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1. Introducao

Hely Lopes Meirelles foi um dos grandes estudiosos dos convénios e dos consdrcios,
bem como da realidade municipal brasileira. Embora nao tenha vivido a chegada da
legislacao de consorcios como entes interfederativos, a contribuicdo tedrica de
Meirelles se faz sentir até hoje na matéria em questao, sobretudo por ter subsidiado
fortemente a construcdo de um regime juridico para os chamados moédulos de
cooperacdo administrativa, cuja realidade nao se harmoniza a légica dos preceitos
regentes dos contratos administrativos com fun¢ao instrumental (ou seja, contratos
de fornecimento de bens e servicos ao Estado).

Nesse estudo, aqui apresentado em homenagem ao saudoso administrativista
ribeirdo-pretano, que completaria cem anos em setembro de 2017, buscar-se-a
pontualmente responder as seguintes indagacdes: qual é o prazo de duracao de
convénios administrativos no direito brasileiro? Esses ajustes se submetem as
limitagbes do art. 57 da Lei de Licitagdes ou existe discricionariedade para definir o
termo final?

Com o intuito de esclarecer essas questdes, parte-se da caracterizagdo tedrica dos
convénios, momento em que serdao retomadas algumas considera¢des publicadas
em estudo anterior sobre o tema (MARRARA, 2005, p. 551 e seguintes). Apontam-se,
em seguida, consideracdes sobre a natureza juridica e o regime juridico desses
instrumentos e, enfim, cuida-se da disciplina do prazo de duragdo com suporte na
legislacdo de licitagdes e contratos, de consdrcios e de saneamento basico, assim
como na doutrina e na jurisprudéncia.

2. Identificacao de convénios

Inimeras sdo as defini¢des do convénio administrativo na literatura juridica patria.
Nas diversas explica¢des identificadas e, especialmente, no rol tracado por Maria
Sylvia Zanella Di Pietro para distingui-lo do contrato administrativo em sentido
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estrito (que aqui também se chamara de mddulo convencional instrumental),
empregam-se critérios que se deixam classificar em dois blocos: um relativo ao
conteudo das obrigacdes contidas no ajuste (critérios materiais) e outro
concernente aos participes, ou seja, a natureza juridica e as finalidades das pessoas
que o celebram (critérios pessoais).!

Referidos blocos de critérios, examinados em mais detalhes nos préximos itens,
apresentam trés grandes utilidades, quais sejam: i) a de resumir os elementos
essenciais de um convénio; ii) a de fornecer subsidios para que se responda se os
convénios sdo espécies de contratos administrativos instrumentais e, portanto, se
devem ou ndo se sujeitar as normas limitativas da lei de licitagdes, por exemplo, no
que se refere a prazos maximos de duracgao, e iii) a de oferecer um método para que
se verifique, em relacdo a um ajuste concreto, rotulado como “convénio”, se estao
presentes as caracteristicas que justificardo o regime juridico diferenciado ou, pelo
contrario, se o qualificativo convénio é utilizado indevidamente. Considerando que,
na Administracdo Publica brasileira, nem sempre o nome da forma contratual
condiz com seu contetido, esse método torna-se fundamental para identificar os
ajustes cooperativos.

3. (ritérios materiais

Os critérios materiais de identificacdo dos convénios administrativos levam em
conta seu conteudo. Eles envolvem o exame: i) do carater bilateral e cooperativo do
ajuste; ii) do tipo de obrigacdes contratuais; iii) das vantagens economicas e iv) de
caracteristicas indiretas.

i) Bilateralidade e cooperagdo

A luz da teoria geral dos negdcios juridicos, a bilateralidade implica a existéncia de
direitos e obrigacdes para ambas as partes. A comutatividade, por outra via, sugere
a contraposicdo dos interesses das partes, de modo que a prestacdo, por uma,
equivale a contraprestacdo da outra (ARAUJO, 2010, p. 725; JUSTEN FILHO, 2014, p.
468; GOMES, 1999, p. 09 e seguintes). Aparentemente, a comutatividade assemelha-
se a chamada reciprocidade obrigacional. Todavia, é incabivel afirmar que elas
sempre revelam um jogo de vantagem e desvantagem.

De modo geral, os convénios administrativos envolvem a unido de esforcos de dois
ou mais entes em busca de um resultado comum de interesse de ambos os
participes.? Trata-se de um “contrato cooperativo”, tal como o de sociedade no

1 A escolha desses critérios, no presente trabalho, foi influenciada pelas exposi¢cdes de JUSTEN FILHO
(2014, p. 469) e de DI PIETRO (2017, p. 389).

2 Di Pietro esclarece que “no convénio, busca-se um resultado comum que dever3 ser usufruido por todas
os participes... as vontades, nos convénios somam-se em busca do interesse comum” (2017, p. 390).
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direito privado,® razdo pela qual as vantagens e desvantagens de todos os
contratantes ndo sdo contrapostas, mas sim equivalentes.

Hely Lopes Meirelles também frisava esse aspecto cooperativo, ou de trabalho
conjunto, embora dissesse que, com base nele, o convénio ndo seria contrato, mas
sim acordo, o que justificaria seu regime especial. Nas suas palavras, “no convénio,
a posicao juridica dos signatarios é uma so, idéntica para todos, podendo haver
apenas diversificacdo na cooperacdo de cada um, segundo suas possibilidades, para
a consecucao do objetivo comum, desejado por todos” (MEIRELLES, 1993, p. 354).

Em recente tese de livre-docéncia sobre o tema, aprovada na Faculdade de Direito
da Universidade de Sao Paulo, Fernando Dias Menezes de Almeida reforgou a
doutrina consagrada ao inserir o convénio, ao lado de inumeros outros
instrumentos (e.g. contrato de programa, termo de parceria, contrato de repasse e
consorcio), no abrangente grupo dos mdédulos convencionais de cooperagao, o qual,
em sua visdo, submete-se a regime proprio e, por isso, deveria ser objeto de uma
legislacdo unica, diferente da aplicada ao grupo dos mddulos instrumentais
(MENEZES DE ALMEIDA, 2012, p. 240). Assim como Hely Lopes Meirelles, Menezes
de Almeida entende que a natureza cooperativa coloca os convénios em regime
distinto, mas isso nao obsta a natureza contratual desses instrumentos, contanto
que, por 6bvio, a expressdo contrato seja tomada em sentido amplo - ndo, pois, como
equivalente aos poucos contratos instrumentais da Lei n. 8.666/1993.

Apesar de certas nuances, sobretudo acerca da distingdo entre contratos e acordos,
resta evidente que, no direito brasileiro, as obriga¢cdes constantes de um convénio
administrativo devem se caracterizar pela bilateralidade, resultante da soma de
esforcos de todos os participes, e pela cooperacao em busca da consecuc¢do de metas
e acoOes finais comuns.* Dai porque ndo haveria espago para se falar em prestacdo e
contraprestacdo, mas tdo somente em prestagdes conjuntas direcionadas a um fim
de interesse de todos os participes. Disso nao resulta, porém, um empecilho ao
reconhecimento da natureza reciproca das obrigacdes previstas nesses ajustes.

ii) Tipo das obriga¢des: dar, fazer e nGo-fazer

Como espécie da familia dos mddulos convencionais de cooperagdo, conforme se
demonstrara adiante, o convénio administrativo admite perfeitamente obrigacdes
de dar e fazer, mas a principio ndo deve comportar obrigacdes de nao-fazer.

3 Pontes de Miranda explica que “a finalidade comum esté na base do contrato de sociedade. N3o ha a
prestacao e a contraprestagao” (1972, p. 12). Prossegue o autor afirmando que “nos negdcios plurilaterais
ninguém contrapresta. Todos prestam” (p. 64).

4 Szklarowsky sustenta que, nos convénios, “as pretensdes s3o sempre as mesmas, variando apenas a
cooperagao entre si, de acordo com as possibilidades de cada um, para a realizacdo de um objetivo
comum” (SZKLAROWSKY, 1998, p. 75).
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Nao obstante sejam usuais nos convénios, as obrigacdes de dar e de fazer nao
poderao ser previstas além do necessario a consecucdo do interesse comum dos
participes. Todo comportamento e todas as transferéncias de bens ou de valores
entre os participes destinadas a gerar vantagens econdmicas sem correlacdo com o
objetivo da cooperacdo sera ilegal, implicando enriquecimento ilicito, de uma parte,
e desvio de finalidade, de outra.

Em outras palavras, o que se estd a dizer é que as obrigacdes se alinham e se limitam
a finalidade cooperativa que justifica e norteia o ajuste. Desde que respeitada a
finalidade pactuada e considerando-se que, por esséncia, 0s convenentes perseguem
objetivos institucionais idénticos, comuns ou complementares e, por reflexo, o
convénio administrativo surge como meio para atingi-los, é possivel afirmar que,
quanto maior forem a cooperacao e a unido de esfor¢os (geralmente por obrigacdes
de fazer e dar), melhores serdo os resultados obtidos (objetivos do convénio).

As obrigacdes de ndo-fazer, no entanto, afiguram-se primariamente incompativeis
com esse carater construtivo ou sinérgico dos convénios administrativos, haja vista
que consistem ou em omissdes ou, no minimo, em atos de tolerancia, revelando-se
como uma autorrestri¢do para o sujeito passivo da obrigacdo (GOMES, 1999, p. 40;
em geral, ver também FRANCO SOBRINHO, 1983, p. 25 e seguintes). Sendo assim, a
inclusdo de obrigacdes negativas em convénios administrativos é inconcebivel a
principio. Se necessdrias, obrigacdes de nao fazer assumirdo carater excepcional e,
em todo caso, deverdo se harmonizar plenamente com os objetivos do ajuste e,
indiretamente, com a razao de existir dos participes.

iii) Vantagens econémicas e natureza pecunidria das obrigagcoes

Diversos autores elegeram a auséncia de beneficios ou vantagens economicas dos
participes como caracteristica marcante do convénio administrativo, o que chegaria,
inclusive, a justificar a inaplicabilidade das normas sobre os contratos
administrativos em sentido estrito sobre eles.5 Essa conclusao parece correta, mas
a afirmacao inicial merece reparos.

A auséncia de beneficio econémico nos convénios administrativos é puramente
ilusoria. Vantagens econdmicas nem sempre significam ganhos contabeis. Todo
lucro é vantagem econ6mica, mas nem toda vantagem economica é lucro. Por essa
razdo, melhor seria dizer, como o faz Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que, no
convénio, ndo se deve cogitar de remuneragdo para os participes. Explique-se.

Nada impede, no ordenamento juridico, a presenga de clausulas que prevejam a

Y

transferéncia de valores pecuniarios necessarios a concretizacao do ajuste (DI
PIETRO, 2017, p. 390 e SZKLAROWSKY, 1998, p. 75). Desse modo, nao sera ilicito

5> Neste sentido, escreveu Justen Filho que “o convénio ndo produz beneficios econémicos ou vantagens
econdmicas para nenhuma das partes, o que afasta a aplicacdo das regras genéricas sobre contratacdo
administrativa” (JUSTEN FILHO, 2014, p. 470). Ndo se aceita, aqui, essa assercao.
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que um convenente transfira recursos financeiros para compensar os custos que o
outro participe assumir em virtude da cooperacdo e que, de outra maneira, nao
serdo compensados. Quando se fala de inadequagao da remuneragao, quer-se dizer
que o convénio simplesmente ndo devera prever repasse de valores outros que ndo
0S necessarios para a cobertura dos custos (nao compensados) de um participe para
viabilizar a cooperacdo. Afinal, o escopo do convénio nao é promover o
enriquecimento de nenhum participe, mas, sim, viabilizar seus interesses comuns.

Reitere-se, pois, que inexiste motivo para se negar a existéncia ou a validade de
clausulas com contetdo pecuniario, geralmente denominadas como clausulas
financeiras. Nao hd nada na légica dos convénios que se incompatibilize com o
repasse de recursos entre participes, gerando-se beneficios econdmicos para um ou
todos eles, desde que na proporgao exigida para a consecuc¢ao dos fins previstos no
ajuste. Tanto é assim que a Lei de Licitacdes, ao tratar do assunto, exige que o
convénio venha acompanhado de um plano de trabalho do qual constem, entre
outras coisas, clausulas acerca da aplicacdo dos recursos financeiros e do
cronograma de desembolso (art. 116, § 12,1V e V da Lei n. 8.666/1993).

Inaceitavel, como dito, seria apenas a existéncia de clausulas de preco, remuneragado
ou qualquer outra que revelasse o intuito de lucro ou enriquecimento para qualquer
uma das partes. Exatamente por esse mesmo motivo, todos os recursos financeiros
e bens envolvidos nos convénios se vinculardo exclusivamente as finalidades nele
previstas, como manda, de modo expresso, o art. 116, § 50 da Lei de Licitagdes. Pela
mesma légica, quando da conclusao, denuncia, rescisdo ou extingdo do convénio,
estipula a mesma lei que os saldos financeiros remanescentes serdo devolvidos ao
participe repassador dos recursos (art. 116, § 62).

iv) Caracteristicas indiretas

O carater cooperativo do convénio determina sua arquitetura contratual, atraindo
tipos de clausulas “mais amigaveis”, marcadas por alto grau de consensualidade e
de flexibilidade. Disso decorre a inadequacdo de diversas regras de direito
administrativo e direito privado a estes ajustes, sobretudo as criadoras de poderes
exorbitantes para uma parte contratual e as que impdem restri¢des tipicas dos
contratos instrumentais, como os de prestacio de servigos, de obras e de
fornecimento de bens.

A titulo de ilustracdo, a previsao de termos de ajustamento, bem como as clausulas
de mediacdo e arbitragem no tocante a solucao de controvérsias que possam surgir
durante a execugdo das obriga¢des sao muito mais coerentes ao espirito do convénio
do que clausulas de foro ou regras sancionatérias em favor de um ou outro participe.
Nesta logica, também sdao incompativeis com os convénios quaisquer modalidades
de clausulas penais, garantias ou arras, poderes de intervencao ou ocupacao.
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Além disso, a natureza cooperativa dos convénios administrativos ainda tem o
poder de repelir clausulas de permanéncia obrigatoria, clausulas de proibicao de
inclusdo de novos participes que possam colaborar devidamente com a consecuc¢ao
do objetivo nele previsto (ARAU]O, 2010, p. 729; DI PIETRO, 2017, p. 390 e
MEIRELLES, 2001, p. 398), assim como clausulas de prazo que se revelem
injustificaveis diante da cooperacdo almejada, sobretudo naqueles convénios
firmados somente entre entes estatais - como consoércios publicos de regulacdo, de
um lado, e Municipios titulares de servigos de saneamento basico, de outro.

4. Critérios pessoais

Pessoais sdo os critérios que tomam por base a natureza e o papel das pessoas,
fisicas ou juridicas, que celebram um convénio de cooperacdo com o Estado. Dos
critérios que levam em conta o fator subjetivo, é preciso examinar: i) a natureza
juridica dos participes e seus objetivos institucionais; ii) a imprescindibilidade de
objetivos idénticos, comuns ou complementares e iii) a pessoalidade no
cumprimento das obriga¢des pactuadas no convénio.

i) A natureza juridica dos participes e seus objetivos institucionais

No tocante a natureza juridica dos participes, cabe indagar, em primeiro lugar, se
eles devem apresentar caracteristicas especificas, ou seja, se os convénios podem
ser assinados somente por pessoas que apresentem determinada natureza juridica.
Em segundo lugar, é preciso verificar se, para além da natureza juridica, os
participes devem perseguir objetivos institucionais necessariamente idénticos.

Quanto ao primeiro aspecto, ndo existe no ordenamento juridico patrio, nem mesmo
implicitamente, vedacdo para que qualquer pessoa juridica, de direito publico ou
privado, celebre convénio administrativo. Vale dizer: nao ha limitacées para a
celebracao de convénio em razao da natureza juridica dos participes. Por isso, sao
concebiveis os convénios entre:

e Entes estatais, de direito publico ou de direito privado, da mesma espécie.
Sao exemplos desta modalidade aqueles firmados entre duas ou mais
agéncias reguladoras, bem como os convénios entre Municipios;®

e Entes estatais de diferente espécie e/ou distinto nivel politico, como um
convénio celebrado entre o Municipio e uma associa¢do estatal (consdrcio)

6 Antes da lei de consércios de 2005, referidos ajustes entre entidades com a mesma natureza eram
considerados, por parte da doutrina, como consorcios e ndo convénios. Nesse sentido, cf. MEDAUAR
(1995, p. 452) e MEIRELLES (2001, p. 399).
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para a regulacdo de servicos de saneamento ou entre a Unido e alguns
Municipios para o desenvolvimento econémico de certa regido;’

o Entes estatais nacionais e entes estrangeiros, como um convénio firmado
entre uma Fundacdo de Fomento a Pesquisa no Brasil e uma Organizagao
Internacional;

e Entes estatais, de direito publico ou privado, e entes ndo estatais, nacionais
ou estrangeiros, tal qual o acordo firmado entre uma agéncia reguladora
brasileira e uma universidade estrangeira com o objetivo de cooperar no
desenvolvimento de recursos humanos ou da pesquisa.

Embora ndo se relacionem diretamente com o objeto do estudo, que envolve
convénio entre uma associacao estatal de direito ptublico e Municipios titulares de
servicos de saneamento, breves consideracdes adicionais necessitam ser
registradas no tocante a convénios com pessoas juridicas que perseguem fins
lucrativos e a convénios com pessoas fisicas.

Nao ha empecilho legal, a priori, para a celebragdo de convénio com pessoa juridica
de direito privado que tenha intuito lucrativo. A predominancia das atividades
lucrativas, por exemplo, das empresas, ndo as impossibilita de praticar outras de
carater cooperativo com a Administracdo Publica, principalmente com a
popularizagdo das estratégias de responsabilidade social. Na maioria das vezes, o
ganho econdmico com a celebragdo do convénio é indireto para o participe privado,
tal como a melhoria da imagem da organizacdo. E esse ganho indireto ndo prejudica
a utilizacdo do convénio, a ndo ser quando a colaboracdo seja nociva ao interesse
juridicamente tutelado de outros entes privados, por exemplo, por afetar as
condi¢Oes de concorréncia. Se isso ocorrer, mais adequada sera a utilizagao da figura
do contrato administrativo em sentido estrito, devidamente precedido de
procedimento licitatorio. Como o convénio de um ente privado com a Administracao
ndo pode servir para beneficiar alguns agentes de mercado em detrimento de
outros, a ponderagdo das implicacdes concorrenciais deve preceder a escolha da
Administracdo pela celebracao de convénio ou, em alternativa, de um contrato
administrativo instrumental (contrato de prestacdo de servigo) ou de um
instrumento concessdrio.

A classificagdo apresentada anteriormente omite convénios com pessoas fisicas.
Conquanto, no direito positivo, ndo exista tal limitacdo expressa, o convénio é
dispensavel ou inadequado nesta hipotese pelo fato de existirem outros
mecanismos juridicos que permitem a colaboracdo de pessoas fisicas com a
Administracao Publica. Sao deles exemplos os contratos de doagdo e, mais

7 Esse Ultimo exemplo de convénio aparecia na Constituicio Federal de 1967, em seu art. 13, § 39, e,
atualmente, esta prevista no Cédigo Tributario Nacional, em seu art. 83, no Decreto-Lei no 200/67, no art.
10 (DI PIETRO, 2002, p. 191).
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atualmente, os termos para exercicio de servigo voluntario para fins cientificos,
culturais, educacionais, civicos ou assistenciais (Lei n. 9.608/1998). Ademais, em
muitos casos, a colaboracdo de pessoas fisicas prescinde de qualquer instrumento
bilateral, sendo aceita ou até mesmo determinada por mero ato administrativo.

ii) A imprescindibilidade de objetivos idénticos, comuns ou complementares

A categorizacao dos diversos arranjos demonstra que a possibilidade de celebracdo
de convénios administrativos ndo é limitada pela natureza juridica ou politica do
participe. Essencial para caracterizar um verdadeiro convénio é a presenca de
objetivos institucionais que justifiquem a cooperacao, a despeito da personalidade
de direito publico ou privado dos participes. E esses objetivos ndo necessitam ser
sempre idénticos. Na pratica, o convénio se justificara tanto por objetivos idénticos,
quanto por objetivos comuns ou meramente complementares — contanto que sejam,
sempre, licitos.

Os participes apresentam objetivos idénticos notadamente quando apresentam a
mesma natureza juridica e igual finalidade institucional por forca de lei ou da
Constituicdo, tal como ocorre com os entes politicos (pessoas juridicas de direito
publico, como os Municipios e os Estados) ou as empresas publicas ou sociedades
de economia mista incumbidas da execuc¢ao de um ou mais servicos de saneamento
(pessoas juridicas estatais de direito privado na forma de sociedade).

Em contraste, os objetivos comuns indicam que os participes partilham
determinadas finalidades, ou seja, ndo ha uma sobreposicio completa, uma
identificacdo de todos os seus escopos institucionais. Isso se verifica, por ilustracao,
nos convénios entre uma agéncia de fomento a pesquisa e uma universidade publica
ou em um convénio entre uma agéncia reguladora de saneamento e outra de aguas.
Igual situacdo se vislumbra na relagdo de um Municipio, competente para servicos
de saneamento, com um consorcio dedicado exclusivamente a regulacdo nesse setor.

Enfim, os objetivos complementares apontam que as finalidades dos participes nao
se identificam nem se sobrepdem em qualquer aspecto. Ainda assim, a competéncia
de um deles se mostra imprescindivel ou extremamente til para a boa execucdo da
competéncia do outro, o que, ao final, passa a justificar o instrumento de cooperacgao.
A despeito dos objetivos institucionais distintos, o convénio sera adequado para
todos os participes por facilitar, aprimorar ou melhorar o exercicio de suas
atividades, de modo a incrementar sua eficiéncia. Exemplos disso sdo os convénios
de cooperacao entre uma entidade privada sem fins lucrativos (voltada a protec¢ado
do ambiente ou da ordem urbanistica de certa regidao) e uma entidade publica
competente para a prestacao ou regulacao de servigcos de saneamento basico.
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iii) Pessoalidade no cumprimento das obrigagoes

Tento em vista que a consecucdo de objetivos idénticos, comuns ou complementares
pressupoe soma de esforcos, a pessoalidade na execucdo das obrigacdes se torna
uma caracteristica natural dos convénios administrativos. Os conveniados se unem
em razdo da comunhao de propésitos e do reconhecimento reciproco da capacidade
e vantajosidade de trabalharem em conjunto, do que deriva a necessidade de que
eles mesmos executem as obrigacdes. E por essa relagdo personalizada que, a
principio, afasta-se a exigéncia de qualquer tipo de procedimento licitatério como
requisito de escolha, por uma entidade estatal interessada, dos participes na
celebrac¢do de convénio de cooperagao.

A pessoalidade ou natureza personalissima das obrigacdes constantes de um
convénio administrativo redunda, de outra parte, na inadmissibilidade relativa, ou
a priori, de regras de cessao ou subcontratacdo de obrigacdes neste tipo de
instrumento.8 Nao pode o convénio ser celebrado, sem licitacao, com o intuito de
beneficiar uma entidade terceira, ndo participe, que ndo detenha as caracteristicas
pessoais que justificaram a cooperacdo. Passivel de subcontratacdo ou cessdo
afiguram-se apenas as obriga¢cdes ndo essenciais, acessorias, ndo relacionadas a
competéncia dos participes que compde o nucleo e o préprio fundamento da
cooperacdo. Assim, ainda que a predominancia de obrigacdes personalissimas se
revele essencial e inafastavel, ndo descaracterizara o convénio a execucdo de
“atividades-meio” por outras pessoas juridicas em razao de clausula de
subcontratagdo, cessdo ou por trabalhadores terceirizados.

Em sintese, as obrigacdes dos convénios administrativos presumem-se todas
personalissimas, salvo a possibilidade de adimplemento por terceiros de obrigacdes
procedimentais simples, ndo determinantes, para as quais a presenca dos participes
nao se revele justificavel ou imprescindivel e, obviamente, desde que nado se gerem
custos extraordinarios desnecessarios. Mesmo cumprindo tais requisitos, é
prudente que haja mencao expressa, no corpo do instrumento de convénio, sobre a
auséncia de pessoalidade em relacdo a certas obrigacgdes.

5. Natureza juridica

A enumeracdao de critérios identificadores dos convénios administrativos
demonstra que esses ajustes ndo se confundem com os chamados moédulos
convencionais instrumentais, de que sao exemplos os contratos de prestacao de
servicos ou de fornecimento de bens, ambos regidos pela Lei n. 8.666/1993.
Referidos critérios evidenciam, portanto, a necessidade de constru¢do de um regime

8 Neste mesmo sentido, JUSTEN FILHO (2015, p. 484). Escreve o autor paranaense que “... ha certas
contratagGes em que as caracteristicas pessoais do contratado sdo essenciais para o desempenho
satisfatorio da fungdo administrativa. Nesses casos, havera contrato administrativo intuitu personae” (...)
“os contratos administrativos personalissimos sdo pactuados mediante um procedimento especifico e ndo
admitem cessdo ou subcontratagdo...”.

RDDA, vol. 4, n. 2, 2017



MARRARA, Thiago. Duracdo de convénios administrativos (...). 101

juridico adequado ao papel e a finalidade do convénio e de outros ajustes que se
encaixem na categoria dos mddulos de cooperagdo administrativa.

No entanto, os critérios anteriormente detalhados, por si s6s, ndo logram esclarecer
qual é o bloco de legalidade que sobre eles se aplica e tampouco respondem se, e em
que medida, os prazos da Lei n. 8.666/1993 relativos aos contratos instrumentais
também limitam a duracao de convénios. Por isso, no intuito de mapear as regras e
os principios que regem os convénios, que formam seu regime juridico, inclusive no
tocante aos prazos, cumpre discutir se eles sao contratos administrativos nos
termos da Lei n. 8.666/1993 e se o reconhecimento da natureza contratual os
submete automaticamente as restricoes desta mesma lei.

Ha basicamente trés posi¢cdes doutrindrias sobre o assunto no Brasil: a que
considera os convénios uma espécie de ato administrativo complexo; a que os trata
como contrato administrativo e a que sustenta haver uma categoria propria de
contrato administrativo que os abrange e, simultaneamente, retira-os do regime
geral dos contratos instrumentais, como os de prestacao de servigcos da Lei n.
8.666/1993.

Com suporte no conceito de ato conjunto do direito alemdo (“Gesamtakt”),
elaborado por Otto Friedrich von Gierke e, mais tarde, difundido no direito
administrativo pelos italianos, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2005, p. 185)
desenvolveu uma teoria brasileira do ato administrativo complexo. Ao lado dos
contratos administrativos, tais atos seriam espécies do género “atos administrativos
plurilaterais”.

Em poucas palavras, os atos administrativos complexos exigiriam a manifestacao de
vontade de duas entidades, “cada uma delas com sua respectiva personalidade
juridica” (complexidade subjetiva) e que produziriam efeitos cumulados
(complexidade objetiva), mas voltados a interesses comuns.” No entanto,
diferentemente do que se entendeu na Italia, Moreira Neto pretendeu incluir atos
praticados conjuntamente por pessoas juridicas de direito publico e privado, sem
carater estatal ou paraestatal, como espécies de atos administrativos complexos,
ampliando o conceito originario de complexidade subjetiva. Em ultima instancia,

9 Nas palavras de Moreira Neto, o ato administrativo complexo seria o “concurso de manifestacdes de
vontade autébnomas em que, conforme a espécie, uma delas, vdrias ou todas emanam da Administragdo
Publica, tendo por objeto comum a constituicdo de uma relagao juridica de coordenacdo de vontades, nas
modalidades de cooperacdo ou de colaboragdo, visando a um resultado de interesse publico, comum as
partes acordantes e de competéncia, pelo menos, de uma delas” (MOREIRA NETO, 2005, p. 186).

RDDA, vol. 4, n. 2, 2017



MARRARA, Thiago. Duracdo de convénios administrativos (...). 102

isso autorizaria a incluir os convénios administrativos como exemplos do conceito.10
Esta linha de entendimento foi igualmente seguida por Edmir Netto de Araujo.!!

Existe ai, porém, um problema insuperavel: a ampliacao da complexidade subjetiva
exigiria que o direito administrativo autorizasse a pratica de atos administrativos
por pessoa juridica de direito privado sem qualquer carater estatal ou paraestatal e,
0 que é mais complicado, sem qualquer relacio com o exercicio de funcdo
administrativa.

Fora isso, afigura-se questionavel empregar novos conceitos cientificos quando se
constata que outros conceitos consagrados ainda sdo uteis para explicar a realidade
analisada. Apropriado foi o alerta de Jean Rivero sobre a frequéncia e o perigo de
termos insuficientemente precisos no direito administrativo (RIVERO, 1995, p. 56).
E, a negar a utilidade do conceito que empregou, o préprio Moreira Neto reconhece
que, “por serem os atos administrativos complexos e os contratos administrativos
espécies do mesmo género, o pacto, os seus elementos sao os mesmos que foram
estudados no contrato administrativo” (MOREIRA NETO, 2005, p. 187). Nao h3, pois,
motivo para que se busque em outras categorias juridicas um corpo de regras e
principios que a dos contratos administrativos ja oferece aos convénios, respeitando
suas peculiaridades materiais e subjetivas.

Hely Lopes Meirelles, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e José Cretella Junior sustentam
que convénios ndo sao contratos administrativos. Contudo, advirta-se que, ao
fazerem esta afirmacdo, os autores buscam simplesmente justificar que eles nao
podem ser submetidos ao regime de meros contratos de prestacao de servicos por
duas razodes centrais. A uma, a presenga de interesses coincidentes dos participes
nos convénios é incompativel com a exigéncia de interesses opostos tipica dos
contratos instrumentais (obras, bens e servicos). A duas, os participes,
diferentemente das partes de um contrato tradicional, estdo em idéntica posicao
juridica, ainda que cada uma colabore na medida de suas forcas para a realizacdo do
objetivo negociado.1? Com isso, os doutrinadores referidos desejam salientar que
nao se pode igualar o convénio a um mero contrato de prestacdo de servicos, cujo
regime é marcado por prerrogativas e poderes que ndo se harmonizam com ajustes
de finalidade cooperativa.

Margal Justen Filho e Odete Medauar seguem linha distinta, ao sustentarem que
convénios sdo contratos. Medauar considera problematico afirmar que os convénios

10 para o Moreira Neto, “convénio é o ato administrativo complexo em que uma entidade publica acorda
com outra ou com outras entidades, publicas ou privadas, o desempenho conjunto, por cooperagdo ou
colaboragdo, de uma atividade de competéncia da primeira” (MOREIRA NETO, 2005, p. 189).

11 “Convénios e consércios sdo incluidos, por certos doutrinadores, na categoria de atos complexos, com
o0 que concordamos...” (ARAUJO, 2010, p. 729).

12 Meirelles sustentava que “convénios administrativos s3o acordo firmados por entidades publicas de
qualquer espécie, ou entre estas e organizagOes particulares, para realizacdo de objetivos de interesse
comum dos participes”. Nao se trataria de contrato, sendo mero acordo, pois ha interesses coincidentes
e ndo opostos, como nos contratos (MEIRELLES, 2001, p. 397).
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sdo espécie distinta do contrato administrativo em razao ou dos “resultados
comuns” buscados pelos participes ou do critério de competéncias comuns das
partes ou da auséncia de clausulas de remuneracao nestes instrumentos, haja vista
que estas caracteristicas podem estar presentes em outras espécies de contratos
administrativos, como nos de concessdo de servigo publico (MEDAUAR, 1995, p.
455).

Se bem examinadas, todas as manifestagdes doutrinarias convergem no sentido de
que os convénios assumem tragos que nao justificam equiparar seu regime juridico
ao dos contratos instrumentais, sobretudo o de presta¢do de servigo previsto na Lei
n. 8.666/1993 - contratos estes que se caracterizam por restrigoes e prerrogativas
tipicas de direito administrativo. Dizendo de outro modo: tanto os defensores da
teoria do convénio como ato complexo, quanto os que ndo o consideram contrato,
ndo divergem do posicionamento dos autores que os consideram contratos. As
diferencas doutrinarias, na verdade, sdo mais terminolégicas, de rétulo, que
propriamente de contetiddo. Em todos os posicionamentos, ha um ponto comum: que
é a imprescindibilidade de se conferir aos convénios um regime mais flexivel e
diferenciado - exatamente o que prescreve o art. 116 da Lei n. 8.666/1993.

Para solucionar a confusao doutrinaria baseada mais em aspectos formais que em
diferencas reais, é bastante util retomar os avang¢os doutrinarios mais recentes em
matéria contratual. De acordo com a nova tipologia construida na tese de Fernando
Dias Menezes de Almeida, titular de direito administrativo da Universidade de Sao
Paulo, é preciso considerar que a complexidade das relacdes da Administragdo
Publica exige, hoje, que se atribua ao contrato administrativo uma defini¢ao
ampliada, capaz de absorver, ao menos, quatro grandes grupos, cada qual com
diferentes légicas e regimes.

Dentro dos médulos necessarios para a criacdo de situagdo juridica, ha trés grandes
grupos contratuais: i) os moédulos convencionais de cooperacdo (de que sdo
exemplos os convénios); ii) os médulos convencionais de concessao e iii) os médulos
convencionais instrumentais (de que sao exemplos os contratos de prestacdo de
servicos). Além deles, ha um quarto grupo, chamado de moédulos convencionais
substitutivos de decisao unilateral da Administracdo Publica, no qual se encaixam,
por exemplo, os compromissos de cessacdo de pratica infrativa (MENEZES DE
ALMEIDA, 2012, p. 236 e seguintes).

A partir da teorizacao de Menezes de Almeida, “contrato administrativo ha de ser
compreendido como elemento pertencente ao género préximo contrato, porque
comunga da mesma esséncia do contrato enquanto categoria juridica geral; e como
possuidor da diferenga especifica administrativo, porque sofre potencialmente a
incidéncia do regime de direito publico autoexecutério inerente a acdo
administrativa, acompanhado, em distintos graus, de prerrogativas de acdo
unilateral. E o critério da incidéncia desse regime hd de ser o objeto contratual e ndo
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a simples presenca da Administragdo na relagdo. Hd que se buscar na natureza do
objeto contratual a razdo de ser do regime” (g.n.) (MENEZES DE ALMEIDA, 2012, p
355).

Como se vera nos itens seguintes, essa classificagdo contemporanea é a que mais
bem reflete a complexa legislacao brasileira sobre a matéria. A defini¢do de contrato
administrativo contida no art. 29, da Lei n? 8.666/93, ndo afirma que o conceito
pressuponha interesses contrapostos, mas tdo somente obrigacdes reciprocas.13
Como as obriga¢des reciprocas ndo sdo sindnimas de interesses contrapostos,
indicando, simplesmente, a existéncia de bilateralidade contratual, os convénios e
ajustes semelhantes de natureza cooperativa se enquadram, sem grandes
questionamentos, na definicdo legal. Isso revela que o art. 22, caput da Lei toma o
contrato administrativo em sentido amplissimo, de sorte a englobar indimeras
espécies convencionais, desde as instrumentais, passando pelas concessorias até as
cooperativas. No entanto, ao contrario do art. 22, o corpo da Lei n. 8.666/1993 - e
aqui esta a fonte das confusdes doutrinarias - ndo pretende disciplinar todos os
contratos, sendo apenas os englobados no médulo instrumental.

Justamente por ser o conceito de contrato extremamente amplo e pelo fato de a Lei
8.666/1993 se concentrar na disciplina dos contratos instrumentais (como os de
prestacao de servigos e fornecimento de bens), o Congresso Nacional reputou
essencial inserir nesta mesma lei um dispositivo que deixasse evidente a
necessidade de se respeitarem as peculiaridades dos modulos cooperativos,
garantindo-lhes um regime proprio. Nado é outra a fun¢do do art. 116 do diploma em
debate, segundo o qual os convénios se submetem as normas contidas na Lei n?
8.666/1993 somente naquilo que for compativel com sua natureza e funcdo. Se os
convénios nao fossem uma espécie de contrato administrativo nos termos do art. 22
da Lei e se ndo houvesse a necessidade de lhes colocar sob regime especial, ndo teria
o legislador criado a norma de excecdo constante do art. 116.

Em sintese: tanto a doutrina contemporanea, quanto a lei geral de licitacdes tomam
0s convénios como uma espécie de contrato administrativo ao mesmo tempo em que
reconhecem a necessidade de se afastar a pretensdo de submeté-los
automaticamente ao regime juridico dos contratos instrumentais, que nem sempre
se adapta a funcdo cooperativa daqueles ajustes. E esse conceito abrangente,
complexo e atual de contrato administrativo que permite negar a pretensao de
unicidade e universalidade do regime previsto na Lei Geral de 1993. Nesta visao, a
expressao contrato administrativo ha que ser compreendida como uma categoria de
instrumentos celebrados pela Administragdo Publica sem um regime juridico
padrao ou estrutural.

13 pelo art. 29, paragrafo Unico, da Lei n2 8.666/93: contrato é “todo e qualquer ajuste entre 6rg3os ou
entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a formacdo
de vinculo e a estipulagdo de obrigacGes reciprocas, seja qual for a denominagao utilizada”.
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6. Estruturacio do regime juridico dos convénios

Considerando-se que os convénios sao contratos administrativos na acep¢do ampla
do termo,# cabe a Unido definir suas normas gerais, por forca do art. 22, XXVII, da
Constituicdo da Republica, respeitadas as competéncias dos Estados e Municipios
para complementa-las. Isso nao significa que todas as normas da Lei de Licita¢des e
Contratos Administrativos sejam aplicaveis aos convénios, por forca do ja discutido
art. 116, caput.’> Na verdade, uma andlise desse dispositivo permite extrair duas
conclusdes fundamentais: a primeira é a de que o regime dos convénios se
caracteriza pela complexidade, pois abrange um nucleo duro (de observancia
obrigatdria) e outro, flexivel; e a segunda, de que, por forca dessa flexibilidade, os
poderes e as limitacdes da Lei n. 8.666/1993 ndo se estendem automaticamente aos
convénios (art. 116, caput).

0 nucleo duro do regime dos convénios retrata o conjunto de normas previstas no
proprio art. 116 e que disciplinam aspectos essenciais desses ajustes - normas essas
que tém natureza geral e somente poderdo ser afastadas por normas especiais
editadas pelo Congresso Nacional. Melhor dizendo: por forca do art. 22, XXVII da
Constituicdo, uma norma de observancia obrigatdria do art. 116 nao podera ser
modificada ou extirpada por deliberagdo municipal ou estadual, nem por norma
interna da Administracao Publica de qualquer ente federativo. Nada impede,
todavia, que seja excepcionada por outra norma legal proveniente do Congresso, e.g.,
uma norma contida na Lei de Saneamento Basico ou na Lei de Consoércios.

O nucleo duro do art. 116 da Lei n. 8.666/1993 abrange, em apertada sintese: i) o
dever de aprovacao prévia de plano de trabalho com o contetido minimo legal (§
19);16 ii) o dever de dar ciéncia do convénio ao legislativo (§ 22); iii) o dever de
observar o plano de aplicacdo aprovado como condicao de liberaciao de parcelas,
salvo nas hipoteses legais (falta de comprovacao, desvio de recursos, omissao
quanto a medidas saneadoras - § 32); iv) dever de gerir os saldos de convénio

14 Se 0s convénios fossem atos administrativos complexos, como prega Moreira Neto, nem as normas
gerais sobre contratacdo, editadas pela Unido por forga do art. 22, XXVII da Constituicdo da Republica, se
Ihes aplicariam. Ndo seria possivel interpretar extensivamente o citado dispositivo constitucional,
contrariando o principio federativo. Curso de direito administrativo, 2005, p. 164-165.

15 Art. 116. Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres celebrados por 6rgéos e entidades da Administragdo.

16§ 12 A celebrac3o de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica
depende de prévia aprovacdo de competente plano de trabalho proposto pela organizagdo interessada,
o qual devera conter, no minimo, as seguintes informacdes: | — identificacdo do objeto a ser executado; Il
— metas a serem atingidas; Ill — etapas ou fases da execugdo; IV — plano de aplicagdo dos recursos
financeiros; V — cronograma de desembolso; VI — previsdo de inicio e fim da execuc¢do do objeto, bem
assim da conclusdo das etapas ou fases programadas; VIl — se o ajuste compreender obra ou servigo de
engenharia, comprovagdo de que os recursos proprios para complementar a execugdo do objeto estdo
devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou drgdo
descentralizador. § 22 Assinado o convénio, a entidade ou 6rgdo repassador dard ciéncia do mesmo a
Assembleia Legislativa ou a Camara Municipal respectiva (...).
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conforme a lei (§ 42 e 52); e v) dever de devolucdo dos saldos remanescentes em
caso de conclusdo, denuncia, rescisdo ou extin¢cdo do convénio (§ 62).

Para além dos deveres que compdem o assim chamado “nucleo duro” do regime
nacional de convénios (normas que, como dito, somente serao excepcionadas por
outras leis editadas pelo Congresso), as demais cldusulas contratuais desses
instrumentos cooperativos se sujeitardo a regime bastante flexivel. Em outros
termos: tudo aquilo que ndo compuser o conteildo minimo obrigatério nos termos
do art. 116 estara dentro da margem de discricionariedade dos participes, salvo
quando houver norma legal em contrario, por exemplo, em lei especifica.

Reitere-se: a parcela flexivel do regime juridico dos convénios abrange todos os
aspectos nao tratados no art. 116 e ndo impostos por lei especifica. Na falta de
imposicao legal geral ou especial, por decorréncia, cabera a Administragdo Publica
a decisdo de elaborar e modelar o contetido do convénio. Ao fazé-lo, de acordo com
sua discricionariedade, podera agir de forma criativa, ou seja, prever solucdes
inovadoras para cada ajuste a despeito de previsdo legal ou, se conveniente, podera
resgatar as normas dos contratos instrumentais. A decisdo por qualquer das duas
op¢des competira somente a Administracgao.

7. Disciplina dos prazos na legislacao

Dados os tragos marcantes e as finalidades que permitem identificar os convénios
administrativos e diferencia-los de contratos instrumentais, chega o momento de
verificar se os prazos previstos para os contratos de prestacdo de servigos (ie.
contratos instrumentais) nas normas nacionais de licitagdes e contratos se
estenderao aos convénios, tomando como base de andlise os firmados entre os
Municipios titulares de servigos de saneamento basico e consdrcios reguladores
desse setor.

Para solucionar o problema, é necessario tecer e superar indagacdes prévias, quais
sejam:i) o art. 116, ao fixar normas nacionais obrigatorias, trata de prazo de duracdo
de convénio?; ii) A legislacdo de saneamento e de consorcios cria normas especiais
sobre o assunto?; iii) Na eventual auséncia de norma expressa sobre prazos para os
convénios de regulacao de saneamento na legislacao especial, os prazos do art. 57
da Lei n. 8.666/1993 se tornarao obrigatoriamente aplicaveis ou a Administracao
Publica ainda tera discricionariedade para definir o termo final?

Com o objetivo de solucionar as trés indagacdes centrais, as consideracdes
subsequentes se norteardo pela legislacdo aplicavel (Lei n. 8.666/1993, Lei n.
11.107/2005, Decreton. 6.017/2007, Lein. 11.445/2007 e Decreton. 7.217/2010),
pela doutrina brasileira e por manifestagdes jurisprudenciais.
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i) Disciplina da duracgdo dos convénios na Lei n. 8.666/1993

A primeira questdo (sobre a existéncia de um prazo nacional obrigatério) é
relativamente simples, uma vez que se deixa solucionar por analise textual do art.
116 da Lei n. 8.666/1993. Como demonstrado, um dos deveres que constituem o
nucleo duro dos convénios nacionais consiste na elaboracao de plano de trabalho
que contenha as clausulas minimas apontadas pela lei geral. Sob essa perspectiva,
exige-se que o plano, entre outras coisas, apresente metas a serem atingidas,
delineie as etapas ou fases da execucgdo, trace um cronograma de desembolso e
preveja inicio e fim da execugdo do objeto (art. 116, § 12, inciso VI).

A partir do referido inciso, algumas conclusdes iniciais podem ser construidas, quais
sejam: i) a Lei Geral de Licitagdes e Contratos nao fixa prazos minimos ou maximos;
ii) o art. 116 ndo faz qualquer remissdo aos prazos do art. 57, referentes a contratos
instrumentais; iii) exige, porém, que o convénio tenha data de inicio e prazo para
conclusao; iv) além do termo final, é necessario que preveja prazos para conclusao
de fases e atingimento de metas; v) a Lei Geral tampouco trata especificamente de
prorrogacao de convénio e, portanto, ndo impede sua renovacao por tempo
indeterminado desde que haja ainda motivo para a cooperacgdo, sempre respeitada
a norma de fixacao de termo final.

A interpretacao das normas nacionais revela existir enorme flexibilidade no tocante
a duracdo dos convénios, do que se depreende uma margem de discricionariedade
primdria do ente publico que o celebra para fixar seu termo final. A
discricionariedade aqui reconhecida, note-se bem, ndo afasta a necessidade de um
minimo de planejamento, dai a obrigatoriedade de se fixar um termo final. De modo
algum, porém, a lei impossibilita a modificagdo do termo final e a renovacgdo
indefinida do ajuste.

Dada a inexisténcia de uma norma geral nacional que restrinja a duracdo dos
convénios, resta apurar se a Lei de Consorcios ou a Lei de Saneamento, por sua
relacdo com os convénios entre consorcios reguladores e titulares de servicos de
saneamento, contém alguma norma especial que reduza a discricionariedade aqui
afirmada. Afinal, como se esclareceu, na auséncia de uma norma limitativa da lei
geral, a margem de escolha garantida aos participes na elaboracdao ao ajuste
cooperativo somente poderia ser excluida por outra lei editada pelo Congresso
Nacional. Nao havendo restricao explicita ou qualquer remissao expressa aos prazos
do art. 57, entdo a discricionariedade de fixagdo do termo final restara intocada.

ii) Prazos na Lein. 11.107/2005
A Lein. 11.107/2005 define os consorcios “estatais” com personalidade de direito

publico interno e de direito privado como associa¢des interfederativas. Ao regé-los,
prevé um grupo amplo de instrumentos contratuais, desde o contrato de
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consorciamento (de natureza politico-administrativa), passando pelos contratos de
programa e pelos contratos de rateio, além de tratar da figura dos convénios
administrativos.

Cumpre verificar com mais detalhes como o convénio se insere no contexto de
cooperacdo interfederativa e se a Lei ou seu decreto regulamentar disciplinaram os
prazos e a duracdo desse tipo de ajuste e, de alguma forma, limitaram-nos ou os
vincularam aos prazos do art. 57 da Lei n. 8.666/1993, que trata dos contratos
instrumentais.

Na Lein. 11.107/2005, os convénios foram objeto de um conjunto amplo e esparso
de dispositivos. Em breve panorama, a disciplina legal aponta que:

a. O convénio funciona como acordo cooperativo que podera ser amplamente
empregado pelo consorcio (art. 22, § 12, 1) e também como um sucedaneo dos
contratos de consorciamento para fins de gestdo associada de tarefas
administrativas (como a regulacao de saneamento), com a diferenca de que
os conveniados ndo dispordao dos mesmos direitos e deveres dos entes
consorciados na gestao da associacao estatal;

b. A Unido estd autorizada a celebrar convénios com os consoércios para
viabilizar a descentralizacdo e a prestacao de politicas publicas em escalas
adequadas (art. 14), norma, porém, que nao deve ser lida como impeditivo
de que Estados e Municipios também o facam;

c. O convénio de cooperagdo serve de base para a celebracao, sem licitacdo, de
contrato de programa entre o ente conveniado (ou uma entidade da sua
Administracao Indireta) e o consércio (art. 13, § 52 cumulado com o art. 24,
XXVI da Lei n. 8.666/1993);

d. O contrato de programa podera perdurar ainda que seja extinto o convénio
de cooperacdo que autorizou a gestao associada de uma determinada fung¢do
administrativa (art. 13, § 49), salvo se o ente estatal que celebrou o contrato
deixar de ser parte da Administracdo Indireta do nivel politico conveniado,
caso, por exemplo, de uma empresa estatal que venha a ser privatizada (art.
13,§62); e

e. Os convénios firmados anteriormente a edigdo da Lei n. 11.107 nao serao
atingidos por suas normas (art. 19).

A Lein. 11.107, em nenhum momento, estipula prazos de duragdo dos contratos de
consorcio, contratos de programa ou para convénios.

Em relacdo aos contratos de consorcio, impde-se tdo somente a previsao de prazo e
a duracdo (art. 49, I), mas ndao ha qualquer tipo de limitacdo temporal, nenhuma
regra de prazo minimo ou maximo, nem normas sobre prorrogacdo. O Decreto n.
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6.017/2007, ao tratar do assunto, flexibiliza ainda mais a exigéncia legal, sem
qualquer prejuizo, ao consagrar a possibilidade de consorciamento com prazo
indeterminado (art. 5%, I). Essa norma, embora nao trate dos convénios
explicitamente, é fundamental para a estruturacdo de seu regime juridico. Afinal,
considerando-se possivel atribuir ao convénio, em alguns casos, finalidade analoga
a do contrato de consoércio, ndo ha razao para sujeita-lo a limitacées temporais que
nao existem para este contrato.

Ja os contratos de programa, de acordo com a lei (art. 13, § 19, I), deverado “atender
a legislacdo de concessdes e permissoes de servigos publicos e (..) a de regulacdo
dos servicos a serem prestados”. Esse dispositivo é de especial importancia, pois
afasta completamente dos contratos de programa a logica dos contratos
instrumentais da Lei n. 8.666/1993, aproximando-os aos ajustes de longo prazo de
delegacdo de servicos - tratados pela doutrina como verdadeiros contratos
relacionais (a esse respeito, MARQUES NETO, 2013, p. 217). Refor¢a essa légica o
fato de que a Lei de Consorcios (art. 13, § 22), ao reger o conteddo obrigatério
minimo dos contratos de programa, ndo faz qualquer alusao aos prazos ou a duragdo
do ajuste.

Por sua vez, o Decreto regulamentar repete a norma de submissao dos contratos de
programa ao regime dos médulos concessorios quando prescreve que: “Os contratos
de programa deverdo, no que couber, atender a legislacio de concessodes e
permissoes de servicos publicos e conter clausulas que estabelecam: I - o objeto, a
area e o prazo da gestao associada de servicos publicos, inclusive a operada por meio
de transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos (...)” (art. 33). Em contraste com a lei, o Decreto exige a
previsao de um prazo, mas novamente silencia sobre sua fixacdo, revelando, com
isso, que ele serd semelhante ao que preveem as leis de delegacdo de cada setor. Em
outras palavras, os prazos seguirdo o modelo dos contratos de longo prazo.

No que se refere especificamente aos convénios, com base nos quais também podem
ser firmados contratos de programa, novamente silencia a Lei de Consorcios. Dela
ndo consta qualquer prazo de duragdo. O Decreto, a esse respeito, tampouco contém
normas. Na verdade, a grande contribuicdo desse ato regulamentar se resume a
oferecer uma definicdo do convénio como “pacto firmado exclusivamente por entes
da Federacao, com o objetivo de autorizar a gestao associada de servicos publicos,
desde que ratificado ou previamente disciplinado por lei editada por cada um deles”
(art. 29, VIII). Para além da definicdo e de outros dispositivos que reproduzem o
conteudo da Lein. 11.107, inexiste norma a limitar a duracao ou as prorrogacdes de
convénios de cooperacao celebrados pelos consércios com titulares de servicos de
saneamento ou com os entes da sua Administragdo Indireta.

Da analise da Lei de Consorcios resulta que o contrato de rateio configura o tinico
ajuste cujo prazo é expresso em norma legal. Por forca da referida lei, esse contrato
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devera ser formalizado em cada exercicio financeiro por prazo ndo superior ao das
dotacbes que os suportam, com excecdo daqueles que tenham por objeto
exclusivamente projetos consistentes em programa e agdes contemplados em plano
plurianual ou a gestdo associada de servigos publicos custeados por tarifas ou outros
precos publicos (art. 82, § 12). Essa norma é reforcada pelo Decreto regulamentar
(art. 16).

iii) Prazos de convénios na Lei n. 11.445/2007

Convém reiterar que, conforme a Lei n. 8.666/1993, os convénios devem ser
acompanhados de plano de trabalho com termo inicial e final, mas ndo ha indicacao
de norma nacional sobre o prazo de duracao desses ajustes. Dai porque se revelou
necessario verificar se alguma lei especial prevé prazo de duracao, considerando
especificamente o convénio de prestacao de atividades de regulacdo firmado entre
um consorcio estatal com personalidade de direito publico interno e um titular de
servicos de saneamento basico.

O exame da Lei n. 11.107 revelou nao haver qualquer prazo aplicavel para esses
ajustes. Ademais, demonstrou que: i) o regime aplicavel aos contratos de programa
para gestdo associada de fungdes administrativas deve se aproximar ao dos moédulos
concessoOrios, que prevé contratos de longo prazo, e ndo ao dos moédulos
instrumentais da Lei n. 8.666/1993 (que prevé contratos de reduzida duragao); e ii)
que existem prazos especificos somente para os contratos de rateio, pois sdo estes
os instrumentos que viabilizam as relacdes financeiras entre o consércios e aqueles
que se beneficiam de suas atividades (quer na qualidade de consorciado, quer como
mero conveniado).

Para concluir o exame das leis especiais pertinentes ao caso, resta verificar se as
normas regentes da politica nacional de saneamento basico, de alguma forma,
tratam da questao, ou seja, se elas expressamente impdem prazos para 0s convénios
que tenham por objeto a regulagdo do servico publico que debate.

Dispde o art. 23, § 12 da Lein. 11.445/2007 que “a regulacdo de servigos publicos de
saneamento basico podera ser delegada pelos titulares a qualquer entidade
reguladora constituida dentro dos limites do respectivo Estado, explicitando, no ato
de delegacdo da regulacdo, a forma de atua¢do e a abrangéncia das atividades a
serem desempenhadas pelas partes envolvidas”. Note-se, porém, que nem este
dispositivo, nem qualquer outro da Lei de Saneamento estabelecem um prazo
especifico para o ajuste de cooperagdo e delegacao regulatoria.

Na verdade, é o Decreto n. 7.217/2010 que, ao regulamentar a Lei n. 11.445/2007,
explicita: i) que o ajuste a ser utilizado para a relagdo de cooperagao regulatoria sera
o convénio e ii) que os participes deverdo prever clausula de duragdo desse
instrumento contratual. Vale a transcricdo de seu art. 31:
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Art. 31. As atividades administrativas de regulacdo, inclusive
organizacdo, e de fiscalizacdo dos servicos de saneamento béasico
poderao ser executadas pelo titular: I - diretamente, mediante drgao
ou entidade de sua administracdo direta ou indireta, inclusive
consércio publico do qual participe; ou II - mediante delegagdo, por
meio de convénio de cooperagdo, a érgdo ou entidade de outro ente da
Federagdo ou a consércio publico do qual ndo participe, instituido
para gestdo associada de servigos ptiblicos.

§ 100 exercicio das atividades administrativas de regulacdo de
servicos publicos de saneamento basico podera se dar por consoércio
publico constituido para essa finalidade ou ser delegado pelos
titulares, explicitando, no ato de delegacao, o prazo de delegagdo, a
forma de atuagdo e a abrangéncia das atividades a ser desempenhadas
pelas partes envolvidas.

A partir da norma regulamentar transcrita, observa-se que, ao convénio, foi
atribuido o papel de reger a cooperacao no campo da regulacao de saneamento
basico e que a relagao contratual entre o titular do servico e o consércio regulador
devera se submeter a um termo final. Nesse particular, o Decreto se alinha ao que
manda a Lei n. 8.666/1993. E também em consonancia com a lei geral, o Decreto
confere aos participes a decisdo de estabelecer, conforme um juizo de conveniéncia
e oportunidade, qual sera o prazo e como se dardo as prorrogacoes. Isso, porque a
legislacdo de saneamento exige um termo final, mas ndo prevé qualquer prazo
maximo para os convénios, nem vincula esses ajustes as determinagdes do art. 57,
da Lein. 8.666/1993.

Com suporte na analise empreendida, em suma, comprova-se que os convénios de
regulacdo de saneamento necessitam prever um termo final definido discriciona-
riamente pelos participes. Esse tipo de contrato cooperativo ndo esta adstrito aos
prazos maximos do art. 57, pois as normas gerais e obrigatorias do art. 116 da Lei n.
8.666/1993, bem como as normas especiais da Lei n. 11.107/2005 e da Lei n.
11.445/2007 nao preveem qualquer limite de duragdo, nem fazem remissao a
qualquer outro dispositivo legal de carater restritivo. Fora isso, a Lei de Consorcios
sugere que 0s convénios acompanhem temporalmente os contratos de programa,
que, por sua vez, guiam-se pela légica dos mddulos concessorios (de longo prazo).
Ainda pela Lei de Consércios, a restricao de prazo é intensa e relevante somente no
tocante aos contratos de rateio, pois, estes sim, sdo ajustes com impacto financeiro
e que, por conseguinte, necessitam guardar intenso vinculo com o planejamento
orcamentario.

8. Disciplina dos prazos na doutrina a na jurisprudéncia

A doutrina e a jurisprudéncia brasileiras reforcam a discricionariedade da
Administracao Publica no tocante a fixacdo de prazos de convénios. O reconhe-
cimento de uma margem de escolha quanto a duracdo dos ajustes em debate se
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assenta em dois argumentos centrais: i) os convénios ndo se compatibilizam com
cldusulas de permanéncia compulsoria, de modo que a restri¢cao de prazos, para eles,
desempenha irrelevante funcgdo e ii) o art. 116 da Lei n. 8.666/1993 (Lei Geral de
Licitacdes e Contratos) ndo submete os convénios ao regime dos contratos
instrumentais, a ndo ser no que couber, e ndo contém qualquer remissao ao art. 57.

Aincompatibilidade de normas de permanéncia obrigatdria é sustentada por grande
parte da doutrina especializada. Nesse sentido, posicionam-se Maria Sylvia Zanella
Di Pietro (2017, p. 390), Hely Lopes Meirelles (2005, p. 398) e Edmir Netto de Aradjo
(2010, p. 729).

O ST] também ja manifestou referido entendimento ao decidir que: “o vinculo
juridico existente nos convénios ndo possui a mesma rigidez inerente as relagdes
contratuais, dai porque o art. 116, caput da Lei n. 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
proprio instrumento de colaboracao” (ST], RO em MS 30.634, Rel. Min. Castro Meira,
22 Turma, DJE 28.06.2010).

Igual entendimento, salvo no tocante ao sancionamento, reproduz-se na jurispru-
déncia administrativa, como revela o seguinte trecho de decisdo do Tribunal de
Contas de Santa Catarina: “a liberdade de ingresso e retirada dos participes de
convénio é trago caracteristico dessa cooperagdo associativa e, por isso mesmo, ndo
admite cldusula obrigatéria da permanéncia ou sancionadora dos denunciantes.
Qualquer participe podera denuncia-lo e retirar a sua cooperag¢ao quando o desejar,
s6 ficando responsavel pelas obriga¢des e auferindo as vantagens do tempo em que
participou voluntariamente do acordo” (TCSC. Processo CON-TC 0279100/88.
Parecer: 502/98. Origem: Camara Municipal de Sao Francisco do Sul. Rel. Antero
Nercolini. Data da sessdo: 14.12.1998).

A ultima parte do trecho acima transcrito, em verdade, repete o art. 12 do Decreto
federal n. 6.170/2007.17 Entretanto, é preciso observar que ndo vale para os
convénios celebrados com consoércios publicos o entendimento de que, em caso de
dentncia, o ente que se retirar ficara responsavel somente pelas obrigacdes do
tempo em que participou do acordo. Por for¢a da Lei de Consdrcios, “o contrato de
programa continuard vigente mesmo quando extinto o consorcio publico ou o
convénio de cooperagdo que autorizou a gestdo associada de servigos ptblicos” (art.
13,§492). De um lado, essa norma confirma que a retirada podera ocorrer a qualquer
tempo; de outro, ela afasta qualquer argumentacdo no sentido de que a extin¢do do

7 Art. 12. O convénio poderd ser denunciado a qualquer tempo, ficando os participes responsaveis
somente pelas obrigacdes e auferindo as vantagens do tempo em que participaram voluntariamente do
acordo, ndo sendo admissivel cladusula obrigatéria de permanéncia ou sancionadora dos denunciantes.
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convénio ensejaria, automaticamente, a extincdo das obrigacdes assumidas pelo
convenente no contrato de programa com o consorcio - contrato que, como dito,
continuara vigente até extingdo consensual ou extingdo natural por decurso do
prazo ou perda do objeto.

Sem prejuizo da ressalva quanto a continuidade de obriga¢des do contrato de
programa baseado no convénio de cooperacao para regulacdo de saneamento por
consorcio, fato é que a existéncia de flexibilidade de retirada do convénio torna a
presenca de prazos rigidos completamente desnecessaria. Isso justifica o siléncio do
art. 116 em relacdo a um prazo taxativo para todo e qualquer tipo de convénio.
Explica, ainda, o fato de o art. 116 ndo fazer qualquer remissao ao art. 57 da Lei n.
8.666/1993 - artigo que trata dos prazos dos contratos instrumentais (como o de
prestacdo de servicos). A natureza cooperativa e flexivel dos convénios é o que
igualmente justifica o siléncio do Decreto que regulamenta a Lei de Saneamento no
tocante ao tema em debate. Como se demonstrou, assim como a Lei Geral de
Licitagdes, o Decreto regulamentar exige um termo final para os convénios de
regulacdo de saneamento, mas nao fixa limites de prazos ou de prorrogagoes.

Agregue-se a isso que a inaplicabilidade de prazos limitativos para convénios é
reafirmada pela doutrina e pela jurisprudéncia no Brasil. Segundo Luciano Elias
Reis, autor de uma das principais monografias sobre o assunto, “os convénios ndo
estdo adstritos a regra do art. 57 da Lei 8.666/1993, todavia ndo podem ser
formalizados com data de vigéncia indeterminada. Tal raciocinio ampara-se na
seguranca juridica e no controle dos atos administrativos” (REIS, 2013, p. 101).
Nesse sentido, também se manifestam Guilherme Henrique de La Rocqua Almeida
(2008, p. 162) e Marcelo Pollini Venancio (2009, s.p.).

Na jurisprudéncia administrativa, ha posicionamentos varios a corroborar esse
entendimento. A Simula n. 67 do Tribunal de Contas de Minas Gerais, por exemplo,
dispde que: “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” (g.n.).

Ja o Tribunal de Contas de Santa Catarina assim decidiu:

“0 periodo de vigéncia do convénio pode ser compativel com os
prazos estabelecidos no plano de trabalho previamente aprovado
pelo convenente, ainda que abrangendo exercicios financeiros
distintos, em atendimento aos principios constitucionais da
eficiéncia (art. 37, caput, da Constituicio Federal), ndo se aplicando a
regrado art. 57,incs. 1 ell, da Lei Federal n. 8.666/1993, sendo, porém,
obrigatéria a fixacdo de prazo de vigéncia (§ 32 do art. 57 da Lei
Federal n. 8.666/1993)” (g.n.) (TCSC, Processo COM 04/03646740.
Parecer: COG 268/04. Decisdo: 2.492/2004. Origem: Secretaria de
Estado da Fazenda. Rel. Cons. Otavio Gilson dos Santos. Data da
Sessdo: 08.09.2004).
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Reitere-se, pois, que a caracteristica mais horizontal, o conteido cooperativo e a
flexibilidade que marcam os convénios no tocante a retirada dos participes e a sua
extin¢do, tornam esses acordos incompativeis com as limitagdes de prazo do art. 57
da Lein. 8.666/1993. Isso significa que o ordenamento juridico faculta os participes
a se basear nos prazos desse dispositivo legal ou a eleger outros prazos que lhes
parecam mais convenientes e harmoniosos com o tipo de cooperacdo que o
convénio, em cada caso concreto, instrumentalizar.

Sem prejuizo da discricionariedade assinalada, em matéria de saneamento,
especificamente, é ideal que os convénios sejam de longo prazo, ou seja,
acompanhem a légica dos contratos de programa entre o titular do servigo e o
consorcio. Afinal, nesse contexto setorial, os convénios, como sucedineos dos
contratos de consorcio, servem de fundamento para a celebracdo dos contratos de
programa, os quais, por determinacdo legal, espelham-se no regime dos mddulos
concessorios, cuja caracteristica basica é a longa duracdo. Fora isso, é preciso
reiterar que, na relacdo entre consdércios e entes que se beneficiam de seus servicos,
é o contrato de rateio que tratara de questdes financeiras - daf porque a legislacdo

lhe impde prazos rigidos e articulados com a legislagao orcamentaria.

9. Conclusoes

e Hoje, a expressao contrato administrativo é ampla e abarca diversos moédulos
convencionais com regimes juridicos distintos. Os convénios sdo contratos
administrativos destinados a cooperacao entre entes estatais ou privados.
Assim, embora se afirme que convénios se encaixem na definicio de
contratos da Lei n. 8.666/1993, isso ndo significa que seu regime juridico
equivalha ao dos mddulos instrumentais tratados nesta mesma lei (como os
contratos de prestacao de servicos).

e Oregime especial dos convénios, como espécie de modulos convencionais de
cooperacao, é reconhecido pelo art. 116 da Lei n. 8.666/1993, dispositivo que
exige, como requisito para sua celebracdo, um plano de trabalho que
contenha termo final, mas, em nenhum momento, fixa prazos maximos ou
restringe a possibilidade de prorrogacdo do ajuste. Ademais, o art. 116 ndo
contém remissao ao art. 57 da Lei n. 8.666, que trata exclusivamente dos
prazos dos contratos instrumentais.

e A doutrina e a jurisprudéncia administrativa, a seu turno, ressaltam que o
convénio, como instrumento contratual de finalidade cooperativa, marca-se
por regime flexivel, razao pela qual ndo ha cabimento de lhe sujeitar a
limitacdo rigida de prazos constante do art. 57 da Lei n. 8.666/1993. O ajuste,
porém, deverda ter um termo final - sem prejuizo de modificacbes ou
prorrogacoes.
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Na auséncia de um prazo maximo ou limites de prorrogacdo no art. 116 e
diante do reconhecimento da inaplicabilidade do art. 57, ambos da Lei n.
8.666/1993, mostrou-se necessario verificar se existe alguma norma que
trate da questdo especificamente no tocante aos convénios para regulacao de
servicos de saneamento basico por consoércios publicos. Ap6s exame da
legislacdo, comprovou-se que nem a Lei de Consorcios e seu Decreto
Regulamentar, nem a Lei de Saneamento e seu Decreto Regulamentar
estipulam prazos de duracdo ou restringem a possibilidade de prorrogacao
dos convénios.

A Lei de Saneamento aponta o convénio como instrumento para a delegag¢do
da tarefa regulatoria ao consdrcio e a Lei de Consércios prevé que o convénio
sera a base para o contrato de programa entre o ente conveniado e o
consorcio regulador. No entanto, essas leis ndo estabelecem prazos para sua
duracao.

Diante dessa lacuna e considerando-se que os convénios servem de base para
a celebracdo de contratos de programa - os quais, por for¢ca da Lei de
Consoércios, seguem o regime dos moédulos concessérios -, os convénios
deverdo, na medida do possivel, alinhar-se temporalmente aos contratos de
programa e, com isso, viger por médio ou longo prazo. Essa conclusdo se
reforca pela constatacdo de que os aspectos financeiros da relagdo do
conveniado com o consodrcio nao sera regida diretamente pelo convénio, mas,
em verdade, pelo contrato de rateio — esse sim um contrato limitado quanto
a duracao em virtude de seu impacto financeiro-or¢amentario.
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