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“CONVENIO E ACORDO, MAS NAO E CONTRATO”:

CONTRIBUTO DE HELY LOPES MEIRELLES

PARA A EVOLUCAO DOS ACORDOS ADMINISTRATIVQS
NO BRASIL

GUSTAVO JUSTINO DE OLIVEIRA

“Néo ¢ de se estranhar, portanto, que tenhamos repudiado doutrinas superad
inovado conceitos para sintoniza-los com a evolugdo de nossa era e com o progresg
do Pais, pois o Direito ndo pode permanecer alheio nem retardatario na apresentacy
de solugdes que dependam de suas normas e de seus principios” (Hely Lopes Meire
les, “Apresentagio”, Direito Administrativo Brasileiro, 3% ed., 1975).!

1. Contextualizacdo e problematizagdo. 2. “Convénio é acordo, mas ndo é contrato”: origem
e desdobramentos na obra de Hely Lopes Meirelles. 3. “Aggiornamento™ do “convénio é

N

acordo”': contribulo para o swrgimento e a evolugdo dos acordos administrativos no Brasil,
4. Consideragdes finais.

1. Contextualizagdo e problematizagio

Certamente uma das mais famosas e marcantes expressoes do Mestre Hely Lop
Meirelles, a qual exsurge esculpida em sua plenitude na 7* edicéio de seu Direito Admin
trativo Brasileiro (Sao Paulo, Ed. RT, 1979, p. 373) —amplamente reiterada e homenagead
nio sé em obras de distintos autores nacionais, mas também na jurisprudéncia do Pod
Judiciario e dos Tribunais de Contas patrios — ¢ al¢ada a auténtico dogma de nosso ram
juridico publicista é: “convénio é acordo, mas ndo é contrato”.

Nesta belissima oportunidade que me foi conferida pelos generosos organizador
desta obra, a qual legitima ¢ reconhecidamente celebra a vida e infinita presenga de um d
maiores administrativistas brasileiros, ndo hesitei em optar por dignificar a sua inestimav
contribuigdo e buscar aproxima-la do surgimento e evolugdo dos acordos administrativ
como instituto juridico distinto dos contratos administrativos em nosso pais.

Assim, o ponto de partida deste modesto ensaio® — o qual pretende centralizar atenga
e esforcos em duplo escopo — € a peculiar natureza juridica de acordo — ¢ ndo de contra
— dos convénios adminisirativos, diferenciagio esta da qual o jurista foi indubitavelmen
0 seu precursot.’

1. V. Direito Administrativo Brasileiro, 423 ed.. Sio Paulo, Malheiros Editores, 2016, “Ao Leito
p. 12.
2. O autor agradece o apoio da diligente e competente advogada Carolina Filipini, cujo primoro
trabalho investigativo foi crucial para a realizacio desle ensaio.
3. Foge aos escopos definidos para este trabalho interpretar e analisar a problematica e questoes €
pecificas dos convénios administrativos na legislagio brasileira. Em nosso Contrate de Gestéo (Sio Pau
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A despeito de repetida e reproduzida a exaustdo, muito pouco se sabe sobre as razoes
e levaram O grande sistematizador do direito administrativo nacional a apartar dogmati-
nte os convénios dos contratos administrativos. Eis o primeiro escopo deste trabalho,

~ ¢ame ;

puscar a exegese original do autor, quando da construgdo da expressio ora em analise.

0 segundo escopo deste trabalho é apresentar possiveis prospecgdes da contribuigdo

do Mestre para 0 direito administrativo brasileiro na atualidade.

Nessa toada, € possivel sustentar que como decorréncia direta dessa magistral constru-
¢io teorica, de um lado, o convénio foi ganhando ao longo dos anos em termos de autonomia
juridico—dogmétiCﬂ em relacdo aos contratos administrativos — convénio g' acord?, e nédo
contrato, nos ensinou o Mestre — o que de certa maneira abriu espagos (.:0_n31delrévels paraa
emergéncia de outros tipos de acordos administrativos no sistema administrativo brasileiro
(retorno a isso mais a frente).

De outro lado, pode-se sustentar também que, por via de consequéncia, esta mesma
distincdo acabou por conferir aos convénios — e por extensdo ao género acordo administra-
fivo — perdas significativas, mormente sob a perspectiva de seus efeitos juridicos, a um so
tempo mais singelos ¢ bem menos vinculantes quando comparados aos comumente fortes
e robustos efeitos dos contratos — inclusive defensaveis judicialmente* — aparentemente
expressando um menor sfatus evolutivo enquanto categoria juridica, do que aquele ostentado
original e tradicionalmente pelos contratos administrativos.

Esta contextualizagdo e problematizagio se fazem pertinentes para colocar em destaque
aimportincia e a atualidade das ligdes do magistrado e juspublicista Hely Lopes Meirelles
nessa seara, evidenciando assim forte motivago para que a parcela que aqui me cabe nesta
justa homenagem verse sobre a relevincia da sua pioneira distingéio entre convénios e con-
tratos administrativos para o direito administrativo brasileiro contemporéaneo.

2. “Convénio é acordo, mas ndo é contrato”:
origem e desdobramentos na obra de Hely Lopes Meirelles

Hely Lopes Meirelles inicia sua valorosa contribui¢io doutrinaria para o direito admi-
nistrativo brasileiro por meio dos estudos a respeito dos problemas enfrentados pelos Muni-
cipios, elaborados no decorrer de sua atividade na Magistratura Paulista, e dos cursos sobre
de Direito e Administracio Municipal ministrados na Associag@o Paulista dos Municipios.

Ed. RT, 2008, p. 266) lizemos uma contribui¢do nesse sentido. Entretanto, vale ressaltar que o ordenamento
juridico vigente confere aos convénios uma tarefa precipua de formalizar cooperagdes interfederativas (CF,
art. 241) ou interadministrativas, restando um espaco menor, embora importantissimo, para formalizar
colaboragiies ¢ parcerias entre o Poder Piblico e entidades filantrépicas e entidades privadas desprovidas
de finalidades lucrativas na 4rea da satde (CF, art. 199, § 19), nos termos fixados sobretudo pela Lei federal
13.019/2014 e Decretos 6.170/2007 e 8.726/2016.

4. O Judicigrio por vezes reconhece que convénios podem gerar obrigacdes ¢ efeitos vinculantes
para 0s participes, como ocorreu no Processo n. 053.03.008069-2, Acdio de Cobranga promovida na [#
Vara de Fazenda Pablica da Comarca de Sdo Paulo pelo Metré de Sio Paulo em face do Metrd do Distrito
Federal. Tratava-se de um convénio de cooperacio técnica e apoio reciproco, com vigéncia de 60 meses,
etjo valor era de R$ 6.500.000,00, em que o Metrd-SP pleiteava descumprimento de cldusulas conveniais
por parte do Metrd-DF. O MM. Juiz julgou procedente em parte o pedido, € condenou o Metré-DF a pagar
0 Metrd-SP a quantia pleiteada.
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Tais experiéncias judicantes e didaticas o levaram a escrever em 1957 o pioneirg ¢
magnifico Direito Municipal Brasileiro, publicado originalmente em dois volumes pel,
Editora Revista dos Tribunais. Sua segunda obra de escol, Direito de Construir, surge em,
1961, e decorre principalmente das matérias juridicas por ele ministradas na Escola ge
Engenharia de Sdo Carlos, no Estado de Séo Paulo, que o levaram a verificar a defasagem
na constru¢io civil voltada ao desenvolvimento urbano.

Foi sobretudo dessas obras que o Mestre extraiu suas principais constru¢des tedricag
e linhas argumentativas, sempre combinadas de grande cientificidade e forte pragmatismo,
culminando no seu herculeo esforgo interpretativo e de sistematizagdo dogmatica, aindg
a mais importante obra didatica brasileira sobre este ramo juridico publicistico: Direjy
Administrativo Brasileiro, cuja primeira edi¢do fol publicada em 1964 e a 16 edigiio, 4
Gltima em vida, foi publicada em 1991, todas pela Editora Revista dos Tribunais /¥ Direjyg
Administrativo Brasileiro, 424 ed., Sdo Paulo, Matheiros Editores, 2016].

Obviamente seguiu-se uma atividade proficua e de extrema qualidade como doutri-
nador, consagrada pela comunidade juridica em toda a sua extensio, com intimeros outros
sucessos editoriais, cujo conjunto da obra representa o maior legado de um jurista para o
direito administrativo brasileiro.’

No que tange especificamente ao convénio administrativo,’ o Mestre debrucou-se sobre
o tema atrelado ao consdrcio administrativo, em subitem do Capitulo VI, sobre “Formas e
Meios de Execugdo dos Servigos Municipais”, em seu Direito Municipal Brasileiro, com
a seguinte defini¢do:

convénios administrativos sdo acordos firmados por entidades piblicas de espécies diferentes
(Estado ¢ Municipio, Unido e Municipio, etc.), para a realizagfo de obras, servigos ou atividades
da competéncia de uma das partes, mas de interesse reciproco (Meirelles, 1964:253).

5. Para melhor conhecer a trajetoria profissional e doutrindria do portentoso Mestre, conferir es-
pecialmente Arnoldo Wald, “Prefacio”, in Arnoldo Wald (coord.), O Direito na Década de 80: estudos
Juridicos em homenagem a Hely Lopes Meirelles, Sao Paulo, Ed. RT, 1985, ¢ Eurico de Andrade Azevedo,
“Retrato de Hely Lopes Meirelles”, RDA 204/121-134, Rio de Janeiro, abr.-jun. 1996 [também incluido
neste volume].

6. Sobre convénios administrativos, cf. especialmente Margal Justen Filho, “Contratos entre or-
gios e entidades publicas”, Revista de Direito Administrativo Aplicado, n. 10, pp. 688-699, Curitiba,
jul.-set. 1996. Trabalhos monograficos com abordagens mais contemporancas, cf. Ubiratan Aguiar et
al., Convénios e Tomadas de Contas Especiais: manual pratico, 2° ed., Belo Horizonte, Forum, 2005;
Sidney Bittencourt, Manual de Convénios Adminisirativos: comentando toda a legislacdo que trata da
matéria, com destaque para a IN STN n. 1/97, Rio de Janciro, Temas e Ideias, 2005; Remilson Soares
Candeia, ‘Convénios celebrados com a Unido e suas prestagdes de contas”, Sdo Paulo, NDIJ, 2005; Ca-
rolina Caiado Lima, O Convénio Administrativo Colaborativo para Transferéncia de Recursos Publicos
a Entidades Privadas sem Fins Lucrativos como Instrumento dos Mecanismos Diretos de Fomento
Piiblico, Dissertago, Sio Paulo, Faculdade de Direito da USP, 2010; Thiago Marrara, “Identificagdo
de convénios administrativos no direito brasileiro”, Revista da Faculdade de Direito da Universidade
de Sdo Paulo, vol. 100, pp. 551-571, jan.-dez. 2005; Luiz Fernando Roberto, Um novo Enfoque Teorico
para os Convénios com Entidades Privadas, Dissertacdo, Sdo Paulo, PUC/SP, 2013; Natasha Schmitt
Caccia Salinas, “Avaliagdo legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas de controle das
transferéncias voluntdrias de recursos piblicos para entidades do Terceiro Setor”, Dissertagio, Sao Pau-
lo, Faculdade de Direito da USP, 2008; Domingos Roberto Todero, Dos Convénios da Administracao
Piiblica, Dissertagdo, Porto Alegre, PUC/RS, 2000,
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A época, o conceito foi construido com fundamento na ampliagdo das fungdes estatais
¢ 0 alto custo das obras publicas, temas que clamavam, na visdo do autor, por novos instru-
mmentos € modelos de atuagao governamental local ou intermunicipal, voltados a conjugacio
de recursos técnicos e financeiros das varias entidades interessadas na realizagdo de suas
atribuicdes, de modo a torna-las eficientes e econdmicas (Meirelles, 1964:253).

Embora na definiciio de convénio administrativo o Mestre tenha se limitado ao acordo
entre “entidades publicas de espécies diferentes”, sua linha argumentativa faz referéncia a
conjugacdo de recursos também pelas entidades paraestatais (pessoas juridicas de direito
p;ivado). Além disso, asseverou que convénios ¢ consorcios administrativos dependiam de
autorizagdo legislativa da Camara de Vereadores, pois confeririam obrigagdes excedentes
da Administraciio ordinria do Municipio e gerariam novos encargos aos signatdrios. Ainda,
consignou que a execugdo ¢ controle competiriam ao Chefe do Executivo municipal a quem
caberia firma-los, sendo possivel a institui¢do de uma comissio, levantando as dificulda-
des enfrentadas a época frente & instabilidade da diregio ¢ administragdo dos convénios,
apoiando-se em posicionamento de Vitor Nunes Leal, jurista que sugeria, em Alguns Pro-
blemas Municipais em face da Constituigdo (1960), uma “reforma constitucional com a
inclusdio das novas formas administrativas™ (Meirelles, 1964:254-256).

Em 1964, na primeira edigdo do brilhante Direifo Administrativo Brasileiro, 0s con-
vénios foram reproduzidos no Capitulo VI —“Servi¢os Plblicos™

convénios administrativos sio acordos firmados por entidades publicas de espécies diferentes
(Estada e Municipio, Unido e Municipio etc.), para a realizago de obras, servigos ou atividades
da competéncia das partes contratantes (Meirelles, 1964:343).

Em comparagio com o conceito dado no Direito Municipal Brasileiro, verifica-se
que Hely Lopes Meirelles conferiu aos convénios a mesma definigdo, porém dela retirou o
elemento referente aos interesses reciprocos. No mais, as ponderagdes para a justificativa,
autorizacdio legislativa, administragdo e execugdo dos convénios foram reproduzidas tal
como constavam originalmente.

Em 1966, na 2t ed. do Direito Administrativo Brasileiro, o Mestre aprimora o conceito
sobre 0s convénios, com a inclusiio dos interesses reciprocos e com a inclusdo dos particu-
lares como parte do instrumento:

convénios administrativos sdo acordos firmados por entidades publicas de espécies diferentes
ou entre estas ¢ o particular, para a realizagiio de obras, servigos ou atividades de competéncia
de uma das partes, mas de interesse reciproco (Meirelles, 1966:335).

Na 72 ed. do Direito Administrativo Brasileiro, de 1979, Hely Lopes Meirelles passa
a qualificar o convénio como “novo meio de prestagdo de servicos afeto ao Estado™,

7. Cabe destacar que em sua dimensdo legal, a Reforma Administrativa de 1967 contemplou os
convénios como formas de operacionalizar a descentralizagio administrativa no art. 10, §§ 12 (“b")e 5% e
mais tarde o Decreto 93.872/1986 estabeleceu algumas regras sobre o instrumento — hoje revogadas pelo
Decreto 6,170/2007 — disciplinando as transferéncias de recursos entre os entes federados. Entende-se que
a afirmagdo de Natasha Schmitt Caccia Salinas aplica-se aos convénios administrativos, no sentido de
que “boa parte dos arranjos institucionais introduzidos pela reforma administrativa hoje s&o considerados
indispenséveis para a organizagio ¢ funcionamento da Administragéo Piblica” (“Reforma administrativa
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afastando-o em termos de natureza juridica dos contratos administrativos, e identificandy,
elementos que comporiam o seu regime de cooperagiio associativa (participe pode denunc'(?s
-lo a qualquer momento; auséncia de clausula obrigatoria de permanéncia ou sanciong .
(Meirelles, 1979:374).

Ainda nesta obra, o juspublicista homenageado afirma que o convénio ¢ instrumento deg

< 3 L2 o z . - . . 3
tinado “aos servigos de interesse reciproco de entidades publicas e organizagoes particulareg
realizados em mutua cooperacdo” (Meirelles, 1979:373) e o conceitua nos seguintes termog:

RDP 6/19; Fabio Fanuchi, in RDA 120/507. Quanto a autorizacio legislativa, o doutrinador
atualiza a obra com a citagao de decisdes do Supremo Tribunal Federal que sustentavam a
inconstitucionalidade da norma que exige a autorizagdo legislativa. Mas, no entendimento
de Hely Lopes Meirelles, a autorizagdo legislativa seria mesmo necessaria, em razido dos
convénios constituirem atos gravosos que extravasam os poderes normais do administrador
(Meirelles. 1987:330).

Em 1989, na 142 ed. do Direito Administrativo Brasileiro, os ensinamentos sobre 0s
convénios administrativos permaneceram os mesmos, tal como descrito na obra de 1979,
com as atualizagdes constantes no livro de 1987. Entretanto, nesta edigdio de 1989, atualiza
seus ensinamentos sobre os convénios com a Constitui¢do de 1988 ao afirmar que

dora)

convénios administrativos sdo acordos firmados por entidades publicas de qualquer espéc;

ou e!nt_re estas e organizagdes particulares, para realizagio de objetivos de interesse comum doe;
pgmupes. Convénio é acordo, mas ndo é contrato (g.n.). No contrato, as partes t€m interesseg
diversos e opostos; no convénio, os participes (ém interesses comuns e coincidentes. Por Outras
palavras: no contrato hd sempre duas partes (podendo ter mais de dois signatarios); uma, que
pretende a contraprestagdo correspondente (o prego, ou qualquer outra vantagem), diversan;eme
do que ?corre no convénio em que ndo ha partes, mas unicamente participes com as mesmag
pretensoes. Por essa razo, no convénio, a posicdo juridica dos signatérios é uma so ¢ idéntica
para todos, podendo haver, apenas, diversificacio na cooperagiio de cada um, segundo as suas
possibilidades para a consecucio do objetivo comum, desejado por todos (Meirelles, 1979:374)

a Constituiciio de 1988 néo se refere nominadamente a convénios, mas ndo impede a sua for-
mac&o, como instrumento de cooperagdo associativa (Meirelles, 1989).

Ademais disso, 0 mestre faz alusdo em nota de rodapé a célebre parecer de sua autoria
sobre convénios administrativos, constante na obra Estudos e Pareceres de Direito Publico,
vol. IX, 1986, p. 101: “Contrato Administrativo — Anulagéo pelo Tribunal de Contas™, origi-
nal de 3.12.1984. Este parecer ¢ fruto de consulta formulada por Constecca — Construgdes,
Empreendimentos e Participagdes Ltda., empresa que celebrara contrato para construio e
equipamento de 11 estabelecimentos da rede municipal de satude do Municipio de Resen-
de/RJ, no prazo de 18 meses. Porém, o pagamento foi suspenso pela municipalidade por
depender de recursos financeiros oriundos de um convénio firmado entre o Municipio e a
Xerox do Brasil S.A., empresa que por sua vez anteciparia o recolhimento do ISS mediante
parcelas mensais que seriam destinadas aos recursos para execugdo da obra da consulente.
Tanto o contrato quanto o convénio mencionados foram anulados pela Administragio mu-
nicipal, uma vez que julgados ilegais pelo Tribunal de Contas.

Diante da problematica instaurada, a consulente solicitou parecer ao Mestre sobre
algumas questdes, por exemplo: (1) existe impedimento juridico a celebragdo de convénio
entre uma pessoa juridica de direito publico e outra, de direito privado? e (2) o convénio a
que se refere a consulta, entre a Prefeitura de Resende e a Xerox do Brasil S.A., tem algu-
ma semelhanca com contrato de mituo? Quanto ao impedimento juridico a celebragdo de
convénio com particular, Hely Lopes Meirelles sustentou que inexistiria tal impedimento,
por ndo ser vedado ao particular cooperar associativamente com o Poder Publico para a
consecucio de um objetivo comum. Afirmou que o entendimento erroneo do impedimento
decorreria da ma redaciio do dispositivo atinente no Decreto-lei 200/1967 e citou juris-
prudéncia do STF (Representagio de inconstitucionalidade 1.024-GO) que reconheceu a
celebracdo de convénios com particulares.

No que toca ao quesito sobre semelhanga com o contrato de mutuo, o Mestre argumen-
tou que ndo haveria semelhangas entre os institutos, apoiando-se em sua propria doutrina que
diferencia o convénio administrativo do contrato administrativo. Demonstrou ainda o motivo
do convénio entre 0 Municipio de Resende e a Xerox do Brasil S.A. ser convénio ao expor:

Prosseguindo nesta obra, faz alusio a previsdo sobre convénios no art. 13, § 3¢ da
COI‘lStlt’Ll'IQaO‘ de 19?7, vtge.mc.a cpoca, e no art. 10, § 3%, “b”, do Decreto-lei 200/1967,
com critica a redagiio de tais dispositivos que dariam a entender que os convénios seriam
permitidos apenas entre as entidades estatais, mas, segundo o doutrinar, a possibilidade
dos convénios seria

ampla, entre quaisquer pessoas ou organizagdes piblicas ou particulares que disponham de meios
para realizar os objetivos comuns, de interesse reciproco dos participes (Meirelles, 1979:375)

Quanto a organizag¢do e execug¢do dos convénios, defendeu a dependéncia de autori-
zag@o legislativa e da existéncia de recursos financeiros para atendimento da cooperagio,
mas ressalvou que ndo haveria forma prépria prevista no ordenamento patrio. Além disso,
ao salientar sobre a auséncia de controle adequado dos convénios, recomendou a criacdo
de uma entidade civil ou comercial, com finalidade especifica de dar execugfio aos termos

F{O cgnvénio, de modo a dar execugéo ao pacto de cooperagio por meio de uma pessoa
juridica (Meirelles, 1979:375).

Em 1987, na 132 ed. do Direito Administrativo Brasileiro, os ensinamentos sobre os
convénios administrativos permanecerem os mesmos, tal como descrito na obra de 1979,
incluida citagdo em nota de rodapé sobre os convénios os seguintes artigos: Fernando San-
tana, in RPGE 4/83; Aran Hatchikian Neto, in RDP 49-50/198: Ada Pellegrini Grinover, in

de 1967: a reconciliagio do legal com o real”, in Natasha Schmitt Caccia Salinas, Carlos Guilherme Mota
(coords.), Os Juristas na Formagéo do Estado-Nacdo Brasileiro: 1930-Dias atuais. Siio Paulo, Saraiva.
20 !O: p- 482.). Segmufsc (iYoarl. 116 da Lei federal 8.666/1993. determinando aplicar suas disposicées aos
convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres, “no que couber™ e (ii) a Instrugio Normativa
STNn. 01/97. a qual veicula regras para disciplinar convénios que implicam transferéncias financeiras, e que
passou a ser (erroncamente) difundida como “a Lei dos convénios™. O regime juridico-normativo gefa] dos
convenios na esfera federal € hoje determinado pelo Decreto 6.170/2007 e regras do Decreto 8.726/2016.

tudo isto leva-nos a concluir que o negacio juridico em exame é convénio ¢ ndo contrato, pois
inexiste prestagio e contraprestagio, e, o que ¢ mais importante, os interesses dos participes —
Prefeitura de Resende e Xerox do Brasil — ndo sdio diversos e opostos, mas conjugados a um
linico objetivo comum: a construgdo dos onze estabelecimentos enumerados na sua clausula
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1%, dentro do prazo preestabelecido. Com efeito, ndo fosse o interesse da Xerox na efetiy,
do empreendimento piblico, para cuja realizagfio estd contribuindo, nio haveria justificatiyy
para antecipar o recolhimento do seu ISS, sem auferir vantagem alguma, ja que os beneficiog da
Lei 1.272/81 - redugdo de 50% do [SS, com possibilidade de prorrogagao do prazo de fruiggo
inicial — independem da colaboragio do beneficidrio na execugio dos equipamentos Plblicog
nela previstos (cf. arts. 1° a 4°) (Meirelles, 1986:101).

acio

Em 1991, na 16* ed. de seu Direito Administrativo Brasileiro —a Gltima edicio sob 0s
cuidados diretos do mestre, antes de seu falecimento — os ensinamentos sobre 0s convéniog
administrativos permaneceram os mesmos, sem atualizagdo, tal como disposto na obra de

1989, embora o autor reitere uma de suas preocupagdes:

nossas Administragdes (...) t€m confundido, em muitos casos, o convénio com o contratg
administrativo, realizando este em lugar e com a denominagio daquele, o que dificulta a sua

interpretacdo e execucdo (Meirelles, 1991:351).

Assim, as diferengas entre convénio e contrato administrativo restaram sedimentadag

na obra do autor, a partir dos critérios apontados no quadro abaixo:

Com das mesmas prelensﬁcs.

CONVENIOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS ADMINISTRATIVOS
Natureza Acordo Contrato
Juridica
Partes Nio ha partes, mas unicamente participes | Ha sempre duas partes (podendo ter

mais de dois signatarios); uma que
pretende o objeto do ajuste (a obra,
0 servico efc.); outra que pretende a
contraprestacdo correspondente (o
prego, ou qualquer outra vantagem).

Interesse das
partes

Os participes tém interesses comuns e
coincidentes.

As partes tém interesses diversos e
0postos.

Posicio
juridica das
partes

No convénio a posicdo juridica dos sig-
natirios ¢ uma sé, idéntica para todos,
podendo haver, apenas, diversificacio
na cooperagio de cada um, segundo suas
possibilidades. para a consecugio do ob-
Jjetivo comum, desejado por todos,

A posi¢do juridica das partes € isond-
mica, porém cada qual assume direitos
e obrigagdes em relagdio & outra, com
a presenga de cldusulas exorbitantes
que conferem a Administragdo Puiblica
poderes de supremacia contratual ndo
extensiveis ao contrato privado.

Vinculagdo
Contratual

Auséncia de vinculagfio contratual; insta-
bilidade institucional, aliada & precarieda-
de de sua administracéo.

Existéncia de vinculagio contratual,
dotada de estabilidade.

Desisténcia

Qualquer participe pode denuncid-lo e
retirar sua cooperagdo quando o desejar,
so ficando responsavel pelas obrigacdes
e auferindo as vantagens do tempo em
que participou voluntariamente do acordo
(igualdade juridica dos signatarios).

Nos contratos, a legislagdo prevé hi-
poteses de rescisdo contratual unila-
teral, amigavel e judicial.

Clausula
Obrigatoria

Nio admite clausula obrigatéria da per-
manéncia ou sancionadora dos denun-
ciantes.

O contrato vincula as partes e é pos-
sivel & Administragdo impor sangdes
aos contratados.
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Apos a digressdo doutrinaria para fixar a trajetéria da expressdo “convénio ¢ acordo™
na obra do Mestre, buscaremos apresentar uma atualizagdo do pensamento do a_utor para
os dias de hoje, evidenciando a influéncia e a forte presenca de Hely Lopes Meirelles no
surgimento e evoluciio dos acordos administrativos no Brasil.

3. “Aggiornamento” do “convénio é acordo”: contributo para o surgimento
¢ a evolucio dos acordos administrativos no Brasil

O consensualismo na Administragdo Publica e o novo contratualismo administrativo
sio dois movimentos presentes em diversos paises ocidentais que retratam um novo eixo
da dogmética do direito administrativo, o qual sinaliza novas rotas evolutivas do modo de
administrar no Estado do século XXIT,

Tradicionalmente orientado pela logica da autoridade, imposi¢do e unilateralidade,
o direito administrativo contemporéneo passa a ser permeado e combinado com a logica
do consenso, da negociacdo e da multilateralidade. O modelo burocratico — baseado na
hierarquia e racionalizacdo legal das competéncias — passa a coexistir com outros modelos
que prestigiam de modo mais acentuado a eficiéncia e resultados (gerencialismo) e também
a democraticidade e legitimidade das relagdes juridico-administrativas (nova governanga
piblica e Administracdo Publica paritaria).

Nesse cendrio, imprescindivel é enfrentar e desenvolver o instituto do acordo admi-
nistrativo, como uma nova categoria juridica do direito administrativo brasileiro, a ele
conferindo tratamento normativo e dogmatico adequados.

Em outra oportunidade, registramos que

o acordo administrativo visa disciplinar (i) relagdes entre drgios e entidades administrativas e (ii)
relagdes entre a Administragdo Piblica e os particulares, empresas e organizagdes da sociedade
civil, cujo objeto é o desenvolvimento programado de uma atividade administrativa sob um
regime de cooperacio ou de colaboragiio entre os envolvidos (bilateralidade ou multilateralida-
de), a partir de bases previamente negociadas, podendo o ordenamento juridico conferir efeitos
vinculantes aos compromissos eventualmente firmados (Oliveira, 2008:252).

Geralmente apresentados como novidade, no Brasil os acordos administrativos como
instrumentos de ag@io publica disciplinados por lei remontam ao menos ao Decreto-lei
200/1967, na figura emblematica dos convénios, inicialmente previstos para selar enten-
dimentos mantidos entre entes federativos e orgios publicos entre si. De la para cd, ndo
somente os convénios tiveram ampliados seus usos — inclusive passando a disciplinar
relacdes entre Grgdos publicos e entes privados — como foram surgindo diversos outros
tipos de acordos administrativos, nominados ¢ inominados, geradores de direitos, deveres
e obrigacoes entre 6rgfos e entes piblicos entre si, ou entre estes ¢ os particulares.

Sem a pretensdo de elencar um rol exaustivo, eis previsdes normativas sobre acordos
administrativos na legislagio brasileira:

a) Acordos expropriatorios previstos no Decreto-lei 3.365/1941;

b) Termos de ajustamento de condutas, nas Leis federais 6.385/1976, 7.347/1985 ¢
9.656/1998:%

8. Cf. Mariana Carnacs, Compromisso de ajustamento de conduta e eficiéncia administrativa, Rio
de Janeiro, Lumen Juris, 2016.
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c¢) Acordos no dmbito do CADE, segundo a Lei federal 12.529/2011;
d) Acordos de leniéncia, da Lei federal 12.846/2013;

e) Acordos no dmbito da mediagdo e autocomposiciio administrativa da Le; feders]

13.140/2015;

) Acordos administrativos com o Terceiro Setor, das Leis federais 9.637/199g
9.799/1999 ¢ 13.019/2014; !

g) Protocolos de intengdo da Lei federal 11.107/2005;

h) Acordos administrativos endoprocessuais e endocontratuais das Leis federaig
8.666/1993, 8.987/1995, 11.079/2004;

i) Acordos administrativos com empresas no dmbito da Politica Nacional de Residuog
Solidos da Lei federal 12.305/2010;

1) Acordos ambientais interfederativos da Lei Complementar n. 140/2011.

Assim, em que pese proficua e variada previsdo legislativa ja a partir de 1940 até og
dias de hoje, ainda pairam inimeras dividas sobre os acordos administrativos, tais COomo:
o contetido dos acordos ¢ realmente negocidvel, ou trata-se de um “acordo por adesio”?;
seus efeitos sdio vinculantes?; ha um procedimento administrativo padrio a ser precedido
pelos acordos?; os acordos criam relagdes juridico-administrativas, com direitos, deveres e
obrigagdes reciprocos?; como devem ser conduzidas as negociagdes prévias ao acordo ad-
ministrativo? Que normas juridicas disciplinam os didlogos publico-privados mantidos entre
os agentes publicos. os agentes econdmicos e as organizacdes da sociedade civil?: o direito
privado regulamenta os acordos administrativos?; sdo eles passiveis de revogacdo unilateral
pela Administragdo?; sdo os acordos exclusivamente substitutivos dos atos administrativos,
ou teriam fungdes alternativas e integrativas?; hd um “espaco” dos acordos, ou persistem
sendo uma opgéio discriciondria da Administragdo para atos e contratos administrativos?;
os acordos podem ter contetido sancionatorio?; qual o papel e limites do Poder Judiciario
na reviso jurisdicional dos acordos?

Néo por outra razdo, entendemos que o atual momento ¢ pertinente para uma reflexio
mais aprofundada sobre o tema, uma vez que a doutrina brasileira comega a perceber que
os acordos administrativos ndo somente sio uma realidade, mas produzem efeitos juridicos
e muitas vezes, a depender de seu substrato normativo de referéncia, acabam por vincular
as partes de maneira mais extensa e definitiva.

Por isso, apoiado (i) na revisdo bibliografica da literatura estrangeira e brasileira
sobre consensualismo, novo contratualismo, Administragdo Publica paritdria e acordos
administrativos; (ii) legislagdo e regulamenta¢do normativa estrangeira e sobretudo bra-
sileira produzida a partir da década de 1940 até os dias de hoje, bem como (iii) anélise
de contetdo da jurisprudéncia judicial e do Tribunal de Contas da Unido, decidi propor
para o ano letivo de 2017 a disciplina Acordos Administrativos no Mestrado e Doutorado
Faculdade de Direito da USP.

Esta disciplina pretende contribuir para uma investigacio e debate verticalizados sobre
os acordos administrativos, com a finalidade de melhor compreender o instituto enquanto
categoria juridica do direito administrativo brasileiro — seus contornos, funcdes, limites e ex-
tensdo — propondo inclusive ajustes ou inovagdes legislativas para melhor protecio juridica
das posicoes e esferas juridicas dos envolvidos, bem como aperfeicoamento do ordenamento
juridico para conferir melhor seguranca juridica ao instituto e a todos os envolvidos.
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Em sintese, ao realizarmos este aggiornamento da locugao classica de Hely Lop’es
Meirelles — “convénio ¢ acordo, mas nio é contrato’.’, percebemos que a expressaoid?tf.:m
novos € atuais significados, podendo ser compreend@a como um dos marcos doutrmangs

ara 0 surgimento e a evolugdo dos acordos administrativos no Brasil, como categoria
jur{dica distinta dos contratos administrativos. Afinal, como bem destaca Odete Medauar,

ante as transformagdes da sociedade e do Estado, torna-se necessario realizar uma espéeie de
controle de validade das concepedes tradicionais, o que, na verdade, corresponde a propria ideia
de ciéncia (Medauar, 2017:385).

4, Consideracdes finais

Partindo-se do carater dinimico e evolutivo das teorias e dos institutos juridicos, ape-
sar de uma trajetoria ainda ndo muito estudada (porque eclipsada pela proeminéncia dos
contratos administrativos), os acordos administrativos — sendo o convénio uma das suas
mais conhecidas espécies — viio aos poucos encontrando seu lugar na dogmatica brasileira,
agsim como ja encontraram em outros paises, a exemplo da Italia.”

Venho defendendo esta linha argumentativa com certa insisténcia desde 2005, em tese
de doutoramento defendida na Faculdade de Direito da USP e que originou o livro Confrato
de Gestéo (Ed. RT, 2008), sendo possivel sustentar que atualmente desponta uma teoria dos
acordos administrativos, distinta da teoria dos contratos administrativos.'? E isso certamente
guarda identidade com um dos legados do Mestre Hely Lopes Meirelles, pois “convénio é
acordo, mas ndo é contrato”,

Com efeito, eis um tema em que a doutrina de Hely Lopes Meirelles representa uma
contribuicio pioneira para a evolugio e desenvolvimento do direito administrativo brasileiro.

9. Na ltalia. os acordos administrativos sio disciplinados por extensa legislagdo, com deslaque para
as Leis 142/90 e 241/90, sendo que a doutrina mais contemporanea ja os incorporou, inclusive em obras
didaticas, ao inseri-los na temdtica da Administragdo consensual, a exemplo de Giulio Napolitano, La
Logica del Divitto Amministrativo (11 Mulino, 2014). Para aprofundamento, cf. nosso Contrato de Gestdo
(Sdo Paulo, Ed. RT, 2008, pp. 117-132).

10. Conforme noticiei acima, propus na Pés-graduagiio da Faculdade de Direito da USP — mestrado
¢ doutorado — a disciplina “Acordos Administrativos”, a qual leciono pela primeira vez no 2° semestre de
2017 com a seguinte ementa: “Burocracia, gerencialismo ¢ nova governanga publica: novas formas de
administrar no Lstado do séc. XXI. Consensualismo e novo contratualismo administrativo. Administra¢io
paritaria, democracia e a linguagem do contrato. Atos administrativos, contratos administrativos e acordos
administrativos: coexisténcia e autonomizacio. Teoria dos contratos administrativos e teoria dos acordos
administrativos. Acordos administrativos, processo administrativo e o conflite na Administragio. Acordos
administrativos e relagio juridico-administrativa: informalismo e formalismo: ades@io e negociacio; efei-
tos vinculantes ¢ ndo vinculantes. Regime Juridico dos acordos administrativos: regime geral e regimes
especiais; o direito privado e os acordos administrativos. Multifuncionalidade dos acordos administr.ati\-ors‘.
Tipologia dos acordos administrativos. Acordos organizatorios, acordos colaborativos e acordos sancionato-
rios. Acordos administrativos substitutivos, integrativos ¢ alternativos. A Lei e s acordos administrativos:
inter-relagiio. intercorréncias ¢ funcionalizagdo; programagio origindria e derivada. Os acordos admlinis—
trativos no Direito estrangeiro ¢ no Direito brasileiro. Procedimentalizagio dos acordos administrativos.
Didlogos pablicos-privados e acordos administrativos. Espécies de acordos administrativos. Aumlu.t'ela
administrativa ¢ poder revisional dos acordos administrativos. Acordos administrativos, confianga legitlma
e scguranca juridica. Os acordos administrativos, o Poder Judicidrio e o TCU. Prospecgdes normativas ¢
dogmaticas dos acordos administrativos no Brasil”.
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Da revisdo literaria ora apresentada, deflui-se que Hely Lopes Meirelles foi o Primeirg
Jurista brasileiro a perceber o valor e a importancia dos convénios para o direito adminigtry
tivo no Pais, ndo somente como instrumentos da agdo administrativa em geral, mag com
espécies de um instituto juridico de natureza juridica distinta dos contratos administratims :
com isso antevendo linhas de transformagéo da atividade negocial da Administracio Pl'lb]ic;"
brasileira para além do instituto do contrato.

OLIVEIRA* Gustavo Justino de. Contrato de Gestdo. Sdao Paulo, Ed. RT, 2008. .

ALINAS, Natasha Schmitt Caccia. “Reforma administrativa de 1967: a reconciliagio do legal
3 com o real”, in SALINAS, Natasha Schmitt Caccia, MOTA, Carlos Guilherme (coords.).l Os
Juristas na Formagdo do Estado-Nagdo Brasileiro: 1930-Dias aluais. Sdo Paulo, Saraiva,
2010.

WALD, Arnoldo (coord.) O Direito na Década de 80: estudos juridicos em homenagem a Hely

‘ Lapes Meirelles. Sdo Paulo, Ed. RT, 1985,
Nao ha duvidas de que esta diferenciagdo original e autoral do Mestre pode ser quali-

ficada como termo de referéncia doutrindria determinante da génese evolutiva dos acordos
administrativos no Brasil, seja sob o aspecto teérico-dogmatico, seja sob os aspectos priticg
€ pragmdtico que a distingdo ensejou. :

Embora a expressio “convénio é acordo, mas néio & contrato” tenha exegese e signi. 7'
ficados tipicos de uma era. a distincdo continua a ter um valor inestimavel, ndo somente
por ecoar e reverberar em praticamente todas as obras didaticas e monogréficas nacionajg
sobre o tema, mas sobretudo quando percebemos ter sido o Mestre o primeiro a identificar
no direito administrativo patrio esta diferenga entre acordos e contratos administrativos,

Finalizando esta singela contribuicio, expressamos que por estas e diversas outrag f,
razoes comungamos da opinido de Arnoldo Wald, insculpida no Prefécio do livro O Direitg 3
na Década de 80: estudos juridicos em homenagem a Hely Lopes Meirelles (Ed. RT, 1985):

Sem cometer injustica, ¢ possivel afirmar que o Direito Administrativo do nosso Pais no
séeulo XX se divide em dois periodos: o anterior e o posterior a obra de Hely Lopes Meirelles,

A obra de Hely Lopes Meirelles nos ensinou, nos ensina, e continuard a nos ensinar
demasiadamente, pois o Mestre deixou marcas indeléveis na dogmatica nacional. Sua
presenca ¢ sentida ainda hoje e assim prosseguird, certamente, por muitas ¢ muitas gera-
¢Oes, inspirando todos aqueles que pretendem participar ativamente da evolugdo do direito
administrativo brasileiro. ;
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