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Por sua fundamental importancia e pelas recorrentes evolucdes do direito ad-
ministrativo, o convénio administrativo é tema que merece ser revisitado e re-
pensado. No presente estudo, o objeto de analise é o convénio administrativo,
sob o enfoque da selecdo da entidade privada que se relaciona com o Estado.
Portanto, analisou-se a evolucdo normativa dos convénios administrativos e o
seu regime juridico atual, bem como se incursionou na distincao deles, em
relacao aos contratos administrativos e na analise dos convénios administrati-
vos celebrados entre entes publicos e entre a entidade ptblica e o particular,
adentrando no estudo do regime juridico pertinente. A sua vez, averiguaram-se
os principios constitucionais da Administracao Publica, os principios aplica-
veis aos convénios administrativos e os procedimentos, exigéncias normativas e
critérios para a escolha do convenente privado, tecendo-se uma concluséo, ao
final.

Palavras-chave: Convénio administrativo - Entidade privada - Principios -
Administracdo Publica.

For its fundamental importance and for the constant developments of the Adminis-
trative Law, the administrative agreement is subject that deserves to be revisited and
rethought. In this study, the object of analysis is the administrative agreement, under
the approach of the selection of the private entity that relates to the state. Therefore,
we analyzed the legal evolution of administrative agreements and their current legal
discipline, as well as the distinction between administrative agreements and adminis-
trative contracts and the analysis of administrative agreements performed between
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public entities and between the public entity and the particular, entering in the study
of the relevant legal regime. Moreover, we studied the constitutional principles of
public administration, the principles applicable to administrative agreements and the
procedures, legal requirements and criteria for the choice of the private contracting
party, leading us at the end to a conclusion.

Keywords: Administrative agreements — Private entities — Principles — Public Admi-
nistration.

1. INTRODUCAO

Embora se encontrem registros anteriores acerca do conceito de convénio,
haja vista que tal figura foi introduzida expressamente com o advento da Consti-
tuicdo de 1946, por insercoes constitucionais da Emenda Constitucional n° 18, de
01.12.1965, bem ainda em vista da disposicdo sobre a matéria constante da Consti-
tuicdo Federal de 1967, é certo que o verdadeiro marco historico da Administracéo
Publica brasileira, no que se refere aos convénios administrativos, veio representado
pelo Decreto-Lei n® 200/67, o qual estabeleceu os principios fundamentais que até
hoje norteiam a atividade governamental, cuja previsio normativa se inclinou para
que seu uso fosse projetado com vistas a descentralizacdo de programas federais,
parcerias e auxilio na gestdo de alguns orgéos e entidades da Administracdo Publica.

Com efeito, o sobredito Decreto-Lei n® 200/67, ao cuidar da reforma admi-
nistrativa, recomendou que o convénio se preordenasse como um meio da descen-
tralizacdo das atividades da Administracio Federal para as unidades federadas, desde
que os participes estivessem devidamente aparelhados, conforme disposicdo do seu
artigo 10, paragrafo 1°, alinea “b”.?

No que se refere a Carta Federal em vigor, ndo ocorreu mencao direta ao ins-
tituto, nada obstante em seu artigo 23 tenha sido determinado que lei complementar
viria a estabelecer normas objetivando a cooperacéo entre a Unido e os Estados, Dis-
trito Federal e municipios, restando acrescentado, por forca da Emenda Constitucio-
nal n°® 19/98, o artigo 241, que determinou a edicdo de lei disciplinadora da celebra-
¢do de convénios de cooperacdo, mediante gestdo associada entre os entes federados.

Por fim, em vista da edicdo da Lei federal n® 8.666/93, Lei de Licitacoes e
Contratos Administrativos (normas gerais de licitacdo), expedida com esteio na com-
peténcia privativa da Unido, outorgada pelo artigo 22, inciso XXVII, da Constituicdo
Federal, foi efetivamente regulada a matéria no artigo 116, o que tem viabilizado a
utilizacdo do convénio administrativo pelas mais diversas esferas de governo.

2 Art. 10 - A execucio das atividades da Administracéo Federal devera ser amplamente descentralizada.
§ 1° — A descentralizacdo sera posta em pratica em trés planos principais: a) dentro dos quadros da
Administracéo Federal, distinguindo-se claramente o nivel de direcio do de execucio; b) da Adminis-
tracao Federal para a das unidades federadas, quando estejam devidamente aparelhadas e mediante
convénio; ¢) da Administracdo Federal para a 6rbita privada, mediante contratos ou concessoes.
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Com esteio na mais abalizada doutrina pode-se afirmar que consistem os
conveénios administrativos em acordos firmados entre entidades ptblicas de qualquer
espécie ou entre elas e organizacdes particulares, visando, em ambos os casos, ao
alcance de objetivos de interesse publico, comuns aos participes.

E especificamente sobre esse segundo caso, a entidade publica seleciona um
particular para com ele travar a avenca e, em vista dessa escolha, a luz, especialmente,
dos principios da isonomia e da impessoalidade, dentre outros, empreende-se neste
estudo analisar, sob o enfoque dogmatico, como a entidade publica deve escolher o
particular convenente.

Assim, com vistas ao desenvolvimento da analise proposta, parte-se da pre-
missa de que os convénios celebrados com entidades particulares se predestinam ao
incentivo da iniciativa privada pelo Poder Publico, para a realizacao de uma atividade
(de fomento) de interesse publico, sob regime diferenciado dos convénios eminente-
mente publicos.

2. CONTRATOS E CONVENIOS ADMINISTRATIVOS

Na esteira da doutrina® ha diferencas evidentes entre contratos e convénios,
consistindo a principal no fato de que, nos contratos, os interesses sdo opostos e
contraditorios e, nos convenios, sao reciprocos, como também em vista de possuirem
o0s participes nos convénios objetivos institucionais comuns, se reunindo por meio
da avenca para alcanca-los, com vistas a obtencio do resultado pretendido, o que
ndo ocorre no contrato, bem ainda que, em face da mutua colaboracéo praticada nos
conveénios, torna-se inviavel a cogitacdo de um preco pelas atividades efetuadas, ao
reverso do que sucede no contrato, cujo preco ¢ clausula inerente.

Ademais, nos contratos, o valor pago a titulo de remuneracéo passa a integrar
o patrimonio da entidade que o recebe, sendo irrelevante para o repassador a utiliza-
¢@o dele pelo beneficiario, e, nos convénios, a utilizacdo dos recursos repassados fica
vinculada a expressa previsdao da avenca; outrossim, nos contratos, as vontades sao
antagonicas, compondo-se, mas nao se adicionando, do que resulta uma terceira, que
¢ a vontade contratual, gerando uma vinculacao contratual inexistente nos convénios.

Contrariamente assinala Odete Medauar®, no que se relaciona a existéncia de
interesses convergentes no convénio, asseverando que se um dos participes é o parti-
cular, o interesse por ele desempenhado nio serd o interesse ptblico, faltando, assim,
o proclamado requisito da identidade de interesses entre os convenentes, bem ainda

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 347-348.

* MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 17. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2013. p. 264.
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enumerando ocorréncias que afastam os requisitos exigidos para a caracterizacio do
convénio administrativo.’

Muito embora as negativas acima apresentadas, as manifestas diferencas en-
tre 0s institutos — contrato e convénio — sdo extremamente claras, como foi eviden-
ciado, as quais serdo neste estudo prestigiadas.

No que se refere aos contratos, e em se tratando dos privados, diferentemen-
te dos contratos administrativos, sio compostos por acordos de vontade livremente
firmados pelas partes, nos quais os interesses delas se compdem e instituem uma
vontade nascida do consenso, que se afigura autdénoma e diferenciada das vontades
individuais originais, que passam a se subordinar a oriunda do consenso. Tal vontade
nascida do referido consenso regera a relacio formada, criando deveres e direitos re-
ciprocos, fazendo aflorar do acordo os principios consistentes no pacta sunt servanda
(o atendimento irrestrito ao pactuado), no lex inter partes (o contrato faz lei entre as
partes) e ainda no exceptio non adimpleti contractus (que se traduz na excecao de con-
trato ndo cumprido), inexistentes nos contratos administrativos, os quais, visto en-
volverem interesse publico, ndo podem ficar a mercé do interesse privado, sendo que
sua negociacdo nao sera consensual, ja que sua finalidade configura-se indisponivel.

No que se refere aos convénios administrativos, impde mencionar que,
ao contrario dos contratos administrativos, tais ajustes sdo adequados ao regime
de cooperacido associativa entre as pessoas envolvidas, que obrigatoriamente tém
as mesmas pretensoes. Os participes possuem posicdes juridicas idénticas, nada
obstante possa haver diversidade apenas em relacdo a cooperacdo empreendida
por cada um dos integrantes, consoante as contingéncias para a consecuc¢io do
objetivo publico comum, sendo que o consenso no convénio® afigura-se como um
elemento de conjugacdo das vontades, que se mantém paralelas e unidirecionadas,
preordenando-se a realizacdo de interesses comuns dos participantes, ao reverso do

Explica Odete Medauar que ha contratos nos quais a Administracao Publica igualmente ndo remunera
o particular, como ocorre nos convénios (contratos de concessao de servico publico e o de concessao
de servico precedida de obra), alertando sobre a existéncia de convénios nos quais ha também obriga-
coes reciprocas, como sucede nos contratos celebrados para a construcao de uma escola publica, nos
quais o Poder Publico e o outro participe possuem encargos reciprocos para atingir o resultado (um
com relacdo ao repasse de recursos publicos e o outro referente a edificacao da escola). (MEDAUAR,
Odete, Direito administrativo moderno, cit., p. 264).

Diogo de Figueiredo Moreira Neto assim conceitua convénio: “Ato administrativo complexo em que
uma entidade publica acorda com outra ou com outras entidades publicas ou privadas o desempenho
conjunto por cooperaciao ou por colaboracio, de uma atividade de competéncia da primeira.”(Curso
de direito administrativo: parte introdutoria, parte geral e parte especial. 15. ed. rev., refund. e atual. Rio
de Janeiro: Forense, 2011. p. 212). Assinala ainda que ato complexo configura-se como “o concurso de
manifestacoes de vontade autonomas em que, conforme a espécie, uma delas, varias ou todas emanam
da Administracao Publica, tendo por objeto comum a constituicao de uma relacao juridica de coorde-
nacao de vontades, tanto na modalidade de cooperacéo como na modalidade de colaboracao, visando
a um resultado de interesse publico comum as partes acordantes e de competéncia, pelo menos, de
uma delas” (Ibidem, p 208-209).
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consenso no contrato, que atua como composicao das vontades, partindo de visoes
antagonicas, objetivando interesses distintos que so serdo definidos no momento
em que os contratantes, abrindo méao dos interesses secundarios, chegam a concor-
dancia do que lhes parece essencial.

3. CONVENIOS CELEBRADOS ENTRE ENTES PUBLICOS E CONVENIOS CELEBRADOS
ENTRE A ADMINISTRAGAO PUBLICA E ENTIDADES PARTICULARES

Como cedico, os convénios podem ser celebrados entre entes publicos ou
serem formalizados pela Administracdo Publica com entidades particulares, consubs-
tanciando-se em descentralizaco realizada pela Administracéo, que, além de efetua-
-la por via de outorga constitucional e por desconcentracio, também o faz mediante
delegacao ou colaboracio, transferindo a atividade administrativa a terceiros.

Os conveénios celebrados entre entidades publicas caracterizam-se como
aqueles formalizados mediante acordo de vontades, sob o regime de mutua coo-
peracdo, no intuito de atender aos objetivos de competéncia comum, sendo que, a
partir da edicdo da Emenda Constitucional n® 19/98, a previsdo da gestdo associa-
da, conforme disposicdo do artigo 241 da Carta Federal’, vem sendo implementada
pelo consorcio publico, pelo contrato de programa e pelo convénio de cooperacao.
Embora a dita previsdo, permanece a possibilidade da celebracdo de convénios en-
tre entes publicos, atinentes também a consecucao das politicas publicas, preorde-
nados na realizacdo de objetivos de interesse comum mediante mutua colaboracdo
dos participes publicos.

Tratando dos convénios celebrados entre a Administracdo Publica e entida-
des privadas, Hely Lopes Meirelles® salienta que pela interpretacao do texto constitu-
cional ha a impressdo de que os convénios so sao admitidos entre entidades estatais,
nada obstante possam ser ajustados por quaisquer pessoas ou organizacdes, publicas
ou particulares, que se disponham a realizar os objetivos comuns e de interesse reci-
proco dos participes.

Tais ajustes, com efeito, sao utilizados pelo Poder Ptblico para estimular, por
meio das atividades de fomento, as organizacdes privadas a desempenha-las, com
o fim de que, por intermédio da pratica de atividades de interesse da coletividade,
seja alcancado o objetivo publico almejado, devendo garantir, como 6bvio, a pro-
tecdo do interesse publico. Tal proposito acarreta que, principalmente em face dos
principios da isonomia e da impessoalidade, deva ser estabelecido um procedimento

7 Art. 241 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios disciplinarao por lei os consorcios
publicos e os convénios de cooperacao entre entes federados, autorizando a gestao associada de servi-
cos publicos [...].

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 31. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 405.
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administrativo licito e idoneo, capaz de selecionar a organizacao privada que melhor
atenda aos fins publicos propostos no convénio. E tal assercio se deve ao fato da
efetiva possibilidade de existirem varias organizacoes privadas que se interessem pela
celebracdo da avenca, e assim viabilizar que todas possam pleitear que o convénio
seja formalizado com a que demonstrar mais aptiddo para o desenvolvimento da ati-
vidade de fomento delegada.

4. NATUREZA DO REGIME]URiDICO DOS CONVENIOS CELEBRADOS ENTRE
ADMINISTRAGCAO PUBLICA E PARTICULARES

Na concepcao originaria, o conveénio era utilizado quase que exclusivamente
como instrumento de cooperacdo entre entes publicos, submetendo-se a um regime
juridico proprio, distinto dos contratos administrativos, ja que, em face da impos-
sibilidade da existéncia de hierarquia entre os entes federados, a relacdo negocial
estabelecida ndo poderia ser desigual entre os participes publicos.

A partir da admisséo da possibilidade da entabulacdo de convénios admi-
nistrativos ndo apenas entre entes publicos, mas também com entidades privadas,
passou-se, quanto a esses ultimos, também a aplicar o mesmo regime juridico dos
ajustados entre os entes publicos, baseando-se na ideia de que ambos os tipos de
conveénios tém sempre como premissa a busca do interesse publico.

Porém, inclinando-se o convénio ajustado com os particulares a uma atividade
de fomento, embora colaborativa, afigura-se totalmente diversa da empreendida pelos
entes publicos, inexistindo, portanto, qualquer equivaléncia entre seus regimes juridicos.

Os convenios administrativos celebrados com entidades privadas possuem
natureza juridica convencional, avenca que se perfaz mediante a conjugacéo das von-
tades autonomas, convergentes e homogeéneas dos participes, as quais se somam para
o alcance do interesse publico almejado e preordenam-se mediante a realizacdo de
atividades de fomento publico.

A atividade de fomento publico vem conceituada por Diogo de Figueiredo Mo-
reira Neto” “como o estimulo oferecido direta, imediata e concretamente pela Administracdo,
na forma da lei, a iniciativas da sociedade que sejam de reconhecido interesse ptiblico”.

A atividade fomentadora é uma das modalidades de interferéncia da Admi-
nistracdo Publica no campo privado'”, mediante o exercicio da administracdo consen-
sual, com caracteristicas facultativas ao particular, que poderd, outrossim, ser mani-
festada por via da celebracdo de convénios.

¢ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral
e parte especial, cit., p. 585.

10 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sao Paulo. Malheiros. 1993. p. 25.
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Nesse diapasdo, dentre as técnicas da descentralizacdo de atividades, a que
mais simplesmente se aperfeicoa ¢ a celebraciao de convénio com entidade privada,
posto que ja disciplinada pelo artigo 116 da Lei n® 8.666/93, possibilitando a forma-
lizacdo da avenca para a execucdo das atividades pretendidas."

5. 0S PRINCiPIOS CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA E 0OS PRINCIPIOS
APLICAVEIS AOS CONVENIOS ADMINISTRATIVOS

A Constituicao da Republica enumera, em seu artigo 37, como norteadores
da conduta da Administracdo Publica, os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, podendo também ser apontados, como princi-
pios implicitos que conduzem da mesma forma a acdo da Administracao Publica, os
da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, da isonomia, da finali-
dade, da boa administracéo, da razoabilidade, da proporcionalidade, da motivacao e
da economicidade, dentre outros.

Considerando que a Administracdo Publica néo titulariza os interesses pu-
blicos, cujo detentor é o Estado, que deve protegé-los e que os exercita por meio
da funcio administrativa, as pessoas administrativas tém o dever de pratica-los nos
termos e nas finalidades predeterminadas legalmente, implicando que toda conduta
deva estar sujeita sempre aos principios da Administracdo Publica.

O referido “principio da isonomia preceitua que sejam tratadas igualmente as
situacoes iguais e desigualmente as desiguais. Donde ndo ha como desequiparar pessoas
e situacoes quando nelas ndo se encontram fatores desiguais™?, estabelecendo-se a impos-
sibilidade de desequiparacoes fortuitas ou injustificadas, o que ocorrera se a celebra-
¢do de convénio administrativo com determinada entidade privada, caso existentes
varias qualificadas para tal, seja intentada sem nenhum critério isonémico.

Os interesses que incumbem a Administracio Publica proteger e garantir sdo
pertencentes a sociedade como um todo, e quaisquer atos praticados pelos 6rgéos
administrativos deverao refletir, nos termos do artigo 5° da Constituicio Federal, a
igualdade de oportunidades a todos, levando em conta que todos sdo iguais perante
a Administracdo Publica.

Por seu turno, o principio da impessoalidade, que é emanacéo do principio
da isonomia e da moralidade, indica vedacdo a distin¢oes infundadas em quaisquer
caracteres dos interessados, a fim de excluir o subjetivismo do agente administrativo,
preordenando-se, no que se relaciona aos conveénios, a obstaculizar o desenvolvimento

1 OLIVEIRA, Gustavo Justino de (Coord.). Terceiro setor; empresas e estado: novas fronteiras entre o
publico e o privado. Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 37.

12 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed., 22. tiragem.
Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 35.
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de qualquer tipo de favorecimento ou prejuizo aos pretensos participes, acarretando,
também, a necessidade da estipulacdo de mecanismos de selecio justa e criteriosa dos
pretendentes a conveniar com o Poder Publico, sob pena de invalidacio irremediavel
da celebracio.

Cumpre mencionar ainda o principio da eficiéncia, correlato ao da boa ad-
ministracdo, que pressupde dever a atividade administrativa desenvolver-se de modo
mais congruente, oportuno e adequado, estabelecendo o principio da economicidade
ao qual o agente publico, com referéncia aos recursos putblicos envolvidos nos atos
praticados, deve ficar totalmente compromissado na busca da economicidade ade-
quada, os quais impdem a Administracdo que, mediante a formalizacido do convénio,
seja evitado o desperdicio do dinheiro ptblico, bem ainda seja executado o objeto
avencado com presteza, perfeicio e rendimento funcional, implicando o dever do
Estado em buscar o eficaz e excelente desempenho, qualidade e eficiéncia também
nos convenios celebrados com entidades privadas.

E certo afirmar que o principio, sendo a base essencial do sistema juridico,
por estabelecer os principais fundamentos, os direcionamentos e as referéncias gerais
e setoriais para o ordenamento, afigura-se superior em relacao as regras, “pois deter-
mina o sentido e o alcance destas, que ndo podem contrarid-lo, sob pena de por em risco a
globalidade do ordenamento juridico”."

Deflui que, nada obstante os principios se relacionem a valores, estabelecem
principalmente a obrigatoriedade da adocdo de condutas que se afigurem necessarias
a promocéo do estado das coisas, coerentemente aos seus propositos, exercendo uma
funcao integrativa, acarretando que se um elemento inerente ao fim que deve ser
buscado nao estiver previsto, o principio devera garanti-lo.

Por todo o concluido, como consequéncia, deverao ser buscados, nos convé-
nios administrativos a serem celebrados pelo Estado com entidades privadas, desde
que apurada a existéncia de uma pluralidade de interessados aptos a formalizacéo,
mecanismos pelos quais seja garantido o efetivo atendimento aos principios da efi-
ciéncia, da isonomia, da impessoalidade, da moralidade, da supremacia do interesse
publico sobre o particular, da motivacéo e da publicidade, dentre os outros pertinen-
tes a conduta da Administracéo, que além de constituirem rumo para a interpretacdo
do direito, também reservam-se ao suprimento de lacunas e imperfeicoes da lei.

13 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito publico. Sao Paulo: Malheiros, 1992. p. 137-140.
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6. DA NECESSARIA INSTAURACAO DE PROCEDIMENTO VISANDO A CELEBRACAO DE
CONVENIOS ADMINISTRATIVOS COM ENTIDADES PARTICULARES

Fernando Dias Menezes de Almeida, ao classificar os convénios adminis-
trativos a que se refere a Lei n°® 8.606/93, os estabelece, entre outras'*, como uma
subespécie de modulos convencionais de cooperacdo, que se configuram quando
“uma nova situacdo juridica é criada, necessariamente a partir do acordo de vontade das
partes™, evidenciando a ideia da atuacdo conjunta dos participes para o mesmo fim.

Ressalta, assim, que o aspecto mais importante dos convénios administrati-
vos se relaciona ao fato de se preordenarem a criacio de uma situacdo subjetiva, da
mesma forma que nas contratacoes, nas quais as regras sdo concebidas e aplicadas
individualmente as pessoas envolvidas, nada obstante existentes no convénio interes-
ses convergentes, contendo, outrossim, um objeto predefinido, bem ainda pelo fato
da execucdo integral da avenca originar o término da relacdo juridica formalizada,
ensejando, tal qual nos contratos, que eles devam receber, por tais razdes, 0 mesmo
tratamento juridico aos contratos dispensado, embora de contratos nao se trate.

Releva notar que, com base nos interesses convergentes existentes nos con-
vénios administrativos e em face de ndo deter o convénio natureza contratual, posi-
ciona-se a doutrina majoritaria quanto a desnecessidade da realizacao de licitacao ou
de outra modalidade de escolha do parceiro privado.

Destarte, na medida em que o convénio administrativo configura-se em um
negocio juridico administrativo'®, incluido na categoria de ato complexo, inserido
em um género convencional, ou seja, ¢ um ajuste no qual sao estabelecidas situacoes
subjetivas criadas pelos participantes, as quais sdo aplicadas tdo somente a eles na
proporcao do ajustado, objetivando propésitos comuns, “por que ndo se valet; ainda
que ndo estritamente, das modalidades previstas na Lei n® 8.666/93, de instrumentos que
permitam garantir a isonomia dos que pretendem se relacionar com a Administracdo e, ao
mesmo tempo, permitam a esta escolher a melhor proposta?™’

14 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo. Sio Paulo: Quartier Latin, 2012. p.
240-241. Elenca o autor, como subespécies de modulos convencionais de cooperacao, também o con-
sorcio, contrato de repasse, convénio de cooperacdo, contrato de gestdo, termo de parceria, consorcio
publico, contrato de programa, sociedade e associacéo de que o Estado € participe e outras figuras que
tem o sentido de fomento a atividades privadas.

15 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo, cit., p. 239.

16 ARAUJO, Edmir Netto. Do negocio juridico administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, p.

153. Assevera o autor, que se constitui o negocio juridico como “declaracao de vontade preordenada
a producio de consequéncias juridicas agasalhadas pelo ordenamento, mas precisamente aquele efeito
que com a declaracao transitivada se desejou alcancar, e esse resultado se transforma e se concretiza
em uma relacdo juridica nova, inexistente antes das declaracoes”.

17 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo, cit., p. 245.
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Em nada influi o fato de o convénio nao deter natureza contratual, porque a
natureza contratual nao constitui por si sé o requisito essencial e exigido a possibilitar
e originar a obrigatoriedade da selecdo, que deve ser instalada, em vista da necessidade
de cumprimento dos principios constitucionais da eficiéncia, da isonomia, da impes-
soalidade, da moralidade, da supremacia do interesse ptblico sobre o particular, da
motivacdo e da publicidade, norteadores da conduta da Administracéo Publica, o que
ocasiona a imprescindibilidade do estabelecimento de critérios técnicos para avaliar
comparativamente a qualidade das proposicdes dos interessados e possibilitar a todos
os particulares chances idénticas de conveniar com o Poder Publico.

A despeito dessa alegacio, é possivel a ocorréncia de circunstancia na qual s6
exista uma determinada entidade que possa conveniar com o Estado, visto ser a inica
detentora da finalidade direta e especifica pretendida pelo Poder Publico, acarretando
que, em face da inexisténcia de outras, deva ser o convénio celebrado com a tnica
pertinente.

Por sua vez, ainda ha a possibilidade de existirem varias entidades com as
mesmas finalidades, as quais irdo celebrar conjuntamente o convénio administrativo
com o Poder Publico.

As duas hipoteses acima referidas encerram situacoes em que seriam desne-
cessarias quaisquer selecdes referentes aos pretendentes, ja que existente, na primei-
ra, somente uma entidade apta a celebracdo do ajuste, ou em vista de restar garantida
a todos interessados; na segunda situagdo, a mesma oportunidade para conveniar
com o Estado, ndo ocorrendo nenhum desacato aos principios constitucionais in-
vocados, sendo possivel a celebracio direta, situacdo que regularmente nao se suce-
de, pois, como ja assinalado, quase sempre existem intimeras entidades particulares
hébeis a figurarem como parceiras do Estado, sendo impréprio que sejam mantidas
preferéncias injustificadas na escolha do participe a conveniar com o Poder Publico.

7. DOS PROCEDIMENTOS PARA SELECAO DE ENTIDADES PARTICULARES

Sendo imperioso que ocorra uma justa e criteriosa selecio das entidades
particulares apropriadas a conveniar com o Estado, devera entdo ser perquirida a
modalidade adequada para tal, ja que néo existe nenhuma determinacdo em lei que
imponha a obrigatoriedade do procedimento licitatério para a celebracao de conve-
nio com entidade privada.

A desobrigacio de licitacdo para tal fim, embora existam entendimentos ao
reverso'®, fundamenta-se principalmente na especificidade do objeto e na necessidade

18 MEDAUAR, Odete, Direito administrativo moderno, cit., p. 265. A autora entende que os convénios
encontram-se inseridos no denominado modulo contratual, e desde que a Administracao os formalize
para a obtencao de um resultado e finalidade que podem ser alcancados por muitos, a licitacao deve
ser realizada, atendidas as condicoes fixadas genericamente.
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do encontro de interesses reciprocos, acarretando, devido a sua propria natureza, que
a celebracao do convénio independe de prévia licitacio. Nada obstante, se restar des-
considerada a necessaria selecéo justa e criteriosa do ente que celebrara convénio com
o Estado, outorgando-se tal eleicdo apenas ao poder discricionario do agente publico,
poderd restar caracterizada, de forma perniciosa, a producdo do objeto desejado ao
particular destituido dos requisitos necessarios a celebracéo do convénio, ou o prote-
cionismo de determinado particular.

E nesse passo cumpre afirmar que o artigo 116 da Lei n®8.666/93, ao estipular
que a Lei de Licitacoes é aplicavel aos convénios e a outros acordos congéneres so no
que couber, nao autoriza a dispensa da instituicdo de procedimento tendente a,
consoante o modelo instituido pelo procedimento licitatorio, eleger a entidade a
conveniar, mediante observancia dos principios constitucionais da Administracéo
Publica.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro'?, adepta da inaplicabilidade do procedi-
mento licitatorio em conveénios, explica que nédo incide sobre eles a exigéncia de
licitacdo, ja que visam a mutua colaboracido, sendo que nem sempre o alcance
dos interesses almejados pelos participes envolve o repasse de verbas, ndo se
cogitando, portanto, de preco ou de remuneracido que admita competicdo, assi-
nalando que o artigo 2° da Lei de Licitacdes? refere-se a exigéncia de licitacdo
tdo somente para as obras, servicos, compras, concessoes, permissoes e locacoes
que serdo contratadas com terceiros, dispondo ainda em seu paragrafo tnico que
o contrato administrativo devera conter estipulacdo de obrigacoes reciprocas, as
quais inexistem no convénio.

Na mesma linha pontua José dos Santos Carvalho Filho, asseverando que:

Como é logico, raramente sera possivel a competitividade que marca o pro-
cesso licitatorio, porque os pactuantes ja estio previamente ajustados para
o fim comum a que se propdem. Por outro lado, no verdadeiro convénio
inexiste perseguicao de lucro, e os recursos financeiros empregados servem
para cobertura dos custos necessarios a operacionalizacdo do acordo. Sen-
do assim, inviavel e incoerente realizar licitacdo.?!

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito administrativo, cit., p. 350-351.

20 “Art. 2 - As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacoes, concessdes, permissoes e
locacoes da Administracao Publica, quando contratadas com terceiros, serao necessariamente prece-
didas de licitacdo, ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei. Paragrafo unico — Para fins desta Lei
consideram-se contrato todo e qualquer ajuste entre 6rgaos ou entidades da Administracéo Publica e
particulares, em que haja um acordo de vontades para a formacao de vinculo e a estipulacdo de obri-
gacoes reciprocas, seja qual for a denominacao utilizada.” (grifamos)

2l CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 21. ed. rev. ampl. e atual. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 215.
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Conjuga do aludido entendimento Pedro Duréao.*

Portanto, destinando-se a licitacéo a selecido da proposta mais vantajosa para
a Administracdo Publica, entendida maior vantagem como aquela em que a Admi-
nistracdo assume o dever de realizar a prestacdo menos onerosa, e o particular se
obriga a realizar a mais completa presta¢do, ou seja, menor custo e maior beneficio a
Administracao?’, sua instauracio, com vistas a celebracdo de convénios, viria a des-
naturar as caracteristicas dessa avenca, bem como néo seria adequada as pretensoes
buscadas nos conveénios, que se consubstanciam na realizacio do interesse comum
dos participes, afigurando inadequado o procedimento licitatorio para a formalizacdo
de convénios administrativos.

8. DO CHAMAMENTO PUBLICO

Os convénios administrativos se preordenam a criacdo de uma situacdo
subjetiva, na qual as regras sio concebidas e aplicadas individualmente as pessoas
envolvidas*, encerrando ditos instrumentos um acordo de vontades que objetiva o
estabelecimento de uma cooperacdo mutua entre os participantes. Portanto, desde
que ocorrente, como aqui asseverado, uma situacao em que exista mais que uma en-
tidade particular habilitada a concretizacdo da finalidade ou do resultado pretendido
pelo Poder Publico, impde-se a instauracdo de procedimento visando a escolha justa
e criteriosa da entidade mais apta a satisfacao do interesse publico.

Nesse diapasio, cumpre mencionar a figura do chamamento publico, insti-
tuto criado em nivel da Unido, a qual objetiva a convocacio de entidades particulares
que, por forca de convénios administrativos, venham a ser beneficiadas por trans-
feréncias de recursos publicos federais, procedimento atualmente obrigatério, con-
forme disposicoes do artigo 4° do Decreto n® 6.170/2007%°, mediante o acolhimento
integral da orientacédo tracada por decisdo do Tribunal de Contas da Uniéo, proferida
no Acordao n° 1.331/2008.%°

22 Tratando dos convénios, conclui Pedro Durdo: “Assim, alia-se o presente trabalho a ideia de que a lici-
tacdo a admissao de convénios esta obstada por ser absolutamente inaplicavel aos propoésitos a que se
presta o acordo de cooperacao”. (Conveénios e consorcios publicos: gestao, teoria, pratica. 3. ed. rev. ampl.
e atual. Curitiba: Jurua, 2012. p. 107).

23 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 8. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Fo-
rum, 2012. p. 443.

2% ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo, cit., p. 244.

23 Art. 4 - A celebracio de convénio ou contrato de repasse com entidades privadas sem fins lucrativos
serd precedida de chamamento publico a ser realizado pelo orgao ou entidade concedente, visando a
selecao de projetos ou entidades que tornem mais eficaz o objeto do ajuste. (grifamos)

26 Assunto: Acérdao no 1.331/2008-TCU Plenario (Chamamento Publico) Texto: Senhores dirigentes,
atendendo a recomendacéo do TCU, exarada por meio do Acérdao no 1331/ 2008, em sessio do
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Retrata o chamamento publico um meio de selecdo de projetos com regras
objetivas, para o recebimento e repasse de recursos ptblicos as entidades particula-
res, o qual se destina a convidar os interessados a participar do procedimento, por
meio do qual o candidato a convenente se obriga a executar um projeto, prestar uma
atividade ou um servico de acordo com os critérios estabelecidos pelo ente conce-
dente dos recursos.

O ato convocatoério do chamamento publico estabelece uma descricao deta-
lhada do programa objeto da pretensdo de descentralizacdo pela Administracdo Pu-
blica, que tem por finalidade dispor de forma isondmica e transparente as etapas do
procedimento para a escolha das propostas, desenvolvendo-se mediante a observan-
cia obrigatéria dos requisitos e exigéncias constantes do edital, bem como mediante
ampla publicidade.

Ao reverso, no Estado de Sao Paulo ha o Decreto n® 59.215, de 21.05.2013,
que dispoe sobre a disciplina acerca da celebracio de convénios, ndo consignada
expressamente, nem sequer sugerindo implicitamente, a necessidade da instauracéo,
para a celebracdo dos convénios, de procedimento administrativo proprio visando a
selec@o isondmica e criteriosa das entidades particulares interessadas em conveniar
com o Estado, situacao ocorrente de maneira similar no Municipio de Sao Paulo, pos-
to que o Decreto Municipal n°® 49.539, de 29.05.2008, que dispoe sobre as normas
relativas as transferéncias de recursos do Municipio de Sao Paulo mediante convé-
nios, prevé em seu artigo 8% a faculdade de que as celebracdes com entidades priva-
das sejam precedidas do chamamento ptblico, a critério da concedente, atribuindo
ao agente administrativo poder discricionario na escolha da deflagracdo ou nao do
chamamento publico, contrariando, outrossim, os principios que devem nortear a
Administracdo Publica, maculando, ambos decretos, por vicio insanavel, a eleicdo
dos parceiros privados assim elegidos.

9. DA PROPOSTA DE UM CHAMAMENTO COLETIVO

Em que pese o fato de existir em nivel da Uniéo o chamamento ptblico, ao
reverso da falta de previsao no Estado e obrigatoriedade no Municipio de Sao Paulo,
ha ainda a possibilidade, ndo prevista em nenhuma legislacio, da instauraciao de um
chamamento coletivo, procedimento por meio do qual a Administracdo, ao invés de

Plenario de 09/07/2008, especialmente o contido no item 9.2.2, orientamos os 6rgaos e entidades do
SICONV a editar normativos proprios, visando a estabelecer a obrigatoriedade de instituir processo
de chamamento e selecio publicos previamente a celebracio de convénios com entidades sem fins
lucrativos, em todas as situacdes em que se apresentar viavel e adequado a natureza dos programas a
serem descentralizados.

27 “Art. 82 - A celebracio de conveénio com entidades privadas podera ser precedida, a critério da conce-
dente, de chamamento publico, visando a selecao de projetos ou entidades que tornem mais eficaz o
objeto do ajuste.”
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promover um processo para a eleicdo de apenas uma entidade privada para a celebra-
¢do do ajuste, instala um procedimento semelhante ao do credenciamento, instituto
no qual os interessados buscam a celebracdo de contratos administrativos.

A titulo de esclarecimento, no que toca a figura do credenciamento, cumpre
trazer a licio de Adilson de Abreu Dallari, transcrita na obra de Celso Anténio Ban-
deira de Mello®®, que o definiu como:

O ato formal pelo qual a Administracéo Publica confere a um particu-
lar, pessoa fisica ou juridica, a prerrogativa de exercer certas atividades
materiais ou técnicas, em carater instrumental ou de colaboracio com
o Poder Publico, a titulo oneroso, remuneradas diretamente pelos inte-
ressados, sendo que o resultado dos trabalhos executados desfruta de
especial credibilidade, tendo o outorgante o poder/dever de exercer a
fiscalizacdo, podendo até mesmo extinguir a outorga, assegurados os
direitos e interesses patrimoniais do outorgado inocente de boa-fé.

Embora néo exista no ordenamento juridico brasileiro lei especifica que disci-
pline a figura do credenciamento, configura como seu suporte legal o artigo 25, caput,
da Lei n® 8.666/93, que dispoe sobre a contratacao direta mediante inexigibilidade
de procedimento licitatorio, valendo ressaltar que as hipoteses trazidas pelo sobredito
artigo 25 da Lei de Licitacdes ndo se configuram como exaustivas, admitindo-se ou-
tras, desde que venham caracterizar ocorréncias nas quais seja inviavel a instauracéo
de procedimento licitatorio, situacdes que teriam, em face do principio da legalidade,
amparo no caput do dispositivo citado para permissao da contratacao direta.

Portanto, se a Administracdo convoca todas as pessoas fisicas ou juridicas
de determinado setor com o intuito celebrar contratos administrativos com todas
as interessadas, desde que elas satisfacam aos requisitos estabelecidos no ato convo-
catorio e concordem com o preco fixado pela propria Administracdo, como ocorre
no credenciamento, inexistird qualquer competicdo, ja que a todas sera assegurada
a contratacdo, subsumindo-se a situacao a hipotese do caput do referido artigo 25.

O instituto aqui proposto, a consubstanciar celebracdo de convénios com to-
das as interessadas, similar ao credenciamento, destinar-se-ia a convocacao de todas
as organizacoes privadas interessadas em conveniar com a Administracao Publica, s6
afigurando-se pertinente sua instauracéo se a atividade de interesse publico preten-
dida pelo Poder Publico puder ser desenvolvida pelas varias entidades particulares,
ou seja, que nada impeca a consecucdo concomitante das atividades publicas por
todas as pretendentes, sem nenhuma exclusao, justificando sua instalacao o interesse
publico, dirigido a obtencdo do maior ntimero possivel de entidades privadas que

28 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. rev. e atual. até a Emenda
Constitucional 64, de 4.2.2010. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 443.
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realizem as atividades de interesse da coletividade, e desde que o eficaz atendimento
ao interesse publico so seja consumado se celebrados convénios com um numero
ilimitado de particulares.

Dessa forma, se a Administracdo Publica convocar todas as entidades preten-
dentes e se dispuser a conveniar com todas as interessadas que satisfacam aos requisitos
estabelecidos, ndo ocorrera nenhuma burla aos principios da isonomia e da impesso-
alidade, bem ainda deverao ser estabelecidos critérios claros e objetivos e descri¢do
detalhada do programa planejado, sendo imperioso que nao haja data especialmente
designada para o encerramento do proposto procedimento, o qual devera manter-
-se sempre aberto enquanto a Administracdo mantiver interesse nas celebracoes dos
convénios. Ademais, deverdo ser acolhidas no chamamento coletivo todas as inte-
ressadas que atendam as condicdes e requisitos tracados para a participacao, nada
impedindo, mutatis mutandis, que sejam adotadas as recomendacoes do Tribunal de
Contas da Unido, Processo n® TC 016.522/95-8, mediante o Acorddo n® 656/1995,
que se pronunciou sobre consulta formulada acerca da legalidade do credenciamento
de entidades.”

10. DOS CONVENIOS ADMINISTRATIVOS CELEBRADOS COM ENTIDADES PRIVADAS
DETENTORAS DE FINS LUCRATIVOS

Concluido, portanto, acerca da imperativa necessidade de previsao de pro-
cedimento especifico para a celebracio de convénios com entidades privadas, vale
verificar se os ajustes deverio ser celebrados apenas com pessoas sem fins lucrativos,
ou também, com vistas a observancia do principio da isonomia, poderio ser formali-
zados com entidades privadas com fins lucrativos.

9“1 - dar ampla divulgacdo, mediante aviso publicado no Diario Oficial da Unido e em jornal de grande
circulacéo local, podendo também a Administracao utilizar-se, suplementarmente e a qualquer tempo,
com vistas a ampliar o universo dos credenciados, de convites a interessados do ramo que gozem de
boa reputacéo profissional; 2 - fixar os critérios e exigéncias minimas para que os interessados possam
credenciar-se, de modo que os profissionais, clinicas e laboratérios que vierem a ser credenciados te-
nham, de fato, condicoes de prestar um bom atendimento, sem que isso signifique restricéo indevida
ao credenciamento; 3 - fixar, de forma criteriosa, a tabela de precos que remunerara os diversos itens
de servicos médicos e laboratoriais e os critérios de reajustamento, bem assim as condicoes e prazos
para o pagamento dos servicos faturados; 4 - consignar vedacao expressa do pagamento de qualquer
sobretaxa em relacéo a tabela adotada, ou do cometimento a terceiros (associacdo de servidores, p. ex.)
da atribuicido de proceder ao credenciamento e/ou intermediacao do pagamento dos servicos presta-
dos; 5 - estabelecer as hipoteses de descredenciamento, de forma que os credenciados que nao estejam
cumprindo as regras e condicoes fixadas para o atendimento, sejam imediatamente excluidos do rol
de credenciados; 6 - permitir o credenciamento, a qualquer tempo, de qualquer interessado, pessoa
fisica ou juridica, que preencha as condicoes minimas exigidas; 7 - prever a possibilidade de dentncia
do ajuste, a qualquer tempo, pelo credenciado, bastando notificar a Administracdo, com a antecedén-
cia fixada no termo; 8 - possibilitar que os usudrios denunciem qualquer irregularidade verificada
na prestacdo dos servicos e/ou no faturamento; e 9 - fixar as regras que devam ser observadas pelos
credenciados no atendimento (como p. ex. proibicao de que o credenciado exija que o usuario assine
fatura ou guia de atendimento em branco).”
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Na opinido da doutrina majoritaria, o Estado somente podera celebrar con-
vénios com entidades privadas se elas forem pessoas sem fins lucrativos, sustentando
que a finalidade lucrativa impede a atuacio desinteressada no caso concreto.”

Desse modo, com vistas a discorrer sobre a questdo apresentada, faz-se ne-
cessario, preliminarmente, que se trate da natureza das transferéncias de recursos
operadas nos convénios administrativos, objetivando elucidar se eles podem ser des-
tinados as entidades privadas detentoras de fins lucrativos.

No que alude a origem dos recursos e suas transferéncias nos convénios
administrativos, constituem-se tais repasses nas denominadas transferéncias volun-
tarias, que sdo aquelas em que inexiste qualquer imposicéo legal ou constitucional
para sua efetivacdo, decorrendo tais repasses de medidas que visam a substanciar a
cooperac@o ou a colaboracédo entre os entes celebrantes.

A vista disso, as transferéncias voluntérias compdem os recursos transferidos
ao participe, com vistas a execucdo dos convénios administrativos, detendo natureza
e origem proprias, possuindo seu disciplinamento no artigo 25 da Lei Complementar
ne 101, de 04.05.2000.%

O mencionado artigo 25 da Lei n® 4.320/64 trata das transferéncias volun-
tarias operadas nos convénios administrativos celebrados entre entes da Federacéo,
inexistindo previsdo referente as transferéncias realizadas na celebracao de convénios
pelos entes ptblicos, ou suas entidades, com organizacdes particulares.

Em que pese tal fato, “no Estado Democrdtico de Direito, a consecucdo do inte-
resse ptiblico ndo ¢é concebida como monopdlio estatal, sendo possivel que entidades privadas
sem finalidade lucrativa se organizem para promover acdes de interesse ptiblico”.

Em sendo assim, em face do principio democratico, nada impede tais par-
cerias, formalizadas por for¢a dos convénios administrativos entre a Administracdo
Publica e entidades particulares, visando a realizacdo de atividades decorrentes da
responsabilidade social de todos perante a nacao.

E, nesse passo, cumpre evidenciar que:

3% Incluem-se entre os partidarios da mencionada corrente Hely Lopes Meirelles e Celso Antonio Bandei-
ra de Mello, afirmando este ultimo que “s6 podem ser firmados convénios com entidades privadas se
estas forem pessoas sem fins lucrativos. Com efeito, se a contraparte tivesse objetivos lucrativos, sua
presenca na relacao juridica néo teria as mesmas finalidades do sujeito publico. Pelo contrario, seriam
reconhecidos objetos contrapostos, pois, independentemente da caracterizacdo de seus fins sociais,
seu objetivo no vinculo seria a obtencdo de um pagamento” (MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso
de direito administrativo, cit., p. 666).

3L Art. 25 - Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de re-

cursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacao, auxilio ou assisténcia
financeira, que nao decorra de determinacio constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico
de Saude.

32 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios administrativos: aspectos polemicos e andlise critica de

seu regime juridico. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 79.
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O principio da legalidade impoe uma relacao entre o plano da acao
administrativa, cujo vinculo consiste numa relacdo de conformidade
material de normas, atos e condutas administrativas relativamente a
normas legais superiores. O administrador publico encontra-se vincu-
lado a legalidade formal emitida pelo Poder Legislativo, e também a
legalidade material, realizando o conteudo valorativo e axiologico (prin-
cipios, valores, fins publicos) adotado pela Constituicdo.”

Dessa feita, embora inocorrente a previsio das transferéncias de recursos
publicos as entidades privadas no invocado artigo, nada impede que tais celebracoes
se sucedam, em razao do importante principio democratico do qual decorre a respon-
sabilidade social e civica de todos, originando deva ser implementado o contetdo va-
lorativo do dito principio, e que, em vista da legalidade material, ocorra a pertinéncia
da efetivacdo de convénios também com entidades particulares.

Partindo das premissas ja assentadas, no sentido de ser cabivel a formalizacao
de convénios com entidades particulares, bem como que o convénio é um veiculo de
transferéncias voluntarias e, finalmente, a efetiva possibilidade da celebracdo de conve-
nios com entidades privadas sem fins lucrativos, resta verificar se ha efetivamente veda-
¢des constitucionais e legais impeditivas do percebimento de recursos publicos e, por
consequéncia, da celebracdo de convénios com entidades detentoras de fins lucrativos.

Convém, preliminarmente, mencionar que as vedacoes para as transferéncias
de recursos publicos as entidades lucrativas vém expressamente previstas no paragra-
fo 22 do artigo 199°* da Constituicdo Federal, o qual dispoe que a assisténcia a satde é
livre a iniciativa privada, proibindo repasses financeiros atinentes a auxilios ou subvencoes
as entidades privadas com fins lucrativos, e ainda no artigo 19 da Lei n® 4.320%, que
determina que a Lei Orcamentaria ndo consignard ajuda financeira, a qualquer titulo, a
empresa de fins lucrativos, salvo quando se tratar de subvencoes cuja concessao tenha
sido expressamente autorizada em lei, existindo em sentido idéntico a Simula n° 3
do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo.”

33 ESTEFAM, Felipe Faiwichow. A configuracdo e reconfiguracdo do principio da legalidade. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2013. p. 121.

3% “Art. 199 - A assisténcia a saude ¢é livre a iniciativa privada: [...] § 2¢- E vedada a destinacio de recursos
publicos para auxilios ou subvencoes as instituicoes privadas com fins lucrativos.”

33 “Art. 19 - A Lei de Orcamento ndo consignara ajuda financeira, a qualquer titulo, a empresa de fins
lucrativos, salvo quando se tratar de subvencoes cuja concessao tenha sido expressamente autorizada
em lei especial.”

36 “Nazo ¢ licita a concessio de Auxilios e Subvencoes a entidades com fins lucrativos ou com finalidade
especifica de valorizacéo patrimonial.”
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As subvencoes mencionadas no artigo 199, paragrafo 2°, da Constituicao
Federal, objeto da proibicio de repasse as entidades com fins lucrativos, vém tratadas
pelo artigo 12, paragrafo 3°, da Lei n® 4.320/64, que se destinam a cobrir despesas de
custeio das entidades beneficiadas, dividindo-se em sociais e economicas.*

As subvencoes sociais referem-se as transferéncias para instituicdes publi-
cas ou privadas de carater assistencial ou cultural sem finalidade lucrativa, visando
primordialmente a prestacio de servicos essenciais de assisténcia social, médica e
educacional, sempre que a suplementacdo de recursos de origem privada aplicados a
esses objetivos revelar-se mais econdmica. Do que decorre ser vedado o repasse das
subvencoes sociais, ou seja, doacdes simples para a manutencdo de entidade com fins
lucrativos e, se inexistentes tais repasses, nada impede a celebracido de convénios com
entidades detentoras de fins lucrativos.

Por sua vez, as subvencoes economicas sdo transferéncias destinadas a co-
bertura dos déficits de manutencao das empresas publicas, devendo ser incluidas nas
despesas correntes do orcamento das entidades federativas, bem ainda para cobrir
diferencas entre os precos de mercado e os precos de revenda, pelo Governo, de
géneros alimenticios ou outros produtos. Amparam tais subvencoes as despesas com
o pagamento de bonificacoes a produtores de determinados géneros ou materiais,
conforme previsdo do artigo 18, paragrafo tnico, alineas “a” e “b”, da Lei n° 4.320/64,
sendo que pelas proprias especificacoes ndo possuem nenhuma equivaléncia aos re-
passes realizados nos conveénios.

Ainda, os auxilios, que vém disciplinados pelo artigo 12, paragrafo 62, da
Lei n° 4.320/64, caracterizam-se como a transferéncia de capital que outras pessoas
de direito publico ou privado devem realizar, independentemente da contrapresta-
¢do direta em bens ou servicos a favor da entidade obrigada ao repasse do capital,
derivando da Lei Orcamentdria, que também nao estdo em conformidade com os
propésitos das transferéncias voluntarias, com essas nao se confundindo, nada obs-
tando a celebracdo de convénios, por esse enfoque, com as entidades possuidoras de
finalidades lucrativas.

O artigo 19 da Lei n° 4.320/64, também impeditivo, traz hipotese na qual
vedada ajuda financeira as entidades detentoras de fins lucrativos, o que nao suce-
de em convénios, ja que estes se consubstanciam em um acordo de colaboracio,
coordenacdo e parceria, com vistas a concretizacdo de interesses comuns, em que
ambos participantes se mantém ativos, inexistindo ajuda financeira aos participes,

3T “Art. 12 - A despesa sera classificada nas seguintes categorias economicas: |...] § 3° - Consideram-se
subvencoes, para os efeitos desta lei, as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das en-
tidades beneficiadas, distinguindo-se como: I - subvencoes sociais, as que se destinem a instituicoes
publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa; II - subvencoes eco-
nomicas, as que se destinem a empresas ptblicas ou privadas de carater industrial, comercial, agricola
ou pastoril.”

RESPGE-SP  SaoPaulo v.5 n.1 jan/dez.2014 p.69a96



Da selecdo de entidades privadas nos convénios administrativos 87

nada impedindo, portanto, formalizacdo de convénios com organizacdes possuidoras
de fins lucrativos.

Conclui-se: considerando que nos convénios sio realizados apenas repasses
destinados a execucio do plano de trabalho, avenca que serd executada mediante a
unido de esforcos das pessoas conveniadas, que se direcionam ao alcance do interesse
publico compartilhado pelos participes, nao ha impedimento, quer da Constituicdo
Federal, quer da Lei n® 4.320/64, para que uma entidade com finalidades lucrativas
receba recursos publicos e, como decorréncia, convenie com a Administracao Publi-
ca, ja que ndo se tratam as transferéncias voluntarias de recursos obstados de repasse
as organizacdes lucrativas.

1. DA VIABILIDADE DA CELEBRACAO DE CONVENIOS ADMINISTRATIVOS COM
ENTIDADES PRIVADAS LUCRATIVAS

Nzo obstante a inexisténcia de impedimentos legais, a celebracao de con-
vénios com organizacdes lucrativas, excetuando a vedacdo infralegal externada tao
somente em nivel federal pelo Decreto federal n® 6.170/2007, em seu artigo 1°, para-
grafo 1°, inciso I’%, sob o enfoque doutrinario ha intimeras posicoes contrarias a tais
celebracoes, mediante o fundamento de que a ideia de lucro é estranha ao convénio®,
considerando que, quando o Poder Publico transfere os recursos em convénios ad-
ministrativos a entidade privada para que execute determinado objeto, pressupoe-se
que o Unico proposito de ambos é a realizacdo do objeto conveniado, de forma a
executar politicas publicas, o que incompatibiliza com as entidades com fins lucra-
tivos, ainda da mesma forma entendendo que a entidade com fins lucrativos ne-
cessariamente atua de forma interessada no convénio, alertando que, se a entidade
tiver aspiracoes lucrativas, sua presenca na relacio nio terd as mesmas finalidades do
sujeito publico.*

Conquanto existam entendimentos desaprovadores da celebracdo das cita-
das avencas, parte da doutrina entende ao reverso, apregoando que sob a dtica do
interesse publico a ser alcancado, ndo importa se o participe atua em todas suas
atividades sem a obtencao de lucro, bastando que, no convénio em particular, atue
o participe privado desinteressadamente, sem exigir contrapartida para a realiza-
cdo do interesse da coletividade, explicando que tanto para os beneficiarios das

38 “Carece de legalidade a parte do dispositivo do Decreto ne 6.170 de 2007 (§ 1° do art. 19), ndo s6 por
excluir organizacoes de fins lucrativos, sobretudo por inovar a LRE” (RIBEIRO, Jorge Miranda. Curso
avancado de convénios administrativos da Unido. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 29).

39 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Convénios e outros instrumentos de “admi-
nistracdo consensual” na gestdo publica do século XXI: restricoes em ano eleitoral. Belo Horizonte: Forum,
2010. p. 65.

40 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de direito administrativo, cit., p. 666.
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atividades sociais como para o Poder Publico é irrelevante que a entidade possua no
seu contrato social a finalidade lucrativa, mas o que deve ficar especificado é que esta
disposta a atuar desinteressadamente na execuc¢io da politica ptblica.”!

Também adepto da posicdo autorizativa acerca da celebracdo de convénios
com entidades detentoras de finalidades lucrativas, Fernando Dias Menezes de Almei-
da* salienta que nada impede que o sentido finalistico também possa ficar frustrado no
convénio celebrado com entidades sem fins lucrativos, e isso porque ha a possibilidade
de ocorrer a substituicio da necessaria conjugacao de esforcos para a obtencio de um
fim comum, pelo estabelecimento de uma contraprestacio para a entidade sem fins
lucrativos, que, embora nao busque efetivamente lucro, lhe sdo oferecidos outros bene-
ficios apropriaveis a partir dos recursos publicos repassados, o que podera caracterizar
uma espécie de remuneracio, que também é vedada em convénios administrativos®,
sugerindo que “ora, melhor seria atentar, nao para o carater com ou sem fins lucrativos
de certa entidade a celebrar alguma espécie de convénio com o Estado, mas sim para o
carater de interesse publico objeto da contratacio em questao”.*

Partilha da mesma posicio, Gustavo Alexandre de Magalhaes, asseverando
que nao se configura como condicao impeditiva para a celebracao do convénio o fato
de o participe privado visar a lucro em suas atividades, mas impoe-se que, no con-
veénio celebrado, ele atue desinteressadamente, sem exigir nenhuma contraprestacéo
para realizar a atividade de interesse publico.*

A par do exposto, releva mencionar pronunciamento da Procuradoria Admi-
nistrativa da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo que, no exame da proposta
de formalizacao de convénio pelo Estado com entidade detentora de finalidade lucra-
tiva, asseverou que:

1 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios administrativos: aspectos polémicos e analise critica de
seu regime juridico, cit., p. 70.

42 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo, cit., p. 250.

+ “Segue-se ai a logica de que lucrar é condenavel, todavia ¢ aceitavel viver a custa do erario, a um titulo

qualquer que importe remuneracéo por atividades de (suposto) interesse publico, desde que tecnica-
mente nao seja ‘lucro’.” (ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo, cit., p. 250).

4% ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. op. cit., p. 250.

“Ocorre que, sob a otica do interesse publico a ser alcancado, nao importa se o participe do convénio
atua em todas as suas relacdes juridicas sem auferir lucro. O que é relevante para o Estado é se naquele
convénio especifico o ente colaborador atua desinteressadamente, sem exigir nenhuma contrapartida
para a realizacao da atividade de interesse social. Assim, para os beneficiarios das atividades sociais
realizadas ¢ irrelevante a finalidade lucrativa que consta no contrato social, sendo também irrelevante
para o Poder Publico se seu participe no convénio especifico celebra outros negécios juridicos nos
quais ele busque lucro. O que o Poder Publico deve sempre especificar € se o seu parceiro privado esta
disposto a atuar desinteressadamente na execucio da politica publica em questao.” (MAGALHAES,
Gustavo Alexandre. Conveénios administrativos: aspectos polémicos e analise critica de seu regime juri-
dico, cit., p. 70).

RESPGE-SP  SaoPaulo v.5 n.1 jan/dez.2014 p.69a96



Da selecdo de entidades privadas nos convénios administrativos 89

‘Nao se vislumbra o6bice a formalizacio de convénio com ente priva-
do com finalidade lucrativa se ha um interesse publico na atuacdo do
particular, somado a inexisténcia de apropriacdo privada de recursos
publicos. No caso em exame, ndo se pode caracterizar como apropria-
¢@o de recurso publico o mero acesso, na qualidade de procurador do
cidadao, a informacéo a ele relativa em banco de dados publicos’; men-
cionada explanacéo acrescentou que ‘nada impede que o ente privado,
com finalidade lucrativa, em nome da funcao social da empresa, some
esforcos com o ente publico para a satisfacdo do interesse coletivo’, fi-
nalizando com a assertiva no sentido de ‘se o convenente é entidade
privada com finalidade lucrativa, isso € irrelevante e nao constitui, por
si, 6bice a celebracdo de convénio’.*

Como apontado na manifestacdo transcrita, qualquer apropriacao de recur-
sos publicos por entidade com finalidades lucrativas deve ser objeto de total vedacao,
mesmo porque, se ao reverso, restaria configurada afronta aos principios da livre
concorréncia e da livre iniciativa consagrados constitucionalmente, ja que se o Estado
operasse doacoes a uma entidade lucrativa, estaria favorecendo-a em detrimento das
outras.

Por outro lado, na esteira da responsabilidade social de todos, deve a organi-
zacdo lucrativa demonstrar estar disposta a atuar desinteressadamente na execucao da
politica publica, sem exigéncia de contrapartida ou qualquer tipo de beneficio para a
realizacdo do interesse da coletividade, sem a imposicdo de qualquer pagamento pela
atividade exercitada, condicdo essencial para formalizacido do convénio com entida-
des lucrativas.

E isso pelo fato de afigurar-se impossivel a obtencao de qualquer lucro pelo
participe dessa natureza, ou qualquer vantagem monetaria, categoria na qual incluida
a apropriacao de recursos publicos, sob pena de restar descaracterizada a esséncia
do ajuste, que se destina a intentar acdes cooperativas e colaborativas, proprias dos
convénios, nas quais devem estar presentes os interesses coincidentes e comuns de
ambos participantes, para o alcance da finalidade publica almejada. Deflui que os
recursos publicos repassados devem ficar vinculados a consecucio das atividades
conveniadas, ndo perdendo a natureza de dinheiro publico, impondo-se seu emprego
tao somente nos objetivos conveniados.

Ainda acerca dos conveénios com entidades detentoras de finalidades lucrati-
vas, cumpre trazer a baila o artigo 5° da Constituicdo Federal, que consagra o princi-
pio da isonomia, determinando a igualdade de todos perante a lei, sem distin¢do de

0 Parecer n® 5/2014, despacho de desaprovacao da autoria de Dora Maria de Oliveira Ramos, procura-
dora do Estado chefe da Procuradoria Administrativa da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo.
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qualquer natureza, implicando que a lei ndo podera ser editada em desconformidade
com a igualdade.

E cedico que a Administracao Publica s6 podera conferir tratamento diverso
as pessoas juridicas se existir exce¢do no sistema juridico que assim possibilite ou
causa suficiente para buscar a igualdade substancial, havendo o “espontaneo reco-
nhecimento da juridicidade de uma norma diferenciadora quando é perceptivel a
congruéncia entre a distingdo de regimes estabelecida e a desigualdade de situacoes
correspondentes”.*

Advém que devera ser investigado o critério discriminatorio e, de outro lado,
se ha justificativa racional para que, em face desse elemento desigualador, seja atri-
buido tratamento juridico diverso dos aplicados as entidades sem fins lucrativos, em
relacdo as entidades lucrativas, construido em vista de tal desigualdade, e que desau-
toriza a formalizacdo de convénios com organizacoes com fins lucrativos.

E adequado afirmar que “¢ agredida a igualdade quando o fator diferencial ado-
tado para qualificar os atingidos pela regra ndo guarda relacdo de pertinéncia logica com a
inclusdo ou exclusdo no beneficio deferido ou com a insercdo ou arrendamento do gravame
imposto”.*®

Portanto, a lei ndo pode conceder tratamento especifico vantajoso ou des-
vantajoso, em atencdo a tracos e circunstancias peculiares a uma categoria propria, se
ndo houver adequacéo racional entre o elemento diferencial e o regime dispensado
aos que se inserem na categoria diferenciada.

Nesse passo, 0 que interessa nos convénios celebrados pela Administracio
Publica com entidades particulares é a busca do interesse publico, sem que sobre-
venha qualquer tipo de remuneracgdo ao participe privado, advindo que, desde que
exista a busca do interesse publico pelas organizacdes que institucionalmente dete-
nham finalidades lucrativas, e que néo seja atribuida nenhuma remuneracio a elas,
ndo havera nenhum o6bice para a celebracio de convénios administrativos com essas
pessoas juridicas.

Logo, ndo é o fato de a pessoa juridica estar vinculada a busca de lucro em
seu contrato social que a impedira de celebrar convénios com o Poder Publico, pois
se demonstrar sua manifesta intencdo no sentido de atuar gratuitamente na conse-
cucdo das atividades ajustadas, desde que tal atuacdo vise a consecucio de interesses
putblicos, nada vedara a parceria, ndo sendo cabivel o critério discriminatorio empre-
gado pela doutrina, bem ainda pelo Decreto federal n® 6.170/2007, que vem sendo
utilizado para vedar tais formalizacoes.

" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O contetido juridico do principio da igualdade, cit., p. 37.

* MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O conteudo juridico do principio da igualdade, cit., p. 38.
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Destarte, sob a ¢tica do principio da isonomia, devem tais entidades ser au-
torizadas a participar da celebracio de convénios com a Administracio, a fim de que
possam integrar, outrossim, o procedimento isonomico devidamente instalado, como
aqui se propoe, com vistas a celebracao dos mencionados ajustes.

12. NORMATIZAGAO DO PROCEDIMENTO SELETIVO DAS ENTIDADES INTERESSADAS A
CONVENIAR COM A ADMINISTRAGAO PUBLICA

Impende aduzir, por derradeiro, que, sob o prisma da possibilidade da edi-
¢do de atos normativos pelos entes federados, visando a tracar as disposi¢des acerca
das formalizacdes de convénios com entidades lucrativas (e sob os mesmos argumen-
tos, também, com as entidades sem fins lucrativos), como proposto neste estudo,
as disposicoes constitucionais do artigo 22, inciso XXVII, da Constituicao Federal,
que disciplinam a competéncia da Unido quanto a edicao de normas gerais acerca
das licitacoes e contratos administrativos, expressada pela Lei n° 8.666/93, na qual
incluida a figura do convénio, asseguram que tais normas gerais vinculam obrigato-
riamente todos os entes federativos.

Nada obstante tal fato, a execucao das politicas ptblicas encontra-se tdo so-
mente na esfera de competéncia de cada ente politico, cabendo a eles tomarem as
necessarias decisdes politicas, resultando nada vedar que os entes federativos disci-
plinem acerca da viabilidade das entidades privadas, dada a preponderancia da con-
secucdo das politicas publicas, celebrarem convénios com a Administracido Publica,
restando autorizada a edi¢do de ato normativo proprio de cada entidade federada que
disponha acerca do procedimento e celebracio de convénios com entidades lucrati-
vas e, sob 0 mesmo enfoque, com entidades sem fins lucrativos.

E certo que hd editados os competentes atos normativos do Estado de Sao
Paulo, o Decreto estadual n® 59.215, de 21.05.2013, e, no ambito do Municipio de
Séo Paulo, o Decreto municipal n°49.539, de 29.05.2008, que se omitem sobre a pos-
sibilidade ou nao da celebracdo de convénios com entidades detentoras de fins lucra-
tivos, nem o artigo 116 da Lei de Licitacdes retrata proibicao nesse sentido, cabendo
mencionar que apenas a Unido, por forca do ja mencionado Decreto federal n® 6.170,
de 25.07.2007, oferece vedacio expressa para tais celebracoes, apresentando duvidosa
constitucionalidade, por contrariar os principios da isonomia e da impessoalidade,
que se afiguram como pilares basicos dos direitos e garantias fundamentais.

13. CONCLUSOES

Deveras, o tema convénio administrativo merece uma nova reflexdo, ense-
jando sua revisdo, sob o enfoque que se refere a forma e a efetiva necessidade de
selecdo da entidade privada, com vistas a formalizacdo do ajuste, visto que nada obs-
tante a edicao da Constituicao Federal datar de mais de 26 anos, os principios nela
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insculpidos, norteadores da conduta da Administracdo Publica, ndo vém sendo pres-
tigiados, elegendo-se os convenentes particulares sem critérios justos, isonémicos,
determinados e conhecidos, resultando em uma selecio atentatoria aos principios
constitucionais.

Assentando-se a assertiva no sentido de que os convénios celebrados entre
entes publicos e particulares devem ser destinados as atividades de fomento, com
a finalidade de que a iniciativa privada as desempenhe para alcance do interesse
da coletividade, praticando o objetivo publico almejado, e em face dos principios
constitucionais da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da
eficiéncia, da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, da isonomia,
da finalidade, da boa administracdo, da razoabilidade, da proporcionalidade, da mo-
tivacdo e da economicidade, dentre outros que regulam a conduta da Administracdo
Publica e que devem ser de acatamento impositivo para a celebracido e consecucédo
dos convénios administrativos, ha a obrigatoriedade de seus cumprimentos rigoro-
sos, vista a possibilidade de varias entidades privadas possuirem interesse na celebra-
¢do da avenca, acarretando que deva ser instalado previamente procedimento admi-
nistrativo, com vistas a escolha da que melhor atenda aos interesses da coletividade.

Com referéncia ao procedimento administrativo que deve ser instalado para
tais celebracoes, é apropriado alegar que ndo existe nenhuma determinacdo expressa
em lei que imponha a obrigatoriedade da instauracdo de procedimento licitatorio
para a formalizacdo da avenca. E a desobrigacio de licitacdo para tal fim fundamenta-
-se principalmente na especificidade do objeto e na necessidade do encontro dos
interesses convergentes, acarretando que, devido a sua prépria natureza, a pactuacao
do convénio independe de prévia licitacdo, e esta se encontra, inclusive, obstada,
visto que as atividades praticadas relacionam-se a mutua colaboracio dos participes,
objetivando o alcance do interesse da coletividade e predispondo-se ao cumprimento
das metas de interesse publico planejadas, sem obten¢do de nenhum proveito, me-
lhor vantajosidade ou lucro.

A Unido, com vistas a selecdo de entidades privadas para a formalizacdo de
convénios, instituiu o chamamento publico, por forca do Decreto n® 6.170/2007, que
trata de um meio habil para a selecio de projetos, possuindo regras objetivas para o
recebimento e para os repasses de recursos publicos destinados as entidades particu-
lares, dedicando-se a convidar os interessados a participar do procedimento, que se
desenvolve mediante a observancia obrigatéria dos requisitos e exigéncias constantes
do edital de chamamento. Nada obstante, em nivel do Estado de Sdo Paulo, e também
no Municipio de Sao Paulo, inexistem quaisquer regramentos nesse sentido, sendo
que os convénios administrativos sio celebrados mediante escolha do particular pelo
proprio agente publico responsavel, destituida de quaisquer critérios.

Dessa feita, nada impede que o procedimento administrativo, norteador da
selecdo das entidades a conveniarem com a Administracdo Publica Federal, possa
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seguir o modelo do chamamento publico, que deve ser instituido e disciplinado por
cada um dos entes federativos.

Por seu turno, a Administracdo Publica podera também instalar um chama-
mento coletivo, objetivando as celebracdes de convénios com todas as entidades in-
teressadas em conveniar com o Poder Publico, e tal procedimento, semelhante ao do
credenciamento, podera ser realizado desde que o objeto pretendido possa ser presta-
do por inumeras organizacdes e que o interesse publico so seja atendido se ocorrerem
as varias celebracoes, salientando-se que tal procedimento nao devera ser encerrado
enquanto persistir o interesse do Poder Publico, bem ainda que os convénios possam
ser continuamente entabulados.

Compete salientar, além disso, que as transferéncias operadas nos convénios
sdo aquelas nas quais inexiste qualquer imposicao legal ou constitucional para a efeti-
vacdo, decorrendo de medidas que visam a substanciar a colaboracao ou cooperaciao
entre os entes convenentes, que se destinam a execucao do plano de trabalho, nao
se confundindo com as transferéncias obstadas as entidades lucrativas, que se rela-
cionam as subvencoes econdmicas e sociais, bem como as ajudas financeiras, o que
denota néo existir nenhum impedimento, sob o enfoque constitucional e da Lei n°
4.320/64, para que uma entidade com finalidades lucrativas perceba transferéncias
voluntarias, destinadas a execucdo do objeto conveniado.

Em face da inexisténcia de qualquer obice relativo ao repasse de transferén-
cias voluntarias a entidade com fins lucrativos, e sob a 6tica do interesse publico a
ser alcancado, ndo importa se o participe privado atue em todas as suas atividades
sem a obtencdo de lucro, bastando que, no convénio em particular, atue desinte-
ressadamente na execucdo da politica publica, na esteira da responsabilidade social
generalizada, sem exigir contrapartida para a realizacéo do interesse da coletividade.

Por sua vez, ainda sobre as entidades com finalidades lucrativas, ndo ha ne-
nhum critério desigualador plausivel e justificativo da proibicdo imprimida pelo de-
creto federal e reforcada pela doutrina, em relacdo a celebracido de convénios com
elas, ja que empregado como argumento apenas o fato de que tais pessoas juridicas
buscam o lucro em suas regulares atividades, afigurando-se inadequada e indevida a
discriminacao.

Em suma, pelas propostas apresentadas, nada obsta que entidades com fina-
lidades lucrativas, quer lado de entidades sem fins lucrativos, participem do procedi-
mento administrativo tendente a celebracdo de convénios administrativos, quer em
face do chamamento publico, quer do chamamento coletivo, que necessariamente
devera ser instituido e normatizado pelos entes federados, posto tratar-se de matéria
atinente a politicas publicas, mediante a observancia dos principios constitucionais
norteadores da Administracdo Ptblica, expressos e implicitos, com vistas a eleicio da
entidade particular que melhor venha a atender, ou das entidades que conjuntamente
pratiquem as atividades ajustadas, por meio do convénio a ser firmado, cumprindo-
-se, assim, o perfeito atendimento dos interesses da coletividade.
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