As caracteristicas dos convénios administrativos e suas dessemelhancas com 0s
contratos administrativos
LUCIANO ELIAS REIS?

Os convénios administrativos possuem a natureza juridica de atos
administrativos, conforme classificagdo do autor,? e tém um regime juridico diverso dos
contratos administrativos, haja vista a presenca de diversas caracteristicas proprias,
razOes que por si determinam as distingdes entre tais ajustes.®

Sobre o assunto, Manoel de Oliveira Franco Sobrinho ao analisar 0s
contratos interorganicos ou interadministrativos, nos quais estéo inseridos os convénios
administrativos, aponta que estes possuem 0s mesmos elementos das demais categorias
de contratos administrativos, salvo: os requisitos de conteddo ou prazo, uma vez que
atende a capacidade dos pactuantes; o interesse manifesto e o limite dos efeitos quanto a
participagdo das partes; bem como se distingue em raz&o do regime juridico e face a
dependéncia permanente e reciproca entre 0s convenentes, logo sdo dispensaveis o
processo licitatorio e as sangdes administrativas.* Ora, como se visualiza pelo saudoso
jurista paranaense existem grandes diferencas, desde o regime juridico até as proprias

caracteristicas entre 0s mencionados ajustes, logo ndo se pode aquinhoa-los como

! Advogado; Soécio do escritdrio Reis, Correa e Lippmann Advogados Associados; Mestre em
Direito Econémico pela PUCPR; Especialista em Processo Civil e em Direito Administrativo, ambos pelo
Instituto de Direito Romeu Felipe Bacellar; Presidente da Comissdo de Gestdo Publica e Controle da
Administracdo da Ordem dos Advogados do Brasil — Se¢do Parand; Professor de Direito Administrativo
da UNICURITIBA; Autor das obras “Licitacdes e Contratos: um guia da jurisprudéncia (Editora
Negocios Publicos, 2013) e “Convénio administrativo: instrumento juridico eficiente para o fomento e
desenvolvimento do Estado” (Editora Jurua, 2013).

2 Para o autor, os convénios administrativos em sentido lato s&o atos administrativos unilaterais
complexos introdutores de normas juridicas infralegais individuais, concretas, obrigatorias para 0s
sujeitos de uma relacéo juridica obrigacional, sendo que necessariamente no minimo um dos sujeitos deve
ser integrante da Administragdo Publica. (REIS, Luciano Elias. Convénio administrativo: instrumento
juridico eficiente para o fomento e desenvolvimento do Estado. Curitiba: Jurua, 2013).

3 Salienta-se que existem juristas que discordam da diferenciagdo, 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 o0 negdcio que resolva um conflito de interesses e 0 segundo como sendo o negécio
que dé satisfacdo a interesses distintos, mas concorrentes, inclina-se, contudo, para o posicionamento
igualitario, que engloba as duas figuras como espécies de natureza contratual.” (ABREU FILHO, José. O
negécio juridico e sua teoria geral. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 78).

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



espécies de um mesmo instituto.® Nesta diretriz, para descrever as caracteristicas
peculiares aos convénios administrativos, inicialmente transcrever-se-4 de forma
perfunctoria o que € um contrato administrativo e quais sdo 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 publico y en los cuales, por tanto,
pueden existir clausulas exorbitantes del derecho privado o que coloquen al
cocontratante de la administracion publica en una situacion de subordinacion respecto
de ésta.” * No mesmo intento, Roberto Dromi aduz que a caracterizacio do contrato
administrativo se da em razdo: “a) del objeto del contrato, es decir, las obras y los
servicios publicos cuya realizacidn y prestacion constituyen precisamente los fines de la
Administracién; b) de la participacion de un o6rgano estatal o ente no estatal en
gjercicio de la funcion administrativa, y ¢) de las prerrogativas especiales de la

Administracion en orden a su interpretacion, modificacion y resolucion.”®

5 Silvio Luis Ferreira da Rocha também pontua que a diferenca entre o contrato administrativo e 0
convénio ndo se delimita tdo somente a questdo dos interesses contrapostos, € sim também no regime
juridico de cada qual. O autor explica que: “enquanto no contrato administrativo hd uma estabilidade no
vinculo, de modo que o rompimento unilateral, ainda que permitido, acarreta o dever de indenizar, no
género convénio ha uma precariedade no vinculo, que admite a resilicdo unilateral por qualquer dos
participes, sem que isso gere o dever de indenizar. Além disso, parece-nos correto afirmar que o valor
pago pela Administracdo no contrato administrativo corresponde & contraprestagdo pelo cumprimento da
obrigacdo pela outra parte, enquanto no convénio o valor pago pela Administracdo ndo corresponde a
contraprestacdo, mas, sim, a auxilio, incentivo a atividade considerada socialmente relevante. Dai porque
— como afirmamos acima — o valor repassado fica vinculado ao objeto do convénio durante toda a sua
execucdo, de modo que o executor deve comprovar a aplicacdo dos recursos conforme os objetivos
estipulados, ndo bastando demonstrar o resultado final obtido; e dai a razdo de o executor do convénio ser
visto como um administrador de dinheiro puablico, ficando obrigado a prestar contas ao ente repassador e
ao Tribunal de Contas.” (ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. Ed. S&o Paulo: Malheiros,
2006, p. 67).
6 Considera-se ajuste ou acordo administrativo a designagdo mais genérica para qualquer espécie
de parceria (inclusos os convénios) ou contrato administrativo.

7 ESCOLA, Hector Jorge. Compendio de Derecho Administrativo. Vol. Il. Buenos Aires:
Ediciones Depalma, 1990, p. 614. Hector Escola demarca os atos conveniais, denominados pelo jurista
estrangeiro como atos convencionais, “por resultar de dos 0 més voluntades que concurren al logro de un
fin coincidente y resultan casi siempre de la accion conjunta de dos 0 méas entidades administrativas, que
reglan asi una actividad comun”, diferenciando-se dos contratos, 0S quais “en cambio, se generan
cuando la administracion llama al acuerdo a los particulares, dandose lugar de ese modo a un acto de
voluntad comdn, 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 publico, son los
Ilamados contratos administrativos.” (ESCOLA, Hector Jorge. Compendio de Derecho Administrativo.
Vol. 11. Buenos Aires: Ediciones Depalma, 1990, p. 600).

8 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p.
474-475. Para Romeu Felipe Bacellar Filho, existem seis elementos que explicam o contrato
administrativo: (i) é um ajuste bilateral, no minimo deve existir duas partes; (ii) é consensual,
necessitando de vontade reciproca na contratacdo, caracteristica imprescindivel para a sua ndo
descaracterizacao; (iii) € formal, pois deve atender as formalidades legais; (iv) € comutativo, porque



Por sua vez, o regime juridico do contrato administrativo € marcado pelo
formalismo, pelas prerrogativas da Administragdo Publica (desigualdade juridica entre
as partes contratantes e as clausulas exorbitantes), direitos e obrigacdes personalissimas
e efeitos perante terceiros. ° 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 execucao do servigo publico; as clausulas do
contrato deverdo confiar um objeto a execucdo do servico a um particular com a
existéncia de clausulas exorbitantes ao direito comum.©

ApbGs as explicitacbes, pode-se inferir que as clausulas 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 restricio 3 Administracdo ou ao particular contratante.”'! As referidas
clausulas demonstram as prerrogativas inerentes a Administracdo Publica na perquiri¢éo
do interesse publico priméario, sendo que sdo estereotipadas para aplicar a relacdo de
desigualdade entre as partes. Segundo expbe Roberto Dromi, a origem desta
diferencia¢ao “tiene su origen en la desigualdad de propositos perseguidos por las

partes en el contrato, pues al fin econdémico privado se opone y antepone un fin pablico

estipula obrigacdes e direitos reciprocas, bem como sangfes no caso de inadimplemento; (v) é oneroso,
devendo ser pago na forma ajustada e; (vi) é intuitu personae pois exige a pessoa do contratado para o seu
cumprimento, somente podendo ser adimplido por outros nos casos autorizados e previstos em lei.
BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 130.

9 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p.
483-486.
10 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. Licitagdo e Contrato Administrativo. 2. ed. S8o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975, p. 187 e s.; MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 13. ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009, p. 219 e s.; DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. 19. ed. Séo
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).

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975, p. 187. A titulo complementar, salienta-se que Fernando Vernalha Guimarées estendeu
em seu livro a necessidade de uma releitura do termo “cldusula exorbitante” tendo em vista a
impropriedade técnica de conceitua-la como clausula. Segundo o autor, “a noc¢do de clausula exorbitante,
como elemento constitutivo do contrato administrativo € a de algo implicito ao pacto e que mesmo que
ndo externado ha de ser assumido pelas partes como norma. N&o é a causa do contrato administrativo,
mas um de seus efeitos. Todo contrato administrativo esta regulado por um regime juridico exorbitante, o
qual contempla determinadas clausulas exorbitantes, que nada mais sdo do que efeito da imposi¢do de
normas juridico-publicas injuntivas. Jamais clausulas contratuais, no sentido que Ihes empresta o Direito.
Constituem, em suma, poderes juridico-plblicos.” (GUIMARAES, Fernando Vernalha. Alteragio
unilateral do contrato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 105).



o necesidad publica colectiva que puede afectar su ejecucion.”*? Por tais razes que o
ordenamento juridico patrio prescreve as seguintes clausulas, consoante o artigo 58 da
Lei n® 8.666: (i) alteracéo unilateral do contrato administrativo; (ii) a inoponibilidade do
principio “exceptio non adimpleti”; (iii) rescisdo unilateral; (iv) aplicacdo de sangdes
administrativas; (v) ocupagdo temporaria e (vi) dever de fiscalizagdo contratual.™®

Doutro lado, de forma diametralmente oposta aos contratos, 0s convénios
sdo marcados pela consensualidade e pelo interesse associativo entre os participes para
o0 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.’* Segundo Thiago Marrara, para a identificacio do convénio deve estar
presente uma relacdo juridica de coordenacdo (e ndo-subordinacdo) e cooperagdo
(interesse na producgdo dos mesmos resultados concretos).!®

Desse modo, inequivoca € a existéncia de clausulas 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 obrigacGes contraidas num convénio
administrativo face a paridade entre os participes, bem como a inoponibilidade da regra
da excecdo do contrato ndo cumprido até porque ndo se trata de contrato.'® Salienta-se
que a impossibilidade de clausulas exorbitantes ndo significa que tais instrumentos nao
obedecam ao regime juridico administrativo.t’

Quanto ao dever de fiscalizacdo, esta ndo € uma regra exclusiva do contrato
administrativo, mas sim da atuagdo administrativa. Em qualquer ato administrativo,
devera a Administracdo Publica fiscalizar os recursos publicos e todas as atividades que

sejam de interesse publico primario, até porque ela tem a funcdo de administrar,

12 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p.
484,
13 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)

14 HUPSEL, Edite Mesquita. Convénios administrativos — anotagdes. Revista JAM Juridica
Administra¢do Municipal. Salvador, ano 1V, n. 08, ago/99, p. 28.

5 MARRARA, Thiago. Identificacdo de convénios administrativos no Direito Brasileiro. Revista
da Faculdade de Direito USP. S8o Paulo, Universidade de S&o Paulo, Vol. 100, 2005, p. 552.

16 Sobre a impossibilidade de alterar o objeto conveniado sem a aquiescéncia da volitividade doutro
participe, o Tribunal de Contas da Unido ja decidiu: “(...) determinacdo a um municipio para que, na
gestdo de verba federal recebida por meio de convénio, ou ainda, de qualquer outro ajuste ou instrumento
congénere, atente para o exato cumprimento do Plano de Trabalho pactuado com a Unido, abstendo-se de
efetuar alteragdes no objeto conveniado sem a prévia anuéncia do 6rgdo ou da entidade concedente.”
(Tribunal de Contas da Unido, item 1.7.1, TC-009.886/2012-5, Ac6rdao n° 8.302/2012-Segunda Camara).
S JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios a Lei de Licitacfes e Contratos. 11. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2005, p. 662.



segundo a classica ligdo de Ruy Cirne Lima, “¢ a atividade do que ndo ¢ proprietario —
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 devera pautar a sua conduta sempre ciente da sua missdo, mera
gestora dos interesses da coletividade. Da mesma forma, a questdo da ocupacgdo
temporaria também ndo se revela como um diferencial, pois nada impede,
independentemente de vinculo contratual, que a Administragdo Publica ocupe
temporariamente ou até efetue a requisicdo de um bem para o provimento de algum
interesse publico.'® As san¢des administrativas também sio inaplicaveis aos convénios,
0 que nao 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 mitua colaboracdo; as vontades se somam e atuam
paralelamente para alcancar interesses e objetivos comuns; a existéncia de participes, e
ndo partes e auséncia de vinculacdo contratual para determinar a permanéncia
obrigatdria 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 ndo se fala em interesses

comuns entre os participes de forma genérica, pois pode haver inclusive interesses

18 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
41. Nesta linha, posiciona-se o Tribunal de Contas da Unido quanto a fiscalizagdo nos convénios
administrativos: “ACORDAO] 1.5. Determinagdes: 1.5.1. & Superintendéncia Regional do Incra/SP que:
[..] 1.5.1.2. ao celebrar convénios: 1.5.1.2.1. promova o efetivo acompanhamento e fiscaliza¢do de sua
execucao, designando profissional tecnicamente capacitado a fiscalizar os projetos, nos termos do art. 23
da IN/STN 01/97 e da Portaria Interministerial n°® 127, de 29 de maio de 2008, arts. 51 a 54; 1.5.1.2.2.
junte documentacdo técnica, ao realizar aditivos financeiros, que justifique a necessidade de revisdo do
plano de trabalho, resultando na ampliacdo do objeto, na revisdo dos custos previstos inicialmente ou em
outra causa pertinente, nos termos do art. 4° da IN/STN 01/97 e dos arts. 37 e 38 da Portaria
Interministerial n° 127, de 29 de maio de 2008. (TCU, Relag&o 21/2009 - Gab. do Auditor ANDRE LUIS
DE CARVALHO - Segunda Camara, Dou 14/08/2009).

19 Marcal Justen Filho define tais institutos: “Ocupagdo temporaria consiste no apossamento,
mediante ato administrativo unilateral, de bem privado para uso temporario em caso de iminente perigo
publico, com o dever de restituicdo no mais breve espaco de tempo e 0 pagamento de indenizacdo pelos
danos eventualmente produzidos. (....) A requisicdo de bens consiste numa modalidade especial de
ocupacdo temporaria de bens, fundada no artigo 5°, XXV, da CF/88, que se verifica quando um bem,
necessario a satisfagdo de situagdo de urgéncia, é consumivel por natureza.” (JUSTEN FILHO, Margal.
Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 608-610).

20 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Pulblica. 5. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2005, p. 247 e 248.



diversos e ndo necessariamente comuns entre os participes, visto que os interesses de
um sujeito de direito ndo se esgotam em uma ou duas vertentes, mas geralmente em
varios fins.

Assim, pode-se dizer que 0s convénios sdo marcados pelos interesses
convergentes, coincidentes e comuns, enquanto 0s 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 Unido também ecoa tal raciocinio, inclusive descrevendo
expressamente em seu Manual de Orientagdes Basicas 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. Ha sempre contraprestacdo, vantagem
ou beneficio pelo objeto avencado. No convénio, o interesse das partes é reciproco e a
cooperacdo mutua. As partes tém por finalidade a consecucdo de determinado objeto de

interesse comum.”?

21 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1985, p. 337-338. Em sentido similar, vide MARRARA, Thiago. Identificacdo de convénios
administrativos no Direito Brasileiro. Revista da Faculdade de Direito USP. S&o Paulo, Universidade
de S&o Paulo, Vol. 100, 2005, p. 553.

22 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. LicitacOes e contratos : orientagdes e jurisprudéncia do
TCU /Tribunal de Contas da Unido. 4. ed. Brasilia : TCU, Secretaria Geral da Presidéncia : Senado
Federal, Secretaria Especial de Editoragdo e PublicacGes, 2010, p. 836. Vide ainda as seguintes classicas
decisbes do Tribunal de Contas da Uni&o: n. 686/1998 — Plenario, n. 278/1996 — Plenério e n. 1369/2008
— Plenéario. Mesmo raciocinio € esposado no ambito do Poder Judiciario, consoante ementa abaixo:
ADMINISTRATIVO. CONVENIO. DISTINCAO. CONTRATOS. DENUNCIA UNILATERAL.
POSSIBILIDADE. AMPLA DEFESA E CONTRADITORIO. PRESCINDIBILIDADE. PREJUIZOS
MATERIAIS. POSSIBILIDADE DE APLICA(;AO DE SANQC)ES ESTABELECIDAS NO
INSTRUMENTO DE COLABORAQAO. RECURSO NAO PROVIDO. 1. A acdo mandamental foi
impetrada contra ato do Prefeito do Municipio de S&o Paulo e do Secretario Municipal do Trabalho que
rescindiram unilateralmente a participagdo do Municipio de S&o Paulo na qualidade de interveniente, em
convénio firmado com o impetrante para a capacitacdo de jovens em situacdo de risco social e a inser¢éo
desses no mercado de trabalho. 2. Os convénios administrativos sdo ajustes firmados entre pessoas
administrativas, ou entre essas e particulares, cujo objetivo é a obtengdo de determinados interesses em
comum. Diferem dos contratos administrativos, basicamente, pela auséncia de interesses contrapostos, ja
que o elemento principal da unido entre os convenentes é a cooperacdo e ndo o lucro geralmente visado
nos contratos. 3. O vinculo juridico existente nos convénios ndo possui a mesma rigidez inerente as
relagdes contratuais, dai porque o art. 116, caput, da Lei 8.666/93 estabelece que suas normas se aplicam
aos convénios apenas "no que couber". Diante disso, tem-se como regra a possibilidade de cada pactuante
denunciar livremente o convénio, retirando-se do pacto. Entretanto, se essa atitude causar prejuizos
materiais aos outros convenentes, é cabivel a aplicacdo de sangdes, a serem estabelecidas, via de regra, no
préprio instrumento de colaboracdo. 4. No caso, a despeito da possibilidade de dendncia unilateral, deu-se
efetiva oportunidade para a impetrante manifestar-se no processo administrativo e comprovar o
cumprimento das prestacdes contempladas no pacto firmado. No entanto, da analise dos documentos
anexados aos autos, ndo se demonstrou a impertinéncia das constatagdes realizadas pelo ente publico. 5.
Recurso ordinario em mandado de seguranca ndo provido. (Superior Tribunal de Justica, Recurso
Ordindrio em Mandado de Seguranca n° 30634, Rel. Min Castro Meira, 22 Turma, DJE
DATA:28/06/2010)



Sobre o0 assunto, enfatizando mais precisamente 0s convénios entre os entes
federados e a Unido, Guilherme Henrique de La Rocque expressa que “essa comunhao
de interesses resta demonstrada pela exigéncia de que os entes federados que celebrem
convénios com a Unido desenvolvam programas proprios idénticos ou assemelhados
aqueles programas federais cujas agdes estio sendo descentralizadas.” 2

O escopo dos interesses diversos e opostos nos contratos demonstra o
cardter da comutatividade que significa a equivaléncia das prestacGes reciprocas
ajustadas entre as partes, as quais devem ser compensadas durante o prazo contratual.?*
Ja nos convénios inexiste a imperiosidade de equivaléncia entre as prestacfes dos
participes, haja vista que perdura a consensualidade e principalmente a comunh&o de
esforgos para o alcance do objeto que seja de interesse igual dos convenentes.?®

Nesta associacdo 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 é o
motivo para que se denominem 0s convenentes de participes, e ndo partes como sao
chamados nos contratos.

Além disso, insta frisar que nos convénios os interesses sdo comuns € as
vontades dos participes computam-se paralelamente e de maneira associativa para que 0
objeto de 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 é a existéncia de mutua colaboragdo ou
cooperacdo entre os participes. Conforme explicita Diogo Figueiredo, a distin¢do para a
analise de “colabora¢do” ou de “cooperacdo” ¢é feita de acordo com a natureza do

terceiro convenente, pois a cooperagdao sucede “quando as pessoas acordantes forem

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

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e contrato administrativo. 2. ed. Sdo 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.

% Pedro Durdo denomina que nos convénios ocorre a convergéncia de esforgos para o atendimento
da finalidade publica, o que per si exterioriza o atributo cooperacional entre os participes. (DURAO,
Pedro. Convénios e consorcios publicos. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2007, p. 92).



todas elas estatais ou paraestatais” e a colaboracdo diante da participacdo de
particulares.?®

Isto é, caso o convénio seja firmado entre entidades ou oOrgdos da
Administracdo Publica, visualiza-se um ato cooperativo, que pode inclusive ser
denominado de cooperacao federativa, no qual o convénio serve como instrumento. Ja
quando for entre um 6rgdo ou uma entidade da Administracdo Publica e uma entidade
privada, entdo se qualifica como um convénio colaborativo, visto que o terceiro no afé
de um interesse da coletividade celebra a parceria.?’

Tendo em vista o sinal associativo (cooperativo ou colaborativo) entre 0s
participes, nos convénios inexiste a possibilidade de algum participe ser remunerado,
tanto que Jessé Torres Pereira Junior e Marines Restelatto Dotti descrevem que “a
ninguém move o intuito de receber uma contraprestacao remuneratoria. A satisfacdo dos
objetivos de interesse publico, estabelecidos no plano de trabalho, é a finalidade
necessaria e suficiente almejada por todos.”?® Marcal Justen Filho reitera que nos
convénios “todas as entidades comparecem a avenga na idéntica condi¢do de
perseguidoras do interesse publico. Nenhuma delas intenciona obter lucro e a avenca
funciona como instrumento de utilizacdo Otima dos recursos publicos. As prestacdes

objeto do convénio, que cada parte assume o dever de realizar ndo se consubstanciam

% MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 209. A titulo ilustrativo, o jurista portugués Pedro Antonio Pimenta da Costa Gongalves
descreve que existem quatro modelos de relacionamentos entre entidades particulares e Administragdo
Publica: participacdo organica, associacdo, cooperacdo e colaboragdo. Sobre tais modelos, vide
GONCALVES, Pedro Antonio Pimenta da. Entidades privadas com poderes publicos: o exercicio de
poderes publicos de autoridade por entidades privadas com fungdes administrativas. Coimbra;
Edi¢cdes Almedina, 2008, p. 437-461.

27 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 colaboracdo é quando as pessoas
desempenham atividades-meio, preparatorias, auxiliares ou complementares da atividade estatal, para o
objetivo comum. (ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3.ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 690).

28 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres e DOTTI, Marines Restelatto. Convénios e outros
instrumento de Administracdo Consensual na Gestdo Publica do Século XXI. Belo Horizonte:
Forum, 2010, p. 58. Thiago Marrara discorre que ndo € possivel a pura remuneragdo objetivando o lucro,
porém ha a possibilidade de vantagens econfmicas entre 0s convenentes. A vantagem econdmica
defendida pelo autor ndo necessariamente significa de forma pura ganho contébil, isto porque “todo
ingresso financeiro é vantagem econémica, mas nem toda vantagem econémica se reduz a um ingresso
financeiro, monetario.” Em seguida, o jurista exemplifica um convénio entre universidades publicas para
a implantacéo de um programa de mestrado, logo o compartilhamento de professores, recursos humanos,
biblioteca, centros de informacdo e informética sdo vantagens econdmicas, que ndo necessariamente
significam vantagens financeiras. (MARRARA, Thiago. Identificacdo de convénios administrativos no
Direito Brasileiro. Revista da Faculdade de Direito USP. S&o Paulo, Universidade de S&o Paulo, Vol.
100, 2005, p. 555).



no que o outro contratante pretende obter ao realizar o convénio.”?® Por esta razéo, o
autor continua e esclarece que o “convénio ndo possui natureza sinalagmatica, nem ¢
instrumento de permuta de bens ou direitos”, até porque os participes atuam como
provedoras do interesse publico, associando seus esforcos todos na condicdo de
integrantes da Administracdo Publica, ndo pensando de maneira egoistica e particular.*

Cumpre enaltecer que nada impede que a entidade de natureza privada que
celebre convénio seja uma pessoa juridica de fins mercantis, logo almeje lucro, salvo se
o regime juridico impedir.3* Ha que diferenciar a busca do lucro no convénio e a pessoa
com natureza empresarial, porém sem objetivo de lucro no convénio em si. Nesta toada,
Edite Hupsel assevera inclusive que poderd a Administracdo Publica pactuar um
convénio com uma entidade de natureza privada, de fins mercantis, e que tenha o lucro

como sua prépria razao de existir, desde que no convénio a ser celebrado nédo almeje o

29 JUSTEN FILHO, Marcal. Contratos entre 6rgdos e entidades publicas. Revista Trimestral de
Direito Pablico 15, 1996, p. 74-84, p. 82.
30 JUSTEN FILHO, Marcal. Contratos entre 6rgdos e entidades publicas. Revista Trimestral de

Direito Publico 15, 1996, p. 74-84, p. 82. A auséncia de lucro, de preco e/ou remuneragdo também uma
caracteristica utilizada por Domingos Todero para caracterizar um convénio ou instrumento congénere:
“Entendemos que sdo caracteristicas fundamentais que particularizam e estabelecem uma identidade dos
convénios da Administragdo Publica e congéneres, dentre outras: a ocorréncia, nas relagbes entre os
participes, da cooperacéo, da colaboragdo, da coordenacdo, da parceria, do auxilio e/ou da ajuda e, ainda,
a auséncia de lucro, de preco e/ou remuneracdo; 0 compromisso e obrigacdo notadamente de parcela ou
da totalidade dos participes no sentido de destinar recursos, repassar verbas e/ou efetuar contrapartidas
para realizar o objeto e o ajustado; o compromisso e obrigagdo, de regra, de parte ou de todos 0s
participes de utilizar, gerir, gerenciar e/ou administrar 0s mesmos recursos, verbas e/ou contrapartidas, de
forma adequada, boa, correta, econdmica e regular, a partir dos pardmetros tracados pelo acordado, pelas
regulacfes estabelecidas como aplicdveis ao pacto e pelos principios, normas estritas e valores
constitucionais e infraconstitucionais; a submissdo as fiscalizagdes, aos controles e/ou as prestacdes de
contas das pessoas e entidades participes e das que se envolverem nos ajustes, através, por exemplo, dos
controles efetuados pelos participes e pelos envolvidos no ajuste, pelo controle interno (Controladorias,
Auditorias, servicos de contabilidade e de prestacdo de contas), pelo controle externo (Tribunais de
Contas e Poder Legislativo), pelo Poder Judiciario e, ainda, pela cidadania, pela sociedade e pelo povo.”
(TODERO, Domingos Roberto. Dos convénios da Administracdo Publica. Porto Alegre, 2006. 627 f.
Dissertacdo (Mestrado) — Pontificia Universidade Catolica do Rio Grande do Sul, p. 45).

81 Exemplos de impedimento, além dos instrumentos orcamentarios: a) Constituicdo da Republica
de 1988: Art. 199. A assisténcia a salde é livre a iniciativa privada. § 1° - As instituicBes privadas
poderdo participar de forma complementar do sistema Unico de salde, segundo diretrizes deste, mediante
contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins
lucrativos. § 2° - E vedada a destinacfo de recursos publicos para auxilios ou subvencdes as instituicoes
privadas com fins lucrativos. B) Lei n. 4.320: Art. 12. A despesa sera classificada nas seguintes
categorias econdmicas (...) § 3° Consideram-se subvencdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias
destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se como:l - subvencées
sociais, as que se destinem a instituicbes publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem
finalidade lucrativa; 11 - subvengdes econdmicas, as que se destinem a emprésas publicas ou privadas de
caréater industrial, comercial, agricola ou pastoril. (....) Art. 19. A Lei de Orgcamento ndo consignara ajuda
financeira, a qualquer titulo, a emprésa de fins lucrativos, salvo quando se tratar de subvenc¢des cuja
concessdo tenha sido expressamente autorizada em lei especial.



lucro em si, mas esteja objetivando um interesse publico que seja comum entre 0s
interesses institucionais dos participes.®2

O quesito da comprovacdo de tais interesses devera ser demonstrado e
constatado mediante os objetivos institucionais dos participes. Apreciando uma entidade
privada sem fins lucrativos, devera a Administracdo perquirir o seu ato constitutivo, a
fim de analisar se os seus objetivos institucionais serdo atendidos com a celebragdo do
conveénio.

Para exemplificar e demonstrar o porqué deste exame, basta pensar que a
Administracdo ndo deverad consentir e formalizar um convénio na area de assisténcia
social com uma entidade que presta servigos de consultoria na area técnica de geologia.
Entretanto, esta averiguacdo deve ser feita no ambito da Administracdo Publica
convenente também, ou seja, deve-se apurar se 0 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 motivacéo) nos autos do processo administrativo que lhe dara
guarida. Neste sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro descreve alguns tipicos casos de

objetivos institucionais comuns:

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 servicos de competéncia comum
a terceiros; é o que ocorre com os convénios celebrados entre Estados e entidades
particulares tendo por objeto a prestacdo de servigos de salde ou educacdo; é também o que
se verifica com os convénios firmados entre Estados, Municipios e Unido em matéria
tributéria para coordenagdo dos programas de investimentos e servicos publicos, e mitua
assisténcia para fiscalizagdo dos tributos respectivos e permuta de informagdes.®

No mesmo diapasdo, Thiago Marrara enuncia que:

Os participes apresentam objetivos idénticos notadamente quando revelam a mesma
natureza estatal e/ou sua finalidade decorre da lei ou da Constitui¢do, tal como ocorre com
os entes politicos (pessoas juridicas de direito publico) ou os partidos politicos (pessoas
juridicas de direito privado); tém objetivos comuns quando apenas algumas de suas
finalidades sdo idénticas, o que se verifica em convénio entre uma agéncia de fomento e
uma universidade, ambas com o objetivo de estimular a pesquisa; e teriam objetivos
complementares, quando apesar de terem focos institucionais distintos, o objetivo do
convénio € adequado para todos os participes, tal como se vislumbra em um acordo de
cooperagdo entre uma entidade privada (como uma associacdo de moradores) e uma
entidade publica (um Municipio) para a restauracdo de bens do patrimdnio histérico e

32 HUPSEL, Edite Mesquita. Convénios administrativos — anotagdes. Revista JAM Juridica
Administracdo Municipal. Salvador, ano 1V, n. 08, ago/99, p. 27.
3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Pulblica. 5. ed. S&o Paulo:

Atlas, 2005, p. 247.



cultural. Alids, mesmo neste Ultimo caso, a celebragdo do convénio produz vantagens para
ambas as partes.3

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, poderd existir casos de convénios que ndo gerem beneficios diretos e
imediatos aos participes, razdo pela qual ndo se considera impreterivel e como
caracteristica de qualquer convénio a existéncia de 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 ndo gerem qualquer beneficio individual, inclusive, para fins de expertise
posterior.

As questbes das sancdes administrativas e da permanéncia obrigatdria dos
participes durante o prazo de vigéncia sdo mais polémicas.®® Muitos estudiosos

defendem que ndo é possivel obrigar a permanéncia dos participes num convénio,

34 MARRARA, Thiago. Identificacdo de convénios administrativos no Direito Brasileiro. Revista
da Faculdade de Direito USP. S&o Paulo, Universidade de S&o Paulo, Vol. 100, 2005, p. 558.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Pulblica. 5. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2005, p. 247.

36 Quanto ao prazo de vigéncia, entende-se que 0s 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 seguranga juridica e no controle dos atos administrativos. Neste sentido, vide:
Leon Fredja (SKALOWSKY, Leon Fredja. Convénios, consorcios administrativos, ajustes — outros
instrumentos congéneres. Boletim de Direito Municipal. Sdo Paulo: NDJ, ano 11, nov/2000, p. 705-708,
p. 706) Guilherme Almeida (ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocqua. Controle das
transferéncias financeiras da Unido. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 162). Em sede de Cortes de
Contas, carreiam-se algumas posigdes: “Sumula n. 67 do Tribunal de Contas de Minas Gerais (revisada
no “MG” de 26/11/08 - pag. 72 - mantida no D.O.C de 05/05/11 — pég. 08) - O prazo de vigéncia dos
convénios celebrados entre entidades de direito publico pode ser superior a 5 (cinco) anos, mas esta
adstrito a execucdo do respectivo objeto, sempre determinado e previsto no Plano de Trabalho.” e
“PREJULGADO N. 1581 1. O periodo de vigéncia do convénio pode ser compativel com os prazos
estabelecidos no plano de trabalho previamente aprovado pelo concedente, ainda que abrangendo
exercicios financeiros distintos, em atendimento aos principios constitucionais da eficiéncia (artigo 37,
caput, da Constituicdo Federal) e da economicidade (artigo 70, caput, da Constituicdo Federal), ndo se
aplicando a regra do artigo 57, incisos | e Il, da Lei Federal no 8.666/93, sendo porém obrigatdria a
fixacdo de prazo de vigéncia (8 3° do artigo 57 da Lei Federal no 8.666/93). 2. Os recursos deveréo ser
transferidos em parcelas, em conformidade com o cronograma de desembolso e a previsdo de execugdo
das metas do plano de trabalho. Quando o instrumento do convénio tiver vigéncia plurianual, as despesas
correspondentes deverdo ser empenhadas em cada exercicio, pela parte a ser nele executada, com
previsdo orcamentaria para os exercicios em que se estender a vigéncia do convénio, conforme
disciplinado no artigo 8°, e seus paragrafos, do Decreto Estadual no 307/03 e suas alteracdes posteriores.
(Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina; Processo: CON-04/03646740; Parecer: COG-268/04;
Decisdo: 2492/2004; Origem: Secretaria de Estado da Fazenda; Rel. Cons. Otavio Gilson dos Santos;
Data da Sessao: 08/09/2004; Data do Diario Oficial: 10/11/2004).



significando assim a possibilidade de ser denunciado a qualquer momento.>” O
argumento centra-se na propria 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.® No plano normativo, o Decreto n° 6.170 prevé
expressamente a possibilidade de o convénio ser denunciado a qualquer momento e
ainda prescreve que ndo e admitida clausula obrigatéria de permanéncia ou
sancionadora dos denunciantes.®

Diogo Figueiredo destaca que ndo havendo mais o interesse na permanéncia

do convénio podera o participe denuncia-lo, entdo caso o ato complexo seja de efeitos

87 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. ldentifica¢cdo de convénios administrativos no Direito Brasileiro. Revista
da Faculdade de Direito USP. S&o Paulo, Universidade de S&o Paulo, Vol. 100, 2005, p. 555; ARAUJO,
Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 676; DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19. ed. S&o Paulo: Atlas, 2006, p. 293 e MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 30. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 398.

38 O Superior Tribunal de Justica ja se posicionou acerca desta liberdade de denuncia,consoante
trecho da ementa abaixo: “3. O vinculo juridico existente nos convénios ndo possui a mesma rigidez
inerente as relagbes contratuais, dai porque o art. 116, caput, da Lei 8.666/93 estabelece que suas normas
se aplicam aos convénios apenas "no que couber". Diante disso, tem-se como regra a possibilidade de
cada pactuante denunciar livremente o convénio, retirando-se do pacto. Entretanto, se essa atitude causar
prejuizos materiais aos outros convenentes, é cabivel a aplicacdo de san¢des, a serem estabelecidas, via de
regra, no proprio instrumento de colaboragdo. 4. No caso, a despeito da possibilidade de denuncia
unilateral, deu-se efetiva oportunidade para a impetrante manifestar-se no processo administrativo e
comprovar o cumprimento das prestagdes contempladas no pacto firmado. No entanto, da andlise dos
documentos anexados aos autos, ndo se demonstrou a impertinéncia das constatagdes realizadas pelo ente
publico. 5. Recurso ordindrio em mandado de seguranga ndo provido.” (Superior Tribunal de Justica,
Recurso Ordindrio em Mandado de Seguranga n° 30.634, Rel. Min Castro Meira, 28 Turma, DJE
DATA:28/06/2010). O Tribunal Regional Federal da 12 Regido também ja julgou neste sentido: ACAO
CAUTELAR. REQUISITOS PARA A CONCESSAO DA MEDIDA CAUTELAR (CPC, ARTS. 798 E
801, 1V). 1. Para a concessdo da medida cautelar é necessaria a coexisténcia dos requisitos relativos ao
fumus boni iuris e ao periculum in mora (CPC, arts. 798 e 801, 1V). 2. No caso, ndo esta presente o
requisito relativo ao fumus boni iuris, uma vez que nos convénios administrativos os participes possuem
liberdade de ingresso e de retirada, hipétese em que é legitima a recusa da Unido de celebrar convénios
com 0s municipios que se encontram em débito para com o Instituto Nacional do Seguro Social e 0 Fundo
de Garantia por Tempo de Servi¢o, o que dispensa a pesquisa do periculum in mora. 3. Apelacdo e
remessa, esta considerada interposta, providas. (Tribunal Regional Federal da 12 Regido, AC 9501307417,
Relator Juiz Ledo Aparecido Alves (convocado), 22 Turma Suplementar, DJ DATA:08/08/2002). Na
mesma toada, o Tribunal de Contas de Santa Catarina possui 0 seguinte prejulgado: “0620 1. A liberdade
de ingresso e retirada dos participes de convénio é trago caracteristico dessa cooperacao associativa e, por
isso mesmo, ndo admite clausula obrigatéria da permanéncia ou sancionadora dos denunciantes. Qualquer
participe podera denuncia-lo e retirar a sua cooperagdo quando o desejar, s6 ficando responsavel pelas
obrigacdes e auferindo as vantagens do tempo em que participou voluntariamente do acordo. 2. Nos
termos do artigo 149, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal, e do artigo 79, da Lei Organica do
Municipio de Séo Francisco do Sul, estd 0 municipio autorizado a instituir contribuigdo, cobrada de seus
servidores, para o custeio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia social”. (Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina; Processo: CON-TC0279100/88; Parecer: 502/98; Origem:
Céamara Municipal de S&o Francisco do Sul; Rel. Antero Nercolini; Data da Sesséo: 14/12/1998).

39 “Art. 12. O convénio podera ser denunciado a qualquer tempo, ficando os participes
responsaveis somente pelas obrigagdes e auferindo as vantagens do tempo em que participaram
voluntariamente do acordo, ndo sendo admissivel cladusula obrigat6ria de permanéncia ou sancionadora
dos denunciantes.”



bilaterais o ajuste sera extinto, doutro lado se for multilateral permanecera vigente para
os demais. Segundo o autor, “a regra ¢ de que ninguém podera ser compelido a cooperar
ou a colaborar contra sua vontade (como aplicacdo do brocardo nemo potest cogi ad
factum).”* No entanto, Marcal Justen Filho acertadamente leciona que ndo é o fato de
0S convénios possuirem a harmonia de interesses entre os participes que se pode
chancelar a retirada do participe de forma irresponsével, sendo indispensavel a
participacdo dos demais convenentes.*!

Quanto as sancbes em si, existem os defensores de que qualquer tipo de
sancio é incompativel com os convénios, desde clausulas penais, garantias ou arras.*?
Todavia, ndo parece que este seja 0 melhor entendimento, conquanto haja a previséo do
artigo 12 do Decreto n® 6.170/2007. Nada impede que se insira uma clausula 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 clausula 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
inadimplemento.*3

N&o parece justo que o objeto do convénio, o qual esta 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, e ndao unicamente estabelecer
unilaterais para o convenente e 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 indagacdes, que ideal colaborativo ou cooperativo estara presente

numa parceria que pode ser rompida de forma destemperada a qualquer momento e qual

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

4 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 5. Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p.
406.

a2 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19. ed. S8o Paulo: Atlas, 2006,

p. 338-339; ARAUJO, Edmir Netto. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. S&o Paulo. Saraiva, 2007,
p. 690; MARRARA, Thiago. Identificacdo de convénios administrativos no Direito Brasileiro. Revista
da Faculdade de Direito USP. S&o Paulo, Universidade de S&o Paulo, Vol. 100, 2005, p. 555; HUPSEL,
Edite Mesquita. Convénios administrativos — anotagGes. Revista JAM Juridica Administracao
Municipal. Salvador, ano 1V, n. 08, ago/99, p. 29.

4 RODRIGUES, Silvio. Direito Civil. Parte geral das obrigacdes. Vol. Il. 29. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2001, p. 83.
44 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Gestdo privada de recursos publicos para fins publicos: o

modelo das OSCIP. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de (coord). Terceiro Setor, Empresas e Estado:
novas fronteiras entre o pablico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 213-259, p. 248.



a seguranca aos participes de uma relacdo convenial numa parceria que a qualquer
momento pode ser denunciada e sem san¢éo?

Até porque, como discorrido por Alzemeri Martins, “se entidades nao
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 sancdes a serem previstas no instrumento do convénio.” O raciocinio exposto
ndo se afasta do influxo das normas de direito publico.*® Concorda-se com a
necessidade de clausula penal para a retirada do convénio principalmente quando se
tratar de uma denulncia vazia (sem qualquer motivacéo), para acautelar a Administracdo
Publica ou até o convenente de possiveis prejuizos na persecucdo do interesse publico.

Atinente a possiveis obrigacdes de ndo-fazer em convénios, concorda-se
com os comentarios de Thiago Marrara de que tais clausulas sdo incompativeis “com
esse carater construtivo ou sinérgico dos convénios administrativos, haja vista que
exigem ou omiss@es ou, no minimo, atos de tolerancia, revelando-se como uma auto-
restricdo para o sujeito passivo de obrigagdes.” 46

Posto isso, conquanto se possa juntar ou aproximar oS convénios e 0S
contratos como espécies de acordos administrativos,*’ infere-se que cada qual possui

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