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Resumo: O principio da consensualidade, aliado aos ideais da democracia participativa e a
principio da eficiéncia publica, tem moldado e modificado o Direito Administrativo moderno.
Nesse sentido o Poder Publico tem se mostrado suscetivel ao compartilhamento de suas fun-
¢des com os particulares que possuem interesses publicos convergentes. Desta maneira, cada
vez mais se percebe a utilizagdo de instrumentos que facilitem essa relagdo para-estatal de in-
teresses convergentes. Neste esteio, o trabalho busca provocar o pensamento acerca da impor-
tancia do instrumento dos convénios na melhoria da administragdo publica consensual brasi-
leira.
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Sumario: Introducdo. 1. Os conceitos de contrato ¢ convénio no direito administrativo, uma
breve andlise. 1.1 Contratos sob a otica do direito administrativo. 1.2 Convénio, uma espécie

de acordo administrativo. 2. A importancia dos acordos administrativos em sentido estrito
para o fortalecimento do Estado consensual. Conclusdo. Referéncias.

INTRODUCAO

A democracia representativa em que vivemos, desde a promulgacdo da Carta Consti-
tucional de 1988, tem se mostrado significativamente limitada, nas palavras de Aparecida de
Moura Andrade, “os velhos e tradicionais mecanismo ¢ instituigdes tem se revelado muitas
vezes insuficientes, embora necessarios, para garantir a existéncia de um regime politico efe-

tivamente democratico” !.

I ANDRADE, Aparecida de Moura. A participagdo da sociedade civil no processo legislativo: a contribuigdo da comis-
sdo de legislacdo participativa da camara dos deputados. (Monografia de Especializa¢@o). Programa de Pos-Graduagao
da Universidade de Brasilia. Brasilia: UnB, 2003
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Com isso, a doutrina vem levantando ao longo do século XXI ideais de novos e mo-
dernos instrumentos que efetivem o controle e participagdo dos atores sociais na gestao reali-
zada pelo Poder Publico. Estes instrumentos devem ser permanentemente colocados em prati-
cas democraticas, sendo verificado se eles se encontram de acordo com os clamores da socie-
dade atual. Tais mecanismos devem ser utilizados para complementar o atuar da Administra-
¢do Publica e ndo na reformulagdo da institui¢des ja existentes, dando a pratica democratica
uma realizacao mais dinamica, efetiva e real.

Neste esteio, o presente trabalho busca analisar se existe relagdo entre o incentivo a
utilizagdo por parte do Administracdo Publica do instrumento dos convénios publicos - sendo
este um dos diversos instrumentos da administragdo consensual - € um possivel fortalecimen-
to da Democracia Participativa.

Para tanto, procura a pesquisa, preliminarmente e brevemente, conceituar e localizar
no universo juridico os principais conceitos que serdo abordados ao longo do texto. Contudo,
para que as defini¢des sejam as mais acuradas, mister se faz distinguir os contratos dos con-
vénios, €, por isso, o primeiro ponto foi reservado somente para tal distingdo, terminando com
a analise dos Convénios sob a perspectiva dos Acordos Administrativos.

Seguindo nesta trilha, procura-se demonstrar que os acordos administrativo sdo im-
portante forma de evoluir - e, sendo possivel, até destruir - dogmas ja ultrapassados como os
da administragdo unilateral, suprema, autoritaria e, devido aos altos graus de de burocracia,
inatingivel para a sociedade. Assim, o trabalho defende que o instrumento de acordo adminis-
trativo dos convénios publicos seria uma das possibilidades de fortalecimento de uma demo-
cracia deliberativa, ou seja, com deliberagdes diretas da sociedade. Ajudando em uma releitu-
ra, e possivel melhora, de uma democracia meramente representativa do século XX para uma

democracia semi-direta do século XXI.
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Por fim, o trabalho se encerra defendendo a maior implementacao por parte do Esta-
do de instrumentos que facilitem a maior integragdo entre os setores publicos e privados que
juntos buscam um interesse social e publico em comum. Alguns instrumentos sdo apontados,

contudo, estes ndo serdo abordados na mesma intensidade que os convénios publicos.

1. OS CONCEITOS DE CONTRATO E CONVENIO NO DIREITO ADMINISTRATI-
VO, UMA BREVE ANALISE

E cedico na doutrina administrativista moderna que os conceitos de contrato e con-
vénio se distinguem em inimeros pontos, principalmente no que tange as diregdoes dos vetores
das vontades manifestadas pelas partes. Contudo, antes de adentrarmos especificamente em
cada um dos instrumentos em referéncia e suas distin¢des, cumpre analisar a presente distin-
¢ao em si.

Pode a Administragdo Publica se relacionar com outras entidades publicas ou priva-
das na busca do bem dos membros da comunidade. O principal instrumento utilizado para se
relacionar com os demais atores sociais relevantes para a sociedade seriam os contratos admi-
nistrativos2 em sentido amplo, ou seja, por meio de acordos de vontade, contratos administra-
tivos em sentido restrito e os contratos privados praticados pela administracao.

Tendo em vista a amplitude da no¢ao de contrato administrativo, importante se faz
distinguir os instrumentos em destaque, bem como determinar onde estes estdo inseridos den-
tre as espécies de contratos administrativos?. Assim, sera analisado os conceitos em apartado

para melhor visualizagdo dos seus principais pontos e eventuais distingdes.

2 Para os fins do presente trabalho sera adotada a corrente doutrinaria que defende a existéncia de contratos administra-
tivos distintos dos contratos privados, ou seja, como espécies de um género maior chamado contrato.



1.1 CONTRATOS SOB A OTICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Conforme explicitado no inicio do presente ponto e dado o limitado espago do artigo,
a pesquisa ndo buscou digressdes profundas somente sobre o tema contratos administrativos,
pois o objetivo da andlise ¢ a administragdo consensual e instrumentos que facilitem a sua efe-
tiva concretizagao, assim, o instrumento do convénio serd um pouco mais detalhado do que os
contratos administrativos em sentido restrito.

O instrumento contrato tratados neste ponto serdo os contratos administrativos em
sentido restrito, ou seja, sdo aqueles “acordos de que a administragdo € parte, sob regime juri-
dico publicistico, derrogatdrio e exorbitante do direito comum™. Este instrumento possui al-
gumas caracteristicas claras e pacificas na doutrina patria, seria a participagdo do Poder Publi-
co, buscando finalidade publica dentro das molduras legais, por meio de instrumento unilate-
ral (adesdo), com natureza indissociavel a pessoa contratada e exercendo seus poderes exorbi-
tantes por meio de clausulas unilaterais. Alguns ainda consideram os contratos administrativos
restritos como mutdveis, pois possuem a possibilidade de serem alterados unilateralmente pela
Administragdo Publica (seja alterando cldusulas que regem os contratos, seja rescindindo an-
tes do prazo por motivo de interesse publico).

Os contratos administrativos em sentido estrito também podem ser utilizados para
delegar a um particular o exercicio de competéncia publica, ou seja, ndo se trata de transfe-
réncia propriamente dita (o que seria impossivel segundo o principio da indisponibilidade do
interesse publico), mas sim, determinar que uma pessoa juridica de direito privado ird exercer
poderes especificos e determinados, abrangendo as concessdes de servigo publico, tal qual

outros institutos relacionados ao contrato de concessdes. Importante informar que o contrato

3 Di PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.
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administrativo em sentido restrito ndo se sujeita ao regime dos contratos de direito privado,
indicando, assim, uma relagdo juridica que concretiza o desempenho da fun¢do administrati-
va, criada por meio de acordo de vontades no qual o objeto se resume em uma obrigacao de
dar, fazer ou ndo fazer. Deveras mais significativo para o artigo ¢ o conceito ainda mais “pri-
mitivo”, aquele que define contrato como sendo considerado uma expressando de vontades
contrapostas, ou seja, um instrumento de cunho comutativo (ambas as partes se valem do con-
trato em sentido restrito para produzir e efetivar transferencia da titularidade de bens e inte-
resses entre si). As vontades contrapostas se compdem, mas ndo se somam, ou seja, resultam
em uma vontade complexa composta de ambas as vontades de ter o contrato cumprido € nao
a soma destas em uma terceira nova espécie de vontade.

O interesse contraposto, existente na espécie de contratos administrativos abordada,
demonstra um interesse lucrativo de pelo menos uma das partes (em geral o particular). Desta
forma, o valor pago a titulo de remuneracao contratual passa a integrar o patrimonio de quem
recebeu, sendo irrelevante para o repassador a destinacdo da pectnia paga. Em decorréncia
disso, deriva a vinculacdo contratual por meio de clausulas de permanéncia obrigatéria e as
clausulas com sangdes pela inadimpléncia, tais como adverténcia, multa prevista no contrato
(ou edital), suspensao temporaria de contratar com a administragdo publica e participar de li-
citagdo e até mesmo ser declarado inidoneo para licitar ou contratar com a administragao.

Resta claro que o instrumento dos contratos administrativo em sentido restrito em
nada colabora com o fortalecimento de uma Democracia Participativa por meio de uma admi-
nistracdo consensual, pois em qualquer relacdo em que a o Poder Publico ingressar se utili-
zando deste instrumento - salvo as relagdes contratuais estritamente privadas e, por isso, regi-
das pelas normas de direito privado - ele possuira ao seu favor as prerrogativas inerente a

administracao publica. Deixando, desta forma, a relagdo pendendo para o autoritarismo e uni
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lateralidade metamorfoseada em interesse publico, inerentes ao Estado Democratico Repre-
sentativo atual.

Nao obstante o defendido, de forma alguma busca a pesquisa retirar a importancia ou
valor do instrumento dos contratos administrativos em sentido restrito. Na verdade, a analise
feita neste ponto somente buscou levantar alguns dos principais pontos em que este instru-
mento se difere dos Convénios que serdo analisados no proximo topico, querendo, desta ma-
neira, demonstrar que a para que ocorra uma evolugdo do cenario democraticos atual (demo-
cracia direta) devemos buscar instrumentos que sejam menos unilaterais, autoritarios e su-
premos no ambito de suas caracteristicas.

Defende-se aqui a democracia semi-direta por meio da maior participacao dos seto-
res sociais publicos e, principalmente, o privado. E para tal, mister se faz aumentar a utiliza-
¢do dos acordos da administragdo e diminuir a dos contratos administrativos em sentido restri-
to, aumentando, ato continuo, a atuagdo em conjunto de todos os atores sociais interessados
na soma de ideais e vontades que busquem um fim em comum, qual seja, o verdadeiro inte-

resse publico®.

1.2 CONVENIO: UMA ESPECIE DE ACORDO ADMINISTRATIVO

O convénio ¢ um instrumento de acordo firmado pela Administracdo Publica (enti-
dades de qualquer espécie) entre si ou com particulares em colaboragao com o poder publico
(entidades para-estatais atuastes no terceiro setor) para realizagdo de fins comuns, buscando
sempre o interesse publico reciproco e convergente. Restando claro a soma de interesses das

entidades que pertengam ao convénio.

4 O presente trabalho defende que o ato administrativo que busca o interesse publico somente possui sua eficacia plena,
se tornando verdadeiramente efetivo, quando manifestado apos respaldo ou aquiescéncia da comunidade afetada pelo
ato em questdo. Desta forma, necessario se faz a defesa do fortalecimento da democracia participativa.
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O fundamento constitucional do instrumento convénio se encontra no artigo 241 da
CRFB/88, existindo, também, disciplina infraconstitucional que regula, em alguns aspectos, o
convénios em ambito federal por meio do artigo 116 da Lei 8666/93, que dispde: “Aplicam-se
as disposicdes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes € outros instrumentos
congéneres celebrados por 6rgdos e entidades da Administracao”.

Outras normas com o carater obediente a lei cumprem a sua fun¢do regulando as
norma gerais anteriormente citadas. Neste sentido, destacam-se o Decreto-Lei n° 200/67 - re-
gulamenta a organizacao da administragdo federal e a reforma administrativa - que aconselha
em seu artigo 10, §1°, “b” que as atividades da administragdo deva ser amplamente descentra-
lizada e sera posta em pratica por meio de convénio. Este instrumento encontra seu texto fun-

damental no artigo 1°, §1°, I do Decreto n° 6170/07 que define convénio como:

[...] acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de
recursos financeiros de dotacdes consignadas nos Orgamentos Fiscal e da Segurida-
de Social da Unido e tenha como participe, de um lado, 6érgdo ou entidade da admi-
nistracdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgdo ou entidade da
administragdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda,
entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execugdo de programa de governo,
envolvendo a realiza¢do de projeto, atividade, servigo, aquisi¢do de bens ou evento
de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagao.

Temos ainda a portaria Interministerial MP/MF/MCT n° 507/11 que, segundo o arti-
go 1°, regula os convénios, bem como, os contratos de repasse e os termos de cooperagdo ce-
lebrados pelos orgdos e entidades da Administragdo Publica Federal com 6rgaos ou entidades
publicas ou privadas sem fins lucrativos para a execucdo de programas, projetos e atividades
de interesse reciproco, que envolvam a transferéncia de recursos financeiros oriundos do
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido, define no mesmo artigo os convénios

como sendo:
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VI - convénio: acordo ou ajuste que discipline a transferéncia de recursos financei-
ros de dotagdes consignadas nos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido
e tenha como participe, de um lado, 6rgdo ou entidade da administragdo publica fe-
deral, direta ou indireta, ¢, de outro lado, 6rgdo ou entidade da administragdo publica
estadual, do Distrito Federal ou municipal, direta ou indireta, consorcios publicos,
ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execuc¢do de programa de
governo, envolvendo a realizagdo de projeto, atividade, servigo, aquisi¢do de bens
ou evento de interesse reciproco, em regime de mitua cooperacao;

Assim sendo, afirma-se que esses instrumentos representam uma descentralizagao
administrativa por meio de uma forma de fomento em que os interesses buscados sao conver-
gentes e mutuos a todos os participantes (que serdo tratados neste trabalho como participes?).
Desta forma, percebe-se que, devido aos interesses convergentes € comuns € por cada um dos
participes contribuir para o convénio de acordo com as suas possibilidades, a responsabilidade
incidira sobre todos. Ou seja, o presente trabalho ndo considera que se forme uma pessoa juri-
dica partir do convénio, mas sim, uma associagao cooperativa sem personalidade juridica.

Outra importante caracteristica do instrumento em analise ¢ a auséncia de intuito lu-
crativo, ou seja, falta interesse especulativo por parte dos participes. Isso ocorre pelo motivo
do convénio ndo gerar beneficios ou vantagens econdmicas para as partes, afastando, assim, a
aplicacdo das regras gerais aplicaveis aos contratos administrativos em sentido restrito, ante-
riormente analisado. Tal carater ratifica de forma clara o instrumento como sendo parte da
administracao consensual, uma vez que nenhum dos participes busca interesse proprio somen-
te, excluindo, ao menos na teoria, possiveis atitudes egoistas que, por sua vez, gerariam dese-
quilibrio na relagdo. Desta forma, o trabalho considera fundamental a nao possibilidade de
lucro como manutengao do viés consensual do instrumento.

Neste sentido, a parte que receber determinado valor, fica vinculado a utilizagdo

acordada no plano de trabalho do convénio, deste modo se um particular recebe repasse de

> Complementa o ensinamento do Desembargador-Professor Jessé Torres Perreira Junior em parceria com a Professora
Marinés Restelatto Dotti que “os protagonistas do convénio sdo denominados de concedente e conveniente. Considera-
se concedente o 6rgdo ou entidade da Administragdo Publica federal, direta ou indireta (...) Convente ¢ o 6rgdo, ou en-
tidade da Administragdo Publica direta ou indireta, de qualquer esfera de governo, bem como entidade privada sem fins
lucrativos (...)” (Convénios e outros instrumentos de “administra¢do consensual” na Gestdo Publica do sédula XXI:
restri¢oes em ano eleitoral. 2 ed. rev. atual. e ampl. - Belo Horizonte: Forum, 2013).



10

verbas publicas por meio de convénio, tal valor preserva o seu carater publico e, assim, so-
mente podera ser utilizado para as finalidades prevista no plano retrocitado. Por essa razao, o
participe que recebe repasse publico por meio de convénio esta sujeito ao controle externo,
em conjunto com o ente repassador, do Tribunal de Contas competente.

Quanto ao dever de licitar, o previsto no artigo 37, XXI da Carta Constitucional de
1988, ¢ inexigivel pois o texto normativo exige licitacdo para contratagcdo e, como ja abordado
anteriormente, o instrumento convénio diverge em inimeros aspectos dos contratos abordados
pela norma constitucional.

Seguindo nesta linha, bem defende a professora Maria Sylvia Zanella D1 Pietro na

questdo convénios e dever de licitar:

[...] ndo hé viabilidade de competigdo; esta ndo pode existir quando se trata de mi-
tua colaborag@o, sob variadas formas, como repassas de verbas, uso de equipamen-
tos, recurso humanos, imoéveis. Nao se cogita de pregos ou de remuneragdo que ad-
mita competi¢do.°

De forma inovadora, o Tribunal de Contas da Unido proferiu, por meio de seu Infor-
mativo de Jurisprudéncia sobre Licitagdes e Contratos n® 56 que “a escolha da utilizagao de de
convénios ou contratos ndo se insere no ambito da discricionariedade e ¢ determinada pelas
normas aplicaveis a matéria™’. Ou seja, ndo € permitido a nenhuma das partes interessadas na
relagdo objeto do instrumento do convénio, a tentativa de camuflar relagdo naturalmente con-
tratual em acordo administrativo, neste caso, em convénio.

Nada obstante a escolha do convente ndo seja efetivada por meio de licitagdo, con-

forme constatado anteriormente, permanece obrigatorio e efetivo os ideais tragados pela nossa

6 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit. p. 356

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido .Acérddo n® 759/2011. Plenario, TC-001.006/2004-0, Rel. Min Raimundo Car-
reiro, 30.03.2011. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Index.faces>. Acesso
em: 22 de outubro de 2014
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Carta Magna, principalmente, no tocante da administragdo publica, o texto do artigo 37 que
determina a publicidade e a impessoalidade como um dos caminhos principiologico que nor-
teiam o pensar juridico-administrativista. Nesta linha de raciocinio, o artigo 4° do Decreto n°
6170/07 - alterado pelo Decreto n® 7568/11 - determina que quando o possivel convente, ou
seja, a parte que recebe o repasse publico, for entidade de direito privado sem fins lucrativos
que “concorra” com outras entidades aptas para executar a mesma tarefa, a escolha deve ser
por meio de chamamento publico. O julgamento deve ser por meio de procedimento seletivo
que garanta a igualdade de condicdes a todas as entidades interessadas, seguindo, sempre, cri-
térios objetivos de decisdo. Contudo, tal regra, até entdo somente vale para as relacdes fede-
rais, sendo necessario que os demais entes da federacdo devem promulgar textos normativos
proprios e especificos para as suas relagdes.

No que tange a necessidade de autorizacdo legislativa para que a Administragdo Pa-
blica realize convénios, por mais que existam diversos entendimentos na doutrina administra-
tivista e até mesmo casos de Constituicdes Estaduais e Leis Organicas Municipais que preve-
jam tal exigéncia, ja resta pacificado pelo Supremo Tribunal Federal o entendimento acerca da

inconstitucionalidade da referida exigéncia, vejamos:

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. CONVENIOS: AUTORIZACAO OU
RATIFICACAO POR ASSEMBLEIA LEGISLATIVA. USURPACAO DE COM-
PETENCIA DO PODER EXECUTIVO. PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PO-
DERES. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE DO INCISO XXI DO
ART. 54 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO PARANA, QUE DIZ: "Compete,
privativamente, a Assembléia legislativa: XXI - autorizar convénios a serem cele-
brados pelo Governo do Estado, com entidades de direito publico ou privado e rati-
ficar os que, por motivo de urgéncia e de relevante interesse publico, forem efetiva-
dos sem essa autorizagdo, desde que encaminhados a Assembléia Legislativa, nos
noventa dias subseqiientes a sua celebrag@o”. 1. A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal é firme no sentido de que a regra que subordina a celebracio
de acordos ou convénios firmados por 6rgaos do Poder Executivo a autorizacio
prévia ou ratificacio da Assembléia Legislativa, fere o principio da indepen-
déncia e harmonia dos poderes (art. 2°, da C.F.). Precedentes. 2. A¢do Direta jul-
gada procedente para a declaragdo de inconstitucionalidade do inciso XXI do art. 54
da Constituicdo do Estado do Parana.(ADI 342, Relator(a): Min. SYDNEY SAN-
CHES, Tribunal Pleno, julgado em 06/02/2003, DJ 11-04-2003 PP-00025 EMENT
VOL-02106-01 PP-00001) - Grifos nossos
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O ultimo trago caracteristico que sera apresentado pela pesquisa serdo os casos pre-
vistos pelo artigo 10 da Portaria Interministerial MP/MF/CGU n° 507/2011, que prevé algu-
mas situagdes em que a utilizagdo do instrumento convénio ¢ vedado, conforme transcrito da

Portaria in verbis:

Art. 10. E vedada a celebragio de convénios:

I - com orgdos e entidades da administragdo publica direta e indireta dos Estados,
Distrito Federal e Municipios cujo valor seja inferior a R$ 100.000,00 (cem mil re-
ais) ou, no caso de execucao de obras e servicos de engenharia, exceto elaboragdo de
projetos de engenharia, nos quais o valor da transferéncia da Unido seja inferior a R
$ 250.000,00 (duzentos e cinquenta mil reais);

IT - com entidades privadas sem fins lucrativos que tenham como dirigente agente
politico de Poder ou do Ministério Publico, tanto quanto dirigente de 6rgdo ou enti-
dade da administragdo publica, de qualquer esfera governamental, ou respectivo
conjuge ou companheiro, bem como parente em linha reta, colateral ou por afinida-
de, até o segundo grau;

III - entre orgdos e entidades da Administragdo Publica federal, casos em que deve-
rdo ser firmados termos de cooperagio;

IV - com orgéo ou entidade, de direito ptiblico ou privado, que esteja em mora, ina-
dimplente com outros convénios celebrados com 6rgdos ou entidades da Adminis-
tracao Publica Federal, ou irregular em qualquer das exigéncias desta Portaria;

V - com pessoas fisicas ou entidades privadas com fins lucrativos;

VI - visando a realizagdo de servigos ou execucdo de obras a serem custeadas, ainda
que apenas parcialmente, com recursos externos sem a prévia contratagdo da ope-
racdo de crédito externo;

VII - com entidades publicas ou privadas cujo objeto social ndo se relacione as ca-
racteristicas do programa ou que nao disponham de condigdes técnicas para executar
0 convénio;

VIII - com entidades privadas sem fins lucrativos que ndo comprovem ter desenvol-
vido, nos ultimos trés anos, atividades referentes a matéria objeto do convénio; e

IX - com entidades privadas sem fins lucrativos que tenham, em suas relagdes ante-
riores com a Unido, incorrido em pelo menos uma das seguintes condutas:a) omis-
sdo no dever de prestar contas;b) descumprimento injustificado do objeto de convé-
nios, contratos de repasse ou termos de parceria;c) desvio de finalidade na aplicacao
dos recursos transferidos;d) ocorréncia de dano ao Erario; ou e) pratica de outros
atos ilicitos na execugdo de convénios, contratos de repasse ou termos de parceria.

Por fim, resto demonstrado as principais cacteristicas dos convénios e, consequente-
mente, as claras distingdes apresentadas entre este € os instrumentos de contrato administrati-
vo em sentido estrito. Assim sendo, tal distingdo se faz importante ao defendermos uma modi-
ficacdo da administracdo imperativa (apresentando uma predominancia no uso de contratos
administrativos em sentido restrito com forca de supremacia publica e clausulas unilaterais),

para uma administragdo consensual (predominancia de acordos administrativos em sentido
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restrito e incentivo dos demais atores da sociedade civil na participacao da atividade e gestao
publica).

Todo cuidado deve ser tomado por parte dos futuros participes com interesses co-
muns e convergentes ao se utilizar do instrumento do convénio, pois o desvio de sua finalida-
de pode acarretar uma desconfianga negativa por parte da populacdo e da doutrina. Causando
prejuizo a imagem de um dos melhores instrumentos para garantir a consensualidade e, ato
continuo, refor¢ar a democracia semi-direta participativa. O convénio ¢ espécie de acordo
administrativos em sentido estrito, em sentido restrito, pois a doutrina considera como acordo

administrativo em sentido amplo todos os atos de vontade da administra¢do®.

2. AIMPORTANCIA DOS ACORDOS ADMINISTRATIVOS EM SENTIDO ESTRITO
PARA O FORTALECIMENTO DO ESTADO CONSENSUAL

Conforme visto, atos administrativos que estimulem o consenso e a negocia¢ao entre
o Poder Publico e os demais interessados em estimular ou tornar mais eficiente a administra-
¢do publica, como € o caso dos convénios, possuem como principal papel identificar os inte-
resses publicos e privados, que estdo sob a tutela da administragdo. Desta maneira, a Adminis-
tragdo Publica ndo mais seria a Unica detentora do poder de estabelecer os parametros do inte-
resse publico, vez que ao voltar-se para a vozes da coletividade o Estado passa a conhecer me-

lhor os seus anseios. Nestes termos, de acordo com a professor Odete Medauar:

A administragdo passa a ter atividade de mediagdo para dirimir e compor conflitos
de interesses entre varias partes ou entre estas ¢ a Administragdo. Dai decorre um

8 Neste sentido defende o Professor Doutor Gustavo Justino de Oliveira em parceria com a Advogada e Engenheira
Cristiane Schwanka ,entendem que “o acordo administrativo constitui, em suas mais variadas vertentes, o instrumento
de acdo da administragdo Consensual, razdo pela qual esta também pode ser denominada como administrag@o por acor-
dos. Inclusive, cabe notar que a conciliag@o e a transagdo administrativa consubstanciam-se por meio de acordos admi-
nistrativos. Acordo, portanto, ¢ uma no¢ao mais ampla se comparada a de contrato; acordo é género, do qual contrato é
espécie.” (4 administragdo consensual como a nova face da administragdo publica no século XXI: fundamentos dog-
madticos, formas de expressdo e instrumentos de agdo. Revista de Direito do Estado, n® 10, 2008)
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novo modo de agir, ndo mais centrado sobre o ato como instrumento exclusivo de
defini¢do e atendimento do interesse publico, mas como atividade aberta a colabora-
¢o dos individuos. Passa a ter relevo o momento do consenso e da participagdo.’

Outros autores trabalham o tema no mesmo sentido!®, assim, além de seguir no
mesmo caminho, o artigo defende que o instrumento do convénio (em conjunto com outros
muitos instrumentos que nao foram abordados, pois cada um possui as suas caracteristicas e
normas proprias) seria uma forma de concretizacdo dos ideias modernos defendidos pelos
administrativistas pos-século XX.

Assim, o incentivo ao uso de instrumentos fomentadores de uma administra¢ao con-
sensual, visa atingir os mesmos resultados que poderiam ser alcancados por meio de atos ad-
ministrativos unilaterais e impositivos (neste sentido, incluimos os contratos administrativos
em sentido restrito pelas razdes apresentadas no ponto 1.1). O convénio, seria uma forma de
expressao da atuacao da administragao consensual a partir do emprego deste instrumento que
estimula a negociagdo entre as partes e nao somente a adesao.

Desta forma, ganha relevancia a administracdo consensual na medida em que os ins-
trumentos!! desta forma de se exercer a administragdo publica, e ndo somente o convénio, es-
timulam a participacdo dos particulares e publicos - envolvidos de forma direta ou somente
por meio de mero interesse - nos processos de tomada de decisdes de carater coletivo, garan-
tindo, assim, uma maior participacdo da sociedade e, em conseqiiéncia, fortalecendo a mu-

danca de paradigma democratico direto representativo para um modelo mais evoluido e legi-

9 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos tribunais, 2003

10 Destaque para o professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto que se posiciona positivamente no sentido de que “pela
consensualidade, o Poder Publico vai além de estimular a pratica de condutas privadas de interesse publico, passando a
estimular a criagdo de solugdes privadas de interesse publico, concorrendo para enriquecer seus modos e formas de
atendimento” (Novos institutos consensuais da a¢do administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
n. 231, jan./mar. 2003).

11 Outros instrumentos de administracdo consensual seriam: o consércio publico; termo de parceria,; contrato de
gestdo,; contrato de programa; contrato de PPP; termo de cooperacdo técnica; acordo de cooperagdo técnica; os cha-
mamentos publicos.
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timo, ou seja, aquele que desenvolve uma democracia mais participativa estimulando o dialo-

go entre os diverso atores sociais.

CONCLUSAO

O presente artigo, em suas limitadas pretensdes, buscou trazer consideragdes neces-
sarias a adequada andlise das duas principais questdes abordadas. A primeira que abordou as
principais caracteristicas dos contratos e dos convénios, buscando, com isso, demonstrar que
tais institutos ndo se confundem em nada, salvo o fato de ambos serem espécies de um género
maior chamado acordos administrativos lato sensu. Sendo assim, defende-se o uso consciente
do instrumento dos convénios, nao se utilizando dele em substituicao aos contratos adminis-
trativos em sentido restrito quando as normas e os vetores de interesses obrigarem a utilizagao
deste e nao daquele.

A segunda questdo ¢ de que forma a maior utilizagdo dos convénios auxiliaria na
evolucdo de uma Administragdo Publica centrada em atos unilaterais para um modelo de ges-
tdo publica que prestigia os acordos administrativos em sentido restrito. Quebrando o para-
digma de Poder Publico autoritario, centrado e imperativo, para uma atua¢do mais pautada na
democracia participativa, em uma “administracdo deliberativa”, fazendo com que o Estado
efetivamente conhecesse os anseios da sociedade de forma empirica e ndo somente teorica,
conseguindo, desta forma, melhor concretizar suas politicas e objetivos em geral por estarem
estes sendo atos compartilhados com a sociedade.

A Democracia Semi-Direta ou Participativa, seria aquela que, respaldada pela Demo-
cracia Representativa, utiliza-se de instrumentos, politicas, mecanismo e medidas que propor-
cionem a sociedade uma possibilidade de maior envolvimento nas questdes de relevancia pu-

blica, através de uma participagao direta, seja pelo plebiscito, referendo, audiéncia publica,
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or¢amento participativo, consultas, o consorcio publico, termo de parceria, contrato de gestao,
contrato de programa, contrato de PPP, termo de cooperagdo técnica, acordo de cooperagdo
técnica, os chamamentos publicos, ou qualquer outra forma que possibilite a manifestagao
direta da populagao.

Nesse modelo de maior participagdo democratica, instrumentos como 0s convénios
administrativos adquirem forga politica legitima e influente que, de certa forma, ¢ capaz de
dizer que a democracia participativa s6 podera ser realizada quando a Administragao Publica
atuar menos “individualista”, mesmo que isso seja um oximoro, € tiverem um maior senso de
coletividade no sentido de compartilhamento de decisdes e atos.

No intuito de reiterar a ideias defendidas pelo trabalho, trazemos a colagdo um trecho
da definicdo de democracia participativa para o professor Carlos Eduardo Sell que reforca a
estreita relagdo entre os ideais da gestdo consensual e a democracia semi-direta, vejamos:

A democracia participativa preserva a realidade do Estado (e a democracia represen-
tativa). Todavia, ela busca superar a dicotomia entre representantes e representados

recuperando o velho ideal da democracia grega: a participacio ativa e efetiva dos
cidadios na vida publica.'? (grifos nossos)

Desta forma, resta claro que o modelo de democracia representativa deve ceder espa-
¢o para o crescimento de praticas que estimulem a participacgdo efetiva da populagdo em prol
do interesse publico. Assim sendo, o Convénio Administrativo possui grande potencial de ser
um importante instrumento, desde que usado corretamente para promover interesses publicos
convergentes entre o Estado e o particular, para semear a democracia grega no Estado brasi-

leiro hodierno.

12 SELL, Carlos Eduardo. Introdugio a Sociologia Politica: politica e sociedade na modernidade tardia. Petropolis, RJ:
Vozes, 2006.
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