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APRESENTACAO 

0 assunto em destaque desta edigao da Revista Juris Plenum DireitoAdministrativo 
sao as PoHticas Publicas. 0 primeiro artigo traz a realidade da sociedade da informa~o 
e as consequentes alteragoes na forma coma ocorre o controle da aplicagao de politicas 
publicas nas agoes civis publicas. 0 segundo artigo propoe novos parametros de atua~o 
do Poder Judiciario no controle processual das poHticas publicas. O terceiro artigo trabalha 
politicas publicas especificas de quotas raciais, apresentando resultados e revelando 
os desafios. E o quarto artigo da Sessao Destaque traz uma abordagem critica sabre o 
controle realizado pelos Tribunais de Contas nas politicas publicas relacionadas a crianga, 
ao adolescente e ao jovem. 

Na Se~o Geral sao trabalhados outros importantes temas. lnicialmente, trabalham-
-se os sistemas de protegao do patrimonio cultural brasileiro por meio do tombamento, do 
inventario e do registro. Depois, aborda-se a relagao entre direito e politica por meio da 
analise da supremacia judicial diante da Constituigao e da democracia. 0 artigo seguinte 
propoe uma releitura da eficiencia administrativa levando em conta o paradigma da sus-
tentabilidade. Por fim, aborda-se o convenio administrativo relacionado ao federalismo 
cooperativo. 

Ainda na Segao Geral, apresenta-se um parecer jurfdico sobre a "Acumulagao de 
cargo publico e teto remunerat6rio", diante do julgamento de dois Recursos Extraordinarios 
(RE 602043 e RE 612975) ocorrido no dia 27.04.2017 e que tinham repercussao geral. 

O leitor tambem recebe um DVD na contracapa da Revista, com diversos modelos 
para orientar sua atuagao profissional. 

Boa leitura a todos! 

LEONARDO DA ROCHA DE SOUZA 
Editor Cientifico da Juris Plenum Direito Administrativo 

Procurador do Municipio de Caxias do Sul/RS 
Professor da Universidade de Caxias do Sul 

P6s-Doutor em Direito 



FEDERALISMO COOPERATIVO, CONVENIO 
ADMINISTRA TIVO E EFICIENCIA. 

COOPERATIVE FEDERALISM, ADMINISTRATIVE 
AGREEMENT AND EFFICIENCY 

RENATA FURTADO DE BARROS 
Doutora e Mestre em Direito Publico pela PUC Minas. Professora 

de Direito Constitucional e Internacional Concursada da 
PUC Minas. E-mail: renatafbarros@gmail.com. 

RAFAELALEM MELO FERREIRA 
Doutorando em Direito pela Universidade Estacio de Sa. Mestre em 

Direito e Democracia pela Faculdade de Direito do Sul de Minas -
FDSM. Professor da Pontificia Universidade Cat61ica de Minas Gerais. 

Coordenador do Curso de Direito da PUC/MG. Professor da Faculdade 
de Direito do Sul de Minas - FDSM. E-mail: ramfmg@hotmail.com. 

JOSE ALBERTO OLIVEIRA DE PAULA MACHADO 
Mestrando em Direito Economico e Desenvolvimento pela PUC/PR. 

Defensor Publico do Estado de Rondonia. E-mail: zezaoopm@gmail.com. 

FABIO DE SOUSA SANTOS 
Mestrando em Direito Economico e Desenvolvimento 

pela PUC/PR. Procurador do Estado de Rondonia. 
E-mail: fabiodesousasantos@hotmail.com. 

SUMARIO: lntrodu9ao - 1. Federalismo cooperative ea Const~tu_i~ao Fede_ral de 1988 
- 2. Natureza juridica dos convenios administrativos - 3. Convernos come instrumento 
de promo9ao do desenvolvimento - Conclusao - Referencias. 

Data de recebimento do artigo: 15.05.2017. 
Datas de pareceres de aprova980: 22.06.2017 e 30.06.2017. 
Data de aprova~ao pelo Conselho Editorial: 16.07.2017. 



17 4 JURIS PLENUM DIREITO ADMINISTRATIVO -Ano IV· numero 15 • setembro de 2017 - Doutnna 

RESUMO: 0 presente artigo tern por obj~tivo anali.sa~ ? convenio administrativo 

· t t ha' bi'I do federalismo cooperat1vo para v1ab1hzar a execu9ao de a"" 
como ins rumen o . . , . yves 
no ambito federal, estadual e municipal. Aprec1a-se a natureza Jund1ca do convenio 

administrativo, objetivando aferir consequencias decorrentes ~essa a~ali~. Foi empregado 

0 metodo dedutivo de abordagem com auxflio de uma pesqu1sa exphcat1va e bibliografica 

Concluiu-se que O convenio se consubstancia e~ .. ne~6cio ju.rf?ico ~e natureza contratuai 

como forma garantia de seguran9a jurfdica e efic1~nc1a adm~rn~trat1va: . . 
PALAVRAS-CHAVE: federalismo cooperat1vo; converno adm1rnstrativo; contrato 

administrativo; eficiencia. 
ABSTRACT: This article aims to analyze the administrative agreement as an 

instrument for cooperative federalism to make feasible a federal, state and municipal action 

execution. A legal nature of the administrative agreement is appreciated, aiming to assess 

the consequences of this analysis. The deductive method of approach was used with the 

aid of an explanatory and bibliographical research. It was concluded that the agreement 

is based on legal insurance of a contractual nature as a form of guarantee of security and 

administrative efficiency. 
KEYWORDS: federalism; administrative agreement; administrative contract; efficiency. 

INTRODUCAO 

A visao geral da Constitui9ao Federal nao deixa duvidas acerca das peculiaridades 

do formate de Estado adotado pelo Brasil e do carater de entrela9amento das competencias 

constitucionalmente previstas as diferentes esferas politicas da federa9ao. 

Trata-se do denominado federalismo cooperative, ou seja, a tentativa de coope-

ra9ao geral dos entes federados na gestao de interesses publicos e compartilhamento 

de encargos, visando a eficiencia administrativa, prindpio maior da chamada "Reforma 

Administrativa", propugnada pela Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998. 

Entretanto, a cria9ao de um complexo feixe de atribui96es comuns, concorrentes, 

exclusivas e privativas de cada ente federative desafia um equilfbrio de poder decis6rio 

sobre polfticas publicas entre esses entes, causando celeumas juridicas e ineficiencias 

das polfticas publicas. 
Cedi90 e que a finalidade da Administra9ao Publica e necessariamente a realiza~o 

do bem-estar comum, satisfazendo o interesse geral de seus administrados. Para tanto, 

deve dotar-se de instrumentos juridicos pr6prios que lhe permita a execuyao desse desfgnio, 

de forma continua e eficiente, como e o caso dos convenios administrativos. 

E o convenio administrativo e um mecanismo indutor de financiamento de politicas 

publicas, ao mesmo tempo em que serve tambem como instrumento descentralizador 

dessas polfticas. Por isso, pretende-se abordar esse instituto jurfdico, a partir das suas 

concep96es doutrinarias, legais e jurisprudenciais, apontando suas diferen9as e similitudes 
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~~: ~om 05 contra~os administra~ivos, para ~lcarn;ar sua natureza juridica definitiva a contento 
i··;cte um federahsmo cooperat1v? que sat~sfa9a o interesse publico de forma eficiente. 
ｾ＠ .. : o metodo empregado e o dedut1vo de abordagem que permite partir de premissas 

> rais para se chegar a uma conclusao especifica sabre o tema aqui confrontado. Serve-se, 
• j 9e , d d. I , t· · 
, ·:ademais, do m:to_ o 1a e 1co e com~arat1vo, com o objetivo de buscar possiveis sinteses 
·~. ara as divergenc1as levantadas. 0 t1po de pesquisa e explicativa e tambem bibliografica, 

p rt' . t'fi a partir de livros e a 1gos c1en 1 1cos. 
', 

;:· 1. FEDERALISMO COOPERATIVO EA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 
" 
\ Em outubro de 1988, a Constitui9ao brasileira estabeleceu o federalismo coma 

ｾｾ＠ a forma do Estado brasileiro, incluindo os Municf pios na condi9ao de entes federados: 

:,· "Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao indissoluvel dos Estados e 
.., Municipios e do Distrito Federal" (BRASIL, 1988). 
··: E ao contrario do que ocorreu com as treze colonias norte-americanas, em que 

os entes federados se uniram para a forma9ao de um Estado Nacional, no Brasil, ap6s a 

. Proclama9ao da Republica, "o pacto federativo ocorreu par desagrega9ao, na qual o Estado 

unitario se parte para constituir o Estado Federal" (PINHO, 2005, p. 166). 
No ordenamento vigente, a reparti9ao de competencias entre o governo central, 

Uniao, e os entes federados - Estados, Municipios e Distrito Federal - e o ponto central 

.: da forma federal de Estado. A Constitui9ao Federal de 1988 enumera as competencias 

da Uniao, art. 21 e art. 22, e Municipios, art. 30, restando aos Estados a competencia 

residual, conforme enuncia o art. 25 da carta. Define tambem as areas das competencias 

- concorrentes, art. 24, e as comuns, art. 23, instituindo expressamente o federalismo co-

operativo do Estado brasileiro. 
Da leitura dos artigos assinalados e verificavel que o criteria eleito, em regra, foi o da 

especialidade, segundo o qual cabe a Uniao editar normas gerais e, aos Estados e Distrito 

Federal, normas especiais, na tentativa de equacionar a preponderancia do interesse sob 

gestao e a amplitude do ente responsavel: 

[ ... ] a Constitui9ao preve dois niveis de exercicio dessa competencia 
legislativa: um primeiro nivel, reservado a Uniao, que pode legislar 
sobre normas gerais, e um segundo nivel, aos Estados-membros e 
ao Distrito Federal que ditam normas especiais de complementa9ao 
as normas gerais ou - na ausencia destas ou em nelas havendo 
lacunas nao intencionais - de suplementa9ao. Alem dessas regras, 
contidas no art. 24 da CF, deve-se mencionar a regra do art. 30, 
inciso 11, que permite que os Municipios suplementem a legislagao 
federal e estadual, "no que couber'' (CAMBI, 2000, p. 251). 

Consigna-se, a priori, que O surgimento do fed~rali~mo coma ~oncep9ao de, ~ida 
em sociedade organizada remonta ao surgimento das pnmeiras comurndades sedentanas, 



176 JURIS PLENUM DIREITOADMINISTRATIVO -Ano IV - numero 15 - setembf'o de 2017 - Doutnna 

especialmente no Oriente (Mesopotamia, Egito, etc.}, em fun~o da necesstdade de defesa 

de um territ6rio amplo (FLEINER-GERSTER, 2006, p. 269). 
De fato, o largo espa90 territorial no qual se distribui a Repubhca bra a, com 

um amplo espectro de realidades sociais, econ0micas e polfticas, 1mantados peta Ii 

comum, tambem justificou a escolha do legislador maior pelo modeto federa . sendo o 

divisao de atribui96es e poderes entre as esferas nitidamente peculiar, no sentido de 
retratar a singularidade da forma9ao sociocultural brasileira e do momenta h1St6rico da 

reda9ao da Carta Magna. 
Mas mais do que isso, o Estado federal surgiu, outrossim, como resposta con a, a 

ao absolutismo, seguindo o ideal de liberdade, fator essencial para a busca de uma no a 
concep9ao de forma de Estado. lsso porque defende a ideia de descentralizac;ao e limrt.a<;ao 

do poder, por meio da separa9ao dos poderes e da divisao da atuayao govemamental ern 

dois nfveis, a Uniao e os Estados-membros (FLEINER-GERSTER, 2006, p. 272). Portanto 

e uma forma de Estado que visa conciliar esfor9os, prerrogativas, competencia e poder 

entre a Uniao e os Estados, ao reves de um modelo de Estado Unitario, centralizador. 

Por essa razao, os Estados federais consubstanciam-se numa forma mais complexa 

de Estado, eis que apresentam mais de um centro de poder polftico e "compreende varias 

modalidades que se distinguem segundo a composi9ao coordenada ou subordinada dos 

entes polfticos estatais" (RANIERI, 2013, p. 135). E evidente que a pluralidade de centros 

polftico-administrativos nao implica em subordinagao (ao menos jurfdica) entre eles, haja 

vista, em ultima analise, que "o objetivo do federalismo e a unidade, respeitando e assi-

milando a pluralidade" (BERCOVICI, 2003, p. 146). 
E na medida em que ha essa necessidade de coordena9ao/cooperaQao na Fede-

ragao, temos varias formas de interdependencia entre os agentes nos diversos pianos de 

a9ao, assim como tambem diversos conflitos normativos de interesse publico. E nesse 

ponto que encontra o desafio dessa imbricada arquitetura institucional, no qual se faz 

importante distinguir as competencias que se executam em coordena9ao e as que a 

execugao se da por cooperagao: 

Dentre as complexas rela96es de interdependencia entre a Uniao e 
os entes federados, no federalismo cooperative, devemos distinguir 
a coordena9ao da cooperai;ao propriamente dita. A coordenai;ao 
e, na realidade, um modo de atribuii;ao e exercicio conjunto de 
competencias no qual os varios integrantes da Federai;ao possuem 
certo grau de participa9ao. A vontade das partes e livre e igual, com 
a manuteni;ao integral de suas competencias: os entes federados 
sempre podem atuar de maneira isolada ou autonoma. A coorde-
na9ao e um procedimento que busca um resultado comum e do 
interesse de todos. A decisao comum, tomada em escala federal, 
e adaptada e executada autonomamente por cada ente federado, 
adaptando-a as suas peculiaridades e necessidades. A materializa-
9ao da coordena9ao na reparti9ao de poderes sao as competencias 
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concorrentes. [ ... ] Na reparti9ao de competencias, a coopera~o se 
revela nas c~a_madas competencias comuns, consagradas no art. 
23 da Const1tu19ao de 1988. Nas compet6ncias comuns, todos os 
entes d_a Federa9ao devem colaborar para a execu~o das tarefas 
determ1nadas pela Constitui9ao. E mais: nao existindo supremacia 
d~. nenhuma das esferas na execu9ao destas tarefas, as responsa-
b1lldades tambem sao comuns, nao podendo nenhum dos entes da 
Federa9ao se eximir de implementa-las, pois o custo politico recai 
sobre todas as esferas de governo (BERCOVICI, 2003, p. 146). 

· Digno de nota e que o federalismo nao passa, entretanto, imune a crfticas, conforme 
. registraAndre Ramos Ta~ares_(TAVARES, 2013) e Gilberto Hochman (HOCHMAN, 2013). 

As criticas apontadas evidenc1am, em verdade, o risco de converter-seem um regime de 
, coordenagao, por meio do seu desvirtuamento, em virtude do abuso, por parte de algum 

dos entes integrantes, do poder politico ou economico ou de sua ineficiencia por conta da 
necessidade da convergencia de uma pluralidade de polos decis6rios diversos. Tai risco 
manifesta-se evidentemente acrescido em Estados federais em que a reparti9ao de com-
petencias materiais nao e devidamente acompanhada do lastro or9amentario-financeiro, 
dentro do regime de repartigao das competencias fiscais, necessario para sua execugao 
a contento -outro trago marcante da federa9ao brasileira (PALOS, 2011 ). 

E a ausencia de regras precisas sabre esse relacionamento entre as tres esferas 
de governo no ambito das competencias comuns, das competencias concorrentes e ex-
clusivas, e que desperta um vacuo e muitas vezes tambem uma sobreposi9ao de a96es 
conflitantes na atuagao dos entes. 

Valeriano Costa (2004, p. 416) afirma que "a ausencia dessa norma regulamenta-
dora ea causa da falta de coordenagao e coopera9ao entre os entes federados, ou seja, 
nao existe uma polftica nacional coordenada", o que faz com que certas politicas publicas 

. sejam realizadas por mais de uma esfera governamental e outras por nenhuma. 
Com efeito, a caracteristica do desafio do federalismo cooperativo e verificavel, 

em apertada sintese, em dais fatores: o estabelecimento de um regime de coopera9ao 
institucional (e nao simplesmente politico-partidaria) entre as esferas federativas, de 

• modo a materializar as competencias atribuidas pelo texto constitucional a todos estes; 
·· e o compartilhamento do custo (inclusive politico) de sua execugao ou inexecu9ao entre 

todos os entes e seus Governos. 

...... 

0 fato e que O federalismo cooperativo como vislumbro constitucional tenta nao ser 
apenas um engenho mais equanime de distribuigao de competencias, mas, principalmente, 
urn arranjo para a realizagao do interesse publico de forma mais eficiente._ Nesse contexto, 
adverte-se: "o moderno conceito de federalismo cooperativo mostrar-se-1a de certo modo 
re~undante, pois esta implicito no conceito de federalismo" .. (FARIA~, 1999, p. ~o5). 
Alias, da pr6pria etimologia da expressao "federagao", que denva do lat1m foederat,o, de 
foederare, advem ja a ideia de alianga . 
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2. NATUREZA JURiDICA DOS CONVENIOS ADMINISTRATIVOS 

0 Convenio administrativo e um instrumento de excelencia para a pratica desse fede-
ralismo cooperativo. lsso porque esse instituto juridico permite que a Uniao, Estados e Mu-
nicipios realizem empenho em conjunto na realiza9ao do interesse publico, sendo um meio 
eficiente de descentraliza9ao de suas atividades e por meio do qual obtem bens e recursos 
que precisam para implantar seus pianos, projetos, empreendimentos e politicas publicas. 

0 Decreto Federal n° 6.170, de 25 de julho de 2007, que trouxe uma nova concei-
tua9ao sobre convenio: 

§ 1 ° Para efeitos deste Decreto, considera-se: 
I - convenio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que 
discipline a transferencia de recurses financeiros de dota~oes 
consignadas nos Or~mentos Fiscal e de Seguridade Social da 
Uniao e tenha como participe, de um lado, 6rgao ou entidade da 
administra~o publica federal, direta ou indireta e, de outro lado, 
6rgao ou entidade da administra~o publica estadual, distrital ou 
municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins 
lucrativos, visando a execu~o de programa de governo, envolvendo 
a realiza9ao de projeto, atividade, servi90, aquisi9ao de bens ou 
evento de interesse reciproco, em regime de mutua colabora~o. 

Anatureza juridica contratual nos parece, prima face, inconteste, mas o tema passa 
longe de ser pacifico, eis que parte relevante da doutrina nega a natureza contratual aos 
convenios. 

"Hely Lopes Meirelles, Carvalho Filho, Gasparini, Di Pietro, entre outros admi-
nistrativistas, entendem que convenio nao e contrato, mas mero acordo ou ajuste de 
vontade" (NOGUEIRA, 2001 ). Em resumo, tal posicionamento reconhece que em razao 
da inexistencia de oposi9ao no interesse dos participes de um convenio, nao se pode 
atribuir a natureza contratual. 

Maria Sylvia Zanella Di Pietro imiscui nas diferen9as apontadas pela maioria da 
doutrina: 

c) no convenio, os participes objetivam a obten9ao de um resultado 
comum, ou seja, um estudo, um ato juridico, um projeto, uma obra, 
um servi90 tecnico, uma inven9ao, etc., que serao usufruidos por 
todos os participes, o que nao ocorre no contrato; d) no convenio, 
verifica-se a mutua colabora9ao, que pode assumir varias formas, 
como repasse de verbas, uso de equipamentos, de recurses huma-
nos e materiais, de im6veis, de know-how e outros; por isso mesmo, 
n~ conv~nio nao se cogita pre90 ou remunera9ao, que constitui 
clausula inerente aos contratos; e) dessa diferen9a resulta outra: 
no contrato o valor pago a titulo de remuneragao passa a integrar 
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o patrimonio da_~ntid~de que o recebeu, sendo irrelevante para o 
repass~d?r a ut1hza9ao que sera feita do mesmo; no convenio, se 
o _conve~10 recebe determinado valor, este flea vinculado a utiliza-
9ao pre~1s~a no ajuste; assim, se um particular recebe verbas do 
poder pubhco _em ~eco~rencia de convenio, esse valor nao perde a 
natu~eza de d1nhe1ro publico, s6 podendo ser utilizado para os fins 
prev1stos no convenio; por essa razao, a entidade esta obrigada a 
prest~r contas de sua utiliza9ao, nao s6 ao ente repassador, como 
ao Tribunal de Contas (DI PIETRO, 201 o, p. 457). 

Percebe-se, com evidencia, que nos contratos administrativos que se amoldam a 
tipologia legalmente prevista, 1 os interesses das partes sao contrapostos, divergentes: o 
Estado deseja adquirir um bem ou servi90 e o contratado almeja auferir lucro. Neste con-
trato administrative, em fun9ao da existencia de interesses contrapostos, forma-se entre 

as partes uma rela9ao juri dica de natureza sintagmatica, que se caracteriza pela coexis-
tencia de direitos e deveres reciprocos entre o Estado e o contratante privado. lmportante 
anotar que o que se deve verificar, para determinar com precisao a ocorrencia ou nao da 
bilateralidade, e a justaposi9ao dos interesses mediatos dos partf cipes. 

A simples existencia de obriga96es recfprocas (ou imediatas) no instrumento da 
avenga (par exemplo, presta9ao de contas, devoluQao de saldos ou o aporte de contra-
partida) ou uma aparente ocorrencia de sinalagma (doa9ao com encargo que beneficie 
indiretamente o doador) podem causar confusao quando da identifica9ao da tipologia 
do neg6cio. Ambas almejam executar determinada atividade, nitidamente relacionada a 
execugao de politicas publicas, que vao ao encontro das suas finalidades institucionais. 

Nao ha, nos convenios, nos mesmos moldes da rela9ao contratual ordinaria, a 

ocorrencia da bilateralidade mediata entre as partes integrantes do convenio, uma vez 
que nao ha interesses contrapostos entre os participantes, coma ja salientado alhures; ha 
interesses convergentes ou paralelos, voltados a realizaQao de um dado projeto de interes-

se publico.2 Nao e, portanto, a bilateralidade ou nao do contrato que se p~e~ta, ~e modo 
conceitual, para a determina9ao da qualidade, Jatu sensu, de contrato a~~m1str~tivo: ~as 
sim se o instrumento serve ou nao para expressar ajuste em que a Admirn_stra9ao :~bhca 
seja parte, materializando determinada rela9ao juridica -aparentemente smalagmatica_ ou 
nao - regida pelo Direito Publico. Essa ea orientaQa0 encampada por GuStavo Magalhaes 

(MAGALHAES, 2012, p. 197) e Mar9al Justen Filho (JUSTEN FILHO, 2012, 1086)-

1 
0 art. 2° da Lei 8.666/93 da a dicgao normativa do instituto. . . . , . 

2 • ... , no chamado 'convenio adm1mstrat1vo , a avenga e 
ｾ＠ Professor Marga! Justen F1lho escl~rece que J~ b' r 

O 
em que os interesses nao se contrapoem -

1~strumento de realizagao de um determ1~a~0. e es~ecifico 
O 1e 

1
~ de cada participe. No convenio, a assungao 

ainda que haja presta9oes especificas_ e_ mdividuahz~d~~ ~::~jeitos integrantes da Administragao Publica, 
de deveres destina-se a regular a at1v1d_a?e harmo~ t das a realizagao de interesses fundamentalmente 
q~e buscam a realizagao imediata de at1v1dades onen a 
sirnilares" (JUSTEN FILHO, 2012, 1086). 
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Nesse sentido, tambem se posiciona Odete Medauar, para quern ha vincula9a0 

obrigacional nos convenios administrativos, havendo sim encargos reciprocos entre os 

partfcipes: 

Parece igualmente dificil raciocinar em termos de exis~ncia ou 

inexistencia de obriga9oes reciprocas para diferenciar contratos 
de convenios. Os convenios implicam, claramente, encargos reci-
procos; por exemplo: num convenio entre uma Secretaria Estadual 
de Educa9ao e uma Prefeitura para construyao de uma escola, 
cabendo a primeira a obra ea segunda o oferecimento do terreno, 
ha encargos reciprocos para ser atingido o resultado (MEDAUAR, 

2008, p. 228). 

Negar natureza contratual ao convenio, especialmente em virtude deter como efeito 

a ausencia de coercibilidade do instrumento (ARAUJO, 2014), e entendimento que afronta 

o princf pio constitucional da eficiencia, eis que importa num claro descompasso com a 

determinagao Constitucional de compromisso com o resultado (BATISTA JUNIOR, 2012, 

p. 283) e, em ultima analise, macula o direito fundamental ao servi90 publico adequado 

(HACHEM, 2015). Neste contexto, o convenio administrative nao deve ser vista coma 

simples pacto de adimplemento opcional par parte do gestor, mas coma acordo efetivo, 

decorrente do perfil estrutural do Estado brasileiro, cujo cumprimento deve ser fielmente 

observado. 0 Tribunal de Contas da Uniao3 e o Superior Tribunal de Justiga4 ja se manifes-

taram no sentido da coercibilidade do instrumento de convenio e da necessidade de papel 

ativo de todas as esferas na persecugao do fim a que se destina, inclusive sancionat6ria, 

com a transcendencia dos efeitos do acordo para alem da esfera poHtico-partidaria. 

E preciso ressalvar, entretanto, que os convenios sao instrumentos jur1dicos para o 

estabelecimento de uma rela9ao material de complexidade elevada, sujeita a intemperes 

das mais diversas (politicas, economicas, financeiras, gerenciais) e em que a partilha de 

3 "E posigao consagrada desta Corte de Contas que as dificuldades administrativas e a ausencia de adequada 

estrutura de gerenciamento nao servem para elidir irregularidades em convenios celebrados com a Uniao. 

A Municipalidade deve, antes, dotar-se de adequada capacidade administrativa para utilizar os recursos 

federais, o que inclui a capacidade de gestao do pr6prio Prefeito" (BRASIL, 2013). 

4 Segue o Ac6rdao do Superior Tribunal de Justiga: "ADMINISTRATIVO. CONVENIO. DISTIN<;AO. 

CONTRATOS. DENUNCIA UNILATERAL. POSSIBILIDADE. AMPLA DEFESA E CONTRADIT6RIO. 

PRESCINDIBILIDADE. PREJU!ZOS MATERIAIS. POSSIBILIDADE DE APLICACAO DE SAN<;OES 

ESTABELECIDAS NO INSTRUMENTO DE COLABORA(;AO. RECURSO NAO PROVIDO. [ ... ] 2. Os 

convenios administrativos sao ajustes firmados entre pessoas administrativas, ou entre essas e particulares, 

cujo objetivo e a obtengao de determinados interesses em comum. Diferem dos contratos administrativos, 

basicamente, pela ausencia de interesses contrapostos, ja que o elemento principal da uniao entre os 

convenentes ea cooperagao e nao o lucro geralmente visa do nos contratos. 3. o vf nculo jurfdico existente 

nos convenios nao possui a mesma rigidez inerente as relagoes contratuais, daf porque O art. 116, caput, da 

Lei 8.666/93 estabelece que suas normas se aplicam aos convenios apenas "no que couber". Diante disso, 

tem-se como regra a possibilidade de cada pactuante denunciar livremente o convenio, retirando-se do 

pacto. Entretanto, se essa atitude causar prejufzos materiais aos outros convenentes, e cabfvel a aplicagao 

de sangoes, a serem estabelecidas, via de regra, no pr6prio instrumento de colaboragao" (BRASIL, 2010). 
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,. 
0 

se mostra objetivamente disposta nos instrumentos normativos. Sob tal luz e 
riscos na'lise ea aplica9ao das clausulas nao devem ser vistas de forma absolutamente 
que a at~: eis que e possivel construir situa9oes nas quais o cumprimento das obriga¢es 
.,,,pera 1v , . , b 
11
'' t ais causaria preJu120s a am as as partes. 

contra ~orquanto o princfpio constitucional da eficiencia vem abalizar um nova paradigma 
d inistra9ao Publica, que se inquieta com o resultado, qualidade e credibilidade das 

da ~t· :s publicas. Ele estabelece uma nova condi9ao do Estado-administra~o frente ao 
Poll IC . t t . b , t' - fi . idadao, deixando os ms rume~ a1s _ uroc~a 1cos nao ~o~o ms em s1 mesmos, mas como 
c canismos dignos de concretiza9ao do mteresse pubhco. 
n,e Para tanto, o melhor posicionamento a encampar e que convenio e especie do 
enero contrato administrativo, eis que se consubstancia em neg6cio jur1dico, firmado entre 

~uas esferas federativas diversas (por meio da pessoa poHtica) ou entre a Administra~o 
e particular (constitu1do sem fins lucrativos), no intuito de possibilitar a promo~o de deter-
minada poHtica publica em regime de coopera9ao, coordena9ao ou de descentraliza~o. 
E O que vai definir a natureza contratual do ajuste e o acordo de vontades para forma~o 
de vinculo com estipula9ao de obriga9oes redprocas. 

3. CONVENIOS COMO INSTRUMENTO DE PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO 

No bojo do texto constitucional, verifica-se que o Estado, em todas as esferas 
federativas, e sujeito ativo na promo9ao do plexo de direitos fundamentais, corolarios e 
consectarios 16gicos da promo9ao do direito ao desenvolvimento, sendo este valor de 
destaque na Carta Magna como um dos quatro objetivos fundamentais da Republica. 

A prop6sito, a reforma administrativa ou reforma gerencial, implementada pela 
Emenda Constitucional n° 19/98, (BRASIL, 1998), buscou concretizar a moderniza9ao ea 
eficiencia da administra9ao publica para alcan9ar esses desideratos de desenvolvimento, 
com a implanta9ao de mecanismos como os cons6rcios administrativos, contratos de 
gestao e os convenios. 

A efetiva9ao de convenio, a priori, nada mais e do que o reconhecimento da 
incompetencia ou ineficiencia gerencial ou, ao menos, da capacidade reduzida do conce-
dente em materializar a poHtica publica pretendida. Diante de tal exerdcio de resigna9ao 
institucional, o Estado admite a colabora9ao de um parceiro - publico ou privado - para 
desenvolver a atividade. 

Tai concep9ao, entretanto, nao se mostra adequada ou mesmo suficiente para 
explicar o fenomeno dos convenios no ambito das competencias intrinsicamente relacio-
nadas ao federalismo de coopera9ao, ja que, como dito, tern como tra90 fundamental a 
~oopera9ao institucional (TAVARES, 2013). Sendo logicamente incab1vel a transferencia 
e uma competencia jur,dica a quern dela ja dispoe, nao ha como aceitar que se realize 

convenio para descentraliza9ao no ambito das competencias a serem realizadas em 
coopera9ao, eis que nao ha transferencia da atividade. 
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A busca do estabelecimento de um regime de mutua assistencia institucional 

entre os entes federativos nao tern verculo definido pelo Texto Constitucional. E o que 

reconhece o Decreto 6.170, de 25 de julho de 2007, quando estabelece que o convenio 

encarta "acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferencia de 

recursos financeiros [ ... ] visando a execugao de programa de governo [ ... ] em regime de 

mutua cooperagao" (BRASIL, 2007). 
Ao Poder Publico compete, neste cenario, promover as escolhas estrategicas e taticas 

da atuagao da Administragao no sentido do atendimento dos anseios sociais. A lei em sentido 

estrito deve, no tocante as definigoes de polrticas publicas, ater-se a moldura macrosc6pica, 

isto e, ao estabelecimento de objetivos estrategicos de ample espectro, dentro da no~o 

de democracia representativa inerente ao sistema poHtico constitucionalmente previsto. 

Consigna-se ainda que, como bem aponta Emerson Gabardo, e prudente o ofere-

cimento de amparo legal as agoes estatais, ante o mandamento constitucional do princrpio 

da legalidade, ainda que elas - as leis - nao sejam o verculo normativo adequado para 

estabelecer a completude do regime jurrdico dos convenios (GABARDO, 2016, p. 207). 

De outro lado, as normas infralegais em geral, mostram-se de grande utilidade no esta-

belecimento da parte padronizada dos instrumentos operacionais em si, ante uma severa 

similitude com os contratos de adesao de direito privado (MAGALHAES, 2012, 197). 

A ideia que se deseja transpassar e de que a normatiza9ao dos verculos de ma-

terializa9ao do regime de coopera9ao perpassa pelo "bloco de legalidade" (CARVALHO, 

2011, p. 57) que nao compreende somente a lei em sentido estrito, mas uma diversidade 

de verculos normativos supralegais e infralegais, que cristalizam as balizas das rela96es 

travadas pela Administra9ao Publica. A lei, em sentido estrito ou nao, serve a prescri9ao 

da bigger picture, isto e, da moldura normativa mais ampla e para a imposi9ao de pad roes 

gerais de normatiza9ao. 
Considerado tal cenario, e visrvel uma lacuna substancial, qual seja: a identifica9ao 

pormenorizada das necessidades e mecanismos operacionais de efetiva9ao das polrticas 

publicas. Ha o estabelecimento de um regime de coopera9ao com um conteudo nuclear 

de intenso carater negocial, via de regra, definido por meio do piano do trabalho5 oferecido 

pelo proponente, masque integra, para todos os efeitos, o convenio eventualmente firmado. 

E e, portanto, o convenio que produz a materialidade necessaria para a efetiva 

instrumenta9ao da poHtica publica por meio do regime de coopera9ao, haja vista que 

define, de modo mais preciso, o objeto da parceria com prazos, metas, enfim, o piano ao 

problema que o Poder Publico - em coopera9ao - propoe-se a resolver. 

CONCLUSAO 

0 perfil Constitucional da federa9ao brasileira, elencado na Constitui9ao Federal 

de 1988, e marcado pelo uso, nao exclusivo, do federalismo de coopera9ao come tecnica 

5 Previsto no art. 116 da Lei 8.666/93. 

-
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arti9ao de competencias, com o estabelecimento de um regime de coopera~o de ~ep. nal entre as esferas federativas. 
instituci~ convenio se consubstancia em neg6cio juridico de natureza contratual, tendente 

over O estabelecimento de uma rela9ao juridica concreta e densa, conferindo con-a prom · · t·t · I d de ao mecanismo ms I uc1ona o federalismo de coopera~o. dentro de uma a~o cretu t b ' d t t' · · t· · de resigna9ao e am em e es ra eg1a ms 1tuc1onal do concedente. . 
1sso porque se os acordantes pactuarem formalmente deveres e obngac;oes, seja rneio de contrato ou convenio administrativo, encontrar-se-ao vinculando ao que se po~prometeram e, por consequencia, o ajuste tera natureza contratual, pelo menos para co . f d . fi 

5 adrninistrat,vos, garan tn o uma ma,or seguran9a ao Estado em realizar suas fun¢es ~: maneira tran~p_arente e eficiente. . 
Este cenano faz com que se cne uma teia de rela9oes politico-institucionais entre as esferas de governo de modo a possibilitar a materializa9ao das politicas publicas cons-titucionalmente designadas para o exercicio em coopera9ao, em beneficio da sociedade e com O adequado nivel de tratamento juridico-normativo entre os participes, possibilitando a maxirniza9ao da promo9ao do desenvolvimento, novamente, atendendo as determina9oes e objetivos constitucionais neste sentido. 
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