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CONTRATOS, AJUSTES E ACORDOS
ENTRE ENTES ADMINISTRATIVOS
E ENTIDADES SEM FINS
LUCRATIVOS

JACINTHO ARRUDA CAMARA

SuMARI0: 1. Introdugdo - 2. Convénios - 3. Consércios Ptiblicos: 3.1 Contrato de rateio;
3.2 Convénio de cooperagao; 3.3 Contrato de programa - 4. Contrato de gestdo - 5.
Termos de parceria - 6. Termos de colaboragdo e de fomento - 7. Bibliografia.

1.INTRODUCAO

O presente capituloretine vinculosjuridicos de diferentes perfis, unidos poruma
caracteristica comum: a ideia de colaboragdo associativa entre as partes.

Quando dois entes estatais unem esforgos para a realizacio de certo objetivo
oumesmo quando o Estado estabelece vinculo com ente privado desprovido de fins
lucrativos,® diz-se que as partes perseguem objetivos comuns. Generaliza-se aideia
segundo a qual a unido de entes estatais ou a de ente estatal com particular que nao
tenha finalidade lucrativa visaria ao interesse publico.

1. Tais vinculos séo designados por Fernando Dias Menezes como “médulos convencionais de coope-
racao” Segundo o autor, “é elemento essencial dessas figuras englobadas genericamente na nocao
mddulos convencionais de cooperagao a identidade de fins a que visam os parceiros, de modo a ndo
identificar situagdo de prestacoes contrapostas” (Contrato administrativo, p. 241).

2. Sobre as parcerias do Estado com o chamado Terceiro Setor, v. Paulo Modesto, O direito adminis-
trativo do Terceiro Setor: a aplicagao do direito publico as entidades privadas sem fins lucrativos;
e Rodrigo Pagani de Souza, Controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o Terceiro
Sefor.
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Esse aspecto darelacao juridica é valorizado por alguns a ponto de oporem esse
tipo devinculoaos contratos. Nos contratos haveria contraposicio de interesses; cada
parte, ao contratar, estaria visando aos seus préprios interesses, e ndo a um objetivo
comum. Dois entes estatais ou o Estado e uma entidade privada sem fins lucrativos,
diferentemente, agiriam em colaboracdo, numa mesma direcdo, com interesses
convergerntes.

Tomando a ideia de contraposicdo de interesses como nticleo de um conceito
de contrato e aplicando-a a tais relagées, seria necessario concluir que nao existe
uniformidade quanto a esse aspecto.

Algunsvinculos se afastam, realmente, da nogao deinteresses contrapostos que o
contratorepresenta. Eo que acontece quando um enteresolve simplesmente auxiliar o
outro erepassarecursos parafomentar suas agoes. Todavia, existemrelagoes juridicas
que, mesmo envolvendo essas entidades, é possivel identificar a dita contraposicao
de interesses: uma parte cede recursos; a outra lhe presta servicos.

Carlos Ari Sundfeld e Rodrigo Pagani de Souza apontam o fendmeno nas
relagoes entre o Estado e entidades sem fins lucrativos (por eles denominadas de
Terceiro Setor):

“O moderno exercicio da atividade de Administracao Ptblica envolve com fre-
quéncia a colaboragao entre entes estatais e entidades privadas sem fins lucrativos e
de fins publicos integrantes do chamado Terceiro Setor.

Uma caracteristica desses vinculos merece atencao: eles estdo se contratuali-
zando.Contratualizam-se inclusive aqueles vinculos do Estado com o Terceiro Setor
quese supunhaserem emboamedida distintos dosinstrumentalizados por contratos
e, porisso mesmo, se apregoava como afeitos a espécies diferentes de instrumentos,
como 0s convénios e instrumentos congéneres; hoje se descobre que muitos deles
nao sao opostos, mas, sim, perfeitamente assemelhados aos regidos por contratos
administrativos de prestagdo de servicos. Bem por isso, a despeito da denominacdo
diversa que recebam os respectivos instrumentos, sdo vinculos verdadeiramente
contratuais”?

Aimportancia desses vinculos tem crescido nos tltimos anos. Leis especificas
foram editadas paradisciplinar orelacionamento entre entes estatais e, também, entre
estes e entidades sem fins lucrativos.

Pretende-se, neste tépico, apresentar as diversas modalidades de relacéo ju-
ridica que podem existir entre esses diversos atores, explicar seu regime juridico e,
principalmente, buscar uma orientacéo para se sair da confusio terminoldgica que
cerca a matéria.

3. Asmodernas parcerias piblicas com o Terceiro Setor, In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.), Contratagoes
ptiblicas e seu controle, p. 42-43.
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2. CONVENIOS

Aacepc¢aomaisdifundidade convénio é ade acordo entre entes estatais ou entre
estese entidadessemfinslucrativos que tenha carater associativo, colaborativo. Enesse
sentido que a Lei 8.666/1993 trata do acordo, o que o faz num tnico artigo (art. 116).

Marg¢alJusten Filhoaponta as diferengas entre os convénios disciplinadosno art.
116 da Lei 8.666/1993 e os contratos administrativos propriamente ditos:

“O convénio nao se confunde com as contrata¢oes administrativas em sentido
estrito.

Em primeiro lugar, o convénio é um contrato associativo, de cunho organiza-
cional. Isso significa que a prestacédo realizada por uma das partes ndo se destina a
ser incorporada ao patrimdnio da outra. As partes do convénio assumem direitos e
obrigagoes visando a realizagao de um fim comum. Diversamente se passa com a
maioria dos contratos administrativos, que apresentam cunho comutativo: as partes
sevalem da contratacdo para produzir a transferéncia entre si da titularidade de bens
einteresses.

Essa distingao serelaciona com o posicionamento reciproco entre as partes. No
convenio, as partes nao percebem remuneragao por sua atuagio e todos os recursos
sao aplicados no desempenho de uma atividade de relevancia coletiva. Nos demais
contratosadministrativos, o usual é a existénciade interesses contrapostos, existindo
interesse lucrativo pelo menos de uma das partes (o particular).

Outra distincao reside em que os contratos administrativos comportam, usual-
mente, apenas duas partes. Ja os convénios podem ser integrados por um nimero
superior de partes, a semelhanca do que se passa com os contratos associativos co-
nhecidos no direito privado” .

Otratamento legislativo dado amatéria, realmente, tem comonorte aseparacdo
desse tipo de vinculo com as relagoes contratuais disciplinadas no restante da lei. Os
“convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres” devem ser celebra-
dos em atendimento a um “plano de trabalho’, proposto pela entidade interessada
em receber recursos (do qual devem constar: objeto, metas, fases de execucéo, plano
de aplicacdo de recursos financeiros, cronograma de desembolso, cronograma de
execugao, comprovagdo de que estdo assegurados os recursos para pagamento de
obras, quando esse tipo de atividade integrar o objeto do convénio).’

4. Curso de direito administrativo, p. 470-471. Na mesma linha, apontando que convénios ndo sio
contratos, v. também: Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito administrativo, p. 347; Hely Lopes
Meirelles, Direito administrativo brasileiro, p. 350-351; entre outros.

&2l

‘Art. 116. (...) § 1.° A celebracao de convénio, acordo ou ajuste pelos drgdos ou entidades da Ad-
ministragdo Publica depende de prévia aprovacao de competente plano de trabalho proposto pela
organizacdc interessada, o qual deverd conter, no minimo, as seguintes informacaes: I - identificacio
do objeto a ser executado; I - metas a serem atingidas; III - etapas ou fases de execugdio; IV - pla-
no de aplicagdo dos recursos financeiros; V - cronograma de desembolso; VI - previso de inicio
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Alei ainda estabelece o dever de notifica¢do do Legislativo a respeito do acordo
(§2.0do art. 116),° as situagdes que ensejam a interrupcao da liberacao de repasses
oriundos dos convénios (§ 3.°)” e a destinacdo dos saldos remanescentes desses re-
passes (§§4.°ca6.0).°

Percebe-se que o tratamento conferido ao tema pela Lei 8.666/1993 se con-
centra na disciplina do vinculo pof meio do qual um dos entes conveniados repassa
recursos para outro. Sao os chamados “convénios de repasse’; cujo objetivo bésico é
adescentralizagao derecursosfinanceiros. Aentidade descentratizadora derecursos
se compromete a liberar verbas para que a entidade recebedora aplique essa verba
em finalidade preestabelecida.

Todavia, essanaoéaunicaformade celebracao de convénios. Carlos Ari Sundfeld
e Rodrigo Pagani de Souza advertem que, por vezes, sob a terminologia tradicional
dos convénios, sdo firmados pactos com natureza verdadeiramente contratual:

‘Ao observador atento vai ficando nitidamente obsoleta a pretensdo de univer-
salidade da tradicional descri¢ao de convénio disseminada pela obra de Hely Lopes

e fim da execucéo do objeto, bem assim da conclusao das etapas ou fases programadas; VII - se
o ajuste compreender obra ou servi¢o de engenharia, comprovacao de que 0s recursos proprios
para complementar a execu¢ao do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se o custo total do
empreendimento recair sobre a entidade ou 6rgao descentralizador”.

6. “Art.116.(...) § 2.0 Assinado o convénio, a entidade ou 6rgdo repassador dard ciéncia do mesmo a
Assembleia Legislativa ou a CaAmara Municipal respectiva’”

7. “Art.116.(...) § 3.° As parcelas do convénio serao liberadas em estrita conformidade com o plano de
aplicacao aprovado, exceto nos casos a seguir, em que as mesmas ficario retidas até o saneamento
das impropriedades ocorrentes: I - quando nao tiver havido comprovacao da boa e regular aplicagao
da parcela anteriormente recebida, na forma da legisla¢ao aplicavel, inclusive mediante procedi-
mentos de fiscaliza¢do local, realizados periodicamente pela entidade ou 6rgdao descentralizador
dos recursos ou pelo érgdo competente do sistema de controle interno da Administracao Publica;
IT - quando verificado desvio de finalidade na aplica¢do dos recursos, atrasos néo justificados no
cumprimento das etapas ou fases programadas, praticas atentatérias aos principios fundamentais
de Administragao Publica nas contrata¢des e demais atos praticados na execucao do convénio, ou
o inadimplemento do executor com relacao a outras cldusulas conveniais bésicas; I1I - quando o
executor deixar de adotar as medidas saneadoras apontadas pelo participe repassador dos recursos
ou por integrantes do respectivo sistema de controle interno”.

8. “Art.116.(...) § 4.° Os saldos de convénio, enquanto nao utilizados, serdo obrigatoriamente aplicados
em cadernetas de poupanca de instituigao financeira oficial se a previsao de seu uso for igual ou
superior a um més, ou em fundo de aplicacéo financeira de curto prazo ou operagao de mercado
aberto lastreada em titulos da divida ptiblica, quando a utilizagdo dos mesmos verificar-se em prazos
menores que um mes. § 5.° As receitas financeiras auferidas na forma do paragrafo anterior serdo
obrigatoriamente computadas a crédito do convénio e aplicadas, exclusivamente, no objeto de sua
finalidade, devendo constar de demonstrativo especifico que integraré as prestacdes de contas do
ajuste. § 6.° Quando da concluséo, dentncia, resciséo ou exting¢ao do convénio, acordo ou ajuste,
os saldos financeiros remanescentes, inclusive os provenientes das receitas obtidas das aplicagoes
financeiras realizadas, serdo devolvidos a entidade ou érgao repassador dos recursos, no prazo
improrrogével de 30 (trinta) dias do evento, sob pena da imediata instauracéo de tomada de contas
especial do responsdvel, providenciada pela autoridade competente do 6rgao ou entidade titular
dos recursos”.

ah
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Meirelles, vez que elanao d4 mais conta de toda arealidade das parcerias. Pode des-
crever parte, masnao o todo dela. Modernamente € cada vez mais usual o vinculo de
parceria que nao se deixa descrever pela tradicional descricao, afeicoando-se muito
maisadescri¢ao de contrato. Noutras palavras: enxerga-se no multifacetado universo
das parceriasdo Estado com o Terceiro Setor que muitas delas ja sdo contratos, e, como
tais, merecem o correspondente tratamento juridico.

Importa perceber, inclusive, que a moderna parceria cuja esséncia é a de um
contratovai, paulatinamente, em sintonia com esta sua prépria natureza, se deixando
chamar por contrato (porexemplo: ‘contrato de gestao, ‘contrato de repasse; ‘contrato
dedireitopublico’ ou‘contratacdo’). Quandoissonaosucede, e ela continua aatender,
adespeitodasuaesséncia, pelosapelidos de antigamente - ‘acordo, ‘termo;, ‘ajuste’ ou
qualquer outro que fuja a chapa contratual -, o apelido de fuga explica-se porumade
duasalternativas:(a)ainérciadatradicaono uso de expressoes correntesno ambiente
juridico; (b) anecessidade gerencial de fuga doregimelicitatério ditado pelo defasado

Estatuto das Licitagoes e Contratos Administrativos brasileiro (Lei 8.666/1993).

(...)

Donde a solucao prética desenvolvida pelos administradores publicos: evitar
chamar suas avencas com o Terceiro Setor de ‘contratos, mas sempre de ‘convénios’
ou de algo do género, para ndo levantar suspeitas de atragdo do inadequado regime
licitatério da Lei 8.666/1993".°

Eimportante, assim, prestar atencao ao contetido do pacto para identificar sua
natureza meramente colaborativa ou comutativa. Se, apesar de sernomeado de con-
veénio, o pacto estabelece obrigacoes contrapostas e estdveis, com atividades certas
aserem desenvolvidas pelo “conveniado’, em troca de certos “repasses’, parece mais
adequado tratd-lo como vinculo contratual. H4, nessa hipétese, contratacdo de um
parceiro e nao, propriamente, a celebragdo de vinculo meramente associativo ou
colaborativo.

3. CONSORCIOS PUBLICOS

Os consorcios publicos também constituem férmula associativa. Tém previsdo
expressa na Constituicao Federal (art. 241) como uma das férmulas de cooperacao
entre entes federados.'® O tema foi inserido expressamente na Constituicdo Federal

9. SUNDEFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de. As modernas parcerias ptiblicas com o Terceiro
Setor. In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Contratacdes ptiblicas e seu controle, p. 43-45,

10. Hely Lopes Meirelles, antes da disciplina constitucional e legal da matéria, utilizava as expressoes
consorcios e convénios quase como sindnimas. Ambas representariam acerdos, mas nao contratos,
por ndo terem cardter de contraposicao de interesses entre as partes. A diferenga entre esses ajus-
tes estaria apenas no perfil dos entes que se associassem. Se fossem entidades da mesma espécie
(dois municipios, por exemplo), estar-se-ia diante de um consdrcio. Se o acordo envolvesse entes
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porintermédio de Emenda (EC 19/1998). Sua regulamentacgao ocorreu por meio da
Lei11.107/2005.

Entesfederativosdamesmaespécie ou de espécie diferentes podem “contratar”
(constituir) consorcios publicos paraarealizagio de objetivos comuns. A peculiaridade
desse contrato federativo € a constituigdo, comoresultado, de nova pessoajuridica, de
direito puiblico (associagao publica) ou privado (art. 1.2, § 1.° ¢/c art. 6.°). O consércio
publico, portanto, constitui pessoajuridicaautbnomaemrelacdo aos entes federativos
que o constituiu. Dois oumais entes federativos podem se unir nessa modalidade de
contratagdo publica e, como resultado, constituir novo ente para o desempenho de
fungoes publicas.!!

Como pessoa juridica, o consércio poderd contratar (art. 2.2, § 1.°,I), promover
desapropriagoes e servidoes (art. 2., § 1.0, II) e ser contratado, sem licitacao, pelos
entes federativos consorciados (art. 2.9, § 3.2, III). Também pode cobrar e arrecadar
tarifas ou pregos publicos pela prestagio de servigos ou uso de bens que ele préprio

administre ou até cobrar tais valores em nome dos entes federativos consorciados
(art.2.0,§2.0),

Umadasmaisrelevantes atribui¢des que pode ser conferidaaconsércio publico
€ ade, reunindo as competéncias dos entes consorciados, dar em concessao servicos
oubens publicos, desde que autorizadono contrato de consércio (art. 2.2, §3.0).’Essa
aplicacao pode configurar, especialmente em relagao a servicos municipais, a tinica
maneira de viabilizar economicamente a delega¢do de servicos e infraestruturas
publicas a iniciativa privada. Deveras, com a unido de competéncias de varios entes,
a exploragédo que, isoladamente, mostrava-se inviavel, pode viabilizar-se em funcao
do aumento da escala de prestagao do servigo proporcionada com o consércio.

O contrato de consdrcio depende deratificacdo emlei de cada ente consorciado
(art.5.°). Aexigéncia decorre daprépria Constituicao, que exige autorizaciolegislativa
paraacriagaode entes da AdministragaoPublica (art. 37, XIX e XX). Antes daratificacdo
em lei, o pacto entre os futuros entes consorciados é denominado de “protocolo de

federativos de espécies diferentes (como seria o caso de pacto entre Unifo e Estado-membro), ele
deveria ser denominado de convénio (Direito administrativo brasileiro, p. 350-352).

11. Margal Justen Filho apresenta as diferencas entre os contratos de consércios e os convénios: “O
contrato de consorcio ptblico tem por finalidade nao apenas estabelecer uma cooperagao precria,
mas visa a organizar uma estrutura de bens e pessoas, dotada de permanéncia e estabilidade. O
contrato gera um novo sujeito de direito (consércio ptiblico), que é titular de direitos e obrigagdes
em nome proprio, inclusive oponiveis aos préprios entes consorciados. J4 o convénio nao gera
esse tipo de efeitos organizacionais, restringindo-se a ordenar a atuacéo conjunta dos associados.
A peculiaridade do consoércio ptiblico conduz a requisitos formais muito mais exacerbados para a
sua formalizacao. Assim, e apenas para exemplificar, a criagdo do consércio do consércio depende
de autorizagéo legislativa (envolvendo cada um dos entes associado), o que nio é demandado para
a pactuacao de um convénio” (Curso de direito administrativo, p. 471-472),

12. O tema também € abordado nesta obra no capitulo referente as contratagées para constituicdo ou
manutencdo de infraestrutura publica.
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intengoes” (arts. 3.2 e 4.2). O protocolo é uma espécie de pré-contrato, que estipula as
regras que disciplinardo o funcionamento do futuro consércio. '

3.1 Contrato de rateio

Orepassederecursosdosentes consorciadosparao consorciodeveser disciplina-
doeminstrumento préprio, o contrato derateio (art. 8.°). O contrato de consércionao
podeestabelecerobrigacoes de transferéncia derecursos paraosentes consorciados;
previsao nesse sentido sera considerada nula. A Ginica previsao de transferéncia de
recursos admitida no contrato de consorcio é a que estabeleca a doagdo ou a cessao
de uso de bens ou direitos (art. 4.0, § 3.0).

Oobjetivo damedida é evitar que o contrato de consorcio constituafonte perene
e indefinida de despesas para os entes consorciados. Tais despesas devem constar
do chamado contrato de rateio, cujo prazo de vigéncia estd atrelado ao das dotagoes
orcamentarias que o suportam (art. 8.2, § 1.°). O ente que ndao cumprir o contrato de
rateio podera ser excluido do consércio publico (art. 8.9, § 5.°).

3.2 Convénio de cooperacio

ALeill.107/2005 ainda prevé, como forma alternativa de estabelecer a coope-
ragdo entre entes federativos, a celebracao de convénio (o convénio de cooperacao).
Nessa hipotese, a atuagdo conjunta ndo demanda a constituicao de pessoa juridica
autébnoma. Os entes consorciados, direta ou indiretamente (por meio de pessoas

13. Ostemasnecessdrios sdo os seguintes: “I - a denominacao, a finalidade, o prazo de duragéo e asede
do consorcio; II - a identificacdo dos entes da Federagao consorciados; III - a indicacdo da drea de
atuacdo do consoércio; IV - a previsdo de que o consoércio publico € associagédo ptblica ou pessoa
juridica de direito privado sem fins econémicos; V - os critérios para, em assuntos de interesse
comum, autorizar o consércio publico a representar os entes da Federagdo consorciados perante
outras esferas de governo; VI - as normas de convocacao e funcionamento da assembleia-geral,
inclusive para a elaboracéo, aprovacdo e modificacao dos estatutos do consdéreio publico; VII - a
previsao de que a assembleia-geral é a instdncia maxima do consércio ptblico e o nimero de votos
para as suas deliberacoes; VIII - a forma de eleicéo e a duracdo do mandato do representante legal do
consorcio publico que, obrigatoriamente, devera ser Chefe do Poder Executivo de ente da Federacdo
consorciado; [X - o niimero, as formas de provimento e a remuneracao dos empregados publicos,
bem como os casos de contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade temporaria
de excepcional interesse publico; X - as condi¢des para que o consdrcio publico celebre contrato
de gestdo ou termo de parceria; XI - a autorizacao para a gestdo associada de servigos publicos,
explicitando: a) as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consdrcio publico; b) os servigos
puiblicos objeto da gestao associada e a drea em que serdo prestados; ¢) a autorizagdo paralicitar cu
outorgar concessdo, permissdo ou autorizacao da prestacao dos servigos; d) as condi¢des a que deve
obedecer o contrato de programa, no caso de a gestao associada envolver também a prestacdc de
servicos por drgdo ou entidade de um dos entes da Federacdo consorciados; ) os critérios técnicos
para calculo do valor das tarifas e de outros precos piiblicos, bem como para sen reajuste ou revisao;
e XII - o direito de qualiquer dos contratantes, quande adimplente com suas obrigacoes, de exigir
o pleno cumprimento das clausulas do contrato de consércio publico” (art. 4.0).



500 ¥ LICITACAO E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

integrantes de sua administracdo indireta) se comprometem a assumir atribui¢oes
de interesse comuimn.

Nao hd tratamento legislativo detalhado a respeito desse outro modo de pacto
associativo (embora previsto expressamente no art. 241 da CF). A Lei 11.107/2005
considera o convénio de cooperagao suficiente para fundamentar a delegacao de
servicos entre entes federativos por meio de contrato de programa (art. 13, § 5.°).

3.3 Contrato de programa

Adelegacéo de servicos puiblicos entre entes consorciados (ou conveniados) ha
de ser formalizada por meio de contrato préprio, o contrato de programa.

O contrato de programa obedecera as regras basicas do contrato de concessao
de servico publico (art. 13, § 1.2, I). As fungoes de “poder concedente” devem ser
assumidas pelo consércio ou pelo ente conveniado. O papel de concessiondrio sera
assumido pelo “contratado”. E vedada a transferéncia de fung¢des de planejamento,
regulacdo e fiscalizacao para o contratado, ou seja, pelo responsavel pela prestagao
de servicos (art. 13, § 3.0).

O contrato de programa tem vigéncia autonoma em relacdo ao consorcio ou
convénio de cooperacao. A exting¢do destes iltimos ndo acarretard automaticamente
a extincdo do contrato de programa (art. 13, § 4.°).

Admite-seacelebrac¢io de contrato de programa com entidades dedireito privado
integrantes daadministragao indireta de ente federativo consorciado ou conveniado
(art. 13, § 5.°). Para tanto, ndo é necessario licitar (art. 24, XXVI, da Lei 8.666/1993,
com aredacdo dada pela Lei 11.107/2005). Todavia, a desestatizagdo de empresa ou
entidade privada contratada com base nessaregraimportard automética extingao do
contrato de programa (art. 13, § 6.°).

Em certas circunstancias, porém, a desestatizacao da empresa pode ter outras
consequéncias:*

“Para que exista contrato de programa, nos termos disciplinadosna Lei de Con-
sdrcios Publicos, é fundamental que as partes integrem a Administracao dos entes
federativos associados. Se a prestadora dos servicos publicos deixar de ser estatal, 0
titular do servico ndo mais estard vinculado, por meio de contrato de programa, a tal
empresa.

Essahipdtese de extingao, numasituagao semelhante apostaem exame, poderia
ocorrer da seguinte maneira. Municipios se associariam com determinado Estado
e, como consequéncia dessa associacao, transfeririam os servigos de saneamento a
prestacio pelaempresa estadual. Einegdvel que a empresa estadual s6 teriarecebido
odireto de prestar os servigos municipais, semlicitagao, porintegraraestruturaadmi-

14. Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara, Desestatizagdo de empresas estaduais de saneamento
detentoras de contratos de programa, estudo inédito.
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nistrativa do Estado associado. Se o Estado, unilateralmente, resolvesse desestatizar
sua companhia, os municipios nao mais ficariam sujeitos ao contrato de programa,
pois a empresa executora dos servigos nio seria mais uma entidade associada.

E érazodvel que assim o seja. O municipiondo pode ficarareboque do Estadona
importante deciséo de privatizar ou nao seus servigos ptiblicos. Uma coisa é delegar
servicos a uma empresa estadual, parte integrante de um pacto federativo; outra,
significativamente distinta, é delegar servicos a empresa privada. Se houver decisao
unilateral do Estado no sentido de privatizar a empresa responsével pela prestacdo
do servi¢o, nada mais natural do que liberar o outro ente associado do pacto que
os vinculava. A privatizagdo da prestadora dos servicos, assim, representaria uma
espécie de dentincia ao pacto federativo. Depois de operada unilateralmente por um
dos entes, extingue-se o contrato de programa. A empresa perderd o direito de ser a
prestadora do servigo puiblico outrora delegado. Restar4, apenas, o direito de receber
indenizagdo, caso existam investimentosrealizados na estruturacio do servicoainda
ndo amortizados.

Tal dispositivo, porém, ndo pode ser aplicado de maneira absoluta. A indicacao
deque o contrato de programa deverd ser extinto no caso deretirada da contratada da
administracao indiretado enteassociadondo temo conddo deimpedir, em quaisquer
circunstancias, um ajuste federativo que contemple a outorga do direito de prestar
servicos publicos a particulares.

Aintengao daregra extintiva, claramente, é a dereagir a hipétese de descumpri-
mento do pacto federativo (que seria caracterizada com a privatizacio da empresa
prestadora do servi¢o). Obviamente, nao haverd razao para por fim a delegacio se a
propria associagéo federativa admitir a privatizacio da prestadora de servicos.

Isto ¢, havendo anuéncia dos entes federativos envolvidos, nada impede que
ocorra uma desestatizacdo da empresa prestadora de servicos e, mesmo assim, a
delegacao feita inicialmente por meio do contrato de programa seja preservada em
seus principais termos e convertida em concessao a empresa privatizada’”

O fundamentojuridico paraapreservacao do contrato nessas hipéteses decorre
daleitura sistematica da prépria Lei de Consércios Publicos. Veja-se:

“Umadaspossibilidades encartadasnaLeide Consércios Ptiblicos é, justamente,
aquevisaadelegacdo conjuntade servigos publicos a particulares. Os entes federati-
vos foram expressamente autorizados a se reunir para outorgar, mediante concessao,
permissao ou autorizacéo, servigos publicos a exploracdo particular (art. 2.0, § 3.0).

Como se ve, a Lei autoriza que entes federativos (municipios e Estado, no caso
em exame) se associem para outorgar a prestagéo de servigos ptiblicos i exploracio
privada. Assim pode ser feito em relacdo aos servicos de saneamento.

Amaneira derealizar esta outorga, contudo, ndo foifixada na Lei de Consércios.
Cabe ao pacto federativo delimitar o procedimento e 0s termos nos quais serd expedida
a outorga.
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Seria possivel, nesse contexto, a celebragdo de acordo entre os entes que previs-
se, numa primeira fase, a transferéncia, mediante contrato de programa, do servico
de saneamentoaempresaintegrante daadministra¢doindireta do Estado e, depois,
aoutorgadosservicos aparticulares, mediante a privatizacdo da empresa estadual.

O mecanismo de outorga eleito pelos entes associados, nessa hipotese, seria a
alienacao do controle acionéario da empresa estadual, justamente aquela que teria
assumido o servi¢o de saneamento inicialmente, mediante contrato de programa.
Para fiel cumprimento da Lei de Consdrcios, basta que o pacto federativo (consdrcio
publico ou convénio de cooperacao) preveja expressamente a autorizacio para ou-
torgado servigo, mediante concessdo, porintermédio do processo de desestatizagio
da empresa estadual.

Aregradeextincdodo contrato de programatambém seriarespeitada. Basta pre-
ver no pacto federativo que, ao ser efetivada a desestatizagao, o contrato de programa
serd automaticamente convertido em concessao, com as adaptagoes consideradas
convenientes pelas partes.

Aprivatizacao de empresas estatais como procedimento para, simultaneamente,
transferir a prestacdo de servigos publicos a particulares ja foi empregada no Brasil,
contando, inclusive, com a chancela do STE'® Nesse modelo, a licitacdo para alie-
nacao das acoes da estatal serviria também para a outorga da concessao a empresa
privatizada. Portanto, também sob esse aspecto, nao haveria obstaculo juridico a
desestatizacdo da empresa de saneamento.

Se os entes federativos envolvidos resolvem transferir a prestacao dos servicos
de saneamento para empresa estadual e aceitam que, posteriormente, os servicos
sejam privatizados, mediante aalienacao do controle societario dessa empresa, a Lei
de Consorcios Publicos serd plenamente respeitada. Com a privatizacao, o contrato
de programa serd extinto, cedendo vez a uma concessdo, assumida pela empresa
privatizada. A vontade das partes seria plenamente respeitada, pois os associados
teriam anuido e disciplinado, tanto a primeira etapa, referente a assuncao do servigo
por empresa estadual mediante contrato de programa, como a segunda, que consis-
tiria na outorga dos servicos a exploracao de particulares, mediante a alienacéo do
controle aciondrio da empresa estadual.

15. No julgamento da ADIn 1.863/DEF o plendrio do STF decidiu que ndo houve violacao aos arts. 37,
XXI, e 175 da CE que impdem o dever de licitar, pelo fato de a Lei Geral de Telecomunicacoes haver
determinado a celebragéo de contratos de concessao de telefonia fixa diretamente com as empresas
que prestavam esses servicos a época (basicamente, empresas integrantes do Sistema Telebrds). Isso
porque tais empresas, posteriormente, tiveram seu controle acionario alienado mediante leilao. O
STF decidiu que “as privatizagdes - desestatizagdes - foram implementadas mediante a realizacao
deleildo, modalidade de licitagao prevista no art. 22 da Lei 8.666/1993 que a um s6 tempo transfere
o controle aciondrio da empresa estatal e preserva a delegacao de servigo publico” (v.u., rel. Min.
Eros Grau, j. 06.09.2007).
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Esta autorizagao para simultaneamente privatizar os servigos e aempresa pode
serdadapreviamente, no momento da pactuagdo do consércio ptiblico ou do convénio
de cooperacdo, junto com o contrato de programa, como também pode ser conferida
posteriormente, mediante aditamento ao pacto.

Parapreservar o objetivo maior daLei de Consércios Ptiblicos é essencial que os
entes tenham expressamente assentido coma transferénciados servigosa particulares
através da alienacdo do controle aciondrio da companhia de saneamento estadual.
Autorizada aoperacdo porintermédio doinstrumento juridico adequado (consércio
publico ouconvénio de cooperacio), basta converter automaticamente o contrato de
programa em concessao quando houver a privatizacdo da companhia’”

4. CONTRATO DE GESTAO

No final dos anos 1990 foi editada legislacédo federal disciplinando vinculos de
colaboracao entre o Estado e o chamado Terceiro Setor (entidades sem fins lucrativos
que desenvolvam atividades de interesse ptblico e social). E interessante notar que
a criagao desse regime juridico mais preciso e rigoroso ndo impediu a aplicacao do
modelo de colaboragéo até entdo existente (menos regulado e formalizado) a partir
da celebragao de convénios de repasse ou de outros ajustes, sem disciplina legal
especifica. '

Aprimeiralei com esse objetivofoiaque disciplinouaqualifica¢do de entidades
como “organizacdes sociais’ a Lei 9.637/1998. Essa foi a designacio conferida a en-
tidades privadas sem fins lucrativos que, atendendo aos requisitos indicados em lei,
fossem qualificadas pelo Poder Executivo federal como organizacées sociais.

A partir da qualificacdo formal da entidade como “organizacao social’, torna-se
possivel firmar o pacto denominado “contrato de gestao’, pormeio do qual aentidade
passa areceber uma série de incentivos do Poder Publico Federal e, em contraparti-
da, assume a consecugao de programas previamente delineados, com metas claras e
objetivas a atender (art. 7.0, I).1¢

16. Silvio Luis Ferreira da Rocha reconhece o cardter contratual da avenga, apesar de apontar suas pecu-
liaridades frente aos demais contratos administrativos. Confira-se: “Para alguns o contrato de gestio
nao seria um verdadeiro contrato administrativo, mas sim um negécio juridico do género convénio e
da espécie parceria. E aligdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, para quem haveria identidade entre
o contrato de gestdo e o termo de parceria. De acordo com a referida autora, ‘o instrumento é prati-
camente o mesmo, apenas recebendo denominagoes diversas pelo legislador! Como visto, é possivel
estabelecer algumas diferencas entre o contrato administrativo e o convénio que nao dependam
exclusivamente da nocao de interesses contrapostos. A diferenga estaria no regime juridico diverso
atribuido a um e a cutre. Enquanto no contrato administrativo h4 uma estabilidade nc vinculo -
de mode que o rompimento unilateral, ainda que permitido, acarreta o dever de indenizar -, no
género convénio ha uma precariedade no vinculo, que admite a resilicdo unilateral por qualquer
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Entre aspossiveisformas deincentivo que o Poder Publico Federal pode propiciar
asorganizacgdessociais estd a transferéncia dodireito de uso sobre bens piiblicos (art.
12)eacessdodepessoal, sem encargoparaaentidade privada (art. 13). Taisincentivos,
é importante frisar, sé podem ser transferidos no ambito de um contrato de gestao.
Ou seja, marca-se a transferéncia de recursos a entidade privada pela assuncao do
compromisso de atingimento de certas metas. Buscou-se, assim, atrelar a concessao
de incentivos a obtencao de resultados.

Esse programatemsido utilizado no governofederal, basicamente, para a trans-
ferénciaao terceiro setor de atividades antes assumidas pela Administragdo. Isso tem
ocorrido comaextingao defundacdes governamentais com a simultanea qualificacao
de entidades privadas como organizacoes sociais para assumir suas atividades, com
o fomento estatal. Assim ocorreu, por exemplo, com duas entidades federais extintas
pela prépria Lei 9.637/1998, o Laboratério Nacional de Luz Sincrotron e a Fundacgao
Roquete Pinto (art. 21)."

dos participes, sem que isso gere o dever de indenizar. Além disso, parece-nos correto afirmar que
o valor pago pela Administra¢ido no contrato administrativo correspondente a contraprestacao pelo
cumprimento da obrigagao pela outra parte; enquanto no convénio o valor pago pela Administracao
ndo corresponde a contraprestacdo, mas sim a auxilio, incentivo, fomento a atividade considerada
socialmente relevante. Dai por que o valor repassado fica vinculado ao objeto do convénio durante
toda sua execugao, de modo que o executor deve comprovar a aplicacao dos recursos conforme o0s
objetivos estipulados, ndo bastando demonstrar o resultado final obtido. E dai por que o executor
do convénio é visto como um administrador de dinheiro publico, obrigado a prestar contas ao
ente repassador, como também ao Tribunal de Contas. O exame do regime juridico do contrato de
gestao aponta, no entanto, para peculiaridades existentes tanto no contrato administrativo como
no convénio, com uma leve predominéncia do regime do contrato administrativo, mas nido em sua
totatidade - o que nos autoriza a classificar o contrato de gestao como um contrato administrativo
degradado. Falta-lhe, na esséncia, o reconhecido direito ao equilibrio econ6mico-financeiro do
administrado” (Terceiro Setor, p. 54-55).

17. Essa caracteristica, paramuitos, é a principal diferenca entre OSs e Oscips. Confira-se, nesse sentido,
a explicacdo de Maria Nazaré Lins Barbosa: “Cabe ressaltar que as OSs tém uma génese distinta
da qualificacdo instituida pela Lei 9.790/1999 referente as Oscips. Inobstante - e tendo em conta
aspectos formais -, os poucos estudos juridicos existentes situam as OSs como entidades do Terceiro
Setor, assimilaveis as tradicionais entidades privadas qualificadas como de utilidade publica, ou as
mais recentes organizacoes privadas de interesse publico qualificadas nos termos da Lei 9.790/1999.
Parece-nos, contudo, que, embora formalmente constituidas como pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos, as OSs, tal como disciplinadas pela Lei 9.637/1998, atuam em uma
l6gica - por assim dizer - ‘quase governamental' Com efeito, a qualiticacao das OSs estd em fungdo
do contrato de gestdo - o que caracteriza a dependéncia dos recursos publicos. Em sua estrutura
diretiva hd necessariamente membros do Poder Publico. Coerentemente, no 4mbito federal as OSs
existentes até o presente momento resultaram da extingdo de entidades publicas. Faltam as OSs
aquelas caracteristicas de autogoverno e de participagdo voluntdria que sao tipicas das organizagoes
do Terceiro Setor genuinamente de origem privada” (A experiéncia dos termos de parceria entre 0
Poder Publico e as Organizagoes da Sociedade Civil de Interesse Publico - Oscips, In: SUNDFELD,
Carlos Ari (coord.), Parcerias publico-privadas, p. 503).

-
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Estados emunicipios tém criadolegislacao prépriadisciplinando programas de
cooperagao com entidades privadas sem fins lucrativos com a mesma terminologia
de “organizac¢ao social” Nadaimpede, contudo, que o modelo de colaboracgao desses
entes federativos tenha suas propriasregras. O presente estudo, porém, ndo pretende
apresentar esses regimes.

5. TERMOS DE PARCERIA

Simultaneamente a cria¢do das organizacoes sociais, a legislacao federal ins-
tituiu o programa de cooperagdo com “organizacoes da sociedade civil de interesse
publico’; as Oscips. Porintermédio da Lei9.790/1999, foi criado um modeio paralelo
ao das organizacées sociais, também propicio a disciplinar o relacionamento entre o
Estado e o terceiro setor (art. 9.°).

Nesse outro modelo a entidade privada do terceiro setor também deve ser cre-
denciada junto ao Poder Publico (como OSCIP) para obter incentivos. O sistema é
semelhante ao das organizacoes sociais, se destinando, emtese, aos mesmos objetivos
institucionais.

Formalmente, alterou-se o nome do vinculo entre o Poder Publico e a entidade
do terceiro setor. No programa de Oscips, o ajuste ¢ denominado “termo de parceria’,
emboraatenda, basicamente, aos mesmos objetivos do “contrato de gestao” previsto
para as organizagoes sociais. E uma forma de ajuste por meio do qual o Poder Ptblico
confere algum incentivo a entidade privada que, por tempo certo, se compromete a
atingir objetivos predeterminados (arts. 9.° e 10).

Como diferenca material com o contrato de gestao, é possivel apontar que o
termo de parceria ndo estd autorizado a transferir o uso de bens publicos e de ceder
servidores publicos sem 6nus, para trabalho na OSCIP.

Na prética, o programa tem sido o canal de interagdo com o terceiro setor na-
quelas ocasioes em que o objetivo da colaboragdo nao seja a assuncio de atividades
antes desenvolvidas por entidades estatais extintas. Quando a parceria diz respeito &
substituicao de entidades estatais, o governo federal adota c modelo de organizacoes
sociais. Para as outras parcerias, o modelo empregado é o das Oscips.

6. TERMOS DE COLABORACAO EDE FOMENTO

Alegislacdo imp0s, recentemente, novas regras paraa celebracao de ajustes en-
tre o Poder Publico e entidades privadas sem fins lucrativos (Lei 13.019/2014). Resta
claro, a partirde agora, que os convénios no Ambitofederal ficam reservados a pactos
colaborativos entre entes estatais (art. 84).
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Os repasses de recursos para Oscips passam agora a atender as exigéncias da
Lei 13.019/2014. Entretanto, foram expressamente excluidos do regime da nova lei
os vinculos com organizagoes sociais (art. 3.0, I1I).'®

Os acordos com entidades de terceiro setor devem ser agora formalizados por
meio de termos de colaboracdo ou de fomento. A diferenca entre os vinculos estd na
autoria da proposta de cooperacao. Se a iniciativa for do Poder Piablico, isto é, se for
a Administragao que apresente um plano de trabalho a ser cumprido pela entidade
privada, a denominagéo prevista é termo de colaboragdo (art. 16). Se a iniciativa de
propor um plano de trabalho for de entidade do terceiro setor, o vinculo serd deno-
minado de termo de fomento (art. 17).

Num casoounoutroaentidade aserbeneficiada deve ser selecionadamediante
chamamento publico (disciplinado nos arts. 23 a 32). O chamamento ptiblico possui
caracteristicas de licitagao publica. E possivel apontar vérias regras proprias da lici-
tacdo que foram reproduzidas nesse procedimento para selecdo de parceiros.

Uma delas é a necessidade de publicacdo prévia de edital, com a definicdo do
objeto da parceria, dos requisitos de habilitacdo dos interessados e dos critérios de
julgamento das propostas (art. 24). O critério de selegio, alias, deve ser objetivo, como
impde oart. 24, § 1.2, V. Foi expressamente proibida ainclusdo de condicées de parti-
cipagdo querestrinjam o carater competitivo do chamamento (art. 24, § 2.°).Aselecao
deve ser feita por comissao, a exemplo das comissédes de licitacio da Lei 8.666/1993
(art.27, § 1.°). Por fim, a celebragdo de parcerias sem o processo de selecéo depende
de excec¢ao prevista expressamente em lei, a exemplo das situacoes de dispensa de
licitagao contidas na Lei 8.666/1993 (arts. 29 e 30). O chamamento também possui
suas proprias hip6teses de inexigibilidade (art. 31).

A exigéncia de chamamento é um dos mecanismos de controle previstos na
nova lei. Aos requisitos de disciplina institucional previstos na Lei das Oscips foram
acrescidosvérios procedimentos destinados a controlar omodo de gestio de recursos
publicosrepassados. Exige-se, por exemplo, aadogdo deregulamento de contratacoes
pelas entidades, que devera ser aprovado pelo Poder Ptblico (art. 43). As organiza-
¢Oes da sociedade civil que celebrem termos de colaboracdo ou de fomento deverdo
obedecer, ainda, amanuais préprios, fornecidos pela Administracio, com o objetivo

18. ALei13.019/2014 também excluiu expressamente de sua incidéncia as “transferéncias de recursos
homologadas pelo Congresso Nacional ou autorizadas pelo Senado Federal naquilo em que as dis-
posi¢oes dos tratados, acordos e convencdes internacionais especificas conflitarem com esta Lei,
quando os recursos envolvidos forem integralmente oriundos de fonte externa de financiamento”
(art. 3.0, I) e “as transferéncias voluntarias regidas por lei especifica, naquilo em que houver dis-
posicao expressa em contrario” (art. 3., IT). A lei nova néo incidird nas parcerias celebradas antes
de sua publicagao, salvo naquilo que nao houver conflito (art. 83). Todavia, as prorrogacoes desses
vinculos, quando previstas, dependerao de adaptagao dos termos 4 nova lei, salvo na hipétese de
prorrogacao de oficio decorrente de atraso na liberacao de recursos por parte da Administracao
(art. 83, § 1.°). Se existirem parcerias em vigor firmadas por tempo indeterminado, elas deverao ser
adaptadas ou rescindidas em até um ano pela Administragao Ptblica (art. 83, § 2.°).
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de disciplinar as regras de prestacao de contas da entidade (art. 63). Foram previstas
san¢oes administrativas paraahipdtese de desatendimento ao plano de trabalho por
parte da entidade, além da previsao de hipéteses especificas de improbidade admi-
nistrativa decorrente de praticas referentes ao sistema de parcerias com o terceiro
setor (arts. 73 e 77 da Lei 13.019/2014).

ALeil3.019/2014, como se percebe, mais do que fomentar a existéncia de par-
cerias com o terceiro setor, foi imbuida do nitido objetivo de aumentar o controle
sobre o repasse de recursos e a escolha dessas entidades privadas de colaboragao
com o Poder Publico.
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