Publica

z

subordinativa € unilateral, hierarquizada e linear, sendo suas manifestacdes tradicionais

praticamente esgotadas, enquanto a Administracdo Publica coordenativa € multilateral,

equiordenada e radial, apresentando manifestacdes sempre novas e em plena expansdo.”"’

Por esta razdo, Caio Tacito descreve “o direito administrativo tende ao abandono da vertente
autoritdria com a acolhida da participacdo democratica da sociedade. O direito administrativo
de mdo dnica caminha para modelos de colaboracdo.””® Como formas de expressio da
Administracdo consensual, o modo de atuacdo estatal prima pela concertacao administrativa e
contratualizacdo administrativa, as quais sdo explicadas por Gustavo Justino de Oliveira da

seguinte forma:

Importa destacar que na concertacdo ndo ha uma relacio de subordinagdo entre a Administragdo e
as entidades parceiras, pois subjacente a ela reside um processo de negociacdo para a composi¢cao
de eventuais dissensos entre as partes, aspectos que pressupde o reconhecimento da autonomia dos
parceiros envolvidos. Dai empregar-se comumente a locu¢do Administracdo paritdria para
caracterizar esta forma de administrar, fundada em mddulos negociais. A contratualiza¢do
administrativa retrata a substituicdo das relacdes administrativas baseadas na unilateralidade, na
imposicdo e na subordinacdo por relagdes fundadas no didlogo, na negociagio e na troca. (....) E a
expansdo do consensualismo administrativo que confere novos usos a categoria administrativa
juridica contrato no setor publico. E em virtude da amplitude desse fendmeno, defende-se a
existéncia de um moédulo consensual da Administragdo Publica, o qual englobaria todos os ajustes
— ndo somente o contrato administrativo — passiveis de serem empregados pela Administracio
Piiblica na consecugdo de suas atividades e atingimento de seus fins. **

Com efeito, verifica-se que a Administracdo Publica estd mudando porque o

Estado estd se transformando, pressionado pela sociedade. Esta ndo é uma realidade brasileira,

506 SUORDEM, Fernando Paulo da Silva. O principio da separacao de poderes e os novos movimentos

sociais. Coimbra: Livraria Almedina, 1995, p. 140.
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Janeiro: Renovar, n. 214, p. 27-34, out-dez, 1998, p. 30. Sobre o avanco do consensualismo e a minoracao do
autoritarismo, Adilson Abreu Dallari avisa: “A tradicional Administracdo Publica rigorosamente formal,
formidavelmente autoritdria, assoberbada e quase sufocada por indcuos controles de processos, cedeu espago
para um Estado mais preocupado com os resultados, valendo-se do modelo gerencial na gestdo administrativa e
ndo hesitando em buscar colaborac@o para alcangd-los. Isso nio representa, de forma alguma, a eliminag@o dos
principios da legalidade, da impessoalidade e da isonomia, aos quais se agregaram outros emergentes, tais como
o principio participativo e o principio da eficiéncia, todos convivendo em harmonia.” (DALLARI, Adilson
Abreu. Aspectos juridicos da licitacao. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 02-03).
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e sim mundial. Neste ultimo quartel do século passado, Moreira Neto realca existéncia da
transformagdo por intermédio do poligono de mobilidades, até porque com as novas
tecnologias hd uma clara perda dos fatores tradicionais que determinavam a produgdo
econdmica, o que per si o autor qualifica como obsoleto o modelo fordista. O poligono é
formado pela mobilidade da informacdo, da producdo, financeira e social, as quais
representam todas as conseqiiéncias das mudancas provocadas pelo avangco da ripida
mobilidade que permeia as diversas areas. Vale destacar que os efeitos sdo o polifacetismo, o
que representa na visao do autor a sociedade pluralista, a qual € uma “constelagao de médulos
de interesses diversificados em torno dos quais gravitam e se agregam, em cambio

o . s 9510
permanente, os individuos e as entidades de sua criagdo.”

Tendo a sociedade pluralista,
desta advém o Estado Pluriclasse que simplesmente reflete a busca coletiva, e ndo individual e
egoistica, da cobranga do espaco publico. De todo este avanco nas mobilidades, duas
decorréncias devem ser aventadas, quais sejam, a consciéncia dos interesses € a participacdo
poh’tical.511 A consciéncia dos interesses € a participacdo revelam-se como verdadeiros
avangos e mormente uma maior legitimidade da atuag@o estatal, isto porque dard aos agentes
publicos uma certa estabilidade de sua atuagdo, pois do contrario haverd uma contestagao
imediata em razdo de alguma forma. Sob este viés, porém com o enfoque do Estado
Democriético de Direito, Maria Sylvia Zanella Di Pietro aponta que a participagdo do cidadao
e o aspecto da justica material configuram atualmente o Estado Democratico de Direito, o
qual procura substituir o Estado Legal puramente formalista por um Estado de Direito
vinculado aos ideais de justigal.512

Além disso, os avangos nos veiculos de informacao tornam clarividentes que as
pessoas tém tido cada vez mais acesso as informacdes da atuacdo estatal em si, o que per si
por vezes desencadeia diversas revoltas que geram conseqii€éncias e reflexos para a sociedade.
Desta feita, dessume-se que € deveras produtivo e sauddvel para a sociedade que persevere o
Estado Pluriclasse, até porque a sociedade pluralista estard zelando pelo interesse publico
primaério.

Sobre os avangos, inclusive mencionados por Moreira Neto, estd a questdo da

informatica, a qual é muito bem explicitada por Fritjof Capra que descreve que a revolugdo da

210 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
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informética “ndo sé deu origem a uma nova economia como também transformou de modo
decisivo as relacdes do poder tradicionais.”" Além disso, o autor comenta que as redes de
comunicacdo “que moldaram a nova economia nao transmitem somente informagdes sobre
transacdes financeiras e oportunidades de investimento, mas contam também com redes
globais de noticias, artes, ciéncias, diversdes e outras expressoes. Culturais. Também essas
expressdes foram profundamente transformadas pela Revolugdo da Informatica.”'* Gustavo
Justino de Oliveira, inclusive, utiliza as concep¢des de Estado em rede e de governanca
publica para contextualizar a Administracdo consensual como a nova face da Administragao
Puablica no século XXI, isto porque as citadas concepg¢des, com esteio em Manuel Castells,
consubstanciam-se em razdo da era da informacao e do galopante avanco das tecnologias de
informacdo.’"

Sob o enfoque do interesse publico, Odete Medauar resume esta quebra de
paradigma contextualizando que apds ‘“uma concepcdo da Administragdo detentora do
monopodlio do interesse publico, emerge entendimento de que a Administracdo deve
compartilhar tal atribuicio com a sociedade.”'® A realidade ora proposta ndo é fruto de um
movimento ou de uma guerra, mas sim de uma conscientiza¢do do povo no que se refere a sua
participacdo na atuacdo da Administracdo Publica. Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-
Ramén Ferndandez denominam a Administracdo neste contexto como Administragio-
concertada e aduzem que esta rentincia ao imperativo unilateral dos seus poderes para acordar
com os particulares, a fim de obter uma maior participagdo dos particulares no exercicio da
atividade administrativa, bem como auxilia na minora¢d@o dos litigios envolvendo particular e
Administralg;a?lo.517 Sabino Cassese, por sua vez, descreve a existéncia de novos paradigmas do
Estado, colocando em discussdo “todas as nogdes, temas e problemas cldssicos de direito
publico, da natureza do poder publico e de sua atuacdo legal-racional orientada pela
superioridade da lei, do lugar reservado a lei e de suas implicag¢des (legalidade e tipicidade)

5518

para as relagdes publico-privadas e seguindo este idedrio descrito por Cassese, Gustavo
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Justino de Oliveira e Odete Medauar endossam o fortalecimento da negociacio na esfera da
Administragdo Publica por via de acordos como um desses novos palraldigmals.519

Neste sentido, segundo Diogo Figueiredo, incontroverso que existe uma mudanga
de concepc¢ao ao Estado nestas ultimas décadas, sendo que tal mudanca decorre de estudos e
debates sobre Estado, os quais ndo se cingem sobre seu tamanho, mas sim sobre sua
competéncia quanto as funcdes que deve desempenhar um Estado instrumental e
competitivo.’* Além disso, consoante o jurista, vdrias caracteristicas podem ser retiradas das
novas tendéncias do Estado e da Sociedade quanto a administracdo dos interesses publicos,
dentre estas hd o destaque para: a imparcialidade da Administracdo Publica em sua atuacio; a
abertura da administracdo publica a participa¢do do administrado para dela receber orientagcdo
para que possa colaborar; a eficiéncia na acdo administrativa, ndo se espera mais sé eficacia
(produzir os resultados esperados) e sim eficiéncia (melhor nivel de qualidade e com o
minimo de dispéndio de recursos publicos) e; a preferéncia as atividades concertadas
consensualmente pela Administracdo Publica sobrepujando a coercitividade e o autoritarismo.
Além destes, o autor menciona ainda outros aspectos como ‘““a valoriza¢do da legitimidade e
da licitude, pari passu com a legalidade, a ascendéncia da uniformizagao e da processualidade
administrativas, o avengo da principiologia juridica e da discricionariedade técnica”. ! Diogo
Figueiredo ainda comenta que “pela consensualidade, o Poder Publico vai além de estimular a
pratica de condutas privadas de interesse publico, passando a estimular a criacdo de solucdes
privadas de interesse publico, concorrendo para enriquecer seus modos e formas de

atendimento.””*?

Na mesma linha, assinala que a Administragdo concertada, com base no
escolio de Rosario Ferrara, ¢ uma férmula sintética designativa para ‘os novos modelos da
acdo administracdo, ou seja, aqueles modulos organizativos e funcionais caracterizados por
uma atividade consensual e negocial’.”>

Por tais razdes, Gustavo Justino de Oliveira utiliza a expressdo “Administracio
Paritaria” e aduz que a sua pertinéncia justifica-se por ser uma forma de administrar fundada

no consenso, em modulos negociais, desse modo originam relagdes entre a Administracio e
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320 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 123.

a MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacoes do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 124-125.

322 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Novos institutos consensuais da a¢do adminsitrativa. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 231, p. 1029-156, jan-mar. 2003, p. 156

23 FERRARA, Rosario. Apud MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Novos institutos consensuais da acao
administrativa. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 231, p. 1029-156, jan-mar. 2003, p. 146



141

particulares mais préximas a horizontalidade, o que per si reflete um tratamento mais

isondmico.”>**

Inclusive, a expressao Administracdo Paritdria parece se encaixar melhor no
Direito Brasileiro, mais precisamente ao vernidculo portugués, ao invés da Administracdo
concertada, ou seja, acaba transluzindo melhor o seu desidério.

Pelo exposto, pode-se dizer que a consensualidade mostra-se como uma realidade
que permeia os Estados, inclusive o Estado Brasileiro, e que fortalece o Estado Democrético
de Direito com uma elevada participacao popular, a qual serve de fundamento legitimador
para a atuagdo estatal, principalmente sob o enfoque de principal interessada na atuagdo em
prol do interesse publico primario. Nesta cadéncia, Emerson Gabardo salienta “que a
participacdo deve ocorrer tanto no viés de mobilizacdo politica no plano das mentalidades,
com énfase na pratica eminentemente cultural, quanto no sentido propriamente de atuagao no
Estado e, obviamente, fora dele, no espago publico ndo-estatal.””>*

Entretanto, a consensualidade € representada pela participacdo popular ndo
somente na fiscalizacdo ou numa maior proximidade frente a atuacdo estatal, mas também
serve como mola propulsora da parceirizagdo da Administracdo Publica junto a terceiros para
a prestacdo de servigos publicos ou para a realizacao de atividades administrativas que sejam
de incumbéncia estatal. Nesta diretriz, os convénios sdo instrumentos tipicos da
consensualidade e que merecem uma atencao diferenciada, visto que sdo celebrados a partir
da vontade livre e espontdnea dos participes e visam a um interesse da coletividade, o qual
serd perquirido por tais, sejam todos integrantes da Administra¢do, seja por um integrante da
Administragdo Publica e um convenente particular. Isso ndo quer dizer que o consensualismo
ndo traga reflexos também nos contratos administrativos € muito menos representa dizer que
0s convénios substituirdo os contratos administrativos, pois isto jamais acontecerd, repisando
que os casos e as finalidades dos convénios e dos contratos administrativos sao distinguidos.

Quanto a importancia das parcerias em si entre a Administracdo Publica e

terceiros, >*° Maria Sylvia Zanella Di Pietro comenta que:
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(...) a parceria serve ao objetivo de diminui¢do do tamanho do aparelhamento do Estado, na
medida em que delega ao setor privado algumas atividades que hoje sdo desempenhadas pela
Administracdo, com a conseqilente extincdo ou diminui¢do de 6rgdos publicos e entidades da
administracdo indireta, e diminuicdo do quadro de servidores; serve também ao objetivo de

N

fomento a iniciativa privada, quando seja deficiente, de modo a ajudi-la no desempenho de

atividades de interesse publico; e serve ao objetivo de eficiéncia, porque introduz, ao lado da

forma tradicional de atuacdo da Administracdo Publica burocratica, outros procedimentos que,
pelo menos teoricamente (segundo os idealizadores da Reforma), seriam mais adequados a esse
fim de eficiéncia.””’

Portanto, a pragmaticidade das parcerias por meio das relagcdes negociais, ou
também chamadas neste estudo simplesmente de ajustes ou parcerias,528 da Administracdao
Publica mostra-se impreterivel para a gestdo de qualquer Estado. A importancia dispensa
maiores comentarios, ja que o assunto tem sido constantemente debatido e estudado na seara
do Direito Administrativo para exame de suas perspectivals.529 Toda esta preocupagdo dos
tedricos com o tema evidencia a relevancia do seu debate para reflexdes e, quicd, para novos
paradigmas sobre a contratualizagdo ou parceirizacdo administrativa, bem como para o
aprimoramento do Estado Democrético, visto que envolve variadas formas de participacdo
popular e legitimacdo dos poderes a partir de um maior envolvimento entre Estados e
particulares.

No contexto brasileiro, Diogo Figueiredo assinala que a consensualidade é
principio constitucional, mais precisamente lastreado nos principios fundamentais
constitucionais expressos € nos artigos 3° e 4°53° Num sentido, mais amplo, Claudio Cairo
Gongalves descreve que no campo da atuagdo da administragdo publica brasileira existem
normas que prevéem a consensualidade entre ela e os administrados a partir de diversas
figuras contratuais ou sistemas de transferéncia do exercicio de certas atividades do ente
estatal para entes da sociedade, tais como os convénios, termos de parcerias, franquias, dentre
outros instrumentos.>" Segundo o autor, para o sucesso de tais instrumentos, ¢ imperioso um
intenso incentivo a cooperacdo e colaboragdo com o setor publico, sendo que “a participacao e
o envolvimento dos individuos e das comunidades depende principalmente de sua

conscientizacdo para atuacdo na esfera publica, e diretamente de sua organiza¢do, como

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracio Pablica. 5. Ed. Sio Paulo: Atlas,
2005, p. 41.

28 Neste ponto as expressdes “ajustes ou parcerias” referem-se a todos os tipos de pactos ou acordos
administrativos, sejam contratuais ou nao contratuais.

329 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Mutac¢des do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 27.

330 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Novos institutos consensuais da agdo administrativa. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 231, p. 1029-156, jan-mar. 2003, p. 156.

3 GONCALVES, Cldudio Cairo. O principio da consensualidade no Estado Democrdtico de Direito —
Uma introdugdo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 232, abr-jun. 2003, p. 105-114, p. 110.
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pessoas fisicas ou juridicas, nacional ou estrangeiras, que, constituidas com objetivos
especificos, passam a travar relagdes diretas com a Administracdo Publica.” Ademais, a
organizacdo deve ser incentivada pelo Poder Publico, “na estruturacido de entidades voltadas
para o exercicio de atividades do chamado ‘terceiro setor’, entidades de interesse geral nao
estatais, como forma de incrementar a prestacdo, a fiscalizacdo e o controle de atividades
delegadas de poder publicos, atividades de mais alto interesse publico, atuando no auxilio do
préprio Estado, e no interesse da coletividade em geral.”*?

Diogo Figueiredo Moreira Neto enaltece que as atividades consensuais devem ser
coordenadas, o que significa “maximizar os meios dispostos pelos associados de modo a obter
resultados de interesse comum com menos custos e mais celeremente, atuando cada associado
em seu especifico campo e com seus préprios meios”, sendo que para embasar a coordenagdo
deve adstringir-se na cooperagdo entre a Administracdo Publica e administrados para a busca
de ‘“de fins comuns, desenvolvendo virtudes sociais como a tolerdncia e a confianca,
possibilitando a concertacdo de vontades e o surgimento do consenso.” Para tanto, nesta
missdo da coordenacao o jurista qualifica como instrumento adequado os atos administrativos
complexos, nos quais os convénios estio inseridos, de acordo com a classifica¢do sustentada
pelo referido autor.”> Acerca dos custos, salienta-se que os citados servicos e atividades
quantificam elevados valores ao Estado, razio pela qual, conforme observa Ubiratan Aguiar, a
conjugacao de recursos técnicos e financeiros por meio dos convénios se torna singular, pois
essa unido viabiliza ”a obtencdo de servicos de alto custo a uma administragio menos
abastada, proporcionando-lhe o necessario desenvolvimento, além de implicar numa
racionalizacio dos gastos pl’lblicos.”53 4

Quando se discorre sobre os atos consensuais, inclusive por meio dos convénios
administrativos, ndo se pode olvidar-se da imprescindibilidade da aproximacdo Estado-
Sociedade para a identificacdo e satisfacdo do interesse publico, isto porque a Administracao
Publica ndo pode perquirir o interesse publico sem examinar junto a sociedade qual € a
demanda. Frente a isso, o consensualismo recebeu ultimamente maior €nfase pela participacdo
da sociedade diante da Administragao Publica, o que advém também face ao desenvolvimento

e a aplicacdo do principio (ou vetor) da subsidiariedade. Outra caracteristica atual agregadora

ao didlogo da Administracdo, e conseqiiente diminui¢do do autoritarismo, refere-se a busca do
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Estado junto ao Mercado das alternativas passiveis para dirimir as suas seqiielas e satisfazer
as suas respectivas necessidades. Nao adianta o Estado instituir uma parceirizagdo ou
contratualizagdo administrativa que seja estranha aos interesses e a possibilidade do Mercado.
A minoracdo da distancia entre Estado e Mercado reflete-se imprescindivel para o sucesso das
parceirizacdes ou contratualizacdes administrativas. Nesta linha, Gustavo Justino de Oliveira
sinaliza que a nova contratualizacdo administrativa ora em apreco € desenvolvida em bases
negociais mais amplas se comparadas aos modelos contratuais tradicionais, direcionando-se
“(i) para uma maior paridade entre Administracio e particular e (ii) uma reforcada
interdependéncia entre as prestacOes a cargo de ambas as palrtes”.535 Neste diapasdo, é
inegével dizer que o maior didlogo e a abertura para consenso, evitam condutas arbitrarias ou
inapropriadas, as quais por vezes tornam invidvel ou sacrificante uma parceira ou contrato
administrativo.

Compete pontuar também que a Administracdo consensual ou concertada nao
pode ser visualizada como um desprestigio do ato administrativo, como aponta Almiro Couto
e Silva ao escrever que o “progresso da Administracao Publica concertada ou consensual, da
participacdo popular nas deliberacdes administrativas do Estado, que enriquecem o Direito
Administracdo de nossos dias pelo sauddvel ar democréitico que injetam, ndo pode ser visto
como um fato de desprestigio do ato administrativo”, e sim pelo contrdrio, deve servir como
“predicados que lhe pemitem, com bons governantes, tornar agil e eficiente a mdaquina
administrativa do Estado Democritico de Direito.”*

Por todas estas razdes, a Administracdo Publica tende a ser mais concertada,
dialégica ou paritaria, rechagando a linha cética do autoritarismo e da verticalidade de
postura, sendo que a linha interpretativa permeia os convénios, os quais sdo instrumentos
habeis e pragmaéticos para a efetivacdo destes acordos administrativos consensuais, logo, por

sua vez, almejam a satisfacdo dos interesses publicos.

3% OLIVEIRA, Gustavo Justino de. A arbitragem e as parcerias publicos-privadas. In. SUNDFELD,
Carlos Ari. (Org) Parcerias Pablico-Privadas. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 567-606.

336 SILVA, Almiro do Couto e. Notas sobre o conceito de ato administrativo. In: SOUTO, Marcos Juruena
Villela ¢ OSORIO, Fibio Medina (coord). Direito administrativo — Estudos em homenagem a Diogo
Figueiredo Moreira Neto. Rio de Janeiro: Lumen Jtris, 2006, p. 271-292, p. 291.
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3.2 O principio da subsidiariedade e sua interface com os convénios administrativos

O principio da subsidiariedade correlaciona-se com a atividade administrativa de
fomento e estabelece “algo de novo entre a intervencdo total do Estado e a supressdo da
autonomia privada e o liberalismo cldssico e sua politica de intervencdo minima do
Estado.”>’ Segundo Margarida Salema D’Oliveira Martins, “ndo se configura como uma
ideologia politica ou como um novo sistema de pensamento — o subsidiarismo — mas
pretende, isolada ou conjugadamente com outros principios, como o da autonomia, contribuir

~ . ~ ~ 38
como proposta para a superacao da crise do Estado, e ndo para a superacdo deste.””

Em que
pese a idéia da jurista portuguesa, verificar-se-4 mais adiante que existe na subsidiariedade
uma ideologia, para tanto € necessario recorrer ao seu aparecimento na histéria, ja que nao se
trata de um principio recente. H4 informagdes de que a subsidiariedade ja era utilizada em
Aristoteles (A politica), SGo Tomds de Aquino (Suma teoldgica), Dante (Da Monarquia) e
autores do século XVIII e XIX, como Tocqueville, Stuart Mill e Kant.>’ Todavia, a visdo
atual de subsidiariedade fundamenta-se a partir da doutrina social da Igreja e do liberalismo
econdmico, sendo que nos dois casos, segundo descreve Emerson Gabardo com base em Luis
Cabral Moncada, ha “um ‘pendor personalista que integra o conteido da subsidiariedade’ e
protege tanto o direito de propriedade quanto o de livre iniciativa, ambos como direitos
fundamentais.”>*’

No que se refere a constru¢do dogmadtica atual do principio da subsidiariedade
com esteio nos escolios da doutrina social da Igreja Catdlica, insta destacar que muitos
estudiosos recorrem a Enciclica Rerum Novarum de Ledao XIIII (1891) como sua fonte,
entretanto, convém destacar que em estudo especifico sobre o tema, Emerson Gabardo atribui

a Enciclica Quadragesimo Anno (1931) de Pio XI como a verdadeira raiz do principio da

subsidiariedade na doutrina social da Igreja Catélica. >*' Na referida Enciclica, consta o termo

337 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 16. Sobre o
assunto, vide na doutrina nacional: TORRES, Silva Faber. O principio da subsidiariedade no direito piblico
contemporianeo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001; BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da
subsidiariedade: conceito e evolugio. Rio de Janeiro: Forense, 2000; GABARDO, Emerson. Interesse piblico
e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009.

>3 MARTINS, Margarida Salema D Oliveira. O principio da subsidiariedade em perspectiva juridico-
politica. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 40.

39 GABARDO, Emerson. Interesse piblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 210.
Sobre o assunto, recomenda-se leitura de: MARTINS, Margarida Salema D’Oliveira. O principio da
subsidiariedade em perspectiva juridico-politica. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 41-61.

540 GABARDO, Emerson. Interesse piiblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 210.

341 GABARDO, Emerson. Interesse piblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 216.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro assevera que a Quadragésimo Anno contém a principal formulag¢do do principio
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subsidium expressamente. Além disso, convém informar que posteriormente em outras
Enciclicas houve a estipulagdo sobre a subsidiariedade, consoante se pode deduzir da Mater et
Magistra (1961) de Joao XXIII e Centesimus Annus (1991) de Joao Paulo II. Sem adentrar ao
mérito e demérito de cada Enciclica, impende aduzir que, de acordo com Emerson Gabardo, a
subsidiariedade além de ser uma participacdo da Igreja na ideologia econdmica sobre as
finalidades do Estado, transparece a ideologia neoliberal preconizada pela tltima transi¢dao de
século compreende “de forma marcante uma ‘tese moral’ (traduzida por uma concepcao
individualista dos direitos humanos) e uma ‘tese politica’ (que valoriza as agdes autdonomas da
sociedade civil como meio de desenvolvimento).” Desse modo, o autor propala que “o
principio da subsidiariedade torna-se tese de cardter eminentemente neoliberal, a eficiéncia
passa a ser seu critério de aferi¢do, a partir de uma concepgao filosofica pragmatica que passa
a dominar as préticas estatais apds a queda do muro de Berlim, bem como suas doutrinas de
alpoio.”542
Atualmente, o principio da subsidiariedade transcende as fronteiras dos Estados,
sendo que na Unido Européia recebeu tratamento especifico no Tratado de Maastricht,
assinado em 07 de fevereiro de 1992 e ratificado em 1° de novembro de 1993, além de receber
tratamento distinguido para estudos e debates na seara do Direito Constitucional e Direito
Administrativo, tanto que a partir de entdo a expressdao Estado Subsididrio torna-se mais
corrente.”®
Quanto ao conteido do principio da subsidiariedade, pode-se dizer que este
propde que uma entidade superior “ndo deve realizar os interesses da coletividade inferior
quando esta puder supri-los por si mesmo de maneira mais eficaz; ou, sob uma perspectiva
positiva, em que somente cabe ao ente maior atuar nas matérias que niao possam ser
assumidas — ou ndo o possam, de maneira mais adequada — pelos grupos sociais menores.”**
Por sua vez, Emerson Gabardo indica, como nicleo do principio da subsidiariedade, que €
uma “forma de descentralizacdo funcional em face do regime politico e administrativo, bem
como refere-se aos niveis de ‘concentracdo de poder’ relacionados aos ‘interesses’ em jogo

para o fim de promover uma °‘reparticio de competéncia entre a Sociedade Civil e o

da subsidiariedade. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraciao Piblica. 5. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2005, p. 33).

42 GABARDO, Emerson. Interesse piiblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 221.

543 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo em Evolucio. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2005, p. 245. Sobre o principio da subsidiariedade na Europa contemporinea, vidle GABARDO, Emerson.
Interesse piblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 232-242.

44 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 17.
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Estado’.”” Em sentido similar aos juristas citados, Roberto Dromi descreve que “la
subsidiariedade es un principio universal por el cual las estructuras mayores o superiores de
un grupo no deben hacer lo que las menores o inferiores pueden realizar” Lo que pueden
hacer las inferiores surge de la naturaleza de cada estructura, y para conocerlo debe
analizarse cudl es la naturaleza de ambas, cudl su funcion especifica y cudl su capacidad real
de ejecucion.” Depois, o autor argentino arremata dizendo que “al aplicar el principio al caso
del Estado y los particulares (solo o agrupados) se sigue que el Estado no debe hacer lo que
los particulares pueden llevar a cabo.”*® Comparando as posicdes colacionadas, infere-se
que Roberto Dromi compreende da mesma forma que Emerson Gabardo e Silvio Luis Ferreira
da Rocha, somente diferencia-se quando aponta que a subsidiariedade trata-se de um principio
universal, o que ndo € possivel de aquiescer em razdo dos diferentes modelos de Estados
existentes no mundo, em que nem todos vergam para o modelo de Estado de Direito Social e
Democritico.”*’ J4 para Romeu Felipe Bacellar Filho, a subsidiariedade “é um principio geral
de direito que ndo s6 limita a incidéncia de normas de Direito Publico estatuidoras de
sujeicoes, condicionamentos, sacrificios ou limitagdes de direitos dos particulares como
também serve de freio para juridicizag¢do da vida social pela imposi¢do de normas de Direito
Privado.” Quanto ao aspecto econdmico, o jurista paranaense comenta que o referido
principio encontra guarida e manto constitucional no principio da liberdade de iniciativa.”*®
Sobre a subsidiariedade e o Estado de Direito Social e Democratico, recordam-se
das palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro a qual defende que a subsidiariedade encontra
albergue em qualquer Estado de Direito Social e Democratico. Além disso, diz que os direitos
fundamentais do homem constituem-se na prépria razdo do Estado, razdo pela qual este tem o

dever de “promover, estimular, criar condi¢des para que o individuo se desenvolva livremente

545 GABARDO, Emerson. Interesse piiblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p, 212.

546 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 233. No
mesmo sentido, vidle MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentos sobre a reforma
administrativa. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 21-22.

47 Este mesmo posicionamento de Roberto Dromi € refletido por José Alfredo de Oliveira Baracho que
defende que “a aplicacdo do principio da subsidiariedade ultrapassa as fronteiras nacionais dos Estados para
informar, do mesmo modo, a a¢do das organizacdes sociais ou politicas de dmbito internacional, multinacional
ou supranacional.” (BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e
evolucdo. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 47). Ademais, Emerson Gabardo também entoa favoravelmente a
ndo viabilidade dos seus efeitos e irradiacdes em todos os Estados, pois consoante alerta “o dificil é conseguir
que um critério com tal nivel ndo sé de indefinicdo, como também de variacdo pragmatica, possa retratar efetiva
norma juridica com poder de regulagdo social e politica.” (GABARDO, Emerson. Interesse piblico e
subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 213).

348 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo e o Novo Cédigo Civil. Belo Horizonte:
Férum, 2007, p. 91.
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e igualmente dentro da sociedade; para isso € necessdrio que se criem condi¢des para a
participagdo do cidaddo no processo politico e no controle das entidades governamentais.”**

Impende salientar que a subsidiariedade subdivide-se em horizontal e vertical. O
sentido vertical atrela-se as relagdes territoriais € o governo, o que Emerson Gabardo delimita
como ‘“a regra de competéncia entre o Estado e as regides ou entre o Estado € uma unido
comunitéria (trata de uma norma de reorganizacdo administrativa)”. Ja o sentido horizontal
retrata as relacdes entre grupos sociais e as relagdes entre publico e privado, representando
uma “regra de competéncia entre a intervengao publica e a iniciativa da sociedade (mediante
uma prioritarizacdo desta em detrimento do Estado).” Segundo Gabardo, “nos dois sentidos
possuem como nucleo estruturante os critérios de residualidade, eventualidade e necessidade,
sempre em favor das instancias de menor abrangéncia.”’

Diogo de Figueiredo Moreira Neto delineia que em qualquer hipétese da sua
aplicacdo “estard sempre proscrita, pelo espirito do principio, a ingeréncia de uma esfera
superior sobre a inferior, pois a definicdo de uma relacdo de subsidiariedade jamais deverd
legar a minimizagdo, destruicio ou absor¢cdao dos entes menores, por serem estes 0S mais
proximos dos individuos e terem, assim, melhores condicdes de atenderem suas necessidades
fundamentais.” Fazendo a correlagdo entre a subsidiariedade e a atividade administrativa de
fomento, o autor esclarece que “a principal acdo do ente maior em relacdo aos menores €
sempre a de fomento, ou seja, a de criar condi¢des de coordenagdo de atuacdo para que todos
eles, estatais e ndo-estatais, pela cooperagao ou pela colaboragdo, se desenvolvam em sua

99551

plenitude. Desse modo, a aplicacdo do principio da subsidiariedade certamente nao tem

por objeto a igualdade linear, como querem alguns. Ela favorece a diversidade de opinides € a

49 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraciao Publica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 34.

330 GABARDO, Emerson. Interesse piiblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 212. Em
sentido igual, Roberto Dromi explica a posicdo do Estado quanto ao principio da subsidiariedade e seu dever de
atuacdo: “Asi, el Estado solo interviene cuando su fin de bien piiblico no puede ser alcanzado sin su
protagonismo; cuando se alcanza la gestion social autosuficiente, debe abstenerse de actuar, sin declinar la
regulacion y el control. Siempre debe velar, o cuidar solicitamente por el bien piiblico, ante situaciones
imprevistas que requieran de su actuacion inmediata y concreta. En este orden, es responsabilidad de la
Administracion Piiblica el orden del reparto descentralizado de las competencias publicas. Una vez sentado,
con arreglo al principio de subsidiariedad, que una atribucion en particular es competencia del Estado, éste
debe determinar a qué organismo o institucion le compete, de modo que este valor administrativo sea asimismo
observado dentro de la propria Administracion.” (DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos
Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 234).

»t MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentos sobre a reforma administrativa. Rio de
Janeiro: Renovar, 1999, p. 21-22.
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multipla capacidade de atuacdo na realizagdo dos fins individuais e sociais, sendo o Estado
responsavel apenas pela igualdade de oportunidaldes.552

Maria Sylvia Zanella Di Pietro aponta diversas tendéncias ocorridas no mundo
que vergam para a aplicacdo da subsidiariedade, quais sejam: (i) ideal de diminui¢do do
tamanho do Estado pelo instrumento fundamental da privatizacdo, sobretudo a partir de 1980;
(i1) necessidade de ampliacdo da atividade administrativa de fomento em razdo de uma nova
concepcdo do interesse publico como interesse de todos da sociedade; (iii) aparecimento e
majoragdo dos instrumentos de parceria do setor publico com o privado; (iv) necessidade da
desregulamentacdo para o estabelecimento de um novo equilibrio entre liberdade e autoridade
e;>> (v) necessidade de a maquina administrativa e sua atuagdo ser propugnada em prol e em
nome dos cidaddos.”™

Por tais razdes e pela propria defini¢do do principio da subsidiariedade, verifica-se
que para o Direito Publico a subsidiariedade tem por escopo a descentralizagdo ou
privatizacdo. Fala-se em descentralizagdo no sentido de transferéncias de atividade para o
organismo mais préximo. Segundo Emerson Gabardo, esta linha justifica a subsidiariedade
vertical, ou também chamado de sentido organico, o que representa que atribui ao organismo
mais proximo a competéncia para a gestdo da questdo a ser tratada.”™ Uma frase que
exemplifica este critério no mundo prético € “o que pode ser feito pela cidade, ndo deve ser
feito pela regido; o que pode ser feito pela regido ndo deve ser feito pelo poder central.”>>® J4
a privatizagdo transluz o critério de subsidiariedade horizontal, também denominada de
funcional, e “refere-se ao protagonismo do individuo e da sociedade civil na consecu¢do das
atividades que lhe sdo necessdrias, relegando aos organismos institucionais publico-estatais
uma competéncia de caréter acessério (complementar e/ou suplementar).”>’
Quanto ao principio da subsidiariedade no sentido horizontal, Gustavo Justino de

Oliveira enaltece a participacdo dos grupos sociais, inclusive as organizagdes nao

governamentais (ONGs), as quais “tradicionalmente vistas como antagonistas do Estado, (...)

552 MONTEBELLO, Mariana Souza Soares. O principio da subsidiariedade e a redefinicao do papel do

Estado no Brasil. Disponivel em: www.cjf.gov.br/revista/numerol7/prodacadl.pdf. Acesso dia 11/03/2005, as
17h 40min.

3 Esta caracteristica entrelaga-se com a posi¢do de Carlos Ari Sundfeld com a concepgdo da necessidade
de reconstrugdo da teoria da acdo administrativa (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador.
Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 16).

354 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracao Publica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 35-39.

335 GABARDO, Emerson. Interesse piiblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 212.

536 PEREIRA, Luis Carlos Bresser. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Editora 34, 1998, p. 105.

357 GABARDO, Emerson. Interesse piiblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 213.
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passaram a desempenhar papel de protagonistas do desenvolvimento, tornando possivel que
suas atividades sejam executadas em colaboracdo com as atividades desempenhadas pelo
Poder Piblico.”® Nesta mesma linha, Sandra Aparecida Lopes Barbon Lewis realca que hd
“(...) portanto, um compartilhamento de responsabilidades, ndo apenas em decorréncia de uma
abstracdo parcial do Estado como consecutor das politicas publicas sociais, mas também em
funcdo da complexidade dos problemas sociais contemporaneos, passando, Estado e
Sociedade Civil, em parceria, a desenvolver as politicas publicas sociais.”’

Vale destacar que Odete Medauar posiciona-se cética frente ao principio da
subsidiariedade, notadamente no seu sentido horizontal (na relacdo Estado-sociedade).
Segundo Medauar, a presenca publica ndo pode ser explicada em termos de alternatividade ou
fungibilidade com as iniciativas dos sujeitos privados, isto porque as atividades publicas e
privadas “ndo s@o homogéneas e intercambidveis na base de um critério de maior eficiéncia
ou adequacdo e qualquer outro; nido exprimem as mesmas situagdes de partida e ndo
apresentam as mesmas caracteristicas; o principio da subsidiariedade mostra-se inadequado
para determinar o papel dos sujeitos piblicos de uma determinada coletividade.”®

Deve-se recordar ainda, conforme aponta Diogo Figueiredo Moreira Neto, que a
subsidiariedade “pode ser a principal chave, se corretamente empregada, ndo s para
assegurar a racionalidade da escolha publica como para garantir a racionalidade na alocagdo
de recursos publicos, reconhecidamente cada vez mais escassos. Esta racionalidade serd o
desejado ima, capaz de atrair, por outro lado, os cada vez mais abundantes e erraticos recursos
privados em empreendimentos destinados ao atendimento dos interesses piblicos.”®!

Quanto ao principio da subsidiariedade e o regime juridico de Direito Publico,
poder-se-ia argumentar que tal principio afetaria ou anularia o poder do Estado. Silvia Faber

Torres, neste sentido, aventa um possivel conflito entre um dever de nao-ingeréncia € um

dever de ingeréncia do Estado, o qual assenta de um lado os limites ao Estado e, doutro,

358 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. O terceiro setor e a gestdo privada de recursos publicos para fins

publicos. In: OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de (Org.). Direito do Terceiro Setor: atualidades e
perspectivas. Curitiba: Ordem dos Advogados do Brasil, Se¢do do Parand, 2006, p. 101-138, p. 106.

%9 LEWIS, Sandra Aparecida Barbon. Terceiro Setor, Politicas Publicas e Tributagdo. OLIVEIRA,
Gustavo Henrique Justino de (coord.). Direito do Terceiro Setor: Atualidades e Perspectivas. Curitiba: OAB-
PR, 2006, p. 172.

360 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo em Evolucdo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2005, p. 256-246. A autora baseia-se no autor italiano Erminio Ferrari, todavia esta posi¢do nfo é unissona na
doutrina italiana, como bem explica Emerson Gabardo inclusive citando Paolo de Carli (GABARDO, Emerson,
Interesse piblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 145).

%61 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Mutac¢des do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 142.
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quando ha o dever de ajudar e estimular a sociedade para prover suas necessidades.’®*
Todavia, ressalta-se que o principio da subsidiariedade ndo limita o poder do Estado, mas
condiciona-o ou coloca-lhe limites de acordos com as situacdes.’® Nesta senda, a atuacdo do
Estado somente ocorrerd no momento em que nao houver a feitura das necessidades pelos
mais préoximos. Assim, a subsidiariedade em geral “serve para fundamentar uma nova
concepcdo de Estado, no qual o Poder Publico deve ser delimitado com o fito de se resguardar
a liberdade, a autonomia e a dignidade humana.”® Para identificar os momentos em que a
subsidiariedade deverd estar presente frente ao Estado, pode-se utilizar a verificagdo da

situacdo concreta a partir dos elementos propostos por Roberto Dromi, quais sejam:

1) iniciativa privada instransferible; 2) impulso particular en la raiz del conjunto social; 3)
deslinde de competencias publicas y privadas, 4) concurrencia estatal y no estatal en la gestion
publica, 5) abstencion del Estado cuando se logra la gestion social autosuficiente, 6) prevision
estatal de velar por las necesidades piiblicas insatisfechas 'y 7) orden del reparto descentralizado
de las competencias piiblicas. °®

A grande virtude do principio cinge-se a primazia ao grupo social e ao individuo,
com a devolugdo a sociedade civil de matérias de interesse geral que possam ser realizadas
por ela, o que per si a eleva a primeiro plano na estrutura organizacional do Estado e concebe
a cidadania ativa como pressuposto basico para sua realizacdo, colocando a instancia privada
a servico do interesse geral em razdo da idéia de solidariedade que se embasa na maior

eficiéncia da acfio social sobre a acdo estatal junto a grupos menores.”*

Quanto a correlagdo
da solidariedade, alvitra-se do pensamento de Margarida Salema a qual expde que “a idéia de
subsidiariedade permite a aceitagdo das diversidades sem comprometer a solidariedade,

porquanto a idéia se funda numa sociedade plural num sentido mais profundo que o

5 e, . . . L. . . . .
62 No tocante ao cunho histérico do mencionado principio, Diogo de Figueiredo Moreira Neto comenta

em sua obra “Apontamentos sobre a reforma administrativa” (Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 21): “O
principio da subsidiariedade diz respeito a relacdo entre os niveis de concentragdo de poder e os respectivos
niveis de interesses a serem satisfeitos. Apresenta-se como um moderno e revoluciondrio principio do poder,
cuja origem histérica é relativamente recente, remontando a prética politica da Confederacdao Helvética, e que
teve sua divulgacdo estimulada pelo magistério da Igreja Catdlica, a partir da orientagdo da Enciclica
Quadragesimo Anno, do Papa Pio XI, que nela o enunciou claramente, e, mais recentemente, por sua ado¢do no
constitucionalismo alemao e no direito comunitdrio europeu.”

563 MARTINS, Margarida Salema D Oliveira. O principio da subsidiariedade em perspectiva juridico-
politica. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 83.

64 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 19.

365 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 233.

566 TORRES, Silva Faber. O principio da subsidiariedade no direito pablico contemporaneo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001, p. 15.
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concebido pela democracia, pois ndo se trata de diversidade de opinides, mas de diversidade
de capacidades, de agc¢des e de prestacdes individuais e sociais.”®’

No tocante a interconexao entre a subsidiariedade e os convénios administrativos,
esta se visualiza evidente ante a realidade brasileira. Por intermédio de tais instrumentos
juridicos € que em inumeras vezes concretiza-se a participacdo dos grupos sociais
(subsidiariedade horizontal) ou a parceirizagdo para que os servicos e as atividades
administrativas sejam prestadas pela Administracdo Publica mais préxima dos cidadaos
(subsidiariedade vertical). Alerta-se para o fato de que além das relacdes conveniais aqui
estudadas, existem outros instrumentos juridicos hdbeis também para a aplicacdo da
subsidiariedade no contexto juridico brasileiro (v. g., contrato de gestdo, termo de parceria,
dentre outros). Por conseguinte, indissocidvel o conhecimento da subsidiariedade para
fundamentar e explicitar a razdo de inuimeros convénios administrativos formalizados
diariamente pela Administracdo Publica, demonstrando assim o seu papel fundamental para o
desenvolvimento das atividades administrativas e sua repercussao na vida dos cidaddos. Sobre
o fundamento do repasse das atividades ndo privativas do Estado aos particulares e sua

pertinéncia a subsidiariedade, Emerson Gabardo comenta que:

Como fundamento do repasse de atividades ndo privativas do Estado aos particulares estd o
pessimismo em face do ‘principio da solidariedade’ (que ganha novos contornos ontolégicos) e o
otimismo em face do ‘principio da subsidiariedade’. Segundo o padrio emergente, encontra-se em
crise o sistema de solidariedade automatica, sistemdtica e compulséria (financiada através de
contribuicdes obrigatérias e executadas por entes estatais). O neoliberalismo instaurada por
Reagan e Thacher recuperou velhas teses desenvolvidas pela doutrina social da Igreja e introjetou
na mentalidade do final de século a ideologia da crise do Estado de bem-estar mediante a
promog¢do de um ‘novo sentido de comunidade e de solidariedade comunitdria’ em que a
organizagdo politica estatal deve ser entendia como uma associa¢do de associa¢des (individuo-
familia-corporagdes-regides).”®

Para Marcos Juruena, inclusive, enuncia que dentre as técnicas de
descentralizacdo para particulares, a mais simples € o convénio administrativo, visto que
“dispensa a autorizagdo legislativa (exigida para a criacdo de empresas estatais ou para a
criacdo ou transformacdo de associagdo em servi¢o social autbnomo) e a criacdo de nova

pessoa juridica (jd que pode ser participe do convénio entidade representativa do setor).”®

267 MARTINS, Margarida Salema D Oliveira. O principio da subsidiariedade em perspectiva juridico-

politica. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 87. Sobre o paradigma da solidariedade e o contexto ideoldgico do
solidarismo, vide: CASTRO, José Fernando de. A origem do direito de solidariedade. Rio de Janeiro: Renovar,
1998, p. 187-220.

568 GABARDO, Emerson. Interesse piiblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 142.

369 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Estimulos positivos. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino (coord).
Terceiro Setor, Empresas e Estado: novas fronteiras entre o ptiblico e o privado. Belo Horizonte: Férum,
2007, p. 15-38, p. 20-30.
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Apesar disso, uma ddvida que paira refere-se a quais atividades deverdo ser
deslocadas, transferidas, do Estado aos grupos sociais lastreando-se no principio da
subsidiariedade.””® Baracho propde que “todas as competéncias que ndo sio imperativamente
detidas pelo Estado devem ser transferidas as coletividades”, o que ndo se pode concordar.
Uma coisa é fomentar e incentivar, outra bem diferente ¢ eximir de suas responsabilidades e
simplesmente deixar a mercé da sociedade todas as atividades ndo privativas do Estado, ainda
mais se tratando da realidade brasileira. Acredita-se que algum dia, poder-se-4 colocar este
raciocinio em prética para o Brasil, todavia ndo se visualiza qualquer amadurecimento da
sociedade para suportar este encargo que seria deveras pesado e praticamente impossivel a sua
sustentalg;a?lo.571

Em sentido um pouco diverso, Maria Sylvia Zanella Di Pietro defende que deve
ficar a cargo do Estado as atividades que lhe sdo proprias como ente soberano, as quais sao
ditas como indelegdveis ao particular (seguranca, defesa, justica, relacOes exteriores,
legislacdo, politica) e as demais atividades devem ser norteadas pelo principio da
subsidiariedade como as atividades sociais (educagdo, satude, pesquisa, cultura, assisténcia) e
econOmicas (industriais, comerciais e financeiras), sendo que o Estado deve aparecer de modo
supletivo quando ela for deficiente, o que se discorda paurciallmente.572 O dissenso ora
proposto encontra guarida na préopria discrepancia existente no Estado Brasileiro. Nao se pode
compreender, inclusive pela prépria extensdo territorial e pelos grandes abismos sociais
existentes, que a realidade brasileira estaria apta a transferir para a sociedade servicos como
aquelas pertinentes a assisténcia, industria e o préprio comércio em si. Como dito por Tarso
Cabral Violin, “pressupor, principalmente no Brasil e demais paises periféricos ou semi-
periféricos ndo desenvolvidos, que possa existir um Estado apenas subsididrio, uma
intervencdo estatal somente quando a iniciativa privada nao produzir o bem comum ¢ ‘fechar
os olhos’ as desigualdades sociais existentes.”™ "

Para finalizar, apds as nocgdes sobre a subsidiariedade, abre-se paréntese para

discutir se tal € um principio ou um principio juridico em conformidade com o nosso

370 Lembra-se que Diogo Figueiredo Moreira Neto enaltece a existéncia da delegacdo social por parte do

Estado quando a “transferéncia se opera em favor de entes criados pela prdpria sociedade, dedicados a
colaboracdo no atendimento de interesses legalmente considerados como publicos” (MOREIRA NETO, Diogo
Figueiredo. Mutacoes do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 129-130).

i BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2000, p. 23-42.

572 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellla. Parcerias na Administraciao Publica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 37-38.

573 VIOLIN, Tarso Cabral. Terceiro Setor e as parcerias com a Administracao Publica: uma analise
critica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 70.
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ordenamento, mormente frente a Constituicdo da Republica de 1988. Como discorrido no
item 2.2 deste trabalho, os principios juridicos sdo normas juridicas ao lado das regras e tais
podem ser explicitos ou implicitos. A par desta defini¢do, ndo se vislumbra qualquer principio
ou regra juridica explicitamente prescrevendo a subsidiariedade, no entanto pode-se
interpretar que o suscitado principio juridico decorre de diversas normas constitucionais €
infraconstitucionais as quais vergam para os escopos da subsidiariedade horizontal e vertical,
como, por exemplo, a questdo da complementariedade da saide preconizada no artigo 199, §

1°, da Constitui¢do da Republica.”™

5 . .. < 1ze c e ~ z
“ Emerson Gabardo discorda deste posicionamento, defendo a idéia de que a subsidiariedade ndo é um

principio juridico. Sobre o assunto, vide: GABARDO, Emerson. Interesse piblico e subsidiariedade. Belo
Horizonte: Férum, 2009, p. 203-209.
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3.3 A formalizacao de convénios e a atividade administrativa de fomento

O enaltecimento a atividade administrativa de fomento tem aparecido como um
dos aspectos mais comentados da reforma estatal das tltimas décadas. Sobre o assunto, Diogo
Figueiredo Moreira Neto qualifica que se trata de um “direcionamento ndo coercitivo do
Estado 2 sociedade, em estimulo das atividades privadas de interesse publico. E uma atividade
que se sistematiza e ganha consisténcia acoplada ao planejamento dispositivo.”” Por esta
relevancia, o autor infere que é “inegdvel que o fomento publico, conduzido com liberdade de
op¢ao, tem elevado alcance pedagdgico e integrador, podendo ser considerado, para um futuro

. L, .. .. . 576
ainda longiquo, a atividade mais importante € mais nobre do Estado”

Na mesma diretriz,
Maria Sylvia Zanella Di Pietro conduz que diversas alteracdes tém se destacado em razdo do
Estado Subsidiario, dentre estas o crescimento de técnicas de fomento e o debate sobre o
dever do Estado em fomentar, mais precisamente ajudando, estimulando, criando condi¢des a
fim de que os vérios grupos de interesses busquem os seus proprios objetivos conciliados com

o interesse publico. Por tais razdes, a autora descreve que com tais modificacoes:

objetiva-se a “reforme do Estado”, com vistas a fazer reverter os males instaurados pelo Estado
intervencionista: de um lado, visto do lado do cidaddo, quer-se restaurar e prestigiar a liberdade
individual e a livre concorréncia; isso leva as idéias de privatiza¢do, fomento, parceria com o setor
privado; visto do lado do Estado, quer-se alcangar a eficiéncia na presta¢do dos servigos publicos,
o que leva a idéia de desburocratizacdo. Na realidade, poder-se-ia falar apenas em ‘privatizac¢do’
em sentido amplo, na qual se inserem todos esses objetivos. >’

Carlos Ari Sundfeld sustenta a necessidade de reconstrucdo da teoria da agdo
administrativa, a qual perpassa por trés grandes setores, quais sejam: a administracdo de
gestdo, a administracdo fomentadora e a administracdo ordenadora. Desse modo, advoga
explicitamente favordvel a administracdo fomentadora como impreterivel para uma nova
concepcdo e andlise da teoria da acdo administrativa, sendo que ela devera ser compreendida
como “a fun¢do de induzir, mediante estimulos e incentivos — prescindindo, portanto, de

. . . . 78
instrumentos imperativos, cogentes — os particulares a adotarem certos comportamentos.”

n MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 45.

376 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 45.

577 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellla. Parcerias na Administraciao Piublica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 39.

578 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 16. Em
sentido andlogo, Célia Cunha conceitua a administracdo fomentadora “como um complexo de atividades
concretas e indiretas que o Estado desempenha despido do poder de autoridade, cujo labor se limita a promover
e/ou incentivar atividades e regides, visando melhorar os niveis de vida da sociedade.” (MELLO, Célia Cunha.
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Ao seu lado, José Roberto Pimenta Oliveira explana que para o cumprimento dos objetivos
constitucionais inerentes a estruturacao do Estado Social e Democratico de Direito, desenhado
pela Constituicao, ndo ha como a fung¢do administrativa restringir-se, na atualidade, ao campo

ordenador e sancionatdrio. Via de conseqii€ncia, o autor descreve que:

Postulou-se da Administracdo uma crescente e cada vez mais complexa intervencdo estatal no
dominio social e econdmico, formalizada, pela ordem juridica, com a positivacdo de dever de
prestar servicos publicos nos diversos campos em que o interesse da coletividade mandava uma
presenca ativa da atividade administrativa, considerados como atividades materiais vinculadas a
existéncia da propria sociedade, passiveis de frui¢do direta pelos administrados, fornecidos pela
Administragdo, sob regime de direito publico.””

Consoante se verifica o crescimento do fomento para a atuacdo das atividades
administrativas e para a satisfacdo das necessidades coletivas, é indispensdvel que se possa
delinear uma nog¢do de atividade administrativa de fomento. Um dos principais autores e
referéncia acerca do tema, Silvio Luis Ferreira da Rocha circunscreve-a como uma atividade
teleoldgica, pautando-se pela finalidade a ser perseguida — satisfacdo das necessidades
coletivas. Quanto a defini¢do, o autor define a atividade de fomento de maneira descritiva e
excludente, a partir da exposicdo de que a Administragdo poderd alcancar a satisfacdo das
necessidades coletivas a partir de sua atuagdo de modo direto e imediato ou de modo indireto
e mediato quando as atividades sdo prestadas pelos particulares, as quais foram incentivadas
pela Administracdo, e servem para alcancar as necessidades coletivas.”™

Fernando Garrido Falla descreve a atividade de fomento como “aquella actividad
administrativa que se dirige a satisfacer indirectamente ciertas necesidades consideradas de
cardcter puiblico protegiendo o promoviendo, sin emplear la coaccion, las actividades de los

581
» 3B Booando a mesma

particulares o de otros entes puiblicos que directamente las satisfacen.
finalidade, porém pontuando que poderd alcancar os estabelecimentos particulares, Roberto
Dromi define o fomento administrativo como uma “accion dirigida a proteger o promover las
actividades y establecimientos de los particulares, que satisfagan necesidades puiblicas o que
se estimen de utilidad general.” O autor argentino posiciona-se ainda que a idéia

predominante do fomento é que versa sobre uma atividade persuasiva ou de estimulo, sendo

O fomento da Administracdo Puablica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 38). Nos mesmos termos, vide
GARCIA, Jorge Sarmiento. Derecho publico. 2. ed. Buenos Aires: Ediciones Ciudad Argentina, 1998, p. 647.
379 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no
Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 514-515.

380 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 23.

381 FALLA, Fernando Garrido. Apud ZOCKUM, Carolina Zancaner. Da intervencdo do Estado no
dominio social. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 187.
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que a sua finalidade serd obtida com o convencimento para que se faca algo ou se omita.”™
De forma um pouco diferente, no minimo quanto ao modo para a descricdo, Manuel Maria
Diez aponta que a atividade de fomento pode ser estudada partindo de uma idéia negativa ou
positiva. Pelo lado negativo, a Administracdo mediante o fomento persegue fins publicos sem
o emprego de coagcdo e sem a realizacdo de prestacdes. J4 pelo positivo, o fomento €
considerado como acdo administrativa encaminhada a proteger ou promover aquelas
atividades, estabelecimentos ou riquezas dos particulares ou de outros entes publicos que
satisfacdo necessidades publicas ou visem utilidade geral.”® Revela-se interessante esta
divisdo, apesar que ndo se visualiza 6bice para a juncdo de tais idéias negativa e positiva para
uma nocao unica, bem como diferencas substanciais com as demais nogdes apresentadas.

Postas estas nog¢des sobre a atividade de fomento, fica incontroverso pelas
defini¢des alinhavadas que a sua finalidade sempre serd o interesse geral, o legitimo interesse
publico primdrio. Silvio Luis Ferreira da Rocha qualifica a atividade de fomento que ndo
persiga um fim de interesse geral como ilicita, j4 que o fomento legitimo e justificado “é
aquele que visa a promover ou a estimular atividades que tendem a favorecer o bem estar
geral.””™ Por esta razdo, Dromi aponta que o objeto pode recair tanto em atividades de
particulares como de entidades publicas, mas “el fin del fomento es la satisfaccion indirecta
de necesidades piblicas.”® Convém registrar a idéia de José Pimenta de Oliveira, a qual
defende acertadamente que o interesse publico primario € a mola propulsora do fomento,
sendo que o excesso as custas de recursos publicos escoima a sua validade.”™

Segundo Silvio Luis Ferreira da Rocha, a atividade administrativa possui algumas
caracteristicas, como: (i) € uma atividade administrativa que visa a satisfacdo das
necessidades coletivas e a obten¢ao dos fins do Estado; (ii) ndo procura alcancgar imediata e
diretamente tais fins, e sim objetiva que estes sejam alcancados pelas atividades dos

particulares mediante a protecdo e a promog¢ao dessas atividades, excluida qualquer forma de

intervencdo coativa; (iii) a determinacdo concreta das atividades particulares a serem

582 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 1027.
8 “Se puede estudiar la actividad de fomento partiendo de una idea negativa y de una idea positiva. Si se
parte de la idea negativa, mediante el fomento, la administracion persigue fines piblicos, sin el empleo de la
coaccion y sin la realizacion de prestaciones. En cuanto a la idea positiva, el fomento debe ser considerado
como la accion administrativa encaminada a proteger o promover aquellas atividades, establecimientos o
riquezas de los particulares u otros entes piiblicos que satisfagan necesidades puiblicas o se estimen de utilidad
general.” (DIEZ, Manuel Maria. Manual de Derecho Administrativo. T. II. 3. ed. Buenos Aires: Editorial Plus
Ultra, 1981, p. 231).

384 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 31.

385 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 1027.
586 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no
Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 527
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fomentadas caracteriza-se como uma questdo politica de conveniéncia e politica, escapando
ao campo estritamente juridico e; (iv) a participagdo € voluntdria, ou seja, depende da vontade
dos particulares.” Quanto a inexisténcia de compulsoriedade, José Pimenta alerta a
imperiosidade de um marco normativo diferenciado como condi¢do, mas nao suficiente, “para
implementacdo do fomento e consecu¢do do fim estatal isto porque, sem nota de
compulsoriedade, a relacdo de fomento depende, em derradeira instancia, do consentimento e
engajamento dos particulares na buscas das finalidades pretendidas, nos moldes legais.””® J4
Célia Cunha Mello utiliza o aspecto voluntdrio para justificar a diferenca entre a atividade de
fomento e a tradicional atividade de poh’cial.589

Como dito por Gustavo Justino de Oliveira, vale destacar que a transferéncias de
recursos publicos a entidades privadas também pode ser uma das possiveis técnicas de
fomento, até porque presta-se a dois fins: “a) para incentivar que tais entidades privadas,
quando lucrativas, por meio do exercicio de atividade econdmica acabem gerando beneficios
publicos e b) para incentivar que entidades ndo lucrativas passem a realizar atividades de
interesse publico, gerando igualmente beneficios (sobretudo de modo direto) para a
comunidade.”

Em razdo das diversas espécies e meios que uma atividade administrativa de
fomento poderd incidir, hd uma classificagdo no campo doutrindrio. Para demonstrar a
referida, alvitra-se da posicdo de Roberto Dromi que segmenta os meios (ou espécies)’”’ de
fomento em positivos e negativos, segundo o critério da forma de atuagdo sobre a vontade do
particular. Os primeiros concretizam-se pela outorga de prestacdes, bens ou vantagens; ja os
segundos constituem-se em obstidculos ou cargas impostas para dificultar, por meios indiretos,
as atividades contrdrias as quais se pretende fomentar. Além disso, divide-se também o

fomento em quatro meios, de acordo com as vantagens outorgadas aos particulares: meios

honorificos, quando se consegue uma atuacdo particular de interesse publico mediante o

587 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 26. Célia
Cunha Mello define a atividade de fomento pela existéncia de quatro caracteres fundamentais, quais sejam:
exercicio de funcdo administrativa; protecdo e/ou promocdo de seu objeto; auséncia de compulsoriedade e;
satisfacdo indireta das necessidades publicas. Compete destacar que a satisfacdo é indireta das necessidades
publicas em razdo de ndo ser realizada diretamente pela Administracdo fomentadora, e sim pelo agente
fomentado. (MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.
26-27, 31).

o8 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no
Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 516.

389 MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administracdo Piblica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 29.
3% OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Gestdo privada de recursos publicos para fins puiblicos: o modelo das
OSCIP. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de (coord). Terceiro Setor, Empresas e Estado: novas fronteiras entre
o publico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 213-259, p. 226.

1 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 34-38.
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incentivo de titulos, condecoracdes, mengdes especiais, etc.; meios psicoldgicos, quando o
Estado por intermédio dos oOrgdos oficiais desenvolve propaganda de fomento a uma
determinada atividade e em razao desta hd a realizacdo voluntdria das atividades pretendidas;
meios juridicos, quando hd a outorga de uma condi¢do privilegiada a determinadas pessoas
que indiretamente cria diversas vantagens econOmicas e de seguranca; meios econOmicos,
quando hé a subvengdo a terceiros, mais precisamente com vantagens econdmicas que podem
ser reais (aproveitamento, uso ou disposi¢do de um bem publico por um particular) ou
financeiras (auxilios diretos e indiretos, como subvencdo direta, isencdo fiscal, protecdo
aduaneira, etc.).””* Silvio Luis Ferreira da Rocha descreve uma classificacio sem o fomento
psicoldgico e critica o aspecto de classificar em tais modos suscitados, visto que, segundo o
autor, todos os fomentos sao juridicos, visto que estdo calcados em normas juridicas. Sob este
espectro, o autor descreve que a referida classificacdo “nao € correta, pois se a atribuicao das
vantagens honorificas e econdmicas estd prevista em normas, essa espécie de fomento ndo
deixa de ser juridical.”593

Quanto a exteriorizacdo da atividade de fomento no Direito Brasileiro, Celso
Antdnio Bandeira de Mello destaca como uma modalidade de intervengao estatal na ordem
econdmica, caracterizada pelos incentivos fiscais e financiamentos, € na ordem social por
meio do fomento da prestacdo de servigos publicos de natureza social e mediante trespasse de
recursos a particulares a serem aplicados em fins sociais.”* Desta feita, verifica-se o grande
espectro de atividades e servigos que poderdo ser fomentados, ja4 que estdo arraigadas na
ordem social e na ordem econdmica. Somado a isso, Carlos Ari Sundfeld expde que os atos da
administracdo fomentadora ndo se cingem ‘“‘a conferir aos particulares possibilidades de
autuagdes que estes ja nao tenham” e sim “consiste em prestagdes produzidas pela
Administracdo — sejam positivas (ajuda financeira a cientistas, créditos subsidiados a
empresas estratégicas) ou negativas (isen¢do de impostos) — para tornar mais faceis ou
eficazes atividades que, ndo obstante, os individuos sdo livres para exploralr.”595 Ademais,
insta lembrar também ‘“a atividade de fomento ndo pode mais ser compreendida como

benevoléncia do Estado, deixando de ser considerada mera liberalidade, favor ou graca, para

392 DROMI, Roberto. Derecho administrativo. P. 1027-1028. No mesmo sentido, vide: GARCfA, Jorge
Sarmiento.Derecho publico. 2. ed. Buenos Aires: Ediciones Ciudad Argentina, 1998, p. 649-650; DIEZ, Manuel
Maria. Manual de Derecho Administrativo. T. II. 3. ed. Buenos Aires: Editorial Plus Ultra, 1981, p. 233-234.
593 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 35.

394 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 799-803.

395 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 25.
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apresentar-se como poderosos mecanismo de apoio, promog¢do e auxilio das iniciativas
socialmente significantes, voltada ao desenvolvimento socioecondmico.””>®

Nesta linha, em razao da escassez de recursos publicos e da propria (re)discussao
do tamanho do aparelho estatal, o fortalecimento da atividade administrativa de fomento
aparece como uma excelente alternativa para a melhor prestacdo de certos servicos e
atividades publicas visando a efetivacdo e satisfacdo da sociedade como um todo. Inclusive,
revela-se imbuida a atividade administrativa de fomento j& em novas atuagdes dos
representantes brasileiros, consoante se desprende da recente legislacdio, Lei n°
12.349/2010,597 que alterou a Lei n, 8.666/1993 e trouxe uma série de dispositivos de fomento
ao incremento tecnoldgico no Brasil. Portanto, em tempos de mudangas e crescimento
econdmico,™® ndo se pode deixar de aprofundar os estudos e debates sobre a atividade
administrativa de fomento, até para servir de justificativa para inovagdes e melhorias na vida
dos cidadaos brasileiros. Como visto, o fomento ndo tem um cariter puramente econdmico e
nem visa somente incentivar atividades em que a iniciativa privada estd carente, como
defende Manuel Maria Diez, isto porque a atividade administrativa de fomento € mais ampla
que o mero cardter econdmico, alcancando em diversos objetos um carater essencialmente
social, isso sem falar que ndo necessariamente serve o precipuo de ajudar e incentivar
somente atividades “carentes” na iniciativa privaldal.599

Vale apontar que a atividade fomentadora é uma das modalidades de
interferéncia®® ou intervencdo da Administracio Pdblica no campo privado. Nesta toada,
Carlos Ari Sundfeld qualifica que a interferéncia da Administracao Publica no campo privado
poderd ocorrer por trés modalidades diversas: a) por intermédio de estimulos a iniciativa

privada para induzi-la numa determinada direcdo; b) quando assume atividades particulares,

passando a atuar em substituicdo a eles e; ¢) pela ordenagdo dos seus comportamentos via

3% MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administracdo Piblica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 36.
97 Decorrente da conversdao da Medida Proviséria n. 495/2010. Sobre a medida proviséria e seus impactos,
vide os seguintes artigos: RIGOLIN, Ivan Barbosa Lei das licitagdes é novamente alterada. Revista Zénite de
Licitacoes e Contratos n° 199, Curitiba, set.2010, p. 871; NIEBUHR, Joel Menezes. Margem de preferéncia
para a produgdo nacional em licitagdo publica — repercussdes da medida provisdria n. 495/2010. Revista Zénite
de Licitacoes e Contratos, Curitiba, n. 198, ago.2010, p. 777; TOLOSA FILHO, Benedicto de.Os efeitos da MP
495/2010 nas contratagdes puiblicas. Revista Zénite de Licitacoes e Contratos, Curitiba, n. 202, dez.2010, p.
1203.
% Sobre a diferenga entre crescimento econdmico e desenvolvimento econdmico, vide tpico seguinte.

39 DIEZ, Manuel Maria. Manual de Derecho Administrativo. T. II. 3. ed. Buenos Aires: Editorial Plus
Ultra, 1981, p. 232.

600 “Qualquer acdio estatal que repercuta na sociedade, criando, modificando ou extinguindo direitos e
situacdes, pode ser concebida como uma forma de interferéncia do Estado.” (MELLO, Célia Cunha. O fomento
da Administraciao Piblica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 01).
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comandos cogentes advindos do poder de autoridade.®”!

Abre-se paréntese que nao se pode
furtar de conhecer que as atividades administrativas de fomento podem gerar um rechago ou
receio de alguns em razdo da interferéncia e intervencao do Estado na atuacdo de terceiros, a
qual poderia culminar em algum desrespeito aos direitos individuais, os quais foram tao

duramente conquistados pelo Estado de Direito.*”

Entretanto este temor ndo pode gerar a
inaplicabilidade ou o apagamento de um insumo tdo importante para a atividade econdmica,
para a atuacdo estatal e para a satisfacdo e efetivacdo de interesses e necessidades da
coletividade. Por conseguinte, refutando qualquer possivel receio, deve-se preferir a cautela e
responsabilidade na atuacdo estatal fomentadora a simplesmente repeli-la. O mesmo
raciocinio de muito zelo deve prevalecer em razdo da corrup¢ao suscetivel na transferéncia de
atividades publicas para o setor privado, pois como destaca André Borges “a passagem de
atividades publicas para o setor privado, em vez de reduzir as oportunidades de corrupgao,
acaba por criar novas ‘rendas’ passiveis de serem calg;aldals.”(’o3

Outro aspecto importante a ser destacado, refere-se ao uso distorcido do fomento
pela Administracdo Publica para se esquivar das suas missoes legais. Para mitigar qualquer
pensamento errdneo, José Roberto Pimenta Oliveira, com propriedade, comenta que ‘“o
fomento constitucional legitimo € norteado pelo principio da subsidiariedade, ndo autorizando
mera e desvirtuada substituicdo do aparelho administrativo, por figurino juridico privatistico,
mantida a significativa participacdo de recursos publicos (verbas, bens e pessoal) no exercicio
da atividade.”®** No mesmo caminho, Carolina Zancaner também entoa que o ato de fomentar
atividades particulares ndo significa desoneracdo do Estado de suas missoes
constitucionais.®” Desta feita, ndo é legitima e nem legal o uso da atividade fomentadora para
a transferéncia integral da atuacdo estatal preconizada pela Constituicdo e pela legislagao
infraconstitucional.

Quanto a correlacdo entre a atividade administrativa de fomento e os convénios

z

administrativos, tal interface € visivel de forma clarividente, isto porque esses sao

601 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 25.

602 Sobre a luta pelo Estado de Direito, vide: VERDU, Pablo. A luta pelo Estado de Direito. Rio de
Janeiro: Forense, 2007, p. 129-154.

603 BORGES, André. Etica, Burocritica, Mercado e Ideologia Administrativa: Contradicdes da Resposta
Conservadora a “Crise de Caracter” do Estado. Revista de Ciéncias Sociais, vol. 42, n° 1, Rio de Janeiro, 2000.
604 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no
Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 531. Sobre a proximidade entre o fomento e
a subsidiariedade, Silvio Luis Ferreira da Rocha descreve que “o fomento, dentre as atividades administrativas
do Estado, é a que sofre maior influéncia do principio da subsidiariedade; constitui-se em um dos instrumentos
da subsidiariedade.” Ou seja, a subsidiariedade € fundamento para o fomento. (ROCHA, Silvio Luis Ferreira da.
Terceiro Setor. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 20).

605 ZOCKUM, Carolina Zancaner. Da intervencao do Estado no dominio social. Sao Paulo: Malheiros,
2009, p. 188.
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instrumentos juridicos que tem por objeto a cooperacdo e a colaboragdo entre a Administragdo
Pablica e um conveniando (seja integrante da Administracdo Publica ou uma entidade
privada) para a consecucdo de uma finalidade publica, a qual deve satisfazer a necessidade ou
interesses da coletividade.®® Ou seja, a satisfacdo das necessidades ou interesses da
coletividade serve como missao finalistica da atuacdo fomentadora e tal poderd ser alcancada
via convénios administrativos, logo inexiste qualquer divida acerca da proximidade entre o
modo de atuagdo estatal e o instrumento ora analisado. Inclusive, sobre os convénios
cooperativos (entre sujeitos da Administracao Publica), Marcal Justen Filho recorda que a
propria “existéncia dos convénios decorre do postulado de que a competéncia é outorgada a
diversos sujeitos administrativos, mas para a realizacdo de um unico interesse publico. na sua
pluralidade, esses entes podem (devem) atuar conjugada e harmonicamente para multiplicagao
de esforcos e realizacdo mais eficiente dos interesses comuns.”®"”

Sobre o enquadramento das parcerias em sentido lado como fomento, Maria
Sylvia Zanella Di Pietro descreve que hd no ambito do direito pétrio inimeras formas de
parcerias em que estd presente de modo nitida a atividade de fomento, como, por exemplo,
“no ambito social, podem-se referir os ajustes (convénios, termos de parceria, contratos de
gestdo) com entidades do terceiro setor, tais como as declaradas de utilidade publica, as
filantrépicas, as organizacOes da sociedade civil de interesse publico, os servigos sociais
autdbnomos, as organizacdes sociais; no ambito econdmico, pode-se enquadrar a parceria
publico-privada” *®

Salienta-se que se revela equivocado dizer que os convénios, independentemente
de quem seja o conveniado (natureza privada ou publica), estar-se-4 diante de uma delegacdo
de servico publico. Isto €, ndo se pode admitir que um convénio seja simplesmente um
instrumento juridico apto para a delegacdo de servigo publico a um particular, e sim se deve
analisd-lo como forma de incentivo da iniciativa privada e que a sua finalidade seja de
interesse publico. Nada obsta que o convénio envolva a descentralizacdo ou delegacdo de
servico publico, caso figure como participes somente entidades publicas. Segundo Maria

Sylvia Zanella Di Pietro, tais distin¢gdes fundamentam-se pelas caracteristicas do servico

606 Célia Cunha descreve um debate sobre a possibilidade ou ndo de o agente fomentado ser uma entidade

publica, mais precisamente entre os juristas espanhdis Garrido Falla e Jordana de Pozas, sendo que conclui pela
plena factibilidade de ser uma entidade publica, pois nada obsta que tal receba vantagens e incentivos para a
promocido do objeto fomentado. (MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administracao Piblica. Belo
Horizonte: Del Rey, 2003, p. 32).

607 JUSTEN FILHO, Marcal. Contratos entre érgdos e entidades publicas. Revista Trimestral de Direito
Publico 15, 1996, p. 74-84, p. 78.

608 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellla. Parcerias na Administraciao Piblica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 28-29.
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publico, porque neste o Estado assume como sua uma atividade de atendimento a
necessidades coletivas, a fim de exercé-la sob regras total ou parcialmente publicas; ja no
fomento, o Estado deixa a atividade na iniciativa privada e apenas incentiva o particular que
queira desempenha-la, por se tratar de atividade de interesse publico, ji que traz algum
beneficio para a coletividade. Quanto aos mencionados incentivos, a autora descreve que estes
poderdo ser sob forma de “auxilios financeiros ou subveng¢des por conta do or¢amento
publico, financiamentos, favores fiscais, desapropriacdes de interesse social em favor de
entidades privadas sem fins lucrativos, que realizam atividades tteis a coletividade, como os
clubes esportivos, as instituicdes beneficentes, as escolas particulares, os hospitais
particulares, etc..”® A titulo complementar, informa-se que a atividade administrativa de
fomento, ou também denominada de promocdo para os autores hispanos, pode almejar a
promocao industrial, investimento estrangeiros, transferéncia de tecnologia ou criacdo de
zonas francas.®'® Além destes designios, Marcos Juruena Villela Souto exemplifica outros
tipos de fomento hdbeis de serem desenvolvidos pelo Estado, como: garantias; subsidio;
empréstimos em condicdes favordveis; assisténcia técnica; privilégios especiais;
desenvolvimento do mercado de titulos; protecionismo a producao nacional; pdlos industriais
e comerciais e sociedades de capital de risco.®!

No tocante a transferéncia dos servicos e atividades, Diogo Figueiredo chama
genericamente de “transferéncia ao cometimento do exercicio de certas atividades estatais de
administracdo de interesses publicos a entes da sociedade” e ainda classifica a transferéncia
com ou sem delegacdo, bem como em delegacdo burocratica (transferéncia sobre entes
instituidos pela propria Administracdo) e delegacdo social (transferéncia a entes criados pela
propria sociedade com o designio de colaboracdo). Dentre estas classificacdes, o autor
qualifica a transferéncia de atividades publicas a terceiros por intermédio de convénios e
outros atos complexos (entendimento do autor) como transferéncia administrativa com ou sem
delegacdo, tendo em vista que tais instituicdes visam a integracdo de recursos de diversas

naturezas, disponiveis por entidades publicas ou privadas, sob a dire¢do publica, almejando o

609 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellla. Parcerias na Administracdo Pablica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 248-249. A titulo complementar, Emerson Gabardo descreve que a descentralizagdo deve ser
interpretada como um instrumento, uma vez que se justifica para o atendimento dos fins constitucionais que sao
preenchidos com valores e principios de ordem material. (GABARDO, Emerson. Interesse publico e
subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 147).

610 GARCIA, Jorge Sarmiento.Derecho publico. 2. ed. Buenos Aires: Ediciones Ciudad Argentina, 1998,
p. 654-666.
ol SOUTO, Marcos Juruena Villela. Estimulos positivos. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino (coord).

Terceiro Setor, Empresas e Estado: novas fronteiras entre o ptiblico e o privado. Belo Horizonte: Férum,
2007, p. 15-38, p. 20-30.
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atendimento de interesses publicos “altamente demandantes em termos técnicos, financeiros e
organizativos, geralmente disseminados entre os pactuantes e raramente (e cada vez menos)
monopolizados por um s6 deles.”®'? J4 Maria Sylvia Zanella Di Pietro prefere utilizar o
verndculo descentralizacdo, o qual pode possuir um significado no sentido politico ou no
sentido administrativo. O sentido politico denota formas de organizacdo do Estado (Estado
unitario e Estado federal), j4 o administrativo, formas de organizacdo da Administracdo
Publica (Administragdo Direta e Indireta, nos termos do Decreto-Lei n° 200/67). A
descentralizacdo administrativa “pode ser exercida diretamente por meio dos seus préprios
orgdos (centralizacdo administragdo ou Administracdo direta) ou indiretamente, por meio da
transferéncia de atribuicdes a outras pessoas, fisicas ou juridicas, publicas ou privadas
(descentralizacdo administrativa ou Administracio Indireta).”®"

Assim, ndo importando qual expressao a utilizar (descentralizacdo ou
transferéncia), a prestacdo dos servicos prestados de forma indireta pelo Estado, mais
precisamente por intermédio das relacdes conveniais, ndo gera a legitimacdo e nem a
possibilidade de transferéncia total dos servigos ao setor privado. As atividades deverao ser
prestadas pelo Estado, o qual podera buscar a colaboracao de terceiros. Ou seja, ndo se pode
conceber como legitimo o repasse integral de servigos puramente estatais para o setor privado
a partir da formalizacdo de convénios. Consoante explicita Célia Cunha, o limite da
interferéncia estatal estd pautado pela principiologia constitucional.*'*

Os convénios deverdo servir para a execug¢do de atividades e servigos
complementares a atuacdo estatal, e ndo serem utilizados como uma forma de fuga da
realizacdo dos deveres estatais. Silvio Luis Ferreira da Rocha destaca que “a atividade
administrativa de fomento, enquanto subsididria, ndo desonera a Administracdo de atuar de
modo direto, na prestacdo de servicos, como os de satde e os de educacdo.”®” Além disso, de
forma precisa Emerson Gabardo descreve que “o repasse dos servigos publicos ndo privativos
do Estado para o mercado ou para o terceiro setor exige como contrapartida uma ampliacdo da

atuacao do Estado na drea de regulacdo e fiscallizalga?lo.”616

o12 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 129, 140.

o13 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellla. Parcerias na Administracio Pablica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 61.

614 MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administracio Piblica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 10.
615 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 21. No mesmo
sentido, vide: DIAS, Maria T. Fonseca. Politicas publicas e terceiro setor. In: FORTINI, Cristiana.; ESTEVES,
Jilio C. dos Santos; DIAS, Maria T. Fonseca (org.). Politicas piublicas: possibilidades e limites. Belo
Horizonte: Férum, 2008, p. 261-291, p. 281.

616 GABARDO, Emerson. Interesse piiblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 140.
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Neste assunto, valioso realizar uma ponderacdo sobre a satide e a educacdo, as
quais devem ser estudadas e debatidas com ressalvas, pois ndo se podem afastar os comandos
constitucionais aplicdveis a espécie a fim de afastar a responsabilidade estatal. Portanto, a
saude e a educacdo poderdo ser fomentadas e prestadas pelos particulares, porém em
conformidade com a Constituicdo da Republica Federativa de 1988. Por exemplo, a satde
poderd ser fomentada a terceiros em cardter complementar, o que per si ndo afasta a
responsabilidade e o dever do Estado em presta-la nas suas caracteristicas essenciais.

Para finalizar, alvitram-se dos comentarios de Silvio Luis Ferreira da Rocha ao
alertar que outro principio da atividade administrativa de fomento e ligado ao principio da
subsidiariedade, é o principio da reparti¢cao de riscos ou do risco compartido, pelo qual deve
haver o impedimento de considerar o fomento como uma mera transferéncia de
responsabilidade integral ou liberdade administrativa que exonere o beneficidrio de todo o
risco ou da obrigatoriedade de aportar recursos proprios para a atividade fomentada. Este
comentdrio se mostra imprescindivel para a realidade brasileira e principalmente como
recomendacdo de extremo cuidado para os agentes imbuidos do controle de tais entidades, a
fim de evitar que tais sejam criadas para sobreviver literalmente com o “repasse de custeio”
da Administracdo Publica ou ainda para possuir uma maior elasticidade na sua administragdo,
alijando-se de algumas burocracias constitucionais e legais sobre o dinheiro publico
imanentes ao caixa de qualquer entidade piblica.®’’ Denomina-se “repasse de custeio” as
transferéncias financeiras e vantagens destinadas aos conveniados que simplesmente nao tem,
e infelizmente nem buscam, alternativas para a realizacdo de suas atividades. Diante deste
cendrio preocupante, Silvio Luis Ferreira da Rocha aponta que a “atividade promocional
empreendida pela Administracdo Publica ndo pode prescindir do investimento de recursos
pelos particulares em favor da atividade que se quer incentivar ou promover.”®'® Além disso,
o alerta se faz para repulsar qualquer idéia de discricionariedade no fomento, isto porque,
quando tais atividades forem preconizadas pela Constitui¢do ou legislacdo infraconstitucional,
inexiste qualquer margem de liberdade do agente publico em utilizé-la, e sim estar-se-a diante
de uma obrigatoriedade.®"’

Pelo exposto, infere-se que a atividade administrativa de fomento poderd, e
deverd, ser incrementada pela formalizacdo de convénios, haja vista a proeminéncia dos

interesses e das necessidades persecutidos em cada atividade fomentadora, bem como pelo

617 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 33.

618 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 33.

619 MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administracio Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 29-
30.
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fato de tal atividade ostentar a consensualizacdo da atuacdo estatal a partir da participacdo e

conscientizacio popular.
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3.4 A busca do desenvolvimento social no estado brasileiro por intermédio de uma

atuacio estatal eficiente via convénios administrativos

Antes de qualquer comentdrio ou o relacionamento entre eficiéncia,
desenvolvimento e os convénios administrativos, € indispensdvel cotejar alguns aspectos
conceituais e historicos sobre o desenvolvimento.

O primeiro grande estigma a ser feito € separar desenvolvimento de crescimento,
ja que ndo sdo sinonimos. Consoante Luis Carlos Bresser Pereira, “o desenvolvimento € um
processo de transformagdo econdmica, politica e social, através da qual o crescimento do

- . ~ . A 620
padrdo de vida da populacdo tende a tornar-se automédtico e autobnomo.”

Nao se pode falar
apenas desenvolvimento econOmico, sem falar em social, politico, etc., ou seja, €
indispensavel que se alie sempre todos os setores do local a ser analisado, ndo podendo

621 .
Neste sentido, Bresser

analisar somente o aspecto econdmico ou social, por exemplo.
esclarece que “quando falamos em desenvolvimento, temos sempre como objeto um sistema
social determinado, o qual se localizard geograficamente em uma regido, um pais, um
continente. Serd sempre, porém um sistema social. Suas partes, portanto, serdo
interdependentes. Quando houver modificagdes reais na estrutura econdOmica, estas
repercutirdo na estrutura politica e social, e vice-versa.” Ou seja, o verdadeiro
desenvolvimento poderd originar mudancas na estrutura econdmica, mas também devera
surtir repercussdes na esfera politica e social. Nao se esconde que o aspecto econdmico é
preponderante para o desenvolvimento, sendo que as demais transformagdes e conseqiiéncias
(como, por exemplo, o desenvolvimento social) sdo reflexos dele.®* Sobre o assunto, Carla
Abrantkoski Rister expde que o crescimento alia-se a mudangas quantitativas, ndo refletindo
necessariamente em melhorias na vida da populacdo, ja o desenvolvimento “consiste num

processo de mudanca estrutural e qualitativa da realidade socioeconOmica, pressupondo

alteracdes de fundo que irdo conferir a tal processo a caracteristica da sustentabilidade,

620 PEREIRA, Luiz C. Bresser. Desenvolvimento e crise no Brasil. 7. ed. Brasilia: Editora Brasiliense,

1977, p. 21.

6 Neste mesmo passo, vide: NUSDEO, Fébio. Desenvolvimento econdmico — um retrospecto e algumas
perspectivas. In: SALOMAO FILHO, Calixto. Regulaciio e desenvolvimento. Sio Paulo: Malheiros, 2002, p.
11-24, p. 17-18; RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao desenvolvimento: antecedentes, significados e
conseqiiéncias. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 01-03.

022 PEREIRA, Luiz C. Bresser. Desenvolvimento e crise no Brasil. 7. ed. Brasilia: Editora Brasiliense,
1977, p. 21-22. A titulo complementar, o autor também alerta que dependendo “o setor politico pode
transformar-se, em determinados momentos, no foco dindmico do processo de desenvolvimento, como,
paradoxalmente, aconteceu nos paises comunistas. Esses fendmenos, porém, revestem-se sempre do carater de
excecdo. A regra geral é que o desenvolvimento tenha como aspecto dominante de seu processo a transformacio
econdmica e como resultado por exceléncia o crescimento do padrdo de vida da populagdo no seio da qual ocorre
o desenvolvimento.”
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entendida esta como a capacidade de manuten¢cdo das condi¢des de melhoria econdmica e
social e de continuidade do processo.”623

No mesmo sentido, explicando de modo pormenorizado, Fibio Nusdeo aduz que
o crescimento a rigor ndo conduz em si o pais ao desenvolvimento em razdo de duas
justificativas: ou jd ocorreram transformacdes estruturais no pais que estd crescendo e,
portanto, ndo € mais subdesenvolvido; ou a transformacao face o crescimento econdmico nao
se estd produzindo, o que transluz ser a elevacdo da disponibilidade de bens e servico apenas
transitéria e sem condicdes de sustentabilidade. Além deste viés, o autor comenta que em tais
situagdes o crescimento € decorrente de um fator exdgeno, externo a economia do pais, sendo
que cessada a acdo do fator que deu origem ao crescimento, ocorrerd a regressao, mais
precisamente contraindo-se a renda, o emprego, a producdo e tudo mais. Exemplifica tais
casos de crescimento, sem desenvolvimento, com a situagdo brasileira a época da economia
colonial, quando ocorria altas nos precos de insumos e produtos agricolas que geravam uma
expansdo extraordindria naquele momento e tdo somente nas zonas produtoras.624

Desse modo, ndo importa aos Estados somente o crescimento econdmico, mas sim
o desenvolvimento. Do contrdrio, o crescimento econdmico poderd gerar uma riqueza
efémera, a qual ndo repercutird sobre a sociedade e, em muitas vezes, deixard o Estado em sua
condi¢do precdria, tipica de paises subdesenvolvidos, ou atualmente denominados de paises
em desenvolvimento, expressao que gera a sensagao de desenvolvimento em curso, o que nem
sempre € verdade.®”

Para o processo de desenvolvimento, segundo Amartya Sen, € indispensavel
liberdade como ponto central, por duas razdes: (i) a razdo avaliatéria que € a avaliacdo do
progresso tem de ser feita verificando-se primordialmente se houve aumento das liberdades
das pessoas e; (ii) a razao da eficdcia, haja vista que a realizacdo do desenvolvimento depende

inteiramente da livre condicdo de agente das pessoas.”®*® Para o autor citado, a expansdo da

liberdade é considerada o fim primordial e também o meio, instrumento, do desenvolvimento,

623 RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao desenvolvimento: antecedentes, significados e conseqiiéncias.

Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 36.

624 NUSDEOQO, Fibio. Desenvolvimento econdmico — um retrospecto e algumas perspectivas. In:
SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio e desenvolvimento. Sio Paulo: Malheiros, 2002, p. 11-24, p. 18.

623 “Designa-se por subdesenvolvimento o estado das sociedades cujas economias nfo atingiram o estdgio
de crescimento auto-sustentado ou, dito de outra forma, que ndo realizaram ainda sua ‘decolagem’ ou evolugao
industrial e, dada a dificuldade de aferir com exatidao tal passagem a economias desenvolvidas, caracteriza-se
habitualmente o fendmeno do subdesenvolvimento por uma série de indicadores econdmicos e sociais, dentre
eles, o mais corrente é o rendimento nacional per capita.” (RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao
desenvolvimento: antecedentes, significados e conseqiiéncias. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 21).

626 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2000, p. 18.
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o que é chamado de °‘papel constitutivo’ e o ‘papel instrumental’ da liberdade no
desenvolvimento. Compete frisar que o papel constitutivo atrela-se a relevancia da liberdade
substantiva no enriquecimento da vida humana, a qual engloba capacidades elementares
“como por exemplo ter condi¢cdes de evitar privacdes como a fome, a subnutri¢do, a morbidez
inevitdvel e a morte prematura, bem como as liberdades associadas a saber ler e fazer calculos
aritméticos, ter participagdo politica e liberdade de expressao etc”. Portanto, nesta perspectiva,
“o desenvolvimento envolve a expansao dessas e de outras liberdades basicas: € o processo de
expansdo das liberdades humanas, e sua avaliagdao tem de basear-se nessa consideracdo.” Ja o
papel instrumental da liberdade inclui “vdrios componentes distintos, porém inter-
relacionados, como facilidades econdOmicas, liberdades politicas, oportunidades sociais,
garantias de transparéncia e seguranga protetora. Esses direitos, oportunidades e
intitulamentos instrumentais possuem fortes encadeamentos entre si, que podem se dar em

. o x 962]
diferentes direcdes.”

Por intermédio desta concepg¢do da liberdade sinteticamente abordada,
Amartya Sen preconiza que a liberdade deve ser estudada e resguardada para o alcance do
desenvolvimento, raciocinio este que deve ser sobrelevado frente as caracteristicas brasileiras.

Fazendo o recorte ao desenvolvimento social, insta apontar que este é
vislumbrado como “a aquisi¢do da progressiva igualdade de condi¢Ges bdsicas de vida,
mediante a realizacdo para todo o povo, dos direitos humanos de carater econdmico, social e
cultural, como o direito do trabalho, o direito a educa¢do em todos os niveis, o direito a
seguridade social, o direito & habitacdo, o direito de fruicdo de bens culturais.”®*® Na mesma
linha, porém falando sobre o desenvolvimento em sentido lato, Amartya Sen concorda com a
necessidade de mudancas radicais na esfera social para o alcance do desenvolvimento, pois
este “requer que se removam as principais fontes de privagdo de liberdade: pobreza e tirania,
caréncia de oportunidades econdmicas e destituicdo social sistemdtica, negligéncia dos
servicos publicos e intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos.”®

De todo modo, pode-se deduzir que a utilizagdo das liberdades como fim e
instrumento, consoante escolio de Amartya Sen, revela-se coerente e, principalmente,
congruente ao sistema constitucional brasileiro para a busca do verdadeiro desenvolvimento.

Compete frisar que a falta de respaldo juridico nao serd desculpa para o seu alcance, haja vista

que, consoante posicionamento doutrindrio, a Constituicdo da Republica de 1988 em diversas

627 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia

das Letras, 2000, p. 52, 71.

628 RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao desenvolvimento: antecedentes, significados e conseqiiéncias.
Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 56.

629 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2000, p. 18.
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630 . . . .
Para tal mister, inevitavel recorrer as

oportunidades protege e augura o desenvolvimento.
palavras de Gilberto Bercovici, o qual explana que “o subdesenvolvimento exige uma politica
nacional de desenvolvimento, planejada e de longo prazo, abrangendo todos os setores da vida
social. No desenvolvimento brasileiro, o papel do planejamento foi fundamental. O Estado
desenvolvimentista brasileiro se impds como tarefa a coordenacdo, dinamizagdo e

631 Nrx .
772" Nao obstante, deve-se também

reorientacdo das transformacdes econdmicas € sociais.
alvitrar que para o planejamento é imprescindivel que se conhega os obstaculos a atuagao do
Estado brasileiro e busque alternativas para superd-los. Neste raciocinio, o autor ainda
comenta que em uma democracia, “o ponto fundamental é entender o povo como sujeito da
soberania, ou seja, hd uma completa identificacio entre soberania estatal e soberania popular.
Fortalecer o Estado brasileiro na superacdo do subdesenvolvimento, neste sentido, é também,
em nossa opinido, fortalecer (para nao dizer instaurar) o regime republicano e democrético da
soberania popular do Brasil”®

Dentro deste contexto de fortalecimento do regime republicano e democrético da
soberania popular do Brasil merece destaque e utilidade os acordos administrativos que sdo
marcados pela consensualidade da Administracdo Publica, isto porque a partir do ideal
republicano os cidaddos devem ater-se também de suas responsabilidades. Inclusive, vale
lembrar os fatores ditos por Welber Barral como relevantes para a promociao do
desenvolvimento econdmico no século XXI: a) capital humano, representando por uma
populacdo com alto nivel de qualificacdo e de educagdo; b) alto grau de liberdade politica e
econOmica; ¢) promog¢do da tecnologia e da inovagdo; d) estrutura logistica que minore custos
de producio e os impactos para o meio ambiente; e) alto nivel de civismo e de
comprometimento com a comunidade, o que denominado de capita social e; f) institui¢des
com credibilidade e que consigam garantir os fatores acima citados. Dentre os fatores

referidos, exalta-se o capital social que € alcancado e constatado pelos lagos de

comprometimento entre os membros de uma dada comunidade a partir do raciocinio de que,

630 Dentre outros, vide: SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo e desenvolvimento. In: SALOMAO
FILHO, Calixto. Regulacio e desenvolvimento. Sio Paulo: Malheiros, 2002, p. 29-64, p. 40; RISTER, Carla
Abrantkoski. Direito ao desenvolvimento: antecedentes, significados e conseqiiéncias. Rio de Janeiro: Renovar,
2007, p. 231-336 e 389-440; LOCATELLI, Liliana. Desenvolvimento na Constitui¢do Federal de 1988. In:
BARRAL, Welber (org,). Direto e desenvolvimento: andlise da ordem juridica brasileira sob a 6tica do
desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora Singular, 2005, p. 95-118.

63t BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas puibicas: por uma nova compreensido do papel do
Estado. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo
Paulo: Saraiva, 2006, p. 143-162, p. 145.

632 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas puibicas: por uma nova compreensido do papel do
Estado. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo
Paulo: Saraiva, 2006, p. 143-162, p. 161.
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quanto menores os lacos, menor a probabilidade da realizagdo de objetivos comuns e de
valorizagdo de atividades nao egoisticals.63 P 0u seja, verifica-se por intermédio destes fatores e
principalmente pelo dito ‘“capital social” a relevancia do comprometimento da comunidade, a
qual deve participar, bem como deve ser fomentada pelo Estado para que terceiros assumam
e, assim, participem, o que pode ser visto e instrumentalizado pelas relagdes conveniais. Por
esta razdo, pode-se defender a necessidade de conscientizacao dos cidaddos para a feitura dos
acordos administrativos com a Administracdo Publica, os quais ecoam a no¢do do papel dos
cidadaos no republicanismo até para a legitimacdo do poder por meio da aceitacdo dos
envolvidos.®**

No mesmo diapasdo, enquadrando pelo viés da gestdo publica, Roberto Dromi
descreve que paira uma revolu¢do do desenvolvimento com inovacdes e quebras de
paradigmas. Segundo o autor, “no es solo un golpe y una ruptura con ‘la légica de los
antecedentes’, sino también la instalacion de un nuevo orden de los usos administrativos, de
forma de la gestion puiblica, con renovadas categorias de eficacia, transparencia y austeridad
en la satisfacion de todas las necesidades publicas.”®™ A mencionada revolu¢do do
desenvolvimento, conforme relata Dromi, redefine as vértebras da Republica, exigindo um
“giro protagonico en asuntos de la agenda piiblica sobre educacion, seguridad, ambiente,
vivienda, salud, energia, infraestructura, autonomia, regiones, integracion, economia,
instituciones, para cumplir con las cosas piblicas pendientes.”®® Para alcancar as
consequéncias desta revolu¢dao do desenvolvimento, € necessario atentar para alguns verbos,
chamados de “verbos para o desenvolvimento”, os quais sdo estudados a partir da realidade
argentina, porém extensiveis em grande parte ao Brasil: reconstruir a autoridade, pensar a
agenda das coisas publicas pendentes, desenvolver a agenda do desenvolvimento,
consensualizar as politicas do Estado, promover as a¢des consequentes, planificar as politicas
do Estado, definir um novo contrato social redistributivo, explicitar as causas da agao politica,
executar politicas publicas ativas, liderar a inovacdo e a criatividade, dinamizar a gestdao

publica, trabalhar com verdade e esperanca pela justica social, aliar os valores da agdo

633 BARRAL, Welber. Direito e desenvolvimento: um modelo de andlise. In: BARRAL, Welber (org,).
Direto e desenvolvimento: andlise da ordem juridica brasileira sob a ética do desenvolvimento. Sdo Paulo:
Editora Singular, 2005, p. 31-60, p. 43.

634 Cf. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito Administrativo Democratico. Belo Horizonte: Férum,
2010, p. 228.

635 DROMI, Roberto. La revolucion del desarrollo: inovaciones en la gestion publica. Buenos Aires —
Madrid: Ciudad Argentina, 2007, p. 22.

636 DROMI, Roberto. La revolucion del desarrollo: inovaciones en la gestion publica. Buenos Aires —
Madrid: Ciudad Argentina, 2007, p. 24.
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politica, aplicar as regras existentes, perseverar pelo desenvolvimento sustentdvel e
equilibrado e identificar o desenvolvimento.**’

Especificadamente sobre o enlace entre os convénios administrativos e o
desenvolvimento social, sobressai que tal estd fundamentado inclusive na prépria doutrina de
Amartya Sen, pois a liberdade deve ser vista como um fim do desenvolvimento e o alcance de
tais liberdades poderdo ser incrementadas por intermédio do uso adequado e escorreito dos
convénios para a concretizagdo das atividades administrativas, referindo-se nesta passagem
exclusivamente por 6bvio aquelas atividades que possam ser transferidas para um convenente,
seja publico ou privado. Ademais, Amartya Sen esclarece que a “ligacdo entre liberdade
individual e realizagcdo de desenvolvimento social vai muito além da relagdo constitutiva — por
mais importante que ela seja. O que as pessoas conseguem positivamente realizar &
influenciado por oportunidades econdmicas, liberdades politicas, poderes sociais e por
condig¢des habilitadoras como boa satide, educacido bdésica e incentivo e aperfeicoamento de
iniciativas.”®*

Desta feita, para a efetivacdo dos inimeros direitos sociais assegurados na
Constitui¢do da Republica de 1988, logo para resguardar as liberdades minimas dos cidadaos,
¢ indispensavel que o Estado conheca o seu papel, bem como desenvolva politicas publicas
eficientes e utilize os instrumentos juridicos existentes para a consolidacdo de atividades que
venham a guarnecer a sociedade. Salienta-se que os convénios mostram-se como excelentes
instrumentos juridicos para a feitura de enlaces com o setor privado ou entre a prépria
Administragdo Publica para o desenvolvimento de projetos atinentes a educacdo, saude,
ciéncia e tecnologia, assisténcia social, dentre outras atividades. Quanto as politicas publicas,
vale ressaltar que o seu fundamento “é a necessidade de concretizacdo de direitos por meio de
prestacdes positivas do Estado sendo o desenvolvimento nacional a principal politica publica,
conformando e harmonizando as demais”, razao pela qual Giberto Bercovici expressa que o
desenvolvimento econdmico e social, com a eliminagdo das desigualdades, pode ser
considerado inclusive uma sintese dos objetivos histéricos nacionais.®”

Somado a esse ponto, impende pontuar também que tanto o Estado como a

sociedade possuem papéis cabais no fortalecimento das capacidades humanas e na protecio

637 DROMI, Roberto. La revolucion del desarrollo: inovaciones en la gestion publica. Buenos Aires —

Madrid: Ciudad Argentina, 2007, p. 27-60.

638 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2000, p. 19.

639 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas puibicas: por uma nova compreensido do papel do
Estado. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo
Paulo: Saraiva, 2006, p, 143-162, p.144.
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de tais fins sociais, pois, se de um lado cabe ao Estado utilizar os instrumentos juridicos,
doutro lado incumbe a sociedade participar e fiscalizar, enfim realizar o seu papel no Estado.
Nao se pode mais consentir, inclusive com as tecnologias de informagdo e o avango das
tecnologias, que os cidaddos esperem e aguardem o Estado em suas mais diversas atividades,
porquanto cabe a todos como concidaddos pleitear as atividades administrativas que lhe sdo
assistidas pelo ordenamento juridico e num papel ativo formalizar parcerias, dentre elas os
convénios administrativos, para a aplicabilidade destes ideais. Todo este raciocinio ndo pode
esquecer que o papel ativo dos cidadaos originard uma maior legitimidade inclusive nas
funcdes fiscalizatorias e nas proprias reclamacgdes e pedidos vindouros.

Quanto as repercussdes sociais, repisa-se que o “sucesso do processo conduzido
pelo custeio publico realmente indica que um pais nao precisa esperar até vir a ser muito rico
(durante o que pode ser um longo periodo de crescimento econdmico) antes de lancar-se na
rapida expansao da educagdo basica e dos servigos de satde.”® A justificativa desta assertiva
encontra guarida, pois “a qualidade de vida pode ser em muito melhorada, a despeito dos
baixos niveis de renda, mediante um programa adequado de servicos sociais.”®' Além disso,
ressalta-se que as politicas de desenvolvimento, via convénio administrativo ou por meio de
outro instrumento juridico apto, devem priorizar o ser humano em si, isto porque tais condutas
refletiram num verdadeiro desenvolvimento social. Infelizmente, concordando com o
comentario de André Vinicius Tschumi, o Estado na maioria das vezes nao visa ao ser
humano, pois os seus resultados niao sdo visiveis a curto prazo, € sim pelo contrdrio sdo de
longo prazo.”** Logo, acaba sendo desinteressante para finalidades egoisticas, bem como
confrontantes ao verdadeiro interesse publico primdrio, dos governantes, o que € lamentével.
Para excitar a feitura de parcerias, enfatiza-se a obrigacdo de controle externo eficiente na
atuacdo da Administracao Publica em prol do desenvolvimento social.

Posto isso, aquiesce-se com Carla Rister na conclusao de substituir a
“preocupacgdo econdmica com os resultados pela preocupagdo juridica com os valores, o que
importaria uma mudanca relevante. Igualdade de oportunidades, inclusdo no mercado,

conhecimento das melhores op¢des econdmicas e sociais € cooperacdo passariam a compor o

640 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia

das Letras, 2000 , p. 66.

ot SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2000 , p. 66.

642 TSCHUMI, André Vinicius. Politicas de desenvolvimento regional. /n: BARRAL, Welber (org,).
Direto e desenvolvimento: andlise da ordem juridica brasileira sob a 6tica do desenvolvimento. Sdo Paulo:
Editora Singular, 2005, p. 143-165, p. 1653. 165.
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. ~ . A 5643
quadro valorativo de constru¢ao de uma democracia econdmica.”

Para a concretizagdao do
desenvolvimento social, os convénios revelam-se em excelentes instrumentos juridicos para
materializar a cooperacdo entre sujeitos da Administracdo Publica ou a colaboragdo entre
Administracdo Publica e terceiros, tendo por objetivo a efetivacao de direitos e garantias
constitucionalmente preconizadas na seara social aos cidaddos. A cooperacdo entre 0os entes
federados € reportada por Carla Rister quando explana que “a cooperacdo revela-se tdo
importante em virtude do fato de que, em qualquer cendrio, o individuo, os povos e os
Estados nunca atuam isoladamente, mas sempre em conjunto com os demais, incumbindo ao
direito aprimorar as formas de cooperacdo, pois isso atende ao anseio de atingimento da
igualdade de oportunidaldes.”644

O mesmo raciocinio supra aplica-se aos convénios celebrados entre a
Administracdo Publica e um terceiro, porém utiliza-se a expressao colaborativa ao invés de
cooperativa ja que ndo se trata de um sujeito integrante da Administracdo Publica, razdo da
distin¢@o ora enunciada. O sucesso entre as parcerias entre as entidades do setor privado e o
Estado rende grandes frutos para os cidaddos, como integrantes da sociedade, isto porque
diversas politicas publicas sdo implementadas somente pela colaboracdo com entidades
privadas, como exemplifica Maria Fonseca Dias: “no setor de cultura, com as associacOes de
amigos dos museus; na saude, por intermédio das santas casas de misericérdia; em ciéncia e
tecnologia, mediante as fundac¢des de apoio as universidades publicas; em educacdo (ensino
supletivo e treinamento de mao-de-obra, por exemplo); e na assisténcia social (através, dentre
outros, de creches e assisténcia ao idoso).”645

Em que pese o discurso persuadido favoravel aos convénios como instrumentos
habeis para o desenvolvimento social, ndo se pode acreditar que a simples celebracdo de
incontdveis convénios serd a solucdo para o Brasil. Este ¢ somente um passo que podera

contribuir, mas, mesmo assim este auxilio somente serd possivel se a Administracdo Publica

. e A . L, .. 646 . . .
agir com eficiéncia neste propdsito.” ~ Com isso, refuta um pensamento simplista de que o

643 RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao desenvolvimento: antecedentes, significados e conseqiiéncias.
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Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 260.

645 DIAS, Maria T. Fonseca. Politicas publicas e terceiro setor. In: FORTINI, Cristiana.; ESTEVES, Julio
C. dos Santos; DIAS, Maria T. Fonseca (org.). Politicas piblicas: possibilidades e limites. Belo Horizonte:
Férum, 2008, p. 261-291, p. 276.

646 Lembra-se que o “primeiro reflexo da eficiéncia condiz com os atos administrativos, a recomendar que
estes, na condi¢do de decisdes tomadas pela Administragcdo, produzam seus efeitos da maneira mais eficiente
possivel”, ou seja, como os convénios administrativos s@o atos administrativos, inexiste qualquer divida, e sim
uma obrigacdo, de realizar os seus atos administrativos com eficiéncia, sob pena de prejuizos ao interesse
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Estado resolveria seus problemas e propalaria o desenvolvimento a partir da feitura de
convénios e do repasse de recursos publicos para os convenentes, j4 que transferira para
outrem o dever de solucionar. Deve-se lembrar que a Constituicdo Brasileira de 1988 prevé
inimeros direitos sociais a serem garantidos e aliado a isso a realidade que permeia a
Administragdo Publica convive com a escassez de recursos publicos, portanto, diante deste
cendrio, deve-se pautar a atuacdo estatal, a qual poderd socorrer-se dos convénios
administrativos para a instrumentalizacao, em prol do desenvolvimento sempre com o deveras

cuidado de ser substancialmente eficiente, e ndo formalmente eficiente.

piblico. (NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Administracdo Ptiblica e o Principio Constitucional da Eficiéncia.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 241, jul-set. 2005, p. 209-240, p. 226).



176

CONCLUSAO

Apds a exposic@o sobre os convénios administrativos e a sua utilizacao, eficiente,
para o desenvolvimento social, pode-se chegar as seguintes sinteses conclusivas:

01. Os convénios administrativos ndo sdo instrumentos juridicos recentes no
ordenamento brasileiro. Sua relevincia € patente na histdria brasileira desde a Constitui¢ao de
1934, que j4 estabelecia a existéncia de “acordos” (na realidade, verdadeiros convénios). No
plano infraconstitucional, acredita-se que o Decreto-Lei n® 200/1967 denota-se como o marco
para a estipulacdo e valoriza¢do dos convénios administrativos no Brasil.

02. Inexiste uma posi¢do unissona sobre a natureza juridica dos conveénios
administrativos na doutrina brasileira, destacando-se trés linhas: (i) a que nega a natureza de
contratos administrativos; (ii) a que os filia como espécie de contratos administrativos e; (iii)
a que os enquadra como atos administrativos complexos e/ou acordos administrativos.

03. A definicdo preconizada para os fins deste estudo é que os convénios
administrativos sdo atos administrativos unilaterais complexos introdutores de normas
juridicas infralegais individuais, concretas, obrigatérias para os sujeitos de uma relacdo
juridica obrigacional, sendo que necessariamente no minimo um dos sujeitos deve ser
integrante da Administracdo Publica.

04. Como os convénios administrativos sao atos administrativos, logo, a partir da
classificacdo de Celso Antonio Bandeira de Mello, € plenamente possivel aferir se a situacao
concreta caracteriza um convénio administrativo védlido por intermédio dos elementos e
pressupostos de existéncia e de validade, segmentacdo de muita utilidade no controle de tais
atos administrativos.

05. Os convénios sdo instrumentos juridicos de cooperagao e colaboragdo para a
consecu¢do de atividades e servicos de interesse da coletividade, sendo considerados
cooperativos quando ajustar-se entre sujeitos da Administracdo Publica e colaborativos
quando celebrar-se entre a Administracao Publica e um particular.

06. Ha grande divergéncia sobre qual dispositivo constitucional € o competente
para versar sobre a competéncia legislativa dos convénios administrativos, todavia é certo que
as normas gerais cabem a Unido, seja com esteio no art. 22, inciso XXVII ou art. 24 da
Constituicao.

07. Um processo administrativo prévio deverd anteceder a celebracdo do convénio

administrativo, ndo havendo a imperiosidade de obediéncia as normas licitatérias, mas sim a
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submissdo da escolha da Administracdo Publica via um processo administrativo seletivo que
assegure os principios da isonomia, impessoalidade e moralidade.

08. Os convénios administrativos entre sujeitos da Administracdo Publica
prescindem de um processo administrativo seletivo, o que nao significa exonerar-se de um
procedimento administrativo para a sua materializacao.

09. Quanto a aprovacdo do Poder Legislativo sobre os convénios firmados pelo
Poder Executivo, salienta-se que: (i) ha desnecessidade de anuéncia do Poder Legislativo
quando o Poder Executivo celebrar um convénio que nao envolva repasses financeiros; (ii) ha
desnecessidade também caso envolva repasses financeiros, porém todos estes com previsao
legislativa, mais precisamente no minimo na lei orcamentdria anual, que ampare a
transferéncia de recursos para terceiro, seja entidade publica ou privada, salvo os casos
previstos no artigo 26 da Lei de Responsabilidade Fiscal que precisam também de uma lei
especifica autorizativa; (iii)) h4 indispensavelmente que ocorrer a aquiescéncia do Poder
Legislativo quando o Poder Executivo firmar um convénio que envolva transferéncia de
recursos financeiros, os quais nao estejam previstos na lei orcamentéria anual.

10. Os principios juridicos sdo espécies de normas juridicas, diferentes das regras
juridicas, sendo que o seu enaltecimento gera a concep¢ao de uma fase pds-positivista.

11. Os conflitos normativos entre regras e os conflitos entre principios possuem
meios e conseqiiéncias diversas para o seu deslinde. Enquanto, a conflituosidade de regras é
dirimida pelas antinomias, a de principio pela ponderacao a colis@o de principios ndo afeta a
esfera da validade das normas juridicas. Ademais, impende deduzir que tal embate € resolvido
pelo peso a ser atribuido aos principios colidentes pelo intérprete e aplicador do direito dentro
das possibilidades faticas e juridicas do caso concreto, o qual deverd buscar sempre uma
concertagdo entre os principios para que haja o menor sacrificio possivel..

12. O principio da eficiéncia administrativa foi concebido expressamente por
intermédio da Emenda Constitucional n. 19/1998, conhecida como Reforma Administrativa.
Em que pese a sua prescri¢cdo explicita quando da alteragdao do artigo 37 da Constituicdo,
diversos dispositivos constitucionais e infraconstitucionais ja dispunham sobre a eficiéncia,
razao pela qual até decisdes judiciais ja assentiam tal principio.

13. E necessdrio propulsar um novo paradigma para o Direito Administrativo no
século XXI, afastando-se do autoritarismo e da verticalidade nas relacdes entre a
Administracao Publica e os administrados, a fim de exaltar uma Administracdo Publica mais
consensual, concertada, dialégica ou paritaria, razdo pela qual os convénios relevam-se

instrumentos habeis e pragmadticos para a efetivacdo de acordos administrativos consensuais.
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14. A aplicagdo do principio da subsidiariedade, seja no sentido vertical ou
horizontal, estd diretamente correlacionada aos interesses da coletividade, haja vista que a
transferéncia de atividades e servigos e sua disposi¢do vergam para o interesse publico.

15. A relagdo da subsidiariedade e os convénios administrativos € notadamente
estreita, porquanto muito das atividades e servigos prestados em uma gestdo compartilhada
sdo instrumentalizados pelos convénios.

16. A atividade administrativa de fomento poderd, e deverd, ser incrementada pela
formalizacdo de convénios, haja vista a proeminéncia dos interesses e das necessidades
persecutidos em cada atividade fomentadora do Estado, além do aspecto que tal atividade
ostenta a consensualizacdo da atuacdo estatal a partir da participagdo e conscientizagdo
popular.

17. Os convénios administrativos s@o instrumentos juridicos uteis e necessarios
para o desenvolvimento nacional e regional. Ademais, para o real atingimento desta finalidade
constitucional, a atuacdo da Administragdo Publica na celebragdo dos convénios, devera

pautar-se de forma destacada pelo principio da eficiéncia administrativa.

Finalmente, ressalta-se que nos ultimos anos pode ser observada a ampliacao do
interesse e debate sobre os convénios administrativos no Brasil. Infelizmente tal notoriedade,
por vezes, decorre de escandalos na sua malversagdao e ndao em face dos frutos positivos que
deles podem advir. O fato € que ndo se pode negar imprescindibilidade dos convénios para a
gestdo da Administracao Publica brasileira, em todas as esferas federativas. Neste contexto, o
presente trabalho teve o intuito de aclarar controvérsias doutrindrias existentes € expor
criticamente os posicionamentos ja alcados em publicagdes e também decisdes prolatadas nas
Cortes de Contas e no Poder Judiciario, delimitando seus contornos e nuances sem, contudo,

pretender o exaurimento do objeto.
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