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Convénios

O contrato e o convénio tém pontos em comum, mas também divergentes
entre si. Convénio e contrato sdo acordos, mas aquele néo é contrato, conforme ja
decidiu o Excelso Pretdrio,” em memoravel decisao.

No contrato, os interesses das partes sao divergentes e opostos, inicialmente,
enquanto que, nos convénios, os interesses sdo comuns e coincidentes, entre os
participes. Nestes, os signatdrios do documento, denominados participes, associam-
se, para a execu¢ao de um objeto.

O contrato distingue-se pela presenca de duas ou mais partes, pretendendo
uma delas o objeto - a prestagao de servico, a compra de alguma coisa, a realizagao
de obra, alocagdo de um bem - e a outra, a contra - prestacio respectiva - a remuneragao
ou outra vantagem. Ja no convénio entre participes, as pretensdes sdo sempre as
mesmas, variando apenas a cooperagao entre si, de acordo com as possibilidades de
cada um, para a realizacdo de um objetivo comum, com a caracteristica de associagao
cooperativa. Ou, como decidiu o TCU, convolando a proposta do Ministro Mario
Pacini, nos convénios, ndo hd que existir a contraprestacao em dinheiro, sendo a
mitua colaboragao.*

Nao obstante, reina significativa confusao entre estes dois institutos, de modo
que, as mais das vezes, a Administragdo utiliza um pelo outro, com sérias
consequéncias’.

O vocdbulo convénio tem a mesma origem da palavra convengao e deriva do
latim convenire, significando o acordo entre duas ou mais pessoas. Tem por objetivo
arealizacdo de certos atos ou omissoes.

1. Cf nosso Os Convénios Administrativos, publicado, na Revista dos Tribunais 669/39, Revista
Trimestral de Jurisprudéncia dos Estados 76/39 e no Boletim de Licitagdes e Contratos 3/90.
Também na Revista de Informagdo Legislativa 125/112. Leia-se ainda o interessante trabalho
de Maria Garcia, in op. cit.

Professor e Subprocurador - Geral da Fazenda Nacional aposentado.
Cf. Revista Trimestral de Jurisprudéncia 141/619.
Cf. DOU de 18.9.85, pdg.133651.

AV NS U o

Leia-se o Parecer do Procurador do Estado Luiz Dias Costa, chamando a atengio da Administragao,
tendo em vista frequentes equivocos na utilizagao de um instrumento por outro ( cf. Boletim de
Direito Administrativo 8/9//6, pig. 528).
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Os convénios nio sao dotados de personalidade juridica, porque dependentes
da vontade de cada um, tendo em vista a execucio de objetivos comuns. E uma
cooperagdo associativa, sem vinculos contratuais, entre 6rgios e entidades da
Administragdo ou entre estes e o particular.

Alguns autores admitem que o convénio poderd, de preferéncia, valer-se de
um 6rgao de execugdo comum, que poderd até ter personalidade de direito privado
ou publico. Diogo de Figueiredo conceitua-o como ato administrativo complexo
em que uma entidade pibica acorda com outras entidades publicas ou privadas, na
realizagdo de obras ou servigos ptiblicos de competéncia da primeira, enquanto que
nos consorcios a competéncia € de todas.®

Os convénios internos so acordos entre pessoas juridicas de direito ptblico
constitucional - Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, para a execugao de
objetivos comuns. O Cédigo Tributdrio Nacional prevé os ajustes entre esses entes,
sobre matéria de administragio tributdria, como o lancamento, fiscalizacdo e
arrecadagdo tributdria’. Estes atos constituem-se em normas complementares das
leis, dos tratados e das convencdes internacionais, bem como dos decretos, segundo
disp6e o inciso IV do artigo 100.

Estas normas sdo fonte secunddria do direito tributdrio e obrigam os participes
e terceiros, completam a lei tributdria, constituindo-se em instrumento sumamente
atil, na execucdo de suas leis, servicos e decisbes administrativas. Todavia, estd em
posicao subalterna em relagio a lei, ndo podendo criar, alterar ou extinguir tributos,
conceder isencdes, nem penalidades, visto que indelegdvel é a competéncia tributdria.

O Supremo Tribunal Federal decidiu que as isen¢bes do ICM sao feitas por
convénio e por ele revogadas, sem ofensa ao principio da legalidade e a cldusula do
convénio interestadual nao afasta a incidéncia da norma internacional *

O Tribunal Regional Federal, da 3 Regido, julgou, por maioria de votos, em
acérdao, relatado pelo Juiz Sebastido de Oliveira Lima, de 21.11.90, que, "promulgada
a Constituicdo Federal de 1988 e nao editada a Lei Complementar prevista no artigo
155, X11, ficaram os Estados e Distrito Federal autorizados a, mediante convénio,
fixar normas para regular provisoriamente a matéria (ADCT, art. 34, § 8°)"°

6.  Cf Curso de Direito Administrativo, Forense, 4% edicdo, 1983, pp. 118 e 119.

7. Cf Compéndio de Direito Tributdrio, 2* edi¢ao, Segundo volume, Forense, RJ, 1994, pp. 65/66;
Direito Tributdrio Brasileiro, de Aliomar Baleeiro, Forense, 10% ed., 1980, pp. 71 e 480; ICM na
Constituicao e na Lei Complementar, de Alcides J. Costa; Os Convénios destinados a estabelecer
sancoes..., de Luiz Mélega, in Estudos Tributdrios em Homenagem a Rubens Gomes de Sousa,
p. 381

8.  Cf RTJ 116/794, in Direito Tributdrio, de Vittorio Cassone, Atlas, 1993, pp. 292/3. Vide
também Simula do STF 575, RTJ 121/355/9 e LEXJSTF103/217.

9.  Cf de Cassone, op. e p. cits. Cf. RTJ 116/794, in Direito Tributdrio, de Vittorio Cassone, Atlas,
1993, pp. 292/3. Vide também Simula do STF 575, rtj 121/355/9 e LEXJSTF103/217.
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O artigo 116, mais preciso e rico que o artigo 82'° do revogado Decreto - lei
2300/86, é por demais eldstico na sua disciplina. Manda aplicar, no que couber, as
disposi¢bes da lei, ndo s6 aos convénios, mas também a quaisquer acordos, ajustes
ou a outros instrumentos, desde que a Administragio tenha participagao. Tomou
emprestado dos artigos 48 a 57 do Decreto federal 93872, de 23 de dezembro de 1986,
as principais notas de identificacdo do convénio.

Este decreto federal, que permanece inc6lume, no que se conciliar com a
legislacdo posterior e com a lei positiva vigente (no dmbito da Administracio federal),
proclama que o convénio serd utilizado como forma de descentralizacao da
Administracao Federal, que delegard, no todo ou em parte, a execucio de programas,
de caracteristicas locais, a entidades ou 6rgios estaduais ou municipais, encarregados
de servicos semelhantes, desde que estejam devidamente aparelhados. Mas também,
em cardter excepcional, poderd ocorrer o inverso, dando-se essa miitua cooperacio,
mediante convénio.

A proposta de plano de trabalho da entidade interessada deve ser previamente
aprovada, pela Administragao, e conterd, pelo menos, a identificacdo do objeto, as
metas pretendidas, as etapas ou fases de execucio, o plano de aplicagio dos recursos
financeiros, o cronograma de desembolso e a previsao de inicio e término da execugio
do convénio, assim como da conclusio das etapas ou fases programadas.

O Pret6rio de Contas do DF diz peremptoriamente que os convénios, acordos,
ajustes e outros instrumentos congéneres dependem de prévia aprovacio do plano
de trabalho, de sorte que deles devem constar as informag6es exigidas pela Lei 8666/
9311 ,

O convénio obedece as mesmas formalidades e requisitos, que a lei impoe
aos contratos, destacando-se as cldusulas essenciais, o termo escrito, respeitadas as
peculiaridades préprias.

. Aminuta serd examinada e aprovada pela respectiva assessoria juridica da
Administracio, nos moldes do pardgrafo Gnico do artigo 38.

As parcelas serdo liberadas, segundo o plano de aplicacio aprovados, mas se
tiverem sido detectadas impropriedades, as mesmas ficardo retidas até seu total
saneamento.

Os convénios devem prever o prazo de duracio, contudo podem ser
denunciados a qualquer momento. Em caso de conclusio, extincio, dentincia ou
resciséo, os saldos remanescentes, no sé dos convénios, como também de quaisquer
ajustes ou acordos, deverio ser devolvidos a entidade ou ao érgao repassador dos
recurso, no prazo de trinta dias do fato, sob pena de instauracao imediata de tomada
de contas especial do responsavel, a ser providenciada pela autoridade competente
do érgao ou da entidade que repassou os recursos. O prazo € fatal, improrrogavel.

10. Cf TC 625-642/86-4, em consonincia com a orientago do Tribunal registrada, na Ata 14/89,
Anexo III, in DOU de 10.5.89, no sentido de aplicar aos convénios a legislacio pertinente,
especialmente, o Decreto-lei 2300/86 (Boletim de Licitagoes e Contratos 11/90, pag.441).

11. Cf. decisao 3839/95.
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O Tribunal de Contas da Unido é competente para fiscalizar a aplicagio de
quaisquer recursos repassados pela Unido, por meio de convénio, ajuste, acordo ou
qualquer outro instrumento congénere, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, por determinacio constitucional (artigo 71, VI).

O Supremo Tribunal Federal tem-se posicionado contra a autorizagao
legislativa, para a organizagio dos convénios, por ferir a independéncia dos poderes’?,
o que € rechagado por Hely Lopes Meirelles, porque estes sdo sempre atos que
extrapolam os poderes normais de administracdo'®.

O §2°do artigo 116 exige que, apds a assinatura do convénio, a entidade ou o
6rgao repassador dé ciéncia a Assembléia ou a Cimara Municipal, calando-se quanto
ao Congresso Nacional, em se tratando de 6rgio ou entidade federal.

Interessante questdo se reporta a necessidade ou néo de licitacdo, para a
realizacdo de convénios. Esta poderd ser dispensada ou declarada inexigivel, nas
mesmas hipéteses previstas para os contratos ou outros ajustes. Assim, ndo se hd de
falar em licitacao, se se tratar de convénio entre a Unido e o Estado, por exemplo,
para a consecucao de determinados objetivos comuns, porque invidvel a competigao.
Suponha-se, entretanto, a realizacdo de convénio entre um 6rgio ou uma entidade
estatal e um ente privado. A licitacdo poderd ser dispensada ou declarada inexigivel,
com fundamento nos artigos 24 ou 25. Ndo obstante, se varias forem as entidades
particulares, que se prestem para a consecucido dessas atividades,
inquestionavelmente, deverd realizar-se a licitagdo. Esta é também a opinido de
Odete Medauar'*, Marcos Juruena Villela Souto, porém, ensina que, por ser uma
cooperagao de esforcos de livre adesao, a licitacdo nao se faz necesséria’®.

A Segunda Cidmara da Suprema Corte de Contas da Unido, na tomada de
contas especial, julgando a aplicacao de recursos de convénio em mercado financeiro,
firmado entre a Prefeitura Municipal e a Secretaria Especial de Acdo Comunitdria,
para implementagao do Programa Nacional de Mutires Habitacionais, ndo penalizou
o ato do responsavel, calcado em sdlida e iterativa jurisprudéncia, porque ficou
comprovado que esses recursos foram aplicados em beneficio da comunidade!'.
Neste mesmo sentido, o voto do Ministro Paulo Affonso Martins de Oliveira, calcado

12. Cf Adin 770 - 0 - MG, Relator Ministro Sepilveda Pertence, em 26.8.92; idem, Adin 165 -
MG, Relator Ministro Celso de Mello, 1.2.90, in RTJ 131/490; Adin 342 PR, Relator Ministro
Luiz Gallotti, RTJ 133/88. AAdin 331 - PBm, relatada pelo Ministro Luiz Gallotti, foi indeferida
porque a Carta da Paraiba s6 exigia aprovagao ou autorizagao de convénios se estes acarretassem
€ncargos ou compromissos gravosos, in RTJ 131/84.

13. Cf. op. cit., pag. 355.

14. Cf. Boletim de Direito Administrativo 8/95, pags. 458-9, enriquecida de ampla bilbiliorafia
naiconal e estrangeira.

15. Cf. op. cit., pag. 248.

16. Cf. acdrdao 794/96, de 14.11.96, relatado pelo Ministro Ademar Ghisi, ,in Boletim de Direito
Administrativo 3/97.
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no § 4’ do artigo 116, porque a vedacdo de aplicacio de recursos no mercado financeiro
ndo mais subsiste.!”

Tendo como relator, o Ministro Iram Saraiva, o Plendrio, na decisdo 278/96,
de 22 de maio de 1996, fixou o entendimento de que "para a aquisicao de
medicamentos fabricados pelos Laboratérios Oficiais, bem como dos demais
produtos por eles processados, a existéncia de interesses reciprocos entre as partes
que podem ser alcangados em regime de mttua cooperagao, viabiliza a utilizacao de
convénio, descartada a necessidade de licitacdo porque nio existe na Lei 8666/93
qualquer dispositivo que coloque o procedimento licitatério como antecedente
necessdrio ao convénio. O artigo 116 da citada lei impde tdo somente que sejam
estendidas aos convénios as diretrizes bdsicas previstas na Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos. Somente na hipStese em que nao seja possivel a utilizacio
de convénios tem aplicagio o inciso VIII do artigo 24 Lei supra™®.

O Tribunal de Contas da Unido resolveu sancionar o Prefeito Municipal de
Lajes - SC, em virtude da ma aplicacio de recursos por parte da Prefeitura Municipal
e comprovacao de falhas em alguns convénios, como gastos dos recursos do SUS/
Fundo Municipal da Satde fora da drea especifica, ndo atingimemto das metas
estabelecidas em plano de trabalho e falta de continuidade das obras objeto de
convénio, utilizacio de recursos federais, para asfaltamento parcial de rodovia
vicinal, sem geragao de beneficios 4 comunidade, e inimeras falhas no processo de
licitagdo, quase todas de cardter formal, como nio observincia de intersticios
minimos para a abertura de propostas, auséncia de precisa definicdo para pagamentos
de servigos, omissdo de publicacio dos extratos resumidos de contratagdes e
utilizacdo de licitacdo ndo prevista (preco mdximo)'®. No mesmo sentido, rejeitada
foram as contas, porque o Prefeito nio realizou as obras, objeto do convénio SUS 1/
00,

Apesar de haver construido drea superior a prevista, as Prefeituras Municipais
de Mirassol, Piacatu e Pereira Barreto, no Estado de Sao Paulo, nio constatou o TCU
desvio de objeto dos convénios?.

17. Cf. Decisao Plendrio 314/94, DOU de 15.6.94;
18. Cf. DOU de 17.6.96, apud Boletim de Direito Municipal 10/96, pags. 569 e segs.

19. Cf. acordao 167/95, relatado pelo Ministro Iran Saraiva, Pleno, publicado no DOU de 22.12.95,
in Boletim de Direito Municipal cit. 7/96, pags. 372 e segs. No mesmo sentido: TC 699018/91-
9, ac. 1/93, Plenario, Relator Olavo Drumond, DOU de 29.1.93;

20. Cf, decisao 295/93, 1a. Camara, Relator José Antonio de Macedo. No mesmo sentido, Acérdao
642/94, 2A. Camara, Relator Fernando Gongalves, DOU 27.9.94.

21. Cf. Ac. 36/93, Ata 10/93, 2a. CAmara, Relator Ministro Marcos Viniciius Vilaga, DOU de
7.4.993.
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Consércios Administrativos

Pode ocorrer ajustes entre organismos estatais, paraestatais, fundacionais ou
autdrquicos, para a concretizagdo de objetivos de interesse comum, constituindo-se
em consoércios. Distinguem-se dos convénios, porque aqueles se realizam entre
entidades da mesma espécie.

Os consércios mais comuns sao os que se realizam entre municipios, com o
objetivo de reunir esfor¢os técnicos, humanos e financeiros, que um sé municipio
nao dispde, segundo prelecio do assessor juridico da Secretaria Municipal de Betin,
no Estado de Minas Gerais, Dr. Ubiratan Laranjeiras Barros.?? Hely Lopes Meirelles
lembra que, para administrar seus interesses e realizar seus fins, de conformidade
com as pretensdes dos consorciados, mister se faz criar paralelamente uma sociedade
comercial ou civil, ji que nédo tem eles capacidade civil nem sdo pessoas juridicas®>.
A formagdo dessas sociedades civis ou comerciais de apoio nao é obrigatéria,
entretanto, se tal suceder, mister se faz a autorizacao do Legislativo municipal, de
conformidade com a Carta Politica de alguns Estados e manifestacdo de Guido
Carvalho, ao comentar a Lei Orginica da Sadde Leis 8080 e 8142, de 1990, Sdo Paulo,
1992, Hucitec, pag. 108.

Também os consorcios se sujeitam as disposigdes da Lei 8666/93 (artigo 116).

Consorcios de Empresas

Aqueles consércios nao se confundem com os consércios de empresas, que se
associam, para participarem de licitacdo, porque isoladamente nenhuma delas teria
condicdes de executar o contrato, por razdes técnicas, de capital ou outro motivo
relevante. (artigo 33).

Essa modalidade de associacdo é regulada pela Lei 6404, de 1976, e suas
alteragOes, nos artigos 278 e 279. Esta configuragio ndo cria pessoa juridica e a
consorciadas obrigam-se, na forma contratual. Cada sociedade responde em seu
préprio nome pelas obrigagdes, nao havendo solidariedade entre elas (§ 1°do artigo
278). Entretanto, o inciso V do artigo 30 da Lei 8666/93 institui a responsabilidade
solidéria dos seus integrantes, pelos atos praticados em consércio, tanto na fase de
licitacdo, quanto na fase contratual. Esta norma desnatura totalmente a natureza
desta coligacdo que existe, transitoriamente, e para fins determinados, quebrando a
harmonia do sistema.

Criou alei 0 impedimento de participagdo de empresa consorciada, na mesma
licitacdo, através de um consércio ou isoladamente. Trata-se de norma salutar.

22. Cf. Consorcio intermunicipal de Satide, Boletim de Direito Municipal 10/95.

23. Cf. op. cit., pdgs. 356/7.
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