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1 Do estudo encomendado e sua contextualizacio

O estudo a seguir baseia-se na Ordem de Servigo de 24 de margo de 2017,
pela qual a ARES-PC] (Agéncia Reguladora dos Servicos de Saneamento das Ba-
cias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, consércio intermunicipal com perso-
nalidade juridica de direito ptiblico) solicita a FADEP (Fundagio para o Desen-
volvimento do Ensino e da Pesquisa do Direito, entidade de apoio a Faculdade
de Direito de Ribeirdo Preto da Universidade de Sao Paulo - FDRP/USP) subsi-
dios legais, doutrinérios e jurisprudenciais a resolu¢io da indagagio abaixo:

Por forga do art. 116 da Lei Federal n® 8.666,/93 (Lei de Licitagées e
Contratos), os Convénios de Cooperagdo firmados pela agéncia regu-
ladora ARES-PC], para a delegagdo das competéncias municipais de
regulagdo dos servigos publicos de saneamento, devem observar o li-
mite de contratagdo de 60 (sessenta) meses da Lei de Licitagées (art.
57, inc. 1l) ou prevalece a liberdade de avenga de prazo diante do si-
léncio do art. 29, §12 inc. I, da Lei Federal n° 11.107/2005 (Lei dos
consdrcios publicos)?

A agéncia reguladora consulente, ARES-PC]J, constituida no modelo de con-
sorcio publico com personalidade de direito publico interno, esclarece que aceita
0 ingresso de Municipio na condigdo de consorciados, desde que ele conste da
enumeragao prevista na clausula 12 do Protocolo de Intencdes. Contudo, um Mu-
nicipio que ndo preencha esse requisito para se tornar consorciado, ainda assim
podera se beneficiar dos servigos de regulagdo prestados pela agéncia na condi-
¢do de conveniados. Em outras palavras: conforme dispde a clausula 92, II do
Protocolo de IntengGes, o convénio de cooperagio € a alternativa que se coloca
aos Municipios que ndo tenham sido contemplados no rol taxativo de potenciais
consorciados.

Salienta a ARES que, no modelo de ades3o atual, a minuta de Convénio de
Cooperagéo € encaminhada ao Poder Legislativo municipal para chancela prévia
(através de Projeto de Lei) e, apds aprovagao, é assinada pelas partes (Municipio
e ARES-PCJ), com a anuéncia da entidade ou do orgao (e.g. SAAE, DAAE ou
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concessionaria) que executa os servigos de saneamento e, por conseguinte, sub-

meter-se-a as medidas de regulagdo, incluindo fiscalizagdo, desempenhadas pelo
consorcio consulente.

Com a expansao das atividades da ARES-PCJ ao longo dos ultimos anos,
hoje, 12 (doze) cidades estao vinculadas as suas atividades regulatérias pelo mo-
delo de convénio de cooperagio. E nesse contexto que dividas acerca do prazo
de vigéncia e da forma de operacionalizagdo de tais convénios tém surgido, tor-
nando imprescindivel um estudo aprofundado sobre o regime desses médulos
de cooperacao interadministrativa, especialmente para esclarecer em que medida
eles se submetem as restrigdes de duragao impostas pela legislagao nacional para
os contratos instrumentais (de que sdo exemplos o0s contratos de prestacao de
servicos). O presente estudo, portanto, destina-se a subsidiar a tomada de deci-
sdes na agéncia e a lhe oferecer o suporte técnico necessario a imprimir maior
seguranca juridica em suas relagdes com os iniimeros municipios conveniados.

2 Introducio: caracterizacao tedrica dos convénios

2.1 Identificacdo de convénios

Para se compreender o regime juridico dos convénios de regulacdo firma-
dos pela ARES-PCJ com os Municipios titulares de servigos de saneamento ba-
sico, é imprescindivel retomar aspectos gerais acerca da natureza dos convénios
e seus elementos caracteristicos centrais para, somente entao, examinar com mais
detalhes o regime dos prazos na legislacido de licitacdes, de saneamento e dos
consorcios para, ao final, responder a consulta formulada.

Iniimeras sao as defini¢bes do instituto na literatura juridica brasileira. Nas
diversas defini¢Ges de convénio administrativo e, especialmente, no rol tragado
por Maria Sylvia Zanella Di Pietro para distingui-lo do contrato administrativo
em sentido estrito (que aqui também se chamara de médulo convencional instru-
mental), empregam-se critérios que se deixam classificar em dois blocos: um re-

lativo ao contetido das obrigagdes contidas no ajuste (critérios materiais) e outro
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concernente aos participes, ou seja, a natureza juridica e as finalidades das pes-
soas 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 elemen-
tos essenciais de um convénio; ii) a de fornecer subsidios para que se responda
se 0s convénios sdo espécies de contratos administrativos instrumentais e, por-
tanto, se devem ou ndo se sujeitar as normas limitativas da lei de licitagdes, por
exemplo, no que se refere a prazos maximos de duracdo, e iii) a de oferecer um
método para que se verifique, em relagdo a um ajuste concreto, rotulado como
“convénio”, se estao presentes as caracteristicas que justificardo o regime juridico
diferenciado ou, pelo contrdrio, se o qualificativo convénio € utilizado indevida-
mente. Considerando que, na Administragao Publica brasileira, nem sempre o
nome da forma contratual condiz com seu contetido, esse método torna-se fun-
damental para identificar os ajustes cooperativos.

2.2 Critérios materiais

Os critérios materiais de identificacao dos convénios administrativos levam
em conta seu contetdo. Eles envolvem o exame: i) do carater bilateral e coopera-
tivo do ajuste; ii) do tipo de obrigagdes contratuais; iii) das vantagens econdmicas

e iv) de caracteristicas indiretas.

i)  Bilateralidade e cooperagio

A luz da teoria geral dos negécios juridicos, a bilateralidade implica a exis-
téncia de direitos e obrigagdes para ambas as partes. A comutatividade, por outra
via, sugere a contraposicdo dos interesses das partes, de modo que a prestagao,
por uma, equivale a contraprestagao da outra.? Aparentemente, a comutatividade

1 A escolha desses critérios, no presente trabalho, foi influenciada pelas exposi¢des de Justen Fi-
lho, MARCAL. Curso de direito administrativo, 10? ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.
469 e de DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, 302 ed. Sdo Paulo: Gen-Forense,
2017, p. 389.

: ARAI:I]O, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo, 5% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.
725; JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, 102 ed. Sao Paulo: Revista dos Tri-
bunais, 2014, p. 468; e GOMES, Orlando. Obrigacdes. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 09 e seguin-

tes.
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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
direito privado,* razao pela qual as vantagens e desvantagens de todos os contra-
tantes nao sao contrapostas, mas sim equivalentes.

Hely Lopes Meirelles também frisava esse aspecto cooperativo, ou de tra-
balho conjunto, embora dissesse que, com base nele, o convénio ndo seria con-
trato, mas sim acordo, o que justificaria seu regime especial. Nas suas palavras,
“no conveénio, a posigao juridica dos signatarios é uma s6, idéntica para todos,
podendo haver apenas diversificacdo na cooperagio de cada um, segundo suas
possibilidades, para a consecugao do objetivo comum, desejado por todos” .5

Em recente tese de livre-docéncia sobre o tema, aprovada na Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo, Fernando Dias Menezes de Almeida re-
forcou a doutrina consagrada ao inserir o convénio, ao lado de intimeros outros
instrumentos (e.g. contrato de programa, termo de parceria, contrato de repasse
e consorcio), no abrangente grupo dos médulos convencionais de cooperagio, o
qual, em sua visdo, submete-se a regime préprio e, por isso, deveria ser objeto de
uma legislacdo tnica, diferente da aplicada ao grupo dos médulos instrumen-
tais.® Assim como Hely Lopes Meirelles, Menezes de Almeida entende que a na-
tureza cooperativa coloca os convénios em regime distinto, mas isso ndo obsta a
natureza contratual desses instrumentos, contanto que, por 6ébvio, a expressdo
contrato seja tomada em sentido amplo —néo, pois, como equivalente aos poucos
contratos instrumentais da Lei n. 8.666/1993.

3 Di Pietro esclarece que “no convénio, busca-se um resultado comum que devera ser usufruido
por todas os participes... as vontades, nos convénios somam-se em busca do interesse comum”.
Direito administrativo, 30° ed. Sao Paulo: Gen-Forense, 2017, p. 390.

4 Pontes de Miranda explica que “a finalidade comum esta na base do contrato de sociedade. Nao
ha a prestacdo e a contraprestacdo”. PONTE DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de
direito privado, t. XXXVIIL Rio de Janeiro: Borsoi, 1972, p. 12. Prossegue o autor afirmando que
“nos negocios plurilaterais ninguém contrapresta. Todos prestam” (p. 64).

5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 1993, p. 354.

¢ MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2012, p. 240.
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Apesar de certas nuances, sobretudo acerca da distin¢io entre contratos e
acordos, resta evidente que, no direito brasileiro, as obrigagdes constantes de um
convénio administrativo devem se caracterizar pela bilateralidade, resultante da
soma de esforcos de todos os participes, e pela cooperagio em busca da consecu-
¢ao de metas e agdes finais comuns.” Dai porque ndo haveria espago para se falar
em prestacao e contraprestacdo, mas tdo somente em prestagdes conjuntas dire-
cionadas a um fim de interesse de todos os participes. Disso ndo resulta, porém,
um empecilho ao reconhecimento da natureza reciproca das obrigagdes previstas
nesses ajustes.

it)  Tipo das obrigagoes: dar, fazer e nio-fazer

Como espécie da familia dos médulos convencionais de cooperagao, con-
forme se demonstrara adiante, o convénio administrativo admite perfeitamente

obrigagGes de dar e fazer, mas a principio ndo deve comportar obrigac¢des de nao-
fazer.

Apesar de usuais nos convénios, as obrigacdes de dar e de fazer ndo pode-
rao ser previstas além do necessario a consecugdo do interesse comum dos parti-
cipes. Todo comportamento e todas as transferéncias de bens ou de valores entre
os participes destinadas a gerar vantagens econdmicas sem correlacdo com o ob-
jetivo da cooperacéo serd ilegal, implicando enriquecimento ilicito, de uma parte,
e desvio de finalidade, de outra.

Em outras palavras, o que se esta 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 conve-
nentes perseguem objetivos institucionais idénticos, comuns ou complementares

e, por reflexo, 0 convénio administrativo surge como meio para atingi-los, é pos-

7 Szklarowsky sustenta que, nos convénios, “as pretensdes sio sempre as mesmas, variando ape-
nas a cooperagdo entre si, de acordo com as possibilidades de cada um, para a realizagio de um
objetivo comum”. SZKLAROWSKY, Leon Fredja. Convénios, consércios administrativos, ajustes

e outros instrumentos congéneres. Revista do Tribunal de Contas da Uniéo, v 29, n. 75, 1998, p.
75,

2o
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sivel afirmar que, quanto maior forem a cooperacdo e a unido de esforgos (geral-
mente por obrigacdes de fazer e dar), melhores serdo os resultados obtidos (obje-
tivos do convénio).

As obrigagdes de ndo-fazer, no entanto, afiguram-se primariamente incom-
pativeis com esse carater construtivo ou sinérgico dos convénios administrativos,
haja vista que consistem ou em omissdes ou, no minimo, em atos de tolerdncia,
revelando-se como uma autorrestrigdo para o sujeito passivo da obrigacdo.?
Sendo assim, a inclusdo de obriga¢bes negativas em convénios administrativos é
inconcebivel a principio. Se necessarias, obrigagdes de nao fazer assumirao cara-
ter excepcional e, em todo caso, deverao se harmonizar plenamente com os obje-

tivos do ajuste e, indiretamente, com a razdo de existir dos participes.

iii)  Vantagens econdmicas e natureza pecunidria das obrigagoes

Diversos autores elegeram a auséncia de beneficios ou vantagens economi-
cas dos participes como caracteristica marcante do convénio administrativo, o
que chegaria, inclusive, a justificar a inaplicabilidade das normas sobre os con-
tratos administrativos em sentido estrito sobre eles.” Essa conclusdo parece cor-

reta, mas a afirmagdo inicial merece reparos.

A auséncia de beneficio econdmico nos convénios administrativos € pura-
mente iluséria. Vantagens econdmicas nem sempre significam ganhos contabeis.
Todo lucro € vantagem econdmica, mas nem toda vantagem econdmica ¢ lucro.
Por essa razao, melhor seria dizer, como o faz Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que,
no convénio, ndo se deve cogitar de remuneragio para os participes. Explique-se.

Nada impede, no ordenamento juridico, a presenga de clausulas que preve-

jam a transferéncia de valores pecuniarios necessarios a concretizagao do ajuste.!

8 GOMES, Orlando. Obrigagoes. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 40. Sobre obriga¢des adminis-
trativas em geral, cf. FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Obrigacdes administrativas. Rio
de Janeiro: Forense, 1983, p. 25 e seguintes.

9 Neste sentido, escreveu Justen Filho que “o convénio nao produz beneficios econémicos ou van-
tagens econdmicas para nenhuma das partes, o que afasta a aplicagdo das regras genéricas sobre
contratagdo administrativa”. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, 10? ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 470. Néo se aceita, aqui, essa assergio.

10 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, 30? ed. Sdo Paulo: Gen-Forense, 2017, p. 390
e SZKLAROWSKY, Leon Fredja. Convénios, consorcios administrativos, ajustes e outros instru-
mentos congéneres, Revista do Tribunal de Contas da Unido, v 29, n, 75, 1998, p. 75.
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Desse modo, ndo sera ilicito que um convenente transfira recursos financeiros
para compensar 0s custos que o outro participe assumir em virtude da coopera-
¢ao e que, de outra maneira, ndo serao compensados. Quando se fala de inade-
quagao da remuneragao, quer-se dizer que o convénio simplesmente ndo devera
prever repasse de valores outros que ndo os necessérios para a cobertura dos cus-
tos (ndo compensados) de um participe para viabilizar a cooperagdo. Afinal, o
escopo do convénio ndo € promover o enriquecimento de nenhum participe, mas,
sim, de viabilizar seus interesses comuns.

Reitere-se, pois, que inexiste motivo para se negar a existéncia ou a validade
de clausulas com contetido pecuniario, geralmente denominadas como clausulas
financeiras. Nao ha nada na légica dos convénios que se incompatibilize com o
repasse de recursos entre participes, gerando-se beneficios econémicos para um
ou todos eles, desde que na proporgao exigida para a consecugéo dos fins previs-
tos no ajuste. Tanto € assim que a Lei de Licitagdes, ao tratar do assunto, exige
que o convénio venha acompanhado de um plano de trabalho do qual constem,
entre outras coisas, clausulas acerca da aplicagdo dos recursos financeiros e do
cronograma de desembolso (art. 116, § 1%, IV e V da Lei n. 8.666/1993).

Inaceitavel, como dito, seria apenas a existéncia de clausulas de prego, re-
muneragao ou qualquer outra que revelasse o intuito de lucro ou enriquecimento
para qualquer uma das partes. Exatamente por esse mesmo motivo, todos os re-
cursos financeiros e bens envolvidos nos convénios se vinculardo exclusivamente
as finalidades nele previstas, como manda, de modo expresso, o art. 116, § 5° da
Lei de Licitagbes. Pela mesma logica, quando da conclusdo, dentincia, rescisdo
ou extingdao do convénio, estipula a mesma lei que os saldos financeiros remanes-
centes serdo devolvidos ao participe repassador dos recursos (art. 116, § 6°).

iv) Caracteristicas indiretas

O carater cooperativo do convénio determina sua arquitetura contratual,
atraindo tipos de clausulas “mais amigéaveis”, marcadas por alto grau de consen-
sualidade e de flexibilidade. Disso decorre a inadequagdo 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 tipi-
cas dos contratos instrumentais, como os de prestagdo de servigos, de obras e de
fornecimento de bens.

72 lan
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A titulo de ilustragdo, a previsao de termos de ajustamento, bem como as
clausulas de mediacdo e arbitragem no tocante a solucdo de controvérsias que
possam surgir durante a execucao das obrigagdes 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 sdo incompativeis com os con-
vénios quaisquer modalidades de cldusulas penais, garantias ou arras, poderes
de intervengao ou ocupagao.

Além disso, a natureza cooperativa dos convénios administrativos ainda
tem o poder de repelir clausulas de permanéncia obrigatdria, clausulas de proi-
bicdo de inclusdo de novos participes que possam colaborar devidamente com a
consecugdo do objetivo nele previsto,!'! assim como cldusulas de prazo que se re-
velem injustificaveis diante da cooperacdo almejada, sobretudo naqueles convé-
nios firmados somente entre entes estatais — como consorcios publicos de regula-
¢do, de um lado, e Municipios titulares de servigos de saneamento basico, de ou-
tro.

2.3 Critérios pessoais

Pessoais sao os critérios que tomam por base a natureza e o papel das pes-
soas, fisicas ou juridicas, que celebram um convénio de cooperagao com o Estado.
Dos critérios que levam em conta o fator subjetivo, € preciso examinar: i) a natu-
reza juridica dos participes e seus objetivos institucionais; ii) a imprescindibili-
dade de objetivos idénticos, comuns ou complementares e iii) a pessoalidade no

cumprimento das obrigagdes 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 convé-
nios podem ser assinados somente por pessoas que apresentem determinada na-
tureza juridica. Em segundo lugar, é preciso verificar se, para além da natureza

1 ARAIj]O, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo, 5* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p.
729; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, 30% ed. Sdo Paulo: Gen-Forense,
2017, p. 390 e MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2001,
p. 398.
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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 di-
reito publico ou privado, celebre convénio administrativo. Vale dizer: ndo ha li-
mitag¢des para a celebragdo de convénio em razao da natureza juridica dos parti-
cipes. Por isso, sdo concebiveis os convénios entre:

e Entes estatais, de direito ptiblico ou de direito privado, da mesma espé-
cie. Sdo exemplos desta modalidade aqueles firmados entre duas ou
mais agéncias reguladoras, bem como os convénios entre Municipios;'

¢ Entes estatais de diferente espécie e/ou distinto nivel politico, como um
convénio celebrado entre o Municipio e uma associagao estatal (consor-
cio) para a regulagdo de servigos de saneamento ou entre a Uniao e al-
guns Municipios para o desenvolvimento econdmico de certa regiao;"

e Entes estatais nacionais e entes estrangeiros, como um convénio fir-
mado entre uma Fundacdo de Fomento a Pesquisa no Brasil e uma Or-

ganizacdo Internacional;

e Entes estatais, de direito publico ou privado, e entes nao estatais, naci-
onais ou estrangeiros, tal qual o acordo firmado entre uma agéncia re-
guladora brasileira e uma universidade estrangeira com o objetivo de

cooperar no desenvolvimento de recursos humanos ou da pesquisa.

Embora néo se relacionem diretamente com o objeto do estudo, que envolve
convénio entre uma associagdo estatal de direito publico (ARES-PC]J) e Munici-

12 Antes da lei de consércios de 2005, referidos ajustes entre entidades com a mesma natureza
eram considerados, por parte da doutrina, como consoércios e ndo convénios. Nesse sentido, cf.
MEDAUAR, Odete. Convénios e consorcios administrativos. Boletim de Direito Administrativo,
v. 11, n. 8, 1995, p. 452. Cf. também MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. Sao
Paulo: Malheiros, 2001, p. 399.

13 Esse ultimo exemplo de convénio aparecia na Constituigao Federal de 1967, em seu art. 13, § 3%,
e, atualmente, estd prevista no Cédigo Tributario Nacional, em seu art. 83, no Decreto-Lei no
200/67, no art. 10. Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragao Publica. Sao
Paulo: Atlas, 2002, p. 191.
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pios titulares de servigos de saneamento, breves consideragdes adicionais neces-
sitam ser registradas no tocante a convénios com pessoas juridicas que perse-
guem fins lucrativos e a convénios com pessoas fisicas.

Nao ha empecilho legal, a priori, para a celebragao de convénio com pessoa
juridica de direito privado que tenha intuito lucrativo. A predominéncia das ati-
vidades lucrativas, por exemplo, das empresas, ndo as impossibilita de praticar
outras de carater cooperativo com a Administragao Publica, principalmente com
a popularizagdo das estratégias de responsabilidade social. Na maioria das vezes,
o ganho econémico com a celebragao do convénio ¢é indireto para o participe pri-
vado, tal como a melhoria da imagem da organizacdo. E esse ganho indireto ndo
prejudica a utilizagdo do convénio, a ndo ser quando a colaboragdo seja nociva ao
interesse juridicamente tutelado de outros entes privados, por exemplo, por afe-
tar as condi¢cdes de concorréncia. Se isso ocorrer, mais adequada sera a utilizagao
da figura do contrato administrativo em sentido estrito, devidamente precedido
de procedimento licitatério. Como o convénio de um ente privado com a Admi-
nistracdo ndo pode servir para beneficiar alguns agentes de mercado em detri-
mento de outros, a ponderagdo das implicagdes concorrenciais deve preceder a
escolha da Administragdo pela celebragao de convénio ou, em alternativa, de um
contrato administrativo instrumental (contrato de prestagdo de servigo) ou de um

instrumento concessorio.

A classificacdo apresentada anteriormente omite convénios com pessoas fi-
sicas. Conquanto, no direito positivo, ndo exista tal limitagdo expressa, o convé-
nio é dispensavel ou inadequado nesta hip6tese pelo fato de existirem outros me-
canismos juridicos que permitem a colaboragio de pessoas fisicas com a Admi-
nistracao Publica. Sdo deles exemplos os contratos de doagao e, mais atualmente,
o0s termos para exercicio de servigo voluntario para fins cientificos, culturais, edu-
cacionais, civicos ou assistenciais (Lei n. 9.608/1998). Ademais, em muitos casos,
a colaboragdo 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 categorizagdo dos diversos arranjos demonstra que a possibilidade de ce-
lebracdo de convénios administrativos ndo ¢ limitada pela natureza juridica ou
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politica do participe. Essencial para caracterizar um verdadeiro convénio € a pre-
senga de objetivos institucionais que justifiquem a cooperagao, a despeito da per-
sonalidade de direito puiblico ou privado dos participes. E esses objetivos nao
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 apresen-
tam a mesma natureza juridica e igual finalidade institucional por for¢a de lei ou
da Constituigdo, tal como ocorre com os entes politicos (pessoas juridicas de di-
reito ptiblico, como os Municipios e os Estados) ou as empresas publicas ou soci-
edades de economia mista incumbidas da execugdo de um ou mais servigos de
saneamento (pessoas juridicas estatais de direito privado na forma de sociedade).

Em contraste, os objetivos comuns indicam que os participes partilham deter-
minadas finalidades, ou seja, ndo ha uma sobreposi¢do completa, uma identifica-
cdo de todos os seus escopos institucionais. Isso se verifica, por ilustragao, 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
dguas. Igual situagdo se vislumbra na relagdo de um Municipio, competente para
servicos de saneamento, com um consorcio dedicado exclusivamente a regulagao

nesse setor — exatamente o tipo de convénio celebrado pela consulente.

Enfim, os objetivos complementares apontam que as finalidades dos participes
ndo se identificam nem se sobrepdem em qualquer aspecto. Ainda assim, a com-
peténcia de um deles se mostra imprescindivel ou extremamente util para a boa
execugdo da competéncia do outro, o que, ao final, passa a justificar o instru-
mento de cooperagdo. Apesar dos objetivos institucionais distintos, o convénio
serd 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 cooperagdo entre uma entidade privada sem fins lucra-
tivos (voltada a protegdo do ambiente ou da ordem urbanistica de certa regiao) e
uma entidade publica competente para a prestacdo ou regulacdo de servigos de
saneamento basico.

iii) Pessoalidade no cumprimento das obrigacoes
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Tento em vista que a consecugao de objetivos idénticos, comuns ou comple-
mentares pressupOe soma de esforgos, a pessoalidade na execugao das obrigagdes
se torna uma caracteristica natural dos convénios administrativos. Os convenia-
dos se unem em razao da comunhéo de propésitos e do reconhecimento reci-
proco da capacidade e vantajosidade de trabalharem em conjunto, do que deriva
a necessidade de que eles mesmos executem as obrigacdes. E por essa relagio
personalizada que, a principio, afasta-se a exigéncia de qualquer tipo de proce-
dimento licitatorio como requisito de escolha, por uma entidade estatal interes-
sada, dos participes na celebragao de convénio de cooperagdo.

A pessoalidade ou natureza personalissima das obrigagdes constantes de
um conveénio administrativo redunda, de outra parte, na inadmissibilidade rela-
tiva, ou a priori, de regras de cessdo ou subcontratacao de obrigagGes neste tipo
de instrumento.' Nao pode o convénio ser celebrado, sem licitagdo, com o intuito
de beneficiar uma entidade terceira, ndo participe, que nao detenha as caracteris-
ticas pessoais que justificaram a cooperacdo. Passivel de subcontratagdo ou ces-
sdo afiguram-se apenas as obrigagdes nao essenciais, acessdrias, ndo relacionadas
a competéncia dos participes que compde o nticleo e o proprio fundamento da
cooperagao. Assim, ainda que a predominancia de obriga¢des personalissimas se
revele essencial e inafastavel, nao descaracterizara o convénio a execugio de “ati-
vidades-meio” por outras pessoas juridicas em razao de clausula de subcontrata-
¢ao, cessao ou por trabalhadores terceirizados.

Em sintese, as obriga¢des dos convénios administrativos presumem-se to-
das personalissimas, salvo a possibilidade de adimplemento por terceiros de
obrigagdes procedimentais simples, ndo determinantes, para as quais a presenga
dos participes ndo se revele justificavel ou imprescindivel e, obviamente, desde
que ndo se gerem custos extraordinarios desnecessarios. Mesmo cumprindo tais
requisitos, é prudente que haja mengdo expressa, no corpo do instrumento de

convénio, sobre a auséncia de pessoalidade em relagdo a certas obrigagdes.

14 Neste mesmo sentido, JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, 10? ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 484. Escreve o autor paranaense que “... ha certas contrata-
¢Oes em que as caracteristicas pessoais do contratado sdo essenciais para o desempenho satisfa-
tério da fungdo administrativa. Nesses casos, havera contrato administrativo intuitu personae” (...)

“0s contratos administrativos personalissimos sdo pactuados mediante um procedimento especi-
fico e ndo admitem cessdo ou subcontratagido...”.
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3 Natureza e regime juridico dos convénios

3.1 Natureza juridica

A enumeracdo de critérios identificadores dos convénios administrativos
demonstra que esses ajustes ndo se confundem com os chamados médulos con-
vencionais instrumentais, de que sdo exemplos os contratos de prestagdo de ser-
vigos regidos pela Lei n. 8.666/1993. Referidos critérios evidenciam a necessidade,
portanto, de constru¢do de um regime juridico adequado ao papel e a finalidade
do convénio e de outros ajustes que se encaixem na categoria dos mdédulos de
cooperacao administrativa.

No entanto, os critérios anteriormente detalhados, por si sés, ndo logram
esclarecer qual € o bloco de legalidade que sobre eles se aplica e tampouco res-
pondem se, e em que medida, os prazos da Lei n. 8.666/1993 relativos aos contra-
tos instrumentais também limitam a duragdo 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 sdo con-
tratos administrativos nos termos da Lei n. 8.666/1993 e se o reconhecimento da
natureza contratual os submete automaticamente as restri¢des desta mesma lei.

Ha basicamente trés posi¢des 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 prépria
de contrato administrativo que os abrange e, simultaneamente, retira-os do re-

gime geral dos contratos instrumentais, como os de prestagdo de servigos da Lei
n. 8.666/1993.

Com suporte no conceito de ato conjunto do direito alemao (“Gesamtakt”),
elaborado por Otto Friedrich von Gierke e, mais tarde, difundido no direito ad-
ministrativo pelos italianos, Diogo de Figueiredo Moreira Neto desenvolveu uma
teoria brasileira do ato administrativo complexo.’s Ao lado dos contratos admi-
nistrativos, tais atos seriam espécies do género “atos administrativos plurilate-

”r

rais”.

» MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Fo-
rense, 2005, p. 185 e seguintes.
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Em poucas palavras, os atos administrativos complexos exigiriam a mani-
festagdo de vontade de duas entidades, “cada uma delas com sua respectiva per-
sonalidade juridica” (complexidade subjetiva) e que produziriam efeitos cumu-
lados (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 tiltima instancia,
isso autorizaria a incluir os convénios administrativos como exemplos do con-

ceito.”” Esta linha de entendimento foi igualmente seguida por Edmir Netto de
Aratijo.’

Existe ai, porém, um problema insuperavel: a ampliagio da complexidade
subjetiva exigiria que o direito administrativo autorizasse a pratica de atos admi-
nistrativos por pessoa juridica de direito privado sem qualquer caréter estatal ou
paraestatal e, o que € mais complicado, sem qualquer relacdo com o exercicio de
fungdo administrativa.

Fora isso, afigura-se questionavel empregar novos conceitos cientificos
quando se constata que outros conceitos consagrados ainda sdo tteis para expli-
car a realidade analisada. Apropriado foi o alerta de Jean Rivero sobre a frequén-
cia e o perigo de termos insuficientemente precisos no direito administrativo.” E,
anegar a utilidade do conceito que empregou, o proprio Moreira Neto reconhece

16 Nas palavras de Moreira Neto, o ato administrativo complexo seria o “concurso de manifesta-
¢oes de vontade autbnomas em que, conforme a espécie, uma delas, varias ou todas emanam da
Administracdo Publica, tendo por objeto comum a constituigio de uma relagio juridica de coor-
denagéo de vontades, nas modalidades de cooperagéo ou de colaboragio, visando a um resultado
de interesse publico, comum as partes acordantes e de competéncia, pelo menos, de uma delas”
(grifos do autor). MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio
de Janeiro: Forense, 2005, p. 186.

7 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” (grifos do autor).
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 189.

18 ARAU]O, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo, 5? ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.
729. “Convénios e consércios sdo incluidos, por certos doutrinadores, na categoria de atos com-
plexos, com o que concordamos...” (grifos do autor).

1 RIVERO, Jean. Curso de direito administrativo comparado. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1995, p. 56 e seguintes.
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que, “por serem os atos administrativos complexos e os contratos administrativos
espécies do mesmo género, o pacto, os seus elementos sdo os mesmos que foram
estudados no contrato administrativo”.?” Ndo ha, pois, motivo para que se bus-
que em outras categorias juridicas um corpo de regras e principios que a dos
contratos administrativos j& oferece aos convénios, respeitando suas peculiarida-
des materiais e subjetivas.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Hely Lopes Meirelles e José Cretella Janior
sustentam que convénios nao sao contratos administrativos. Contudo, advirta-se
que, ao fazerem esta afirmacdo, os autores buscam simplesmente justificar que
eles ndo podem ser submetidos ao regime de meros contratos de prestagdo de
servigos por duas razdes centrais. A uma, a presenca de interesses coincidentes
dos participes nos convénios é incompativel com a exigéncia de interesses opos-
tos tipica dos contratos instrumentais (obras, bens e servicos). A duas, os partici-
pes, diferentemente das partes de um contrato tradicional, estdo em idéntica po-
sicdo juridica, ainda que cada uma colabore na medida de suas forgas para a rea-
lizagao do objetivo negociado.?’ Com isso, os doutrinadores referidos desejam
salientar que ndo se pode igualar o convénio a um mero contrato de prestagao de
servigos, cujo regime é marcado por prerrogativas e poderes que nao se harmo-
nizam com ajustes de finalidade cooperativa.

Margal Justen Filho e Odete Medauar seguem linha distinta, ao sustentarem
que convénios sdo contratos. Medauar considera problematico sustentar que os
convénios sao espécie distinta do contrato administrativo em razao ou dos “re-
sultados comuns” buscados pelos participes ou do critério de competéncias co-
muns das partes ou da auséncia de clausulas de remuneragao nestes instrumen-
tos, haja vista que estas caracteristicas podem estar presentes em outras espécies

de contratos administrativos, como nos de concessdo de servigo publico.?

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Fo-
rense, 2005, p. 187.

21 Meirelles sustentava que “convénios administrativos sao acordo firmados por entidades publi-
cas de qualquer espécie, ou entre estas e organizagdes particulares, para realizacdo de objetivos
de interesse comum dos participes”. Nao se trataria de contrato, sendo mero acordo, pois ha in-
teresses coincidentes e ndo opostos, como nos contratos. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito muni-
cipal brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 397.

2 MEDAUAR, Odete. Convénios e consorcios administrativos, Boletim de Direito Administra-
tivo, v. 11, n. 8, 1995, p. 455.
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Se bem examinadas, porém, todas as manifestagdes doutrinarias convergem
no sentido de que os convénios assumem tragos que nio justificam equiparar seu
regime juridico ao dos contratos instrumentais, sobretudo o de prestagao de ser-
Vigo previsto na Lei n. 8.666/1993 — contratos estes que se caracterizam por restri-
¢Oes e prerrogativas tipicas de direito administrativo. Dizendo de outro modo:
tanto os defensores da teoria do convénio como ato complexo, quanto os que nao
0 consideram contrato, ndo divergem do posicionamento dos autores que os con-
sideram contratos. As diferencas doutrinarias, na verdade, sdo mais terminoldgi-
cas, de rotulo, que propriamente de contetido. Em todos os posicionamentos, ha
um ponto comum: que € 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 diferengas reais, é bastante ttil retomar os avangos doutrinarios mais re-
centes em matéria contratual. De acordo com a nova tipologia construida na tese
de Fernando Dias Menezes de Almeida, titular de direito administrativo da Uni-
versidade de Sao Paulo, é preciso considerar que a complexidade das relacdes da
Administragao Publica exige, hoje, que se atribua ao contrato administrativo uma
defini¢do ampliada, capaz de absorver, ao menos, quatro grandes grupos, cada
qual com diferentes logicas e regimes.

Dentro dos médulos necessarios para a criagdo de situagdo juridica, ha trés
grandes grupos contratuais: i) os médulos convencionais de cooperagdo (de que
sao exemplos 0s convénios); ii) os mdédulos convencionais de concessio e iii) os
modulos convencionais instrumentais (de que sdo exemplos os contratos de pres-
tagdo de servigos). Além deles, ha um quarto grupo, chamado de médulos con-
vencionais substitutivos de decisdo unilateral da Administra¢ao Ptblica, no qual

se encaixam, por exemplo, 0s compromissos de cessagdo de prética infrativa.?

A partir da teorizagdo 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 ge-

» MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo. Sio Paulo: Quartier Latin,
2012, p. 236 e seguintes.
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ral; e como possuidor da diferenga especifica administrativo, porque sofre poten-
cialmente a incidéncia do regime de direito publico autoexecutdrio inerente a
acdo administrativa, acompanhado, em distintos graus, de prerrogativas de agdo
unilateral. E o critério da incidéncia desse regime hé de ser o objeto contratual e nio a
simples presenga da Administracdo na relagdo. Hé que se buscar na natureza do objeto
contratual a razdo de ser do regime” (g.n.).?*

Como se vera nos itens seguintes, essa classificacdo contemporanea, elabo-
rada por Menezes de Almeida, é a que mais bem reflete a complexa legislagdo
brasileira sobre a matéria. A defini¢do de contrato administrativo contida no art.
2%, da Lei n? 8.666/93, ndo afirma que o conceito de contrato administrativo de-
penda de interesses contrapostos, mas tao somente de obrigagdes reciprocas.”
Como as obrigagdes reciprocas nao sao sindnimas de interesses contrapostos, in-
dicando, simplesmente, a existéncia de bilateralidade contratual, os convénios e
ajustes semelhantes de natureza cooperativa se enquadram, sem grandes questi-
onamentos, na definigao legal. Isso revela que o art. 2°, caput da Lei toma o con-
trato administrativo em sentido amplissimo, de sorte a englobar intimeras espé-
cies convencionais, desde as instrumentais, passando pelas concessérias até as
cooperativas. No entanto, ao contrario do art. 2%, o corpo da Lei n. 8.666/1993 — e
aqui esta a fonte das confusdes doutrinarias — ndo pretende disciplinar todos os
contratos, mas sobretudo os inseridos 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 repu-
tou essencial inserir nesta mesma lei um dispositivo que deixasse evidente a ne-
cessidade de se respeitarem as peculiaridades dos mddulos cooperativos, garan-
tindo-lhes um regime préprio. Nao é outra a fungdo, portanto, do art. 116 do di-
ploma 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 fun-

* MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo. Sado Paulo: Quartier Latin,
2012, p. 355.

» Pelo art. 2, paragrafo tnico, da Lei n® 8.666/93: contrato é “todo e qualquer ajuste entre 6rgdos
ou entidades da Administragdo Ptblica e particulares, em que haja um acordo de vontades para

a formagao de vinculo e a estipulagéo de obrigagdes reciprocas, seja qual for a denominagcéo uti-
lizada”.
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¢ao. Se 0s convénios nao fossem uma espécie de contrato administrativo nos ter-
mos do art. 2° 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 licitagdes
tomam os convénios como uma espécie de contrato administrativo ao mesmo
tempo em que reconhecem a necessidade de se afastar a pretensio de submeté-
los automaticamente ao regime juridico dos contratos instrumentais, que nem
sempre se adapta a fungéo cooperativa daqueles ajustes. E esse conceito abran-
gente, complexo e atual de contrato administrativo que permite, destarte, negar
a pretensdo 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.

3.2 Estruturacdo 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 Constitui¢do da Republica, respeitadas as competéncias dos Esta-
dos e Municipios para complementa-las. Isso ndo significa que todas as normas
da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos sejam aplicdveis aos convénios,
por for¢a do ja discutido art. 116, caput.”’ Na verdade, uma analise desse disposi-
tivo permite extrair duas conclusdes fundamentais: a primeira é a de que o re-
gime dos conveénios se caracteriza pela complexidade, pois abrange um nticleo
duro (de observancia obrigatdria) e outro, flexivel; e a segunda, de que, por forca
dessa flexibilidade, os poderes e as limitagcdes da Lei n. 8.666/1993 nao se esten-
dem automaticamente aos convénios (art. 116, caput).

% Se os convénios fossem atos administrativos complexos, como prega Moreira Neto, nem as nor-
mas gerais sobre contratagdo, editadas pela Uniao por for¢a do art. 22, XXVII da Constituicio da
Republica, se lhes aplicariam. Nao seria possivel interpretar extensivamente o citado dispositivo
constitucional, contrariando o principio federativo. Curso de direito administrativo, 2005, p. 164-
165.

77 Art. 116. Aplicam-se as disposigdes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e
outros instrumentos congéneres celebrados por érgaos e entidades da Administracio.
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O nucleo duro do regime dos convénios retrata o conjunto de normas pre-
vistas no proprio art. 116 e que disciplinam aspectos essenciais desses ajustes —
normas essas que tém natureza geral e somente poderdo ser afastadas por nor-
mas especiais editadas pelo Congresso Nacional. Melhor dizendo: por forca do
art. 22, XXVII da Constitui¢do, uma norma de observancia obrigatéria do art. 116
nao podera ser modificada ou extirpada por deliberagdo municipal ou estadual,
nem por norma interna da Administragdo 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
Consorcios.

O nucleo duro do art. 116 da Lei n. 8.666/1993 abrange, em apertada sintese:
i) o dever de aprovagdo prévia de plano de trabalho com o contetido minimo legal
(§ 1%);% ii) o dever de dar ciéncia do convénio ao legislativo (§ 29); iii) o dever de
observar o plano de aplicagdo aprovado como condigdo de liberagao de parcelas,
salvo nas hipoteses legais (falta de comprovagdo, desvio de recursos, omissio
quanto a medidas saneadoras - § 3%); iv) dever de gerir os saldos de convénio
conforme a lei (§ 4° e 5°); v) dever de devolucao dos saldos remanescentes em
caso de conclusao, dentincia, rescisao ou extingao do convénio (§ 69).

Para além dos deveres que compdem o assim chamado “ntcleo duro” do
regime nacional de convénios (normas que, como dito, somente serdo excepcio-
nadas por outras leis editadas pelo Congresso), as demais clausulas contratuais
desses instrumentos cooperativos se sujeitardo a regime bastante flexivel. Em ou-
tros termos: tudo aquilo que ndo compuser o contetdo minimo obrigatdrio 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.

% § 1 A celebragdo de convénio, acordo ou ajuste pelos érgdos ou entidades da Administracdo
Publica depende de prévia aprovacio de competente plano de trabalho proposto pela organiza-
¢do interessada, o qual devera conter, no minimo, as seguintes informagdes: I — identificacio do
objeto a ser executado; I — metas a serem atingidas; III - etapas ou fases da execugio; IV - plano
de aplicagao dos recursos financeiros; V — cronograma de desembolso; VI — previsdo de inicio e
fim da execuc@o do objeto, bem assim da conclusio das etapas ou fases programadas; VII - se o
ajuste compreender obra ou servigo de engenharia, comprovagdo de que os recursos préprios
para complementar a execugdo do objeto estido devidamente assegurados, salvo se o custo total
do empreendimento recair sobre a entidade ou 6rgao descentralizador. § 2° Assinado o convénio,
a entidade ou 6rgao repassador dara ciéncia do mesmo a Assembleia Legislativa ou 8 CAmara
Municipal respectiva (...).
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Reitere-se: a parcela flexivel do regime juridico dos convénios abrange to-
dos os aspectos ndo 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, poderé agir de forma criativa, ou seja, prever
solugdes inovadoras para cada ajuste a despeito de previsao legal ou, se conveni-
ente, podera resgatar as normas dos contratos instrumentais. A decisdo por qual-
quer das duas opg¢Oes competirad somente a Administragao.

4 Duracdo de convénio de regulacio por consércio

4.1 Disciplina dos prazos na legislacao aplicavel ao caso

Dados os tragos marcantes e as finalidades que permitem identificar os con-
vénios administrativos e diferencia-los de contratos instrumentais, chega o mo-
mento de verificar, frente a consulta formulada, se os prazos previstos para os
contratos de prestacdo de servigos (i.e. contratos instrumentais) nas normas naci-
onais de licitagdes e contratos se estenderdo aos convénios firmados entre os Mu-

nicipios titulares de servigos de saneamento e o consércio regulador.

Para solucionar o problema, é necessario tecer e superar indagagdes prévias,
quais sejam: i) o art. 116, ao fixar normas nacionais obrigatorias, trata de prazo
de duragdo de convénio?; ii) A legislagdo de saneamento e de consdrcios cria nor-
mas especiais sobre o assunto?; iii) Na eventual auséncia de norma expressa so-
bre prazos para os convénios de regulacdo de saneamento na legislacdo especial,
os prazos do art. 57 da Lei n. 8.666/1993 se tornarao obrigatoriamente aplicaveis
ou a Administragdo Publica ainda tera discricionariedade para definir o termo
final?

Para responder as trés indagagOes centrais, as consideragdes subsequentes
se norteardo pela legislacdo aplicavel (Lei n. 8.666/1993, Lei n. 11.107/2005, De-
creto n. 6.017/2007, Lei n. 11.445/2007 e Decreto n. 7.217/2010), pela doutrina bra-

sileira e por manifestacdes jurisprudenciais.

i) Disciplina da duragdo dos convénios na Lei n. 8.666/1993
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A primeira questdo (sobre a existéncia de um prazo nacional obrigatério) é
relativamente simples, uma vez que se deixa solucionar por meio de uma analise
textual do art. 116 da Lei n. 8.666/1993. Como demonstrado, um dos deveres da
Administragdo que constituem o nucleo duro dos convénios nacionais consiste
na elaborac¢do de plano de trabalho que traga clausulas minimas apontadas pela
lei geral. Exige-se que o plano, entre outras coisas, apresente metas a serem atin-
gidas, delineie as etapas ou fases da execugéo, trace um cronograma de desem-
bolso e preveja inicio e fim da execugio do objeto (art. 116, § 1%, inciso VI).

A partir do referido inciso, algumas conclusdes iniciais podem ser constru-
idas: i) a Lei Geral de Licitagdes e Contratos ndo fixa prazos minimos ou maximos
para os conveénios; 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 prorrogacdo de convénio e, portanto, ndo impede sua
renovagao por tempo indeterminado desde que haja ainda motivo para a coope-
ragdo, sempre respeitada a norma de fixagdo de termo final; e vi) o art. 116 nédo
faz qualquer remissdo, ao tratar dos convénios, as regras de prorrogagao dos con-

tratos instrumentais.

A interpreta¢do das normas nacionais revela existir enorme flexibilidade ju-
ridica no tocante a duragdo 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 necessi-
dade de um minimo de planejamento, dai a obrigatoriedade de se estabelecer um
termo conforme a cooperagao desejada. De modo algum, porém, a lei impossibi-
lita a modifica¢do do termo final e a renovagado indefinida do ajuste.

Dada a inexisténcia de uma norma geral nacional que restrinja a duragao
dos convénios, resta apurar se a Lei de Consércios ou a Lei de Saneamento, por
sua relagao com os convénios entre consorcios reguladores e titulares de servigos
de saneamento, contém alguma disposicdo especial que reduza a discricionarie-
dade aqui afirmada. Afinal, como se esclareceu, na auséncia de uma limita¢éo da
lei geral, a margem de escolha garantida aos participes na elaboragao ao ajuste
cooperativo somente podera ser excluida por outra lei editada pelo Congresso

Nacional. Ndo havendo restrigdo explicita ou qualquer remissdo expressa aos

AN
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prazos do art. 57, entdo a discricionariedade de fixagdo do termo final restara
intocada.

i1) Prazos na Lei n. 11.107/2005

A Lei n. 11.107/2005 define os consoércios “estatais” com personalidade de
direito publico interno e de direito privado como associa¢oes interfederativas. Ao
regé-los, prevé um grupo amplo de instrumentos contratuais, desde o contrato
de consorciamento (de natureza politico-administrativa), passando pelos contra-
tos de programa e pelos contratos de rateio, além de tratar da figura dos convé-
nios administrativos.

Na relacdo firmada entre a consulente e os Municipios para fins de regula-
¢do do saneamento, o instrumento utilizado é o convénio, nao havendo contratos
de programa ou contratos de rateio. Assim, em razdo da pertinéncia e relevancia
para o caso concreto apresentado pela ARES-PCJ, cumpre verificar com mais de-
talhes como o convénio se insere no contexto de cooperagao interfederativa e se
a Lei ou seu decreto regulamentar disciplinaram os prazos e a duragdo 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 Lei n. 11.107/2005, os convénios foram objeto de um conjunto esparso de
dispositivos. Em breve panorama, a disciplina legal aponta que:

i) O convénio funciona como um instrumento contratual de cooperagao
colocado a disposigdo do consoércio para sua relagao com terceiros (art.
22, § 12, 1) e também como um suceddneo dos contratos de consorcia-
mento para fins de gestdo associada de tarefas administrativas, com a
diferenca de que os conveniados ndo dispordo dos mesmos direitos e
deveres dos entes consorciados na associagao estatal;

ii) A Unido esta autorizada a celebrar convénios com os consdrcios para
viabilizar a descentralizagao e a prestagao de politicas ptiblicas em es-
calas adequadas (art. 14), norma, porém, que nao deve ser lida como
impeditivo de que Estados e Municipios também o fagam;

iii) O convénio de cooperagao pode ser firmado isoladamente, como ocor-
rente na relagdo da ARES-PCJ com 0s Municipios, ou como contrato
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de base para a futura celebragdo, sem licitacdo, de contrato de pro-
grama (art. 13, § 5° cumulado com o art. 24, XXVI da Lei n. 8.666/1993).
Nesta ultima hipétese, a lei explicitamente prevé que o contrato de
programa podera perdurar ainda que seja extinto o convénio de coo-
peragao (art. 13, § 4°), salvo se o ente estatal que celebrou o contrato
deixar de ser parte da Administragdo Indireta do nivel politico conve-
niado, caso, por exemplo, de uma empresa estatal que venha a ser pri-
vatizada (art. 13, § 6°); e

iv)  Os convénios firmados anteriormente a edicdo da Lei n. 11.107 ndo se-
rao atingidos por suas normas (art. 19).

Ao tratar dos convénios, assim como o faz para os contratos de consoércio e
de programa, a Lei n. 11.107, em nenhum momento, estipula prazos de durag¢do.”
Em relagdo aos contratos de consorcio, impde-se tdo somente a previsio de prazo
e a duragao (art. 4%, I), mas ndo ha qualquer tipo de limita¢do temporal, nenhuma
regra de prazo minimo ou méaximo, nem normas sobre prorrogacdo. O Decreto
n. 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 ndo trate dos convénios explicita-
mente, é fundamental para a estruturagao de seu regime juridico. Afinal, consi-
derando-se ser possivel atribuir ao convénio, em alguns casos, finalidade anéloga
a do contrato de consércio, ndo ha razdo para sujeitar o convénio a limitagGes
temporais que nao existem para o contrato em questao.

Embora ndo se aplique a relagdo da ARES com os Municipios em matéria
de regulacdo de servigos de saneamento, vale registrar que o contrato de pro-
grama, pela legislagao, tampouco se submete a um limite temporal legal. Na ver-
dade, de acordo com a lei (art. 13, § 1¢, I), ele devera “atender a legislagao de
concessoes e permissOes de servigos publicos e (...) a de regulagdo dos servigos a

#» Da analise da Lei de Consércios resulta que o contrato de rateio configura o tinico ajuste cujo
prazo € expresso em norma legal. Por for¢a da referida lei, esse contrato devera ser formalizado
em cada exercicio financeiro por prazo nao superior ao das dota¢des que os suportam, com exce-
¢ado 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 ta-
rifas ou outros pregos publicos (art. 82, § 19). Essa norma é reforgada pelo Decreto regulamentar
(art. 16).
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serem prestados”. Esse dispositivo é de especial importancia, pois afasta comple-
tamente dos contratos de programa a ldgica dos contratos instrumentais da Lei
n. 8.666/1993, aproximando-os aos contratos de longo prazo de delegacio de ser-
vigos — tratados pela doutrina como verdadeiros contratos relacionais.® Reforca
essa logica o fato de que a Lei de Consorcios (art. 13, § 29), ao reger o contetido
obrigatorio minimo dos contratos de programa, nao faz qualquer alusio aos pra-
z0s ou a duragdo do ajuste.

Como esclarecido anteriormente, a relacdo da ARES-PCJ com os Municipios
se opera unicamente com base em convénio. E em relagdo a esse acordo coopera-
tivo, a legislagdo de consorcios segue a logica ja apontada para os contratos de
consodrcio e de programa, ou seja, ndo estipula nenhum prazo méximo ou minimo
de duragao.

O Decreto, a esse respeito, também silencia. Na verdade, a grande contri-
bui¢do desse ato regulamentar se resume a oferecer uma definigdo do convénio
como “pacto firmado exclusivamente por entes da Federagao, com o objetivo de
autorizar a gestdo associada de servigos ptblicos, desde que ratificado ou previ-
amente disciplinado por lei editada por cada um deles” (art. 2°, VIII). Para além
da defini¢do e de outros dispositivos que reproduzem o contetido da Lei n.
11.107, inexiste norma a limitar a duragdo ou as prorrogac¢des de convénios de
cooperagao celebrados pelos consércios com titulares de servigos de saneamento
ou com os entes da sua Administragdo Indireta.

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

30 Cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A concessdo como instituto do direito administra-
tivo. Sao Paulo: FDUSP (tese de titularidade), 2013, p. 217.

31 O Decreto regulamentar repete a norma de submissao dos contratos de programa ao regime
dos mddulos concessérios quando prescreve que: “Os contratos de programa deverao, no que
couber, atender a legislagdo de concessoes e permissdes de servigos publicos e conter clausulas
que estabelecam: I - o objeto, a drea e o prazo da gestao associada de servigos publicos, inclusive
a operada por meio de transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essen-
ciais a continuidade dos servigos (...)” (art. 33). Em contraste com a lei, o Decreto exige a previsdo
de um prazo, mas novamente silencia sobre sua fixacdo, revelando, com isso, que ele serd seme-
lhante ao que preveem as leis de delegagao de cada setor. Em outras palavras, os prazos seguirao
0 modelo dos contratos de longo prazo.
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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 nio h4 indi-
cagao de norma nacional sobre o prazo de duragdo desses ajustes. Dai porque se
revelou necessario verificar se alguma lei especial prevé prazo de duragio, con-
siderando especificamente o convénio de prestagdo de atividades de regulacio
firmado entre um consércio estatal com personalidade de direito ptiblico interno
e um titular de servigos de saneamento basico.

O exame da Lei n. 11.107 revelou ndo haver qualquer prazo aplicavel para
esses ajustes. Para concluir o exame das leis especiais pertinentes ao caso, resta
verificar se as normas regentes da politica nacional de saneamento basico, de al-
guma forma, tratam da questdo, ou seja, se elas expressamente impdem prazos
de duragdo maxima para os convénios que tenham por objeto a regulacio do ser-
vigo publico ora em analise.

Dispde o art. 23, § 1° da Lei n. 11.445/2007 que “a regulagéo de servigos pt-
blicos de saneamento basico podera ser delegada pelos titulares a qualquer enti-
dade reguladora constituida dentro dos limites do respectivo Estado, explici-
tando, no ato de delegacao da regulagao, a forma de atuagdo e a abrangéncia das
atividades a serem desempenhadas pelas partes envolvidas”. Contudo, nem este
dispositivo, nem qualquer outro da Lei de Saneamento estabelecem um prazo
especifico para o ajuste de cooperagéo e delegagdo regulatdria.

Com efeito, € o Decreto Federal 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 cooperagio
regulatoria serd o convénio e ii) que os participes deverdo prever clausula de du-
ragao desse instrumento contratual. Vale a transcrigdo do relevante dispositivo
regulamentar:

Art. 31. As atividades administrativas de regulagao, inclusive organi-
zagao, e de fiscalizagao dos servigos de saneamento bésico poderio ser
executadas pelo titular: I - diretamente, mediante orgao ou entidade
de sua administragéo direta ou indireta, inclusive consércio ptblico
do qual participe; ou II - mediante delegacio, por meio de convénio de coo-
peragio, a 0rgdo ou entidade de outro ente da Federagdo ou a consércio piiblico
do qual ndo participe, instituido para gestdo associada de servigos puiblicos.
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§ 12 O exercicio das atividades administrativas de requlacdo de servigos
publicos de saneamento bdsico poderd se dar por consdrcio ptiblico constitu-
ido para essa finalidade ou ser delegado pelos titulares, explicitando,
no ato de delegacao, o prazo de delegacio, a forma de atuagdo e a abrangén-
cia 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 cooperagao no campo da regulagdo de saneamento
bésico e que a relagdo contratual entre o titular do servigo 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 convenién-
cia e oportunidade, qual sera o prazo e como se dardo as prorrogagdes. Isso, por-
que a legislacao 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 Lei n. 8.666/1993.

Com suporte na analise empreendida, em suma, comprova-se que 0s con-
vénios de regulacao de saneamento necessitam prever um termo final definido
discricionariamente 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 re-
missao a qualquer outro dispositivo legal de carater restritivo.

4.2 Disciplina dos prazos na doutrina a na jurisprudéncia

A doutrina e a jurisprudéncia brasileiras refor¢am a discricionariedade da
Administragdo Publica no tocante a fixagdo de prazos de convénios. O reconhe-
cimento de uma margem de escolha quanto a duragao dos ajustes em debate se
assenta em dois argumentos centrais: i) os convénios nao se compatibilizam com
clausulas de permanéncia compulsoria, de modo que a restri¢do de prazos, para
eles, desempenha irrelevante fungao e ii) o art. 116 da Lei n. 8.666/1993 (Lei Geral
de Licitagdes e Contratos) ndo submete os convénios ao regime dos contratos ins-

trumentais, a ndo ser no que couber, e ndo contém qualquer remissdo ao art. 57.
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A incompatibilidade de normas de permanéncia obrigatdria é sustentada
por grande parte da doutrina especializada. Nesse sentido, posicionam-se Maria
Sylvia Zanella Di Pietro,* Hely Lopes Meirelles®* e Edmir Netto de Aratjo.*

O ST] também ja manifestou referido entendimento ao decidir que: “o vin-
culo juridico existente nos convénios ndo possui a mesma rigidez inerente as re-
lagdes 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, term-
se como regra a possibilidade de cada pactuante denunciar livremente o convénio, reti-
rando-se do pacto. Entretanto, se essa atitude causar prejuizos materiais aos outros
convenentes, € cabivel a aplicacdo de sangdes a serem estabelecidas, via de regra,
no proprio instrumento de colaboragao” %

Igual entendimento, salvo no tocante ao sancionamento, reproduz-se na ju-
risprudéncia administrativa, como revela o seguinte trecho de decisdo do Tribu-
nal de Contas de Santa Catarina: “a liberdade de ingresso e retirada dos participes de
convénio é traco caracteristico dessa cooperagio associativa e, por isso mesmo, nio admite
clausula obrigatoria da permanéncia ou sancionadora dos denunciantes. Qualquer par-
ticipe podera denuncié-lo e retirar a sua cooperagao quando o desejar, sé ficando
responsavel pelas obrigacdes e auferindo as vantagens do tempo em que partici-
pou voluntariamente do acordo”.%

A ultima parte do trecho acima transcrito, em verdade, repete o art. 12 do
Decreto federal n. 6.170/2007.%” Entretanto, é preciso observar que a regulacdo de
saneamento envolve situagdo diferenciada. De uma parte, firma-se o convénio de

regulacdo entre o titular dos servigos (no caso, os Municipios) e o consércio (no

32 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, 30° ed. Sdo Paulo: Gen-Forense, 2017,
p. 390.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, 30° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005,
p. 398.

34 ARAI.'UO, Edmir Netto. Curso de direito administrativo, 52 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 729.
% 5TJ, RO em MS 30.634, Rel. Min. Castro Meira, 22 Turma, DJE 28.06.2010.

% TRIBUNAL DE CONTAS DE SANTA CATARINA. Processo CON-TC 0279100/88. Parecer:
502/98. Origem: Camara Municipal de Sao Francisco do Sul. Rel. Antero Nercolini. Data da sessio:
14.12.1998.

% Art. 12. O convénio poder4 ser denunciado a qualquer tempo, ficando os participes responsa-
veis somente pelas obrigagdes e auferindo as vantagens do tempo em que participaram volunta-
riamente do acordo, ndo sendo admissivel clausula obrigatéria de permanéncia ou sancionadora
dos denunciantes.
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caso, a ARES-PC]) e, de outra parte, celebram-se contratos de programa entre o
titular do servigo e outros entes estatais que o executam (como a SABESP). Nesse
contexto, o fato de se extinguir certo convénio de regulagdo entre a ARES e um
Municipio nao modificara as obrigagdes assumidas no ambito do contrato de pro-
grama, conforme dispde expressamente a Lei de Consorcios (art. 13, § 4°). Essa
norma confirma que a retirada poderd ocorrer a qualquer tempo; de outro, ela
afasta qualquer argumentacgao no sentido de que a extingao do convénio enseja-
ria, automaticamente, a extingdo das obrigagdes assumidas pelo titular do servigo
no contrato de programa com o consércio — contrato que, como dito, continuara
vigente até extingdo consensual ou extingdo natural por decurso do prazo ou
perda do objeto.

Sem prejuizo desse esclarecimento, fato é que a existéncia de flexibilidade
de retirada do convénio torna a presenca de prazos rigidos completamente des-
necessaria. Isso justifica o siléncio do art. 116 em relagao a um prazo taxativo para
todo e qualquer tipo de convénio. Explica, ainda, o fato de o art. 116 nao fazer
qualquer remissdo ao art. 57 da Lei n. 8.666/1993 — artigo que trata dos prazos dos
contratos instrumentais (como o de prestagao de servicos). A natureza coopera-
tiva 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 li-
mites de prazos ou de prorrogagdes.

Agregue-se a isso que a inaplicabilidade de prazos limitativos para convé-
nios é reafirmada pela doutrina e pela jurisprudéncia no Brasil. Segundo Luciano
Elias Reis, autor de uma das principais monografias sobre o assunto, “os conveé-
nios ndo estdo adstritos a regra do art. 57 da Lei 8.666/1993, todavia nao podem
ser formalizados com data de vigéncia indeterminada. Tal raciocinio ampara-se
na seguranga juridica e no controle dos atos administrativos”.*® Nesse sentido,

38 REIS, Luciano Elias. Convénios administrativos: instrumento juridico eficiente para o fomento
e o desenvolvimento do Estado. Curitiba: Jurua, 2013, p. 101.
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também se manifesta Guilherme Henrique de La Rocqua Almeida® e por Mar-
celo Pollini Venancio.*

Na jurisprudéncia administrativa, ha posicionamentos varios a corroborar
esse entendimento. A Stimula 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 & execucdo do
respectivo objeto, sempre determinado e previsto no Plano de Trabalho” (g.n.).

Ja o Tribunal de Contas de Santa Catarina assim decidiu: “O periodo de
vigéncia do convénio pode ser compativel com os prazos estabelecidos no plano
de trabalho previamente aprovado pelo convenente, ainda que abrangendo exerci-
cios financeiros distintos, em atendimento aos principios constitucionais da efici-
éncia (art. 37, caput, da Constitui¢do Federal), ndo se aplicando a regra do art. 57,
incs. I e I, da Lei Federal n. 8.666/1993, sendo, porém, obrigatdria a fixagdo de prazo
de vigéncia (§ 3% do art. 57 da Lei Federal n. 8.666/1993)” (g.n.).*!

Reitere-se, pois, que a caracteristica mais horizontal, o contetido coopera-
tivo e a flexibilidade que marcam os convénios no tocante a retirada dos partici-
pes e a sua extingdo, tornam esses acordos incompativeis com as limitagdes de
prazo do art. 57 da Lei n. 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

cooperagdo que o convénio, em cada caso concreto, instrumentalizar.

Sem prejuizo da discricionariedade assinalada, em matéria de saneamento,
especificamente, € ideal que os convénios de regulagao entre o titular do servico
(Municipio) e o consorcio (ARES) sejam de longo prazo, sobretudo para acompa-
nhar a légica e abarcar toda a duragdo de eventuais contratos de programa fir-
mados, em muitos casos, entre o titular do servico e um ente estatal na qualidade

3 ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocqua. Controle das transferéncias financeiras da
Unido. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 162.

4 VENANCIO, Marcelo Pollini. O prazo de vigéncia dos convénios firmados entre a administra-
cdo publica e entidades privadas sem fins lucrativos e a aplicabilidade do art. 57 da Lei N®
8.666/93. Ambito Juridico, XII, n. 66, jul 2009. Acesso em margo de 2017.

41 TRIBUNAL DE CONTAS DE SANTA CATARINA. Processo COM 04/03646740. Parecer: COG
268/04. Decisao: 2.492/2004. Origem: Secretaria de Estado da Fazenda. Rel. Cons. Otavio Gilson
dos Santos. Data da Sessio: 08.09.2004).
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de prestador. Afinal, seria contrario a eficiéncia administrativa que se alterasse a
figura do regulador intimeras vezes ao longo da prestagdo, fato que inevitavel-
mente sucederia caso se adotasse o entendimento de que, aos convénios de regu-
lagao, incidem as limitagGes temporais do art. 57 da Lei n. 8.666/1993.

5 Conclusdes

A ARES-P(], consércio com personalidade juridica de direito publico in-
terno, solicitou a FADEP, fundacao de apoio da Faculdade de Direito de Ribeirdo
Preto da Universidade de Sao Paulo, a elaboragdo do presente estudo juridico no
intuito de subsidiar a construcdo de respostas para o seguinte questionamento:

Por forg¢a do art. 116 da Lei Federal n? 8.666/93 (Lei de Licitagdes e Con-
tratos), os Convénios de Cooperagdo firmados pela agéncia reguladora
ARES-PC], para a delegagdo das competéncias municipais de regulagdo
dos servigos ptiblicos de saneamento, devem observar o limite de contrata-
¢do de 60 (sessenta) meses da Lei de Licitagdes (art. 57, inc. 1) ou preva-
lece a liberdade de avenca de prazo diante do siléncio do art. 22, §1°%, inc. I,
da Lei Federal n®11.107/2005 (Lei dos consdrcios ptblicos)?

Com suporte no estudo legal, doutrinario e jurisprudencial realizado, a es-
sas indagacdes esclarece-se que:

e Hoje, a expressao contrato administrativo € ampla e abarca diversos modu-
los convencionais com regimes juridicos distintos. Os convénios sdo contra-
tos administrativos destinados a cooperagdo entre entes estatais ou priva-
dos. Assim, embora se afirme que convénios se encaixam na defini¢do de
contratos da Lei n. 8.666/1993, isso ndo significa que seu regime juridico
equivalera ao dos médulos instrumentais tratados nesta mesma lei (como
os contratos de prestacao de servigos).

¢ O regime especial dos convénios, como espécie de mddulos convencionais
de cooperagao, é reconhecido pelo art. 116 da Lei n. 8.666/1993, dispositivo
que exige, como requisito para sua celebragdo, um plano de trabalho que
contenha termo final, mas, em nenhum momento, fixa prazos maximos ou

32
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restringe a possibilidade de prorrogagdo do ajuste. Ademais, o art. 116 nio
contém remissdo ao art. 57 da Lei n. 8.666, que trata exclusivamente dos
prazos dos contratos instrumentais.

* A doutrina e a jurisprudéncia administrativa, a seu turno, ressaltam que o
convénio, como instrumento contratual de finalidade cooperativa, marca-
se por regime flexivel, razdo pela qual ndo ha cabimento de lhe sujeitar a
limitagdo rigida de prazos constante do art. 57 da Lei n. 8.666/1993. O ajuste,
porém, deverd ter um termo final — sem prejuizo de modificagdes ou pror-
rogacoes.

* Na auséncia de um prazo méaximo ou limites de prorrogagao 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, em leis
especiais aplicaveis ao caso narrado pela consulente, que trate da questdo.
Ap0s exame da legislagdo, comprovou-se que nem a Lei de Consdrcios e
seu Decreto Regulamentar, nem a Lei de Saneamento e seu Decreto Regu-
lamentar estipulam prazos de duragdo ou restringem a possibilidade de
prorrogacao dos convénios.

* A Lei de Saneamento aponta o convénio como instrumento para a delega-
¢ao da tarefa regulatdria ao consorcio. Assim, caso se aplicasse o art. 57 da
Lei n. 8.666/1993 a esses convénios, a politica regulatéria dos servigos de
saneamento seria frequentemente descontinuada ou conturbada, sobretudo
quando se considera que muitos dos Municipios que celebram convénios
de cooperagdo com a ARES, ao mesmo tempo, firmam contratos de pro-
grama com outros entes estatais para fins de delegacdo da execucdo do ser-
vigo de saneamento. Sendo assim, em prol da eficiéncia, principio constitu-
cional da Administragdo Publica, é ideal que o convénio acompanhe a logica
e a duragdo desses contratos, ou seja, sejam estabelecidos por longo prazo
de duragao.

Em sintese, o exame do ordenamento juridico patrio, da literatura especia-
lizada e da jurisprudéncia revelam que o consoércio regulador (no caso, a ARES-
PCJ) e o ente politico titular da competéncia para prestar e regular servicos de
saneamento (no caso, os Municipios) detém margem de escolha (discricionarie-
dade) para fixar o prazo de convénios de cooperagio. Para tanto, devem levar em

conta o conteudo, as metas e as fases da cooperagdo desejada. Devem, além disso,
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ponderar a necessidade de se manter a continuidade e a eficiéncia da regulagéo
dos servigos, evitando-se trocas ou interrupg¢des da regulagdo ao longo, por exem-
plo, da vigeéncia de contratos de programa firmados pelos Municipios com entes
estatais delegatdrios de servigos de saneamento. Nesse contexto, portanto, € in-
cabivel impor os limites do art. 57 da Lei n. 8.666/1993, referentes a duracdo dos
contratos instrumentais (como os de prestacao de servigos), aos conveénios de re-
gulacao celebrados pela ARES com os Municipios titulares de servigos de sanea-
mento basico.

Thiago Marrara /

Professor Associado de Direito Administrativo

FDRP/USP
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